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Resumo
Propdsito — Discutir a possibilidade da implementagéo de uma agéncia que unifique as
funcdes de regulacdo, avaliacdo e supervisdo da educacdo superior no Brasil como
medida de aperfeicoamento da estrutura e dos fluxos regulatérios, de fortalecimento da
politica publica de expanséo de vagas e de garantia da qualidade.
Metodologia/abordagem/design - Sera utilizada a perspectiva de diferentes
competéncias e formatos que as agéncias podem assumir, de acordo com o arranjo
constitucional e contexto existentes quando de suas formatacdes, trazida por Daniel
Halberstam, aliada a uma concepgéo de regulacéo substantiva, como forma de garantir a
politica publica de expansdo de vagas com a correspondente qualidade.
Resultados — No contexto de atualizacdo e rediscussdo do marco regulatdrio, mostra-se
importante a discussdo sobre a unificagdo da estrutura regulatoria numa agéncia, a partir
de experiéncias bem-sucedidas em outros paises.
Originalidade/relevancia do texto — O debate pode subsidiar 0s processos de discusséo
de aperfeicoamento do marco regulatério no &mbito do Ministério da Educacéo.

Palavras-chave: Regulacdo da Educacdo Superior, Estrutura regulatoria, Garantia da
qualidade, Agéncia.

Abstract
Purpose — To discuss the possibility of the implementation of an agency that unifies the
functions of regulation, evaluation and supervision of higher education in Brazil as a
measure of improvement of the structure and regulatory flows and of strengthening the
public policy of expansion of offer and quality assurance.
Methodology/approach/design — This paper adopts the perspective proposed by Daniel
Halberstam of different skills and designs that the agencies may assume, according to
the constitutional arrangement and context, in addition to a concept of substantive
regulation, as a way of guaranteeing public policy expansion of offer with the
corresponding quality.
Findings — In the context of updating and rediscussing the regulatory framework,
tackling the unification of the regulatory structure in an agency is an important lesson
learned from successful experiences in other countries.
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Originality/value — The debate adds perspective to the improvement of the regulatory
framework within the scope of the Ministry of Education.

Keywords: Higher Education Regulation, Regulatory Structure, Quality Promotion,
Agency.

Introdugao

A educacdo superior passou por continuos movimentos de expansao nas
Gltimas duas décadas. Seja em razdo de incentivos de mercado aliados a
desregulacdo, num primeiro momento, seja decorrente de politicas publicas de
ascensdo social mediante inclusdo na educagdo superior, 0 setor passou a
representar uma area estratégica nas esferas social e econdmica do pais.

Nesse contexto, confere-se ao Estado e as politicas publicas vinculadas
a educacgdo superior um papel central e intransferivel de acolher e ordenar
demandas complexas relativas a necessidade de expansdo de acesso, com
garantia da qualidade. Cumpre destacar, nesse sentido, a disciplina da oferta, a
garantia do atendimento de necessidades sociais historicamente reprimidas ou
no minimo negligenciadas e, sobretudo, o estabelecimento e implementag&o de
mecanismos que suportem e equilibrem a tenséo entre crescimento e qualidade
(FELIX, 2006).

A mudancga de perfil do setor privado, que teve inicio com a abertura para
a entrada de instituicbes com fins lucrativos, e hoje envolve o ingresso de fundos
internacionais de investimentos e movimentos de concentracéo, exige do Estado
uma ressignificacdo de seus instrumentos de atuagéo e a adequacao dos poderes
regulatorios a essa nova realidade, enquanto guardido da qualidade da educacéo
superior. Essas alteragbes exigem a atengdo e, mais que isso, a
instrumentalizacdo normativa e estrutural do d6rgéo regulador — no caso o
Ministério da Educacéo - MEC —, que precisa estar dotado de ferramentas que
0 permitam desenvolver suas competéncias de forma plena e eficaz.

A regulacdo da educacdo superior assume no Brasil um perfil que vai
além da concepcao de regulagdo de um determinado setor econdmico para suprir
falhas de mercado, ao aliar o controle da qualidade ofertada com as politicas
publicas de fomento e inclusdo.

A organizacdo e estruturas administrativas hoje existentes revelam, no
entanto, um sistema que apresenta muitas dificuldades para lidar com o atual
estagio do ambiente regulado, seja no que diz respeito a quantidade de 6rgaos
envolvidos seja em razdo do complexo fluxo que envolve 0s processos
regulatdrios.

O presente estudo buscara analisar a nova conjuntura do setor da
educagdo superior, bem como a estrutura do MEC, enquanto érgéao regulador,
para lidar com esses processos.
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Para tanto, sera feita uma contextualizacdo do setor, a partir dos dados
do Censo da Educacdo Superior, e do marco regulatério em vigor. Sera
analisada a estrutura organizacional da regulacéo, a partir dos érgaos envolvidos
nos fluxos regulatérios, e discutida a possibilidade de uma reorganizacao
administrativa, a partir da criagdo de uma agéncia.

A discussao utilizara como base a teoria dos fundamentos constitucionais
de criacdo das agéncias administrativas e sua diversidade de formatos e
propositos trazida por Daniel Halberstam (2010).

Seré discutida a possibilidade da criacdo de uma agéncia especifica para
a regulacdo da educacdo superior, dotada de poderes e competéncias proprios,
como medida de racionalizacdo e otimizacdo da estrutura administrativa
regulatdria vigente, e de implementacdo com maior eficiéncia das diretrizes
constitucionais de garantia da qualidade e do acesso. A titulo de subsidios, sera
relatada a recente experiéncia de criagdo de agéncias independentes na Australia
e em Portugal, e a aplicabilidade desses modelos ao contexto brasileiro.

O contexto da educacdo superior no Brasil

O Ministério da Educacdo - MEC é responsavel pela regulacdo e
supervisdo de 2.407 instituicBes de educagao superior (excluidos deste total as
unidades académicas e os campi fora de sede) e 34.366 cursos de graduacao nas
modalidades presencial e a distancia, de acordo com Censo da Educacédo
Superior de 2016 realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira— Inep (2017). Para subsidiar essas atividades, séo
efetuadas cerca de 7.000 avalia¢fes in loco por ano, de acordo com dados do
Inep (2017).

Esse universo regulatorio € composto por 87,7% de instituigdes privadas
e 12,3% de instituices publicas. Das instituices privadas, no entanto, 76% sdo
beneficiarias de recursos de programas governamentais. O Estado desempenha,
assim, um papel fundamental no aspecto regulatério - atribuicdo
constitucionalmente estabelecida - e também de fomento, com repasses de
recursos para as instituicGes publicas e privadas.

Os dados do Censo da Educacdo Superior de 2016 atestam a crescente
expansao da educacgdo superior nos Ultimos anos. Em 1994 o Brasil dispunha de
1,6 milhdes de matriculas; em 2004, de 4,2 milhGes; e em 2016, 8,05 milhdes
(Inep, 2017).

A expansdo de vagas como politica de governo foi consolidada pela Lei
n°10.172, de 9 de janeiro de 2001, que tracou diretrizes e metas para a educacéo
no Brasil, com prazo de cumprimento de até dez anos. No tocante a educacdo
superior, o Plano Nacional de Educacéo - PNE determinou, na Meta 01, que o
Brasil atingisse até 2011 a marca de 30% de seus jovens entre 18 e 24 anos no
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ensino superior, 0 que representava a duplicacdo do nimero de matriculas de
estudantes superiores nessa faixa etaria. Os dados do Censo da Educacgdo
Superior atestam que a meta foi cumprida, uma vez que as matriculas passaram
de cerca de 3,5 milhdes de estudantes em 2002, para 6,8 milhdes em 2011.

Dando seguimento a essas politicas, foi aprovada a Lei n® 13.005, de 25
de junho de 2014, que instituiu mais um Plano Nacional de Educagdo, que
determina diretrizes, metas e estratégias para a politica educacional até 2024. O
quarto grupo de metas refere-se ao ensino superior. A Meta 12 do novo PNE
projeta elevar a taxa bruta! de matricula na educacéo superior para 50% e a taxa
liquida? para 33% da populacdo de 18 a 24 anos, assegurada a qualidade da
oferta e, ainda, expandir a propor¢do de matriculas na rede publica para 40%.
Essa meta acarreta um novo aumento significativo do nimero de matriculas,
dado o aumento j& verificado ap6s a implantagdo do PNE 2001-2011.

No ambito do papel de fomento do Estado para subsidiar e criar as
condigBes materiais possiveis para essas politicas de expansao de vagas, foram
criadas politicas publicas de inclusdo de estudantes nos cursos de educacao
superior, como o Fundo de Financiamento da Educagdo Superior — Fies (Lei n°
10.260, de 12 de julho de 2001), destinado a concessdo de financiamento a
estudantes regularmente matriculados em cursos superiores ndo gratuitos e com
avaliacéo positiva nos processos conduzidos pelo Ministério da Educagdo; e o
Programa Universidade para Todos — Prouni (Lei n°® 11.096, de 13 de janeiro de
2005), destinado & concessdo de bolsas de estudo integrais e bolsas de estudo
parciais de 50% ou de 25% para estudantes de cursos de graduagao e sequenciais
de formac&o especifica, em instituicdes privadas de ensino superior, com ou sem
fins lucrativos.

Na politica de aumento de vagas nas instituicbes publicas, foi criado o
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansdo das Universidades
Federais — Reuni (Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007), com o objetivo de
criar condigdes para a ampliacdo do acesso e permanéncia na educagdo superior,
no nivel de graduacéo, pelo melhor aproveitamento da estrutura fisica e de
recursos humanos existentes nas universidades federais.

O processo de expansdo de vagas foi acompanhado e viabilizado por
movimentos empresariais que mudaram o perfil do setor, que deixou de ser
composto majoritariamente por institui¢ces familiares e filantropicas, situacéo
que durou até meados dos anos 1990, e passou a se caracterizar pela presenca
de grandes conglomerados econdmicos de capital aberto. Neste processo a
educagdo se torna também uma arena de disputas travadas sob signos
econdmicos, politicos e culturais (FELIX, 2006).

YPercentual de matriculas na Educacio Superior em relagdo a populacio de 18-24 anos.
2Percentual de matriculas da populagdo de 18-24 anos na Educacéo Superior.

CABRAL, R. de C. A estrutura da regulagio da educagio superior no Brasil: o debate sobre a criagio de uma agéncia.
Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 17-38, maio 2019.



A estrutura da regulacdo da educagio superior no Brasil... (p. 17-38) 21

Desse modo, a educacdo se tornou um dos setores mais relevantes no
conjunto das atividades econdmicas do Brasil. Varias tendéncias de mercado
passaram a ser percebidas na ultima década, como a abertura de capital das
mantenedoras, a atracdo de grupos de investimentos estrangeiros e a
concentragdo do setor, com a aquisicdo de pequenas e médias instituigdes por
grandes conglomerados econémicos.

A regulacao da educagao superior como politica ptiblica

A educacdo, como direito fundamental social, tem caréater
eminentemente puablico e natureza de direito transindividual. E servico pablico
essencial, franqueado a iniciativa privada, nos termos da Constitui¢&o.

Como direito publico subjetivo, a educacdo é, por isso mesmo, uma
expressdo do estdgio de organizacdo e democracia de cada comunidade politica.

“No momento atual, a educacdo e a salide sdo direitos sociais que maior
relevancia adquirem quando espelhados para a comunidade, uma vez que sua
garantia em termos individuais maximiza as possibilidades coletivas de
crescimento e aperfeicoamento de sistemas correlatos, como o Sistema
econdmico e até politico” (FELIX, 2006).

Ao comentar as disposi¢des da Constituicdo sobre o papel do Estado na
garantia da qualidade da educacdo, Maria Paula Dallari Bucci afirma que:

“a correta aplicacdo do comando constitucional se corporifica num conjunto
de regras processuais, leis, decretos e portarias, que dependem, numa via de
mao dupla, de uma ligacdo viva com o sentido constitucional. A realizacdo
dos direitos sociais — que depende de uma escala ampla, compativel com o
tamanho das demandas — estd condicionada a um papel ativo do Poder
Plblico. E por Poder Publico entenda-se aqui Poder Executivo” (BUCCI,
2013, p. 706).

O problema néo é apenas, frise-se, saber qual o papel do Estado, mas
“apontar os modos de sua atuacdo para a realizacdo bem-sucedida dos objetivos
democraticamente escolhidos” (BUCCI, 2013b, p. 27).

Dessa forma, entende-se que a atuacdo do Estado na garantia da
qualidade e do acesso a educacgdo superior deve ser pautada por uma politica
regulatéria apta a concretizar 0s poderes/deveres administrativos
constitucionalmente a ele atribuidos.

O presente estudo adota como pressuposto o papel essencial do Estado
na regulacdo da educacéo superior, seja em relacdo a regulacdo econdmica seja
na garantia do acesso e da qualidade. A experiéncia de desregulacdo do setor
ndo se mostrou apta a promover esses valores. Pelo contrario, acarretou um
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crescimento desordenado do numero de instituicdes, sem o devido controle da
qualidade da educagdo ofertada. A “regulacdo pelo mercado” limitou-Se ao
aspecto concorrencial no qual os estudantes optavam pela instituicdo de acordo
com os precos das mensalidades.

Para além da concepcdo econdmica de regulagdo como atuagdo do
Estado para corrigir falhas de mercado e garantir o ambiente concorrencial,
adota-se, na linha defendida por Marcal Justen Filho, uma concep¢éo juridica
de regulacdo consistente na atividade estatal de intervencdo indireta sobre a
conduta dos sujeitos publicos e privados, de modo permanente e sistematico,
para implementar as politicas publicas de governo e realizar os direitos
fundamentais (JUSTEN FILHO, 2005). Nos dizeres de Marcio lorio Aranha:

“A regulagdo, em sintese, é a presenca de regras e atuagdo administrativa (law
and government) de carater conjuntural pautadas no pressuposto de diuturna
reconfigurago das normas de conduta e dos atos administrativos pertinentes
para a finalidade de redirecionamento constante do comportamento das
atividades submetidas a escrutinio, tendo-se por norte orientador parametros
regulatorios definidos a partir dos enunciados de atos normativos e
administrativos de garantia dos direitos fundamentais” (ARANHA, 2015, p.
101).

Mike Feintuck, ao defender a teoria do interesse publico da regulagéo,
aponta o carater restrito da racionalidade mercadol6gica como fundamento para
a regulacéo, para englobar uma série de valores politicos e sociais estabelecidos
nas democracias liberais e que podem ser vistos, em sua esséncia, como
garantias de ordem constitucional (FEINTUCK, 2010, p. 43).

A politica regulatoria, para ter concretude e eficacia, deve se adaptar as
mudancas conjunturais no setor regulado, ou seja, a normatizacao e as politicas
publicas devem ser dinamicas. E o que Eros Roberto Grau chama de
“Capacidade Normativa de Conjuntura” (GRAU, 2000, p. 136).

No ambito da educacédo superior, falar de politica regulatoria significa
trabalhar as nocbes de regulacdo como meio de implementacdo de politicas
publicas, no caso, da garantia do acesso — por meio da expanséo de vagas — e da
melhoria da qualidade.

Marco Regulatério da Educacao Superior

A competéncia do Estado para regular a educagdo superior tem previsao
constitucional e solido arcabougo normativo.

A educacdo, direito social garantido constitucionalmente (art. 6°), devera
ser proporcionada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, com fulcro em sua competéncia comum. O art. 206 da Constituicdo
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Federal de 1988 explicita os principios norteadores da educacdo, abordando a
necessidade de igualdade de condi¢des para 0 acesso e permanéncia na escola
(I); a coexisténcia de instituicGes plblicas e privadas (I11); a garantia do padréo
de qualidade (VI1), dentre outros.

O art. 209 estabelece a livre oferta de ensino pela iniciativa privada,
desde que atendidas as condi¢fes de cumprimento das normas gerais da
educacdo nacional, a autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico.
Nestes termos, considerando que a educacdo é um direito social fundamental,
com dimenséo coletiva e carater pablico, as instituicdes privadas interessadas
em ofertar servigos educacionais - anteriormente a concretizagdo da oferta do
servigo e, se j autorizadas, para manter a regularidade na oferta - devem obter
0s atos autorizativos emitidos pelo Poder Publico, com carater periddico:

Art. 209 O ensino é livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes
condigGes:

| - cumprimento das normas gerais da educacéo nacional;

Il - autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Piblico.
(grifo nosso)

No mesmo sentido, a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional - LDB), preceitua:

Art. 7° O ensino € livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes
condicGes:

| - cumprimento das normas gerais da educacdo nacional e do
respectivo sistema de ensino;

Il - autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico;
11 - capacidade de autofinanciamento, ressalvado o previsto no art.
213 da Constituicdo Federal. (grifo nosso)

Art. 9°. A Unio incumbir-se-a de:

()

VI - assegurar processo nacional de avaliago das instituigdes de
educagdo superior, com a cooperagdo dos sistemas que tiverem
responsabilidade sobre este nivel de ensino;

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar,
respectivamente, 0s cursos das institui¢Bes de educagdo superior e
05 estabelecimentos do seu sistema de ensino.

Art. 46 A autorizagdo e o reconhecimento de cursos, bem como o
credenciamento de instituices de educagdo superior, terdo prazos
limitados, sendo renovados, periodicamente, apés processo regular
de avaliagdo.

A Unido e os Estados devem organizar, manter e desenvolver as
instituicdes oficiais de seus respectivos sistemas e, ainda, autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e avaliar os cursos das instituicbes de educacédo
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superior e os estabelecimentos dos seus sistemas de ensino. Definiu a LDB que
o sistema federal compreende as instituicdes mantidas pela Unido e as
instituicdes privadas de educacdo superior; e que o sistema estadual, na
educacdo superior, compreende as instituicbes mantidas pelos estados ou
municipios.

Ainda segundo a LDB, no &mbito do seu sistema de ensino, compete ao
ente autorizar, reconhecer, credenciar e supervisionar, tomando por referéncia a
avaliagio. E uma competéncia que encerra poder de policia, cuja
responsabilidade ndo pode ser recusada. Nessa linha, cabe a Unido autorizar,
avaliar e fiscalizar as instituigdes de seu sistema de ensino (publicas mantidas
pela Unido e privadas de educagéo superior). Aos estados da mesma forma, com
as instituicbes dos respectivos sistemas. E, repita-se, uma competéncia
indelegavel e irrenunciavel, de exercicio obrigatorio. Decorre dai que um estado
n&o pode autorizar instituictes de outro sistema, nem as suas para atuar fora de
seus limites.

A depender do regime de mantenga, tem-se definido o vinculo da
instituicdo de educacdo superior - IES com o sistema estadual de ensino ou com
o sistema federal de ensino: (i) se financiadas/mantidas preponderantemente por
recursos privados, conforme orientagcdo do Supremo Tribunal Federal na ADI
n°® 2501/DF, as IES devem ser qualificadas como privadas e ser vinculadas ao
sistema federal de ensino; e (ii) se financiadas/mantidas preponderantemente
por recursos publicos, sejam eles estaduais ou municipais, as IES podem ser
regularmente vinculadas ao sistema estadual de ensino.

A Lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, instituiu o Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacédo Superior - Sinaes, com o objetivo de assegurar processo
nacional de avaliacdo das instituicbes de educacdo superior, dos cursos de
graduacéo e do desempenho académico de seus estudantes. O Sinaes tem por
finalidades, segundo a Lei, a melhoria da qualidade da educacdo superior, a
orientacdo da expanséo da sua oferta, 0 aumento permanente da sua eficacia
institucional e efetividade académica e social e, especialmente, o
aprofundamento dos compromissos e responsabilidades sociais das institui¢fes
de educacéo superior.

O Decreto n° 5.773, de 9 de maio de 2006, por seu turno, estrutura a acéo
do Poder Publico no sistema federal de ensino em torno de um tripé de funcdes:
regulacdo, avaliagdo e supervisdo.

O Decreto estabelece mecanismos processuais de conexdo necessaria
entre elas, de modo que os indicadores de qualidade insuficientes dos processos
de avaliagdo geram consequéncias diretas em termos de regulagdo — impedindo
a abertura de novas unidades ou cursos — e de supervisdo — dando origem a
aplicacdo de penalidades e, no limite, ao fechamento de instituicdes e cursos.
Dessa forma, a referida norma define com clareza as funcfes de regulacéo,
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avaliacdo e supervisdo, “fazendo da segunda o referencial de atuacdo do Poder
Publico, como prescreve a Constituicdo” (BUCCI, 2009, p. 14).

O Poder Publico exerce a regulacdo da educacdo superior por meio de
atos autorizativos. Para as institui¢des de educacéo superior, o credenciamento
e o0 recredenciamento; para os cursos a serem oferecidos, a autorizacdo, o0
reconhecimento e a renovacdo do reconhecimento. Tais atos tém carater
temporario, conforme o § 3° do art. 10 do Decreto n° 5.773, de 2006: “A
autorizacdo e o reconhecimento de cursos, bem como o credenciamento de
instituicBes de educacdo superior, terdo prazos limitados, sendo renovados,
periodicamente, apos processo regular de avaliagdo”.

A autorizagdo administrativa, nesse caso, tem, nos dizeres de Maria
Sylvia Zanella Pietro, a natureza juridica de ato administrativo unilateral,
discricionario e precario que concede ao particular o uso de bem publico
(autorizacéo de uso), ou prestacdo de servico publico (autorizagdo de servigo
publico), ou ainda desempenho de atividade material, ou pratica de ato que sem
este consentimento seriam legalmente proibidos (autorizacdo como ato de
policia) (DI PIETRO, 2016, p. 270).

A avaliacdo da educacgdo superior realiza-se no ambito do Sinaes, nos
termos do art. 58 e seguintes do Decreto n° 5.773, de 2006, bem como da Lei
n° 10.861, de 2004, e da Portaria Normativa n° 40, de 12 de dezembro de 2007.
Tal sistema compreende a avaliacdo interna e externa das instituicbes de
educacdo superior, a avaliagdo dos cursos de graduagdo, e a avaliacdo do
desempenho académico dos estudantes de cursos de graduacdo. A avalia¢do
realiza-se em ciclos avaliativos de 3 (trés) anos. A renovagdo de qualquer ato
autorizativo, seja de instituicdo (recredenciamento) ou de curso (renovagéo de
reconhecimento), é obrigatoriamente condicionada a respectiva avaliacdo
positiva.

A Ultima funcéo que comp®e o tripé é a supervisdo, que permite ao MEC
acompanhar, a qualquer tempo, tanto as instituicGes como os cursos, solicitando
informacdes e determinando as providéncias que entender necessarias para
saneamento das deficiéncias eventualmente detectadas. Essa atribuicdo foi
disciplinada no art. 45 do Decreto n° 5.773, de 2006.

“A iniciativa da supervisdo, com as medidas de ajuste, consiste numa
abordagem inédita em relagdo as praticas anteriores, a0 passo em que serve,
mais do que a aplicar medidas sancionatorias, para induzir a melhoria efetiva
da qualidade, com repercussdes imediatas sobre a formago de pessoal de
nivel superior. A dindmica combina poder de constricéo sobre a instituicdo e
protecdo dos interesses dos alunos matriculados nos cursos. A fungéo
corretiva do Poder Publico prepondera, nesse ponto, sobre a atuagdo
meramente punitiva.
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Confere-se um sentido ativo a missao constitucional de fiscalizagéo do Poder
Plblico, quando se alarga o espectro de sua atuagdo, do controle prévio,
baseado na analise de documentos, para referenciais de controle posterior,
extraidos da realidade académica dos estudantes e do ensino. A mencdo a
qualidade deixa de ser apenas um requisito hipotético e futuro para a entrada
de uma instituicdo ou curso no mercado educacional e passa a ser exigida e
acompanhada nos cursos em funcionamento” (BUCCI, 2009, p. 15).

No &mbito da normatizag&o interna dos procedimentos a serem adotados
para a consecucdo dessas competéncias, cumpre fazer referéncia a Portaria
Normativa MEC n° 40, de 2007, que institui o e-MEC, sistema eletrdnico de
fluxo de trabalho e gerenciamento de informacdes relativas aos processos de
regulagdo da educagdo superior no sistema federal de educacéo.

O marco regulatério em vigor representou importante mudanga de perfil
em relacdo ao anteriormente existente. Teve por objeto, segundo 0s seus
idealizadores, tirar do limbo o art. 209 da Constituicdo, para que o Poder Publico
passasse a zelar, concretamente, pela qualidade da educacéo superior

“Essa estratégia € a resultante de duas componentes de transformacéo da
atuacdo do Estado neste campo. A primeira delas, basicamente politica,
exprime a visdo de que ao Estado cabe papel mais amplo que o de apenas
organizar as informagdes oriundas dos exames nacionais de curso (“Provdo”).
Essa visdo se contraple a concepgdo de auto-regulagio do “mercado”,
baseada na livre orientagdo de estudantes em relagdo as ofertas de ensino
disponiveis (...).

A segunda vertente, menos visivel, refere-se ao aparelhamento do Estado para
0 desempenho dessas atribuigdes, 0 que corresponde a tradugdo juridico-
institucional da determinagéo politica acima exposta. Tratava-se, em resumo,
da recomposicdo da autoridade do Estado em face de um setor que havia se
desregulado de fato, mais que de direito” (BUCCI, 2009, p. 4).

Essa construcdo teve por objetivo conferir uma dimensdo essencial ao
marco normativo da educacdo superior, ampliando suas bases normativas para
além de um mero instrumentalismo pragmatico e burocratico, para torna-lo
parte essencial da politica piblica de ampliacéo de direitos fundamentais, para
0 campo da implementacdo da cidadania (FELIX, 2006).

Apo6s um ciclo de aproximadamente 10 (dez) anos de sua aplicacdo, a
implementacdo de politicas publicas de acesso a educagdo superior e as
transformagdes por que passou o0 setor regulado demandam um estudo sobre a
efetividade da estrutura e dos instrumentos regulatorios hoje disponiveis para o
cumprimento da misso institucional do MEC, e sobre o desafio da manutencédo
da politica de expansdo de vagas e da necessaria melhora da qualidade das
instituicdes e cursos.
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Nesse periodo, 0 MEC promoveu alteracfes importantes na estrutura
administrativa responsavel pela regulacdo, como a criacdo da Secretaria de
Regulacdo e Supervisdo da Educacdo Superior - Seres (Decreto n°® 7.480, de 16
de maio de 2011), retirando tais competéncias da Secretaria de Educacdo
Superior — SESu.

Ndo obstante as alteracbes no marco regulatério e na estrutura do
Ministério da Educacdo promovidas em anos recentes, a complexidade do setor
regulado e o aumento progressivo da demanda por vagas na educacao superior,
aliados a dificuldade em se estabelecer critérios claros e comparativos de indices
de qualidades, demandam uma discussdo sobre o aperfeicoamento do marco
legal, ap6s 11 anos de sua implementagdo, e da estrutura organizacional do
ambiente regulatorio.

A Estrutura Regulatéria do MEC

A operacionalizagdo da regulagdo da educacdo superior se da por meio
de uma elaborada estrutura organizacional, que envolve secretarias diversas do
MEC, o6rgéos colegiados ligados ao Ministério, e autarquias federais.

A disposi¢do desses 6rgdos e entidades é prevista no Decreto n® 5.773,
de 2006, que estabelece, no art. 3°, que as competéncias para as fungdes de
regulacdo, supervisdo e avaliacdo da educacdo superior serdo exercidas pelo
Ministério da Educagdo, pelo Conselho Nacional de Educacdo - CNE, pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - Inep,
e pela Comissdo Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior — Conaes.

Ao Ministro de Estado da Educagdo foi atribuido o posto de autoridade
méaxima da regulacao da educacao superior no sistema federal de ensino, a quem
compete homologar deliberacfes do CNE em pedidos de credenciamento e
recredenciamento de instituicbes de educacdo superior, assim como 0S
instrumentos de avaliacdo elaborados pelo Inep, os pareceres da Conaes e
pareceres e propostas de atos normativos aprovadas pelo CNE.

No ambito do Ministério da Educacédo, além do Ministro de Estado da
Educacdo, tem-se a Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Educacdo Superior
- Seres. Suas competéncias sdo previstas no art. 28 do Decreto n° 9.005, de 14
de marco de 2017, das quais se destacam as funcBGes de planejamento e
coordenagdo da formulagdo de politicas para a regulagdo e a supervisdo da
educacdo superior, além de decidir os processos regulatérios de autorizacéo,
reconhecimento e renovacdo do reconhecimento de cursos. Tem também a
competéncia para supervisionar instituicbes de educacdo superior e cursos de
graduacdo e sequenciais.

O Conselho Nacional de Educagdo - CNE cumpre funcGes de assessoria
técnica ao Ministro de Estado da Educacdo, e de analise de recursos dos
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processos regulatérios. Compete ao CNE exercer atribuicdes normativas,
deliberativas e de assessoramento, além de deliberar, com base nos pareceres da
Seres, sobre pedidos de credenciamento e recredenciamento de instituicdes de
educagdo superior. Aprova também os instrumentos de avaliacdo para
credenciamento de instituicdes, elaborados pelo Inep, e aplica as penalidades
previstas no Decreto n® 5.773, de 2006. Compete, ainda, ao CNE, julgar
recursos, nas hipéteses previstas no mesmo Decreto.

O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira - Inep, autarquia federal, exerce as funcGes de avaliacdo de instituicGes
e cursos. Tem as competéncias de realizar visitas para avaliacdo in loco nos
processos regulatorios; de realizar a avaliagdo das institui¢bes, dos cursos e do
desempenho dos estudantes; de elaborar os instrumentos de avaliacdo;
e constituir e manter banco publico de avaliadores especializados.

No ambito do Inep, a Comissdo Técnica de Avaliagdo e
Acompanhamento - CTAA ¢é responsavel por julgar os recursos interpostos
pelas institui¢cfes em face dos resultados das avalia¢fes, e por realizar a selecéo
final dos avaliadores do Banco de Avaliadores do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacgdo Superior - BASis.

Por fim, a Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior —
Conaes é 0 6rgdo colegiado de coordenagdo e supervisdo do Sinaes. Tem dentre
as suas atribuicGes as competéncias de coordenar e supervisionar o Sinaes.
Estabelece também as diretrizes para a elabora¢do, pelo Inep, dos instrumentos
de avaliacdo de cursos e de instituicGes. Aprova os instrumentos de avaliacdo e
submete-0s & homologacdo do Ministro de Estado da Educacéo.

No ambito das politicas de fomento, cabe ainda destacar a Secretaria de
Educac&o Superior do MEC, responsavel pela gestdo do Programa Universidade
para Todos - Prouni e do Fundo de Financiamento do Estudante do Ensino
Superior — FIES, este operacionalizado pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE, autarquia vinculada ao MEC. Compete
a SESu planejar, orientar, coordenar e supervisionar o processo de formulacéo
e implementagdo da politica nacional de educacéo superior; propor politicas de
expansdo da educacdo superior, em consonancia com o PNE; e formular
politicas e executar programas voltados para 0 acesso e a permanéncia dos
estudantes na educacéo superior.
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Os 6rgaos componentes da estrutura da regulacdo da educacgdo superior,
excluidos os de fomento, podem ser assim sistematizados:

Figura 1 — Sistematizac8o dos 6rgaos envolvidos na regulacéo da educagao superior

O trdmite dos processos, assim como a criagdo e a aplicagdo de politicas
regulatorias, envolve a participacdo de diversos 6rgdos, o que dificulta a
realizacdo de um fluxo eficaz e célere, assim como a compreensdo dos processos
e das estruturas pelo setor regulado e pela sociedade. Com efeito, o referido
organograma prevé situacbes em que um érgao elabora diretrizes, outro as
efetiva e um terceiro as homologa. Os processos regulatorios, que sdo muitos e
diversos, além de periddicos, passam por variadas instancias, em procedimentos
que por vezes se arrastam por anos, dificultando a efetivacdo das medidas
determinadas e uma boa percepgao da sociedade sobre o sistema regulatério.

Os processos regulatdrios também sdo diversificados. Os 6rgaos lidam
com tramites de credenciamento e recredenciamento de instituicGes,
autorizagdes, reconhecimentos e renovacdo de reconhecimentos de cursos,
avaliagdes in loco por comiss@es de especialistas, avaliagdes de desempenho de
estudantes, além de avaliagBes adicionais decorrentes de processos de
supervisao em face de institui¢des ou cursos.

Para além das dificuldades de fluxo processual criadas por essa estrutura
tdo numerosa, 0 MEC acumula as fungdes de regular e de fomentar o setor, o
gue desencadeia por vezes situacdes conflituosas, como no caso de aplicacdo de
penalidades a uma universidade federal que depende de recursos do préprio
Ministério para a implementagdo das medidas exigidas.

A dindmica do setor, apresentada no tdpico anterior, demanda uma
estrutura mais operacional, com trdmites simples, participacdo dos diversos
atores envolvidos, e o fortalecimento de poderes regulatérios para a criagdo de
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um sistema de regulacdo da educacdo que se assemelhe aos dos demais setores
econdmicos e ao de sistemas internacionais de reconhecido sucesso.

Nesse contexto, entende-se que uma reformulagdo da estrutura
administrativa, com a correspondente atualizacéo e fortalecimento dos poderes
regulatdrios, pode representar um avanco na racionalizagdo procedimental e na
eficiéncia do cumprimento dos objetivos regulatérios na educacao superior.

Refletindo sobre a estrutura regulatéria da educacdo superior: o
debate sobre a criagao de uma agéncia

Os modelos internacionais de regulacdo da educagdo superior s&o
variados. Ha paises que adotam o sistema de acreditacdo e avaliacdo realizado
por entidades privadas e reconhecido pelo governo (EUA, Reino Unido) e
outros em que tais competéncias sdo exercidas pelo Estado (Australia, Portugal,
Espanha).

O marco constitucional e regulatorio brasileiro adequa-se ao modelo de
regulacdo pelo Estado. Analisando as experiéncias internacionais bem-
sucedidas nesse sentido, cumpre fazer referéncia aos recentes processos de
criacdo da Tertiary Education Quality and Standards Agency — TEQSA, da
Austrélia, e da Agéncia de Avaliacio e Acreditacdo do Ensino Superior - A3ES,
de Portugal, e analisar a possibilidade de sua aplicagdo ao contexto brasileiro.

A TEQSA é uma agéncia governamental responsavel por regular e
avaliar a qualidade do sistema de educacdo superior da Australia. Foi criada em
2011, como resultado de uma reforma regulatéria recomendada por um estudo
encomendado em 2008 pelo governo para analisar o sistema de educacdo
superior do pais, intitulado “The Bradley Review”. O relatério sugeriu, dentre
as medidas de aperfeicoamento do setor, a criagcdo de uma agéncia independente
para regular a educacdo superior, com a fusdo das estruturas e atribuicbes da
entdo existente Australian Universities Quality Agency e de outros érgaos
governamentais que lidavam com a matéria.

A agéncia assume como propdsito resguardar o0s interesses dos
estudantes e a reputacdo do sistema de educacdo superior da Austrélia,
assegurando a qualidade das institui¢des ofertantes através de uma abordagem
proporcional e reflexiva de risco para a regulago (TEQSA, 2017).

A atuacédo da agéncia é aprovada por 82,3% dos gestores de instituicbes
de educacéo superior (TEQSA, 2017).

A A3ES tem por missdo garantir a qualidade do ensino superior em
Portugal, por meio da avaliacdo e acreditacdo das instituigdes de ensino superior
e dos seus ciclos de estudos, hem como no desempenho das fungdes inerentes a
insercdo de Portugal no sistema europeu de garantia da qualidade do ensino
superior (A3ES, 2017). Foi criada em 2007, como forma de implementagéo do
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novo regime juridico da qualidade do ensino superior instituido em lei no
mesmo ano.

O governo portugués utilizou como fundamentos relatdrios elaborados
pela Organizag&o para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE e
pela European Association for Quality Assurance in Higher Education - ENQA
sobre a educagdo superior no pais, que recomendaram a implementacdo de
avaliacdes institucionais externas por um érgao regulador, em detrimento do
sistema de autoavaliacdo entdo predominante.

Deliberou-se entdo pela instituicdo de uma agéncia independente do
poder politico e das entidades avaliadas, responsavel pela avaliagdo e
acreditacdo das institui¢des e de seus ciclos de estudos.

Os relatérios de atividades publicados pela agéncia descrevem que sua
atuagdo tem cumprido os fins para os quais o 6rgdo foi criado e obtido ampla
aprovacdo do setor regulado. (A3ES, 2017)

Ambas as agéncias foram resultado de uma reforma regulatéria no
sistema de educacdo superior, e concentraram as atividades de regulacdo da
educacdo superior numa Unica entidade, com o desempenho das funcfes de
acreditacdo, avaliagdo e supervisdo das instituicdes.

A mesma sistematica tem espaco para ser discutida no Brasil. A Austrélia
lida com universo regulatério de 166 instituigdes. Portugal, com 121
instituicdes. S&o numeros infimos se comparados com a realidade brasileira,
mas ainda assim representam uma conjuntura que demandou a criagcdo de uma
agéncia especifica.

A legislacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Superior -
Sinaes ja estabelece uma inter-relacdo entre as atividades de regulacéo,
avaliac8o e supervisdo da educacdo superior. A integracdo dessas atividades
numa Unica estrutura administrativa pode ser encarada como uma decorréncia
I6gica da organizacéo regulatéria do sistema.

O marco regulatério em vigor passa hoje por um processo de
consolidacdo e aprimoramento, apds 13 anos de vigéncia da Lei do Sinaes, e 11
(onze) anos de vigéncia do Decreto n° 5.773, de 2006. O Ministério da Educagao
tornou publico um processo de reformulacdo do marco regulatorio, com a
participacdo do Conselho Consultivo do Programa de Aperfeicoamento dos
Processos de Regulagdo e Supervisdo da Educacdo Superior - CC-Pares, do
CNE, da Associacdo Brasileira de Mantenedoras de Educacdo Superior -
ABMES, do Férum das Entidades Representativas do Ensino Superior
Particular e outras instituicdes publicas e privadas.

Segundo o Secretario de Regulagdo e Supervisao da Educagdo Superior,
0 objetivo principal sera o aperfeicoamento dos procedimentos, a reducdo do
tempo de anélise, a desburocratizacdo dos fluxos e, ao mesmo tempo, conferir
uma maior qualidade na atuacdo regulatdria do MEC. Nas palavras do gestor,
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“0 ambiente regulatério carece de atualizacdo. Nestes ultimos 11 anos o Brasil
mudou e, com ele, as relagdes sociais, econdmicas, os curriculos e diretrizes"
(ABMES, 2017).

Uma reforma regulatéria serd muito restrita se abarcar apenas os fluxos
processuais. As intengdes declaradas, no entanto, podem ter sua efetividade
mitigada diante da multiplicidade de o¢rgdos e instancias que irdo
operacionalizar sua sistematica. O debate sobre a estrutura administrativa
mostra-se de extrema importancia nessa discusséo.

A discussdo sobre as agéncias no contexto brasileiro remete em geral as
agéncias reguladoras de setores econdmicos estratégicos, criadas na Reforma do
Estado na década de 1990.

A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil se deu em um movimento
de ressignificacdo da intervencgdo do Estado na economia. Foi dada primazia a
atuagdo do Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica
prevista no art. 174 da Constituicdo, em detrimento da exploracdo direta de
atividade econdmica prevista no art. 173. A titulo exemplificativo, tem-se a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel, a Agéncia Nacional do
Petrdleo — ANP e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel.

As agéncias reguladoras dispdem de um regime juridico préprio, previsto
na Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, que estabelece gestdo colegiada e
mandato para os diretores. Cada agéncia € regida ainda por um regime
especifico previsto nas suas respectivas leis de criacdo e regulamentacdes
préprias.

Ao se discutir a possibilidade de criacdo de uma agéncia administrativa
para regular a educagéo superior estar-se a tratar, no entanto, de um conceito
amplo de agéncia, enquanto entidade administrativa dotada de poderes e
estrutura proprios para exercer uma funcéo publica determinada. O termo é aqui
adotado numa acepcdo mais genérica, que engloba outras possibilidades de
organizacdo administrativa para cumprir esse desiderato.

Com efeito, ndo obstante as entidades reguladoras no Brasil assumirem
a forma de agéncias reguladoras com um regime e proposito especificos e
semelhantes entre si, tal caracteristica ndo é inerente ao instituto. As agéncias
administrativas com competéncias regulatérias podem assumir diversos
formatos e propdsitos. Ou seja, o regime regulatério via agéncias nao se da
necessariamente como uma medida de intervencdo em mercados selecionados
nos quais o poder publico se debruca para corrigir falhas de mercado e promover
a racionalizacdo econémica setorial.

Daniel Halberstam (2010) analisa o histérico da criacdo das agéncias
independentes em diferentes paises, e defende que essas entidades, ao contrario
de assumirem necessariamente a mesma forma e fungdes, tém diferentes
competéncias e formatos, de acordo com 0 arranjo constitucional e contexto

CABRAL, R. de C. A estrutura da regulagio da educagio superior no Brasil: o debate sobre a criagio de uma agéncia.
Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 17-38, maio 2019.



A estrutura da regulacdo da educagio superior no Brasil... (p. 17-38) 33

existentes quando de suas formatacdes. Ao se comparar a discussdo sobre as
agéncias administrativas em cada sistema, ndo se identificara sempre um mesmo
fundamento, a busca de solucéo de um problema racional comum de governanca
regulatéria do mercado.

Com efeito, a convergéncia relativa das politicas econdmicas em relacéo
a regulacdo e a concorréncia sugere certas potencialidades comuns nos meios
para manter ou produzir uma economia de mercado. Segundo a teoria dos
fundamentos constitucionais de criacdo das agéncias administrativas, no
entanto, as varias dindmicas constitucionais e histérias langaram esse caminho
das agéncias independentes em uma luz distinta para cada experiéncia. Segundo
0 autor, 0 mais importante desta perspectiva sao as dindmicas interinstitucionais
distintas resultantes da estrutura constitucional, que ele identifica como a
separagdo de poderes, o federalismo e a possibilidade de revisdo judicial das
decisdes.

Nos Estados Unidos da América, o0 modelo das agéncias foi difundido,
nos anos 1930, como uma forma de conferir expertise e profissionalismo a
regulagdo de setores econdmicos importantes, mas também como uma estratégia
do Poder Legislativo para limitar o poder presidencial crescente no contexto do
New Deal. J& na Franga, sua criagdo ndo esteve ligada a regulacéo de setores
econdmicos (ndo obstante muitas agéncias fossem criadas com esse formato em
momento posterior), mas a defesa do direito a intimidade e & informacéo dos
cidadéos em face do governo.

Nesse sentido, conclui Halberstam que nés perdemos muito se
entendermos as agéncias administrativas meramente como entidades publicas
criadas para enfrentar um problema funcional comum de como implementar a
tarefa de regulagdo em uma economia de mercado.

Essa discussdo permite alargar a concepcdo de agéncia administrativa
no Brasil. Ou seja, ao se tratar da possibilidade de criacdo de uma agéncia
especifica para regular a educacdo superior, ndo se faz referéncia
necessariamente ao modelo estrito das agéncias reguladores e setores
eminentemente econdémicos anteriormente descritos. O modelo brasileiro de
agéncias ndo precisa ser necessariamente vinculado a esses canones. Propde-se
a sua discussdo a partir de pardmetros de implementacdo de direitos e de
objetivos substantivos, e a educagdo € um campo fértil para tanto.

A criacdo de uma agéncia nesse sentido remete ao objetivo de dar maior
eficacia a funcdo constitucional atribuida ao Estado da garantia da qualidade da
educagdo — 0 que ndo impede que ela se debruce também sobre os fendbmenos
econdmicos que hoje caracterizam o setor. Situa-se também como um
instrumento para o cumprimento da politica publica de expanséo constante nas
duas versdes do Plano Nacional de Educagéo.
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Nos termos da discussdo proposta por Halberstam, pode-se identificar
um contexto constitucional de criacdo das agéncias reguladoras na década de
1990 como um movimento de mudanca do perfil de intervencdo do Estado em
setores econdmicos estratégicos. Buscou-se substituir a atuacéo estatal direta
pela intervencdo indireta pela via da regulacdo, tendo por fundamento conferir
maior eficiéncia ao Estado e a economia como um todo. A proposta ora em
estudo, por outro lado, por se inserir em um outro contexto historico, teria o
objetivo de conferir maior efetividade ao mandamento constitucional da
garantia da qualidade da educacéo superior. Busca-se, pois, um outro paradigma
constitucional para a criacdo das agéncias.

O proprio MEC reconheceu a necessidade de uma reforma na estrutura
regulatoria, e apresentou o Projeto de Lei n°® 4.372, de 2012, que propunha a
criacdo do Instituto Nacional de Superviséo e Avaliagdo da Educacdo Superior
- Insaes, sob o formato de autarquia federal dotada de personalidade juridica de
direito pablico, com autonomia administrativa e financeira, com a finalidade de
supervisionar e avaliar instituicGes de educacao superior e cursos de educagéo
superior no sistema federal de ensino, e certificar entidades beneficentes que
atuem na &rea de educacdo superior e basica.

Na exposicdo de motivos, destacou que, ndo obstante o importante passo
dado pela criagdo da Seres, o desafio imposto ao MEC de atingir e manter
elevado padrdo de qualidade na educagdo superior demandaria profundas
alteracGes da atual estrutura do Ministério. Destacou a necessidade de
aprimoramento e atualizacdo das estruturas de gestdo, processos e sistemas de
informacdo, e de uma ampliacdo significativa dos recursos humanos e
financeiros disponiveis para o cumprimento das atribui¢fes institucionais de
avaliacdo, regulacdo e supervisdo da educacéo superior.

O projeto previu além da unificagdo das estruturas, a atualizacdo e o
fortalecimento dos poderes regulatérios da entidade, como a andlise prévia de
atos de concentracdo e a intervengdo. Foi aprovado por diversas comissdes da
Cémara dos Deputados, ndo obstante forte reacdo do setor regulado, que
apresentou diversas emendas com a defesa da autorregulagdo, mas ndo chegou
a ser pautado no Plendrio, e teve sua Ultima tramitacdo em abril de 2015.

A retomada dessa proposi¢do ou a apresentacdo de uma nova proposta
pode significar um importante passo no aperfeicoamento organizacional e
procedimental do sistema, e trazer beneficios semelhantes aos ja verificados
quando da implantacdo das referidas agéncias da Australia e de Portugal.

Num contexto de expansdo da oferta de cursos e vagas, com uma vasta
diversidade de instituicBes disponiveis, um 6rgdo regulador Unico, dotado de
todas as informagdes sobre o sistema de forma concentrada, poderia ser capaz
de sistematizar perfis de instituicbes de acordo com o viés académico,
profissionalizante e area de saber. Ou seja, organizar a base de dados para
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consulta dos estudantes, que teriam elementos para uma escolha racional da
instituicdo que desejassem estudar.

As instituicGes, por outro lado, poderiam ter beneficios regulatérios, com
uma maior celeridade dos processos de autorizagéo e reconhecimento de cursos
e expansdo de vagas. Um sistema mais organizado conferiria também maior
legitimidade e reputagdo paras as instituicdes que o compdem.

O Estado poderia adquirir maior capacidade operacional de intervir no
setor, com uma formacdo organizacional mais enxuta e clara, com melhor
estrutura de recursos e de pessoal, e com o fortalecimento dos poderes
regulatorios inerentes a uma entidade desse tipo.

Por fim, a sociedade poderia se beneficiar da melhoria da qualidade da
educacdo superior ofertada, do maior entendimento e reconhecimento do érgéo
regulador, o que teria o potencial de proporcionar uma melhoria da reputacéo
do sistema como um todo.

Halberstam destaca ainda que uma agéncia independente seria capaz de
implementar politicas publicas pré-determinadas, mas também de ir além,
cumprindo o papel de formuladora de politicas regulatérias (HALBERSTAM,
2010).

Cumpre destacar que a criagdo de uma agéncia ndo é apresentada aqui
como a solugdo para os problemas regulatorios em todos os setores regulados.
Para além das questdes proprias e especificas de cada setor, tem-se compreensao
da discussdo sobre os riscos de captura e de falhas de governo que uma estrutura
robusta tem potencial de gerar.

A reorganizagdo administrativa da estrutura regulatéria da educacéo
superior brasileira ndo ira necessariamente melhorar os indices de qualidade do
sistema. O desafio é complexo e demanda uma reflexdo aprofundada sobre
diversos outros fatores. Mas entende-se que a criacdo de uma agéncia que
concentre as atividades de regulacdo, avaliacdo e supervisdo poderia ser um
salto nesse sentido, um passo importante que demonstraria a vontade do Estado
em aperfeicoar a estrutura regulatéria e perseguir o objetivo maior da garantia
da qualidade da educacdo superior.

Conclusao

A educacao superior tornou-se um dos setores estratégicos no Brasil, seja
pelo seu papel na inclusdo social, num contexto de expansdo da demanda e da
oferta, seja como setor econdmico que movimenta bilhGes de reais todos os
anos.

Nesse contexto, cumpre analisar se as competéncias e a atuacdo do
Ministério da Educagdo, como ente regulador, acompanharam essa tendéncia.
Se 0 6rgdo esta dotado dos instrumentos regulatérios que o permitam cumprir
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seu papel de garantidor da qualidade da educacdo num contexto de intensas e
recentes transformagdes no setor.

O marco regulatério da educacdo superior no Brasil estabelece uma
interconexdo entre as fun¢des de regulacdo, avaliacdo e supervisdo, na qual a
avaliagdo subsidia os processos de regulacdo e pode desencadear a abertura de
processos de supervisio.

A estrutura regulatdria vigente, no entanto, dificulta a plena realizacao
desse escopo. A multiplicidade de dérgdos envolvidos nessas atividades, com
diferentes gestBes, planejamentos e estratégias, apresenta evidentes entraves
para a efetivacdo das funcdes regulatorias.

Paises com concepc¢des de atuacdo do Estado na regulacéo da educagéo
superior semelhantes as fun¢des constitucionais atribuidas ao Estado brasileiro
na matéria implementaram reformas regulatérias recentemente, com a
implementacdo de uma agéncia independente que unificou as fungdes
regulatdrias numa sé estrutura administrativa. A criacdo da Tertiary Education
Quality and Standards Agency — TEQSA, da Australia, e da Agéncia de
Avaliacdo e Acreditagdo do Ensino Superior - A3ES, de Portugal, representam
experiéncias interessantes a serem debatidas na discussdo sobre o
aperfeicoamento da regulacdo da educacéo superior no Brasil.

Daniel Halberstam (2010) fornece, nesse sentido, subsidios para uma
compreensdo ampliada do conceito de agéncias administrativas, para além do
conceito restrito de agéncias reguladoras de setores de servi¢os publicos e
econdmicos estratégicos até entdo adotado no Brasil. A concepcdo de agéncias
pode assumir carater diverso, a depender do contexto constitucional e dos
objetivos que ensejaram a sua criacao.

A criacdo de uma agéncia administrativa para regular a educacéo
superior no Brasil se daria no escopo de melhor cumprir a funcéo constitucional
de garantia da qualidade pelo Estado, aliada a implementag&o da politica publica
de expansdo continua de vagas consagrada no Plano Nacional de Educacéo.

N&o se buscou apresentar solugdes prontas para a melhoria da regulacéo
da educacdo superior no Brasil. Esse debate é complexo e envolve uma gama
de fatores que extrapola os limites do presente artigo. Ao mesmo tempo, no
entanto, é um debate necessario, tendo em vista a relevancia que a matéria
assumiu para o desenvolvimento e inclusdo social no pais.

Na medida em que o MEC estuda e elabora uma reforma normativa para
aperfeicoar a regulagdo da educacdo superior, o debate sobre a reforma
organizacional ndo pode ser desconsiderado.

As dificuldades operacionais evidenciadas pela multiplicidade de érgdos
envolvidos na estrutura brasileira, aliada as experiéncias internacionais
positivas de criacdo de agéncias independentes, mostram que a integracdo, em
um Unico 6rgdo, das atividades de regulacdo, avaliacdo e supervisdo da
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educacdo superior teria o potencial de conferir maior otimizacdo de recursos e
integracdo de processos, e consagrar a interconexao dessas atividades prevista
pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior — Sinaes.

Em suma, a criacdo de uma agéncia administrativa para regular a
educagdo superior no Brasil poderia ser um passo importante para otimizar os
processos regulatorios e, consequentemente, para conferir eficicia ao
mandamento constitucional da garantia da qualidade do setor pelo Poder
Pdblico.
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