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A presente obra tem o intuito de analisar, primeiramente, o papel do
Estado, sua atuacgdo e responsabilidade na efetivagdo do Direito Funda-
mental Social a Educagdo, apresentando a positivagdo do direito na
Constituicdo Federal de 1988 e analisando os principios indispensaveis
que devem ser observados na atuacdo estatal, tanto no acesso ao
ensino superior, quanto na sua responsabilidade fiscalizatéria em rela-
¢do a qualidade de ensino superior, de acordo com as diretrizes do Mi-
nistério da Educagdo. Na segunda parte da pesquisa sera examinado o
papel do Estado na instauragao de politicas publicas e analisada a
abrangéncia destas politicas. Por meio de dados oficiais a pesquisa visa
averiguar se o Estado vem agindo de forma eficaz na supervisdo e ga-
rantia de acesso da sociedade em geral ao ensino superior, bem como,
se propde a demonstrar o papel e a atuacdo do Setor Privado neste di-
reito Fundamental Social. Para desenvolver a pesquisa foi utilizado o
método indutivo, os procedimentos foram o monografico e estatistico,
empregando a técnica de documentagdo indireta por meio da pesquisa
bibliografica e analise de dados oficiais. Em suma, conclui-se que ambas
as politicas publicas de inclusdo social instituidas pelo Estado possuem
uma baixa representatividade em relacdo ao total de matriculas no
ensino superior privado, nao cumprindo sua finalidade. Percebe-se
também que o Estado estd demonstrando claramente uma atuagdo ine-
ficiente tanto em seu papel de supervisdo quanto na garantia de acesso
ao ensino superior privado, deixando de efetivar o direito fundamental
social a educagdo no ambito do ensino superior.
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“A educagao é a arma mais poderosa que vocé pode usar para mudar o mundo. ”

(Nelson Mandela)
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Introducao

O Direito Fundamental Social a Educagdo esta previsto no artigo 6°
da Constituicao Federal. Esta previsao constitui um rol de garantias de Di-
reitos Fundamentais que possuem o Estado como responsavel pela sua
efetivagdo. No caso do direito a Educagao, o Estado deve garantir o acesso
da sociedade em geral a todos os niveis de ensino. Com o aumento da de-
manda pelo acesso ao Ensino Superior (dado que serd demonstrado ao
longo da presente pesquisa), o setor privado identificou uma potencial
possibilidade de atuacdo para suprir esta demanda que cresceu exponen-
cialmente com o passar dos anos, atuando em colaboragao com o Estado
na efetivagao do Direito Fundamental a Educacao.

Mediante a atuacéo do setor privado, o Estado passou a buscar formas
de garantir o acesso da sociedade em geral ao ensino superior, por meio de
Programas Sociais que serao objeto de andlise da presente pesquisa: o FIES e
0 PROUNI, e seu papel passou a ser meramente fiscalizatério.

A pesquisa esta sendo desenvolvida com o intuito de analisar o papel
do Estado enquanto garantidor dos Direitos Fundamentais Sociais com én-
fase no Direito Fundamental Social a Educagdo. Ela é pertinente para
verificar se o Estado esta efetivamente cumprindo com sua responsabili-
dade, pois o cenério da educacdo de nivel superior ndo é amplamente
ponderado e discutido como nos niveis de ensino basico e médio, ficando
0 ensino superior, geralmente, em segundo plano devido a falta de recur-
sos e gestdo por parte do Estado. Esta falta da devida tutela que deve ser
exercida pelo Estado, coloca a garantia do Direito Fundamental Social a

Educacdo em questionamento, pois, de acordo com o texto Constitucional,
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este direito abrange todos os niveis de ensino, ndo apenas o basico e médio,
no qual atualmente é dedicado o foco de atuagao do Estado.

Seré apresentada uma andlise do papel de supervisao desempenhado
pelo Estado abordando a instauragdo de programas de inclusdo social en-
quanto instrumentos de garantia efetivos ao cumprimento da
responsabilidade estatal em suprir as necessidades de acesso e fornecer
um ensino de qualidade como Direito Fundamental Social a Educagao.

Para desenvolver a pesquisa foi utilizado o método indutivo, os proce-
dimentos foram o monogréfico e estatistico, empregando a técnica de
documentagdo indireta por meio da pesquisa bibliografica e andlise de dados
oficiais. Serdo considerados os contornos desta garantia fundamental a partir
da Constituicio Federal de 1988, e a andlise de dados dos relatérios do
CENSO da Educacao, disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) no periodo de 2002 a 2016.

A presente pesquisa esta estruturada em dois capitulos e cada capi-
tulo estd subdividido em o3 itens. O primeiro capitulo apresenta a
conceituagao do direito a educacdo e sua fundamentalidade enquanto di-
reito social sob a 6tica da Constituicdo Federal de 1988. Serdo apontados
os principios preponderantes que norteiam a responsabilidade Estatal na
garantia e efetivacdo do direito fundamental social a educagao, analisando
a coeréncia e efetividade da atuacdo do Estado perante sua responsabili-
dade fiscalizatéria em relagao as instituicdes de ensino superior do pais. Ja
o segundo capitulo trata-se da analise da efetividade da responsabilizagio
estatal em garantir o acesso ao ensino superior, analisando as duas prin-
cipais politicas publicas desenvolvidas pelo Estado com o intuito de
fornecer o acesso para a sociedade em geral ao ensino superior privado.

O objetivo geral da presente pesquisa consiste em averiguar em que
medida o papel de supervisdao desempenhado pelo Estado e a instauracdo
de programas de inclusio social sdo suficientes para garantir efetivamente
o cumprimento de sua responsabilidade em suprir as necessidades de
acesso e fornecer um ensino de qualidade no Direito Fundamental Social

a Educacao.



Garantias fundamentais e direitos sociais:

a atuacao do estado na efetivacao do direito a educacao

O presente capitulo esta estruturado em trés momentos. No primeiro
momento serd apresentada a conceituacgio do direito a educacio e sua fun-
damentalidade enquanto direito social, sob a 6tica da Constituicao Federal
de 1988. Na sequéncia, no segundo momento serdo apontados os princi-
pios preponderantes que norteiam a responsabilidade Estatal na garantia
e efetivacdo do direito fundamental social a educagdo, analisando a coe-
réncia e efetividade da atuacdo do Estado perante sua responsabilidade
fiscalizatéria em relacdo as institui¢des de ensino superior do pais. Para
finalizar o presente capitulo, no terceiro momento serdo apresentados os
dados atuais das Institui¢des de Ensino superior do pais, bem como sera
esmiucada a forma que o Estado fiscaliza a autorizagdo e o funcionamento
das mesmas, analisando diante dos dados apresentados a atuacao fiscali-

zatéria do Estado.

2.1 O direito a educacdo enquanto direito fundamental social na
Constituicao Federal de 1988

Seguindo a denominagdo presente na Constituicio Federal, utiliza-se
no presente trabalho o termo “Direitos Fundamentais” (MARTINS;
DIMOULIS, 2011, p. 47) que retratam o liberal-burgués do século XVIII,
com uma forte caracteristica individualista e figurados como direitos de

defesa, delimitando a extensdo da nao intervengio Estatal e uma esfera de
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autonomia individual em face de seu poder (SARLET; MARINONTI;
MITIDIERO, 2015, p. 323).

Os direitos fundamentais integram ao lado da definicdo da forma de Estado,
do sistema de governo e da organizagdo da organizagdo do poder, a esséncia
do Estado Constitucional, constituindo, neste sentido, ndo apenas parte da
Constitui¢do Formal, mas também elemento nuclear da Constitui¢do material
(SARLET, 2012, p. 58).

Os direitos fundamentais estdo previstos na Constitui¢do Federal
(BRASIL,1988), tratando-se de uma série de garantias fundamentais con-
sideradas essenciais para todo ser humano' e ratificadas de Declaragdo
Universal de Direitos Humanos®. Esta Constituicao de 1988 “foi a primeira
a utilizar as expressdes Direitos e Garantias Fundamentais como abran-
gendo diversas espécies de direitos” (SARLET; MARINONI; MITIDIERO,
2015, p. 312), dentre elas os direitos sociais, que serdo apresentados mais
adiante no discorrer do texto.

No rol de direitos positivados na Constituicao Federal de 1988, tem-
se os direitos fundamentais. “A positivacao de direitos fundamentais sig-
nifica a incorporagao na ordem juridica positiva dos direitos considerados
‘naturais’ e ‘inalienaveis’ do individuo. ” (CANOTILHO, 2003, p. 377). Esta
positivagido na Constituicdo se faz fundamental para garantir a protegao e

efetivacdo dos direitos humanos abrangidos pelos direitos fundamentais?,

' “As expressdes ‘direitos humanos’ e ‘direitos fundamentais’ sao frequentemente utilizadas como sinénimas. Se-
gundo a sua origem e significado poder-se-ia distingui-las da seguinte maneira: direitos humanos sao direitos
validos para todos os povos e em todos os tempos (dimensao jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais
sao os direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espaco-temporalmente. Os direitos
humanos arrancariam da prépria natureza humana e dai o seu carater inviolavel, intemporal e universal; os direitos
fundamentais seriam os direitos objetivamente vigentes numa ordem juridica concreta” (CANOTILHO, 2003, p. 393).
[grifo no original]

> A Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948 tem como objetivo unir cada individuo e cada 6rgao da
sociedade com a finalidade de promover respeito aos direitos e liberdades nela elencados, por meio da adogao de
medidas progressivas que garantam a sua efetivagao (ONU, 1948). Alguns anos depois, em 1969 é assinada a Con-
vencao Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica), com um objetivo, dentre outros, de
ratificar a Declaragao Universal dos Direitos Humanos que foi homologada no Brasil em 25 de setembro de 1992.
(CONVEC;\O AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 1969).

3 Importa deixar aqui devidamente consignado o sentido que se atribui as expressoes “direitos humanos”, compre-
endidos como direitos da pessoa humana reconhecidos pela ordem juridica internacional e com pretensao de validade
universal e “direitos fundamentais”, concebidos como aqueles direitos (dentre os quais se destacam os direitos hu-
manos) reconhecidos e positivados na esfera constitucional. (SARLET, 2012, p. 251).



Ana Paula Zarth | 17

no sentido de extirpar quaisquer dtvidas quanto a fundamentalidade for-
mal desses direitos.

De acordo com Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins os direitos fun-
damentais possuem um carater méximo de normatividade do Estado e sua
principal finalidade se d4 em limitar o exercicio do poder do Estado em
face das liberdades individuais (2011, p. 49). Nesse sentido, os direitos fun-
damentais tém um papel essencial na limitacdo da atuagdo do Estado na

sociedade.

Rudolf Smend desenvolveu a ideia de que os direitos fundamentais sao os re-
presentantes de um sistema de valores concretos, de um sistema cultural que
resume o sentido da vida estatal contida na Constitui¢ao. Isso tornou possivel
ao Tribunal Constitucional Federal alemao proceder a um controle constituci-

onal com base nos valores expressas na Lei Fundamental (LEIVAS, 2006, p.

45).

Para assimilar de forma mais adequada a fungao dos direitos funda-
mentais deve-se idealizar uma relacdo entre o Estado e cada individuo
como uma relacdo entre duas esferas em interacao [o individuo e o Estado]
(DIMOULIS; MARTINS, 2011, p. 58). Esta relacdo, em diversos momentos
sofrerd uma interseccdo, quando, por exemplo, uma garantia individual

depender de atuacio do Estado para sua efetivacio.

[...] importa ter presente que os direitos fundamentais (sejam eles direitos ou
garantias, individuais ou sociais, de nacionalidade ou direitos politicos) em ge-
ral abrangem um complexo de posi¢des juridicas, que, seguindo a prestigiada
féormula de Robert Alexy, assumem condi¢do negativa (defensiva) e positiva
(prestacional). Em outras palavras, especialmente levando em conta a posi¢ao
subjetiva atribuida ao titular do direito, os direitos fundamentais atuam (em
muitos casos simultaneamente) tanto como direitos de defesa, compreendidos
como direitos a ndo interveng¢do no &mbito de protecio do direito por parte do
Estado ou outros particulares, quanto como direitos a prestacdes, incluindo
tanto prestagdes de cunho normativo quanto material (fatico). (SARLET;
MARINONI; MITIDIERO, 2015, p. 364).
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Destaca-se que “os direitos fundamentais surgiram em periodos dis-
tintos, conforme a demanda de cada época. A consagragdo progressiva e
sequencial nos textos constitucionais deu origem as chamadas geractes*
de direitos fundamentais” (NOVELINO, 2016, p. 272). Com base nesta clas-
sificagdo, faz-se necessaria a caracterizacdo das dimensoes dos direitos
fundamentais.

Os direitos fundamentais de primeira dimensdo caracterizam-se pe-
las liberdades publicas, que possuem a finalidade de proteger a liberdade
do individuo, limitando a atuacio Estatal (MARTINS; DIMOULIS, 2011, p.
58). “Trata-se de direitos de defesa do individuo em relagdo ao Estado, com
carater negativo, dado que demarcam uma zona de nao intervengdo do
Estado e uma esfera de autonomia individual em face de deu poder”
(SARLET, 2012, p. 46). “Esta concepcao do individualismo possessivo in-
fluenciara, em parte, decisivamente, a teoria liberal dos direitos
fundamentais que os considerara sempre como direitos de defesa do cida-
dao perante o Estado” (CANOTILHO, 2003, p. 366).

Assumem particular relevo no rol desses direitos, especialmente pela sua no-
toria inspiracao jusnaturalista, os direitos a vida, a liberdade, a propriedade e
a igualdade perante a lei. Sao, posteriormente, contemplados por um leque de
liberdades, incluindo assim denominadas liberdades de expressao coletiva (li-
berdades de expressao, imprensa, manifestagdo, reuniao associa¢do etc.) e
pelos direitos de participagdo politica, tais como o direito a voto e a capacidade
eleitoral passiva, revelando, de tal sorte, a intima correlagdo entre os direitos

fundamentais e a democracia (SARLET, 2012, p. 47).

Diferentemente da primeira categoria, os direitos fundamentais de
segunda dimensédo possuem um carater positivo e sdo direitos que deman-
dam uma efetiva atuagdo do Estado. Também chamados de direitos

“sociais” ou a prestagdes, englobam os direitos exigiveis pelos individuos,

4 Num primeiro momento, é de se ressaltarem as fundadas criticas que vem sendo dirigidas contra o proprio termo
“geragdes” por parte da doutrina alienigena e nacional. Com efeito, ndao ha como negar que o reconhecimento pro-
gressivo de novos direitos fundamentais tem um carater de um processo cumulativo, de complementaridade, e nao
de alternéncia, de tal sorte que 0 uso da expressao “geracoes” pode ensejar a falsa impressao da substituicao gradativa
de uma geragao por outra, razao pela qual ha quem prefira o termo “dimensdes” dos direitos fundamentais (SARLET,
2012, p.45).



Ana Paula Zarth | 19

0s quais buscam um desempenho do Estado com o intuito de melhorar
suas condigoes de vida e de garantir seu exercicio da liberdade (MARTINS;
DIMOULIS, 2011, p. 60). A necessidade de uma atuagéo ativa por parte do
Estado, deu-se devido ao impacto da industrializagdo e os graves proble-
mas sociais e econdmicos que a acompanharam, demonstrando que a
mera consagracao formal de liberdade e igualdade nao garantia a socie-
dade sua efetividade (SARLET, 2012, p. 47).

Da mesma maneia que os da primeira geragdo, esses direitos foram inicial-
mente objeto de uma formulacio especulativa em esferas filoséficas e politicas
de acentuado cunho ideolégico; uma vez proclamados nas Declaragdes solenes
das Constituigdes marxistas e também de maneira classica no constituciona-
lismo da social-democracia (a de Weimar, sobretudo), dominaram por inteiro
as Constituigdes do segundo pos-guerra. Mas passaram primeiro por um ciclo
de baixa normatividade ou tiveram eficicia duvidosa, em virtude de sua pro-
pria natureza de direitos que exigem do Estado determinadas prestagoes
materiais nem sempre resgataveis por exiguidade, caréncia ou limitacdo es-

sencial de meios e recursos (BONAVIDES, 2004, p.564).

4, .

A terminologia “direitos sociais” é muito bem aplicada pois estes di-
reitos fundamentais de segunda dimensdao possuem como principal
objetivo a implementacéo de politicas piiblicas e medidas de politica social
para melhorar as condi¢oes de vida de diversos extratos populacionais
(MARTINS; DIMOULIS, 2011, p. 60). Destaca-se que os direitos sociais sur-
giram neste periodo para reduzir as desigualdades sociais e dificuldades
de acesso, por uma parcela da sociedade, a direitos basicos, buscando uma
atuacdo de Estado para efetivar seus direitos. “A radicacao da ideia de ne-
cessidade de garantir o ser humano no plano econdmico, social e cultura,
de forma a alcancar um fundamento existencial-material, humanamente

digno, passou a fazer parte do patriménio da humanidade” (CANOTILHO,
2003, p. 385).

As prestagdes estatais que realizam os direitos sociais podem ser de duas es-
pécies. Primeiro, podem ser prestacbes materiais (na terminologia alema

“agdes faticas positivas” - positive faktische Handlungen) que podem consistir,
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primeiro, no oferecimento de bens ou servigos a pessoa que ndo podem ad-
quiri-los no mercado (alimentagdo, educagdo, saude etc.) e, segundo, no
oferecimento universal de servicos monopolizados pelo Estado (seguranca pu-
blica). Segundo, podem ser prestagdes normativas (na terminologia alema
“agdes normativas positivas” - positive normative Handlungen) que consistem
na criacao de normas juridicas que tutelam interesses individuais. Isso ocorre,
por exemplo, com a obrigagao estatal de legislar sobre as férias remuneradas
(art. 7°XVII, da CF), caso no qual a presta¢do do Estado ndo tem valor econd-
mico direto (ndo oferece ao trabalhador uma espécie de remuneragio, mas
constitui e conforma a obrigacao juridica de todos os empregadores concede-
rem férias remuneradas e a pretensdo juridica dos empregados a elas
(MARTINS; DIMOULIS, 2011, p. 61).

Neste sentido, destaca-se que “a atual compreensao dos direitos soci-
ais é resultado de uma série de transformacdes ocorridas no tempo, as
quais podem ser analisadas em certa relagdo de causa e efeito com o de-
senvolvimento da prépria sociedade e do Estado Constitucional”
(GERVASONI; BOLESINA, 2015, p.129).

A partir da década de 60, surge uma nova categoria de direitos fun-
damentais, nos quais se incluem o direito ao desenvolvimento e o direito
ao patrimonio comum da humanidade (CANOTILHO, 2003, p. 368). Sdo
os chamados direitos fundamentais de terceira dimensao. “Trata-se de di-
reitos ativos porque possibilitam uma ‘intromissdo’ do individuo na esfera
da politica decidida pelas autoridades do Estados” (MARTINS; DIMOULIS,
2011, p. 61). Pressupdem a obrigatoriedade de colaboragdo de todos os Es-
tados e ndo apenas uma atuacdo ativa de cada um e transportam uma
dimensao coletiva justificadora de um outro nome dos direitos em causa:
Direitos dos Povos. (CANOTILHO, 2003, p. 368).

Os direitos fundamentais da terceira dimensao, também denominados de di-
reitos de fraternidade ou de solidariedade, trazem como nota distintiva o fato
de se desprenderem, em principio, da figura do homem-individuo como seu
titular, destinando-se a prote¢do de grupos humanos (familia, povo, nacdo), e
caracterizando-se, consequentemente como direitos de titularidade coletiva ou
difusa (SARLET, 2012, p. 48).



Ana Paula Zarth | 21

Os chamados “direitos de participagdo tém por finalidade garantir
aos individuos a possibilidade de fazer parte da formacao da vontade poli-
tica da comunidade (status ativo ou status da cidadania ativa) ”
(NOVELINO, 2016, p. 270), “sendo seus principais direitos: os direitos a
paz, a autodeterminacdo dos povos, ao desenvolvimento, ao meio ambi-
ente e qualidade de vida, bem como o direito a conservacéo e utilizacdo do

patrimonio histérico e o direito de comunicagido” (SARLET, 2012, p. 48).

A nota distintiva destes direitos da terceira dimenséo reside basicamente na
sua titularidade coletiva, muitas vezes indefinida e indeterminavel [...]. A atri-
buicao de titularidade de direitos fundamentais ao préprio Estado e a Nagao
(direitos a autodeterminagéo, paz e desenvolvimento) tem suscitados sérias
davidas no que concerne a prépria qualificagdo de grande parte destas rein-
vindicagbes como auténticos direitos fundamentais. Compreende-se,
portanto, porque os direitos da terceira dimensao sdo denominados usual-
mente como direitos de solidariedade ou fraternidade, de modo especial em
face de sua implicacdo universal ou, no minimo, transindividual, e por exigi-
rem esforcos e responsabilidades em escala até mesmo mundial para sua
efetivacdo (SARLET, 2012, p. 49).

Em sintese, os direitos fundamentais de terceira dimensao podem ser
definidos como os direitos que possibilitam a participacdo do individuo na
esfera estatal (MARTINS; DIMOULIS, 2011, p. 61).

Para compreender ainda mais a primordialidade desta classificagao
em dimensodes dos direitos fundamentais, destaca Ingo Sarlet que “a cons-
tatacdo de que os direitos fundamentais sdo frutos de reinvindicac¢tes
concretas, geradas por situagdes de injustica e/ou de agressoes a bens fun-

damentais e elementares do ser humano” (2012, p.52).

Apesar de bastante criticada, essa classificagdao permite distinguir de forma sa-
tisfatoria as trés categorias de direitos fundamentais, adotando como critério
a forma de relacionamento entre as esferas do Estado e do Individuo. Nos di-
reitos negativos [primeira geragdo] ¢ proibida a interferéncia de E [Estado]
em I [individuo]; nos direitos sociais [segunda geragdo] insto constitui obri-

gacdo do Estado; nos direitos politicos [terceira geracao] cabe ao individuo,
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enquanto cidadao, isto é, sujeito politico ativo, a prerrogativa de influenciar na
esfera E [Estado] (MARTINS; DIMOULIS, 2011, p. 62).

Além da classificagao em trés dimensoes, existem autores que reco-
nhecem a existéncia de uma quarta geracido. “No que tange a problematica
das diversas dimensoes dos direitos fundamentais, é de se referir a ten-
déncia de reconhecer a existéncia de uma quarta dimensao, que ainda
aguarda sua consagracdo” (SARLET, 2012, p. 50). Esta quarta dimensao é

reconhecida por alguns autores, dentre eles, Paulo Bonavides:

Sao direitos de quarta dimensao o direito a democracia, o direito a informagao
e o direito ao pluralismo. Deles depende a concretizacao da sociedade aberto
do futuro, em sua dimensio de maxima universalidade para a qual parece o
mundo inclinar-se no plano de todas as relagdes de convivéncia. A democracia
positivada enquanto direito de quarta dimensdo ha de ser, de necessidade,
uma democracia direta. Materialmente possivel gracas aos avancos da tecno-
logia de comunicagdo, e legitimamente sustentdvel gracas a informacéao

correta e as aberturas pluralistas do sistema (2004, p. 571)

De acordo com a classificacdo apresentada, neste trabalho serdo abor-
dados os direitos fundamentais de segunda dimensio, chamados os
direitos fundamentais sociais®, em destaque ao direito fundamental social
a educacao.

Identifica-se que os direitos fundamentais sociais apresentam
principalmente duas caracteristicas comuns: (i) o acesso individual a bens
de natureza econdmica, social e cultural indispensaveis a uma vida digna
e (ii) tratam-se de bens escassos, que os individuos apenas possuem acesso
através de recursos proprios ou por meio de prestagdes correspondentes

por parte do Estado (NOVAIS, 2010, p. 41). Diante deste contexto a atuacao

5 “A sustentacdo da fundamentalidade de todos os direitos assim designados no texto constitucional (que alcanga
todo Titulo II - Dos Direitos e Garantias Fundamentais - da CF, e, portanto, os direitos sociais do artigo 6° e os assim
designados direitos dos trabalhadores), por sua vez, implica reconhecer pelo menos a presuncéo em favor da funda-
mentalidade também material desses direitos e garantias|...] Mesmo para os direitos do Titulo II a posi¢ao adotada
nao esta dissociada de critérios de ordem material, ja que sem duavida se cuida de posicoes que ja de partida recebe-
ram, por ocasidao do ‘pacto constitucional fundante’ a protecao reforgada peculiar dos direitos fundamentais pela
relevancia de tais bens juridicos na perspectiva dos ‘pais’ da Constituicao” (SARLET, 2008, p. 8)
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estatal na garantia dos direitos fundamentais sociais se faz extremamente

necessaria.

A proépria orientacao adotada pelo Supremo Tribunal Federal em matéria de
direitos sociais tem sido sensivel ao reconhecimento de que os direitos sociais
sdo direitos fundamentais, o que também demonstra a relevancia da atuaciao
do Poder Judiciario nesta matéria, ja que a negacdo da fundamentalidade na
esfera jurisprudencial acabaria por esvaziar o texto constitucional, a despeito
da expressa previsao de que os direitos sociais sdo direitos fundamentais
(SARLET, 2008, p. 8).

De acordo com José Felipe Ledur, “os direitos fundamentais sociais
previstos no art. 6° exercem diferentes fun¢des na ordem juridica” (2009,
p. 31). “Os Direitos Fundamentais Sociais nao sao direitos contra o Estado,
mas sim direitos através do Estado, exigindo do poder publico certas pres-
tagdes materiais” (KRELL, 2002, p. 19).

A primeira das caracteristicas dos direitos fundamentais sociais que vem a
tona é a de serem direitos a agoes positivas. [...] Porém, nem todos os direitos
a agoes positivas sao direitos fundamentais sociais. Estes formam uma espécie
de direitos fundamentais prestacionais em sentido amplo, que compreendem
direitos a protegao, direitos a organizagao procedimentos e direitos fundamen-
tais sociais. Os direitos prestacionais em sentido amplo sao direitos a a¢oes
positivas, porém cada um destes tipos de direitos tem seus caracteres proprios.
Por exemplo, direitos a procedimentos e organizagao sdo direitos positivos a
acdes normativas do Estado. [...] Neste sentido, impende acrescentar o ele-
mento fatico ao conceito. Assim, direitos fundamentais sociais sio direitos a
agdes positivas faticas. Nao sdo, porém, quaisquer a¢des faticas: sdao aquelas
que, se o individuo possuisse meios financeiros suficientes e, se encontrasse
no mercado uma oferta suficiente, poderia obté-las também de particulares.
[...] Entretanto, nem tudo que pode ser encontrado no mercado pode ser ob-
jeto de um direito fundamental social. Agrega-se, entdo, o carater da
importancia. ” Trata da concepgao formal dos direitos fundamentais que Alexy
adjetiva como ideia diretiva (Leitidee): os direitos fundamentais sdo posigoes
tao importantes que sua outorga ou nao-outorga ndo pode permanecer nas
maos da simples maioria parlamentar (LEIVAS, 2006, p. 87 - 88).
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Ainda que, sob os auspicios da Constitui¢do Federal de 1988, te-
nha se consolidado nos tltimos anos o entendimento de que os direitos
sociais se constituem auténticos direitos fundamentais e, nessa condicao,
assumem todo o seu relevo caracteristico dentro do ordenamento juridico,
algumas dificuldades permanecem assombrando o seu conceito e efetivi-
dade e, dada a importancia de tais direitos, estes sdo aspectos que nao
podem ser simplesmente ignorados.

Nesse sentido, uma primeira ressalva a ser feita diz respeito ao
fato de que os direitos sociais nunca foram objeto de um reconhecimento
consensual, recebendo tratamento diferenciado, sobretudo, quanto a sua
efetivagdo, quadro que se agrava no contexto atual de crise do Estado So-
cial® (SARLET, 2001, p. 8).

Alias, a Constituigao de 1988, ao acolher os direitos sociais expressa-
mente no Titulo II (Dos Direitos e Garantias Fundamentais), rompe com
toda uma tradicio anterior do constitucionalismo brasileiro, cujas Consti-
tuigdes, desde 1934, costumavam alocar referidos direitos na ordem
econOmica e social, “imprimindo-lhes reduzida eficicia e efetividade, ainda
mais porquanto eminentemente consagrados sob a forma de normas de
cunho programatico”” (SARLET, 2001, p. 17).

Aliés, cunho programatico que néo deixa de ser sintomatico em rela-
¢do a efetividade pretendida a esses direitos. Para reforcar essa critica, José

Felipe Ledur pontua que:

As resisténcias histéricas ao reconhecimento dos direitos sociais, e também a

sua compreensao cCOMo meras normas programaticas, certamente concorrem

6 Sobre a nogao de crise do Estado Social, indica-se a obra “As crises do Estado e da Constituico e a transformagio
espaco-temporal dos direitos humanos” (BOLZAN DE MORAIS, 2011).

70 autor justifica, ainda, a origem desse de caréater programético atribuido aos direitos sociais de cunho prestacional,
como é o caso do direito a educacao: “A Ultima caracteristica que distingue, em principio, os direitos sociais a pres-
tacdes dos direitos de defesa diz com a forma de sua positivacao, isto é, com sua estrutura juridico-normativa. Neste
sentido, enquanto a maior parte dos direitos de defesa (direitos negativos) nao costuma ter sua plena eficicia e
aplicabilidade questionadas, ja que sua efetivacgdo depende de operagdo de cunho eminentemente juridico, os
direitos sociais prestacionais, por sua vez, habitualmente necessitam - assim sustenta boa parte da doutrina
- de uma concretizacao legislativa, dependendo, além disso, das circunstancias de natureza social e econdmica,
razao pela qual tendem a ser positivados de forma vaga e aberta, deixando para o legislador indispensavel
liberdade de conformaciio na sua atividade concretizadora. E por esta razio que os direitos sociais a prestacdes
costumam ser considerados como sendo de cunho eminentemente programatico” (SARLET, 2001, p. 22).
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para que o Legislativo, o Executivo e o Judiciario ndo mostrem vontade efetiva
para atuar no sentido da sua concretizagéo. Talvez porque ciente dessa debili-
dade e das resisténcias opostas aos direitos fundamentais sociais, o
constituinte de 1987-88 reconheceu nova categoria de direitos - os direitos
fundamentais de participacdo - que reservam a organizagdes sociais e a comu-
nidade a prerrogativa de influirem diretamente no fornecimento e na

qualidade das prestagdes materiais sociais (2009, p. 35).

Um fator determinante para a virada na compreensao acerca dos di-
reitos sociais foi a constatacdo de que se trata de direitos indispenséaveis
para a concretizacdo dos direitos e garantias individuais, de modo que a
relagdo entre essas diferentes espécies de direitos fundamentais nao é de

antagonismo e, sim, de uma inafastavel complementariedade.

Os assim chamados direitos sociais, particularmente os direitos a satde, a edu-
cagdo e a moradia, tém uma estrutura diversa: sua realizagdo nao requer uma
abstencao estatal. E necessario, entre outras coisas, que hospitais, escolas e
casas sejam construidos, que médicos e professores sejam contratados e que
material hospitalar e escolar sejam adquiridos. Obviamente, isso custa (muito)
dinheiro [...]. Ao contrério do que ocorre com a realizacdo e a protegdo dos
direitos individuais, a realizacdo dos direitos sociais, ao depender de enormes
gastos publicos, depende de decisdes que extrapolam o simples raciocinio ju-
ridico-formal. Em um cenério de recursos escassos, no qual nao ha dinheiro
suficiente para resolver nem mesmo os principais problemas de satde, educa-
¢ao e moradia dos individuos - e essa é a realidade em quase todos os paises
do mundo - é necessario que alguém tome a decisdo sobre como e onde os

recursos publicos serao alocados (SILVA, 2008, p. 590).

De acordo com Robert Alexy “o principal argumento a favor dos di-
reitos fundamentais sociais é um argumento baseado na liberdade” e
“liberdade juridica, isto é, a permissao juridica de se fazer ou deixar de
fazer algo, nao tem valor sem uma liberdade fética (real) ” (2011, p. 503).
Dentro dos pontos utilizados em sua teoria para defender os direitos fun-
damentais sociais, Alexy destaca a importancia da liberdade fatica para o

individuo:
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A razdo de ser dos direitos fundamentais é exatamente a de que aquilo que é
especialmente importante para o individuo, e que pode ser juridicamente pro-
tegido, deve ser juridicamente garantido [...] os direitos fundamentais sociais
[...] também devem garantir os pressupostos do exercicio das liberdades juri-
dicas, “néo apenas a regulacdo das possibilidades juridicas, mas também do
poder de agir fatico” (2011, p. 506).

Diante deste modelo de direitos fundamentais sociais, proposto por
Robert Alexy, por mais que ndo sejam determinados quais sdo os direitos
fundamentais sociais que o individuo tem direito, se faz necessaria a exis-
téncia de determinados critérios, dessa forma, para analisar a prestagdo
do direito a educacido enquanto direito fundamental social no Brasil, pode-
se levar em consideracdo os critérios estabelecidos na teoria de Robert
Alexy

Uma posi¢do no ambito dos direitos a prestacdo tem que ser vista como defi-
nitivamente garantida se (1) o principio da liberdade fatica a exigir de forma
premente e se (2) o principio da separagao de poderes e o principio democra-
tico [...] bem como (3) os principios materiais colidentes (especialmente
aqueles que dizem respeito a liberdade de outrem) forem afetados em uma
medida relativamente pequena pela garantia constitucional da posicao presta-
cional e pelas decisdes do tribunal constitucional que a levarem em
consideragao (ALEXY, 2011, p. 56).

Por tudo isso, ja ndo ha mais espaco para que se tomem as liberdades
individuais e politicas dissociadas dos direitos sociais, econdémicos e cultu-
rais, pois a unido de ambas as categorias é que permite 0 acesso a uma
dimensao mais ampla da prépria liberdade. Ademais, os direitos sociais,
dentre os quais a educagao emerge como um dos mais sensiveis, derivam,
em ultima andlise, do principio constitucional da dignidade da pessoa hu-
mana, que também é fundamento da Republica brasileira. De tal maneira,
ndo existe essa distingdo de grau entre os direitos sociais e os direitos in-
dividuais, tendo em vista que convergem para um bem maior: a dignidade
da pessoa humana, a qual, por sua vez, apresenta duas faces conectadas, a
igualdade e a liberdade (BARRETTO, 2010, p. 212-213).



Ana Paula Zarth | 27

Diante de todas as dificuldades e entraves para efetivagao dos direitos
sociais é uma questao que acaba se revestindo de uma grande importancia
afirmar a caracterizacdo de direitos sociais enquanto direitos fundamen-
tais.

Conforme amplamente discutido acima, a Constituicio Federal de
1988 trouxe extensa enumeragio dos direitos sociais, incluindo-os na se-
¢ao intitulada “Direitos Fundamentais” (SARLET, 2013, p. 63). Nestes
direitos encontra-se elencado, entre outros, o direito a educacdo (BRASIL,
1988)8.

Mediante a positivagao de determinados principios e direitos fundamentais,
na qualidade de expressdo de valores e necessidades consensualmente reco-
nhecidos pela comunidade histérica e espacialmente situada, o Poder
Constituinte e a propria Constituicio transformamo-se, de acordo com a pri-
morosa formulacdo do ilustre mestre de Coimbra, Joaquim José Gomes
Canotilho, em auténtica “reserva de justica”, em parametro da legitimidade ao
mesmo tempo formal e material da Ordem Juridica estatal. [...]. E justamente
neste contexto que os direitos fundamentais passam a ser considerados, para
além da sua fungdo originaria de instrumentos de defesa da liberdade indivi-
dual, elementos da ordem juridica subjetiva, integrando um sistema axiol6gico
que atua como fundamento material de todo o ordenamento juridico.
(SARLET, 2009, p. 60)

O direito fundamental social a educacido encontra-se positivado tanto

na Convencdo Americana de Direitos Humanos em seu artigo 26, quanto

8 Artigo 6°, Constituicio Federal: “Sao direitos sociais a educagio, a satde, a alimentacfio, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo & maternidade e a infancia, a assisténcia aos desam-
parados, na forma desta Constituicdo”. Ademais, nao se pode deixar de fazer mengao aos documentos internacionais
firmados pelo Estado brasileiro em prol do direito a educacao, citando-se, por todos, a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948 (Art. XXVI - 1) e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de
1966 (Art. 13 -1).

9 “Artigo 26 - Desenvolvimento progressivo: Os Estados-partes comprometem-se a adotar as providéncias, tanto no
ambito interno, como mediante cooperagao internacional, especialmente econdmica e técnica, a fim de conseguir
progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das normas econdmicas, sociais e sobre educagao,
ciéncia e cultura, constantes da Carta da Organizacio dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos
Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios apropriados” (CONVECAO
AMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 1969).
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na Declaracdo Universal de Direitos Humanos principalmente em seu ar-
tigo 26'°. Na Constituicdo da Reptblica Federal de 1988 constata-se que
este direito teve grande apreciacdo, podendo ser observado em diversos

trechos ao longo da Carta Constitucional, como destacam Scaff e Pinto:

Além dessa previsdo, a Constituigdo Federal de 1988 estabelece cerca de trinta
disposi¢oes referentes ao direito a educagdo visando a sua efetivagdo, desta-
cando-se entre elas: a garantia do ensino obrigatoério e gratuito como direito
publico subjetivo (artigo 208, § 1°), assegurando também sua oferta gratuita
aqueles que a ele ndo tiveram acesso na idade prépria (artigo 208, inciso I); a
responsabilizagdo das autoridades competentes pelo ndo oferecimento do en-
sino obrigatério e gratuito ou por sua oferta irregular (artigo 208, § 2°); a
indicacao dos principios e objetivos sob os quais o direito a educagéo deve ser
concretizado (artigo 206); o estabelecimento de competéncias legislativas em
matéria educacional (artigo 22, inciso XXIV e artigo 24, inciso IX); a reparti¢do
de competéncias administrativas na efetivagdo do direito a educacio (artigo
211); a organizag¢do do financiamento educacional (artigo 212 e artigo 213) e 0
estabelecimento das garantias e meios judiciais para a sua concretizacao
(SCAFF; PINTO, 2016).

Neste mesmo contexto “o art. 205 da Constituigdo Federal* as-
sume uma dupla dimensdo, pois tanto reconhece e define um direito de
titularidade universal, quanto possui um cunho impositivo, na condigao
de norma impositiva de deveres” (SARLET; MARINONI; MITIDIERO,

1° “Artigo 26° 1. Todo ser humano tem direito a instrucdo. A instrucao sera gratuita, pelo menos nos graus elemen-
tares e fundamentais. A instrugio elementar sera obrigatoria. A instrucdo técnico-profissional seré acessivel a todos,
bem como a instrugao superior, esta baseada no mérito. 2. A instrugao sera orientada no sentido do pleno desenvol-
vimento da personalidade humana e do fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades
fundamentais. A instrugao promovera a compreensao, a tolerancia e a amizade entre todas as nagoes e grupos raciais
ou religiosos, e coadjuvara as atividades das Nagdes Unidas em prol da manutencio da paz” (ONU, 1948).

! “Relembre-se que a educacao foi merecedora de expressa previsao constitucional ja na Carta Imperial de 1824, que,
no seu art. 179, XXXII, previa o direito a instru¢ao primaria e gratuita para todos os cidadaos. Embora a supressao
de tal direito do texto constitucional em 1891, a contar de 1934 o direito a educagdo passou a figurar de forma continua
e progressiva, em termos quantitativos e qualitativos, nas demais Constitui¢des, ainda que com alguma variagao, até
alcancar, pelo menos em termos de quadro evolutivo nacional, o maximo nivel de regulagdo constitucional na atual
Constituicao Federal” (SARLET; MARINONI; MITIDIERO, 2015, p. 662).

2 “Art. 205: A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colabo-
ragao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho ” (BRASIL, 1988).
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2015, p. 664). Este dispositivo elenca o direito fundamental social a edu-
cacao como um direito de todos os membros da sociedade e evidencia a
obrigacao nao apenas do Estado, mas também da familia e da sociedade

na garantia e efetivacao deste direito.

Portanto, como todos tém direito ao bem-estar, ao acesso aos bens protegidos
pelos direitos sociais, estes sdo direitos de todos, universais. Simplesmente,
como as condigdes proprias, as capacidade proprias, os recursos proprios, as
préprias opgoes pessoais de cada um e que o Estado deve respeitar, as respon-
sabilidades de cada um, sdo diversas, assim os deveres estatais de protecao e,
sobretudo, de promogdo, os deveres de ajuda, sao diversos, seja em fun¢do
daquela diversidade, seja em funcao dos préprios recursos e disponibilidades
do Estado e a forma como os titulares do poder politico avaliam, na sua mar-
gem de apreciagao legitima, uma e outra diversidade, a das condictes préprias
diferentes dos particulares e ados recursos e disponibilidades estatais
(NOVAIS, 2010, p.50)

Essa grande abrangéncia por parte da Constituicao Federal em re-
lacdo ao direito fundamental social a educacdo, foi determinante para
que a sociedade gradativamente passasse a responsabilizar o Estado vi-

sando garantir a efetivacio de seu direito.

2.2 Principios e deveres estatais na garantia e efetivacio do direito

fundamental social a educagio

Conforme disposto no item anterior, a Constituicdo Federal de 1988
consolidou os Direitos Fundamentais Sociais em seu texto. “Esta positiva-
¢do tem como uma de suas principais consequéncias a possibilidade de o
cidadéo exigir do Estado a sua concretizagdo, por meio do Poder Judiciario”
(SCAFF; PINTO, 2016). Trata-se do dever estatal em garantir e efetivar os

direitos fundamentais sociais®3.

3“0 Estado possui um dever de respeito, protecio e promogao dos direitos fundamentais. O dever de respeitar os
direitos fundamentais, traduz-se em um dever de abstencao, nao interferéncia nas esferas autbnomas e de bem-estar
dos particulares garantidas pelos direitos fundamentais. O dever de protecao dos direitos fundamentais abrange
todos os direitos fundamentais (de liberdade ou sociais, individuais ou coletivos, de defesa ou de prestacio) e sio
realizados através de atuagdes positivas, normativas ou faticas do Estado, orientadas a protegao efetiva dos bens
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De acordo com o que consignou Péres Luio, os direitos fundamentais passa-
ram a apresentar-se no ambito constitucional como um conjunto de valores
objetivos basicos e fins diretivos da a¢do positiva dos poderes publicos, e néo
apenas garantias negativas dos interesses individuais (apud SARLET, 2012, p.
143).

Diante disso “os direitos sociais estdao submetidos a medidas restriti-
vas, que os afetam tanto na perspectiva objetiva quanto subjetiva”
(SARLET; MARINONI; MITIDIERO, 2015, p. 639). Estes direitos podem ser
observados em duas perspectivas, uma vez que podem ser considerados
tanto direitos subjetivos individuais quanto elementos objetivos funda-
mentais da comunidade (SARLET, 2012, p. 141).

Os direitos sociais tratam-se de direitos destinados a garantir as de-
mandas do individuo e da sociedade como um todo, no que tange aos
direitos bésicos essenciais a uma vida digna. “A dimensao subjetiva trata-
se da dimensao ou da funcao classica, uma vez que seu contetido norma-
tivo se refere ao direito de seu titular de resistir a intervencéo estatal em
sua esfera de liberdade individual” (MARTINS; DIMOULIS, 2011, p. 117).
Enquanto direitos subjetivos, os direitos fundamentais compreendem a
nogao da possibilidade de um detentor de um direito fundamental impor
judicialmente seus interesses constitucionalmente tutelados (SARLET;
MARINONIL; MITIDIERO, 2015, p. 358), essa possibilidade contribui para a
garantia efetiva destes direitos. “J4 em sua dimensao objetiva, tem-se a
implicacao de que os direitos fundamentais devem ter sua eficacia valo-
rada ndo apenas sob um angulo individualista, mas também sob o ponto
de vista da sociedade” (SARLET, 2012, p. 145).

Com a finalidade de proteger os direitos fundamentais sociais, tanto
em face do legislador quanto de atos administrativos, “ganhou notorie-

dade a nogao de uma proibicdo juridico-constitucional de retrocesso”

jusfundamentais. J4 no dever de promocéo dos direitos fundamentais o Estado deixa de ser visto como agente neutro,
separado da sociedade civil, que apenas respeita e garante a seguranca a seguranca das livres trocas individuais e do
livre encontro de autonomias individuais, para passar a ser visto como Estado Social, um Estado empenhado ativa-
mente na prossecucao de uma liberdade e de uma igualdade reais” (NOVAIS, 2010, p. 257-261, passim).
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(SARLET; MARINONTI; MITIDIERO, 2015, p. 639). “Com isto quer dizer-se
que, uma vez obtido determinado grau de realizacio, estes direitos passam
a constituir, simultaneamente, uma garantia institucional e um direito
subjetivo” (CANOTILHO, 2003, p. 338).

Esta proibicao de retrocesso impede que direitos e condicoes ja ad-
quiridas pela sociedade ou individuo sejam inviabilizados a qualquer
tempo, garantindo desta forma uma protecao significativa aos seus direi-
tos sociais. “As garantias dos direitos adquiridos, dos atos juridicos
perfeitos e da coisa julgada e as demais vedacdes constitucionais de atos
retroativos, demonstram a necessidade da prote¢do contra a acdo supres-

siva dos 6rgaos estatais” (SARLET, 2009, p. 121).

O principio da proibicio de retrocesso social pode formular-se assim: o ni-
cleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado através de medidas
legislativas (“lei da seguranca social”, “lei do subsidio de desemprego”, “lei do
servigo de satde”) deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criacdo de outros

esquemas alternativos ou compensatorios, se traduzam, na pratica, numa

» «

“anulagdo”; “revogacio” ou “aniquilagdo” pura a simples desse nucleo essen-
cial. Nédo se trata, pois, de proibir um retrocesso social captado em termos
ideoldgicos ou formulado em termos gerais ou de garantir em abstrato um
status quo social, mas de proteger direitos fundamentais sociais sobretudo no

seu nucleo essencial (CANOTILHO, 2003, p. 340). [grifo no original]

Em relagdo ao principio da proibi¢ao de retrocesso social, destaca-se
a “importancia da elaboracéo de politicas publicas condizentes com os pre-
ceitos constitucionais e a impossibilidade de retroceder nos direitos
fundamentais realizados, sem algum tipo de compensagdo” (DE CONTO,
2006, p. 89). O Poder Executivo ao modificar ou extinguir uma politica
publica devera primordialmente considerar o impacto desta alteracdo na
sociedade em geral, bem como, nos individuos ja beneficiados por esta po-
litica.

Diante deste contexto, ao analisar este principio em face das altera-
¢oes das politicas publicas voltadas ao direito fundamental social a

educacdo no ensino superior, principalmente no programa social FIES,
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ressalta-se que este impacto na sociedade nao foi observado. No item des-
tinado a andlise de FIES pode ser constatada a brusca mudanca na
legislacio do programa, que gerou uma reducdo significativa em sua
abrangéncia, gerando um impacto negativo e um retrocesso no programa.
Devido a falta de prudéncia na elaboragao da politica publica, ao longo dos
anos ela tornou-se insustentavel financeiramente, tanto para o Estado
quanto para as instituicdes de ensino superior e o impacto desta falta de
zelo com a politica foi suportado pelos membros carentes da sociedade,
que tiveram suas possibilidades de ingresso no ensino superior reduzidas
drasticamente.

Com a semelhante fun¢ao de protegdo aos direitos sociais que exerce
o principio da proibigdo de retrocesso social, destaca-se também o princi-
pio da proibigao de protecdo insuficiente em relagdo a atuacao Estatal.
“Integra a dimensdo da razoabilidade a preservagdo de um minimo de
prestacgdo para aquém do qual haveria violagdo inconstitucional das obri-
gacdes estatais positivas de promocdo ou realizagdo dos direitos
fundamentais” (NOVAIS, 2010, p. 220).

O principio da proibicdo de protecdo insuficiente pode ser entendido
como uma das limita¢oes do Estado, aplicado pelo preceito da proporcio-
nalidade, o qual “segue logicamente do carater principiol6gico dos direitos
fundamentais e é aplicavel tanto para obrigagdo de omissio estatal como
também para obrigagdes de agdes positivas” (LEIVAS, 2006, p.76).

A doutrina brasileira (e, em alguns casos, a propria jurisprudéncia), em que
pese ndo ser pequena a discussdo a respeito, em geral ja aceita a ideia de que
o principio da proporcionalidade possui como que uma dupla face, atuando
simultaneamente como critério para o controle da legitimidade constitucional
de medidas restritivas do ambito de protecdo de direitos fundamentais, bem
como para o controle da omissdo ou atuagdo insuficiente do Estado no cum-
primento dos seus deveres de protecdo. Em suma, desproporgodes - para mais
ou para menos - caracterizam violagdes ao principio em apreco e, portanto,
antijuridicidade, no sentido de uma inconstitucionalidade da agdo estatal
(SARLET; MARINONI; MITIDIERO, 2015, p. 400).
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Neste sentido o principio da proibicao de protecao insuficiente, como
uma das duplas fungoes do principio da proporcionalidade - “proibigéo de
excesso e proibicdo de protecdo insuficiente” - (SARLET; MARINONTI;
MITIDIERO, 2015, p. 399), visa garantir uma atuagdo minima do Estado
na garantia dos direitos fundamentais. “O Estado deve adotar medidas su-
ficientes, de natureza normativa ou de natureza material, conducente a
uma protecdo adequada e eficaz dos direitos fundamentais” (CANOTILHO,
2003, p. 273). De acordo com Jorge Reis Novais este principio de protecao
insuficiente (por ele intitulado principio da proibicdo do défice) “pode ser
segmentado em duas méaximas ou subprincipios: (i) principio de realiza-
¢do do minimo; (ii) principio da razoabilidade” (2010, p. 307). [grifo no
original]

O principio de realizagado do minimo se trata de uma “delimitagao
abstrata e definitiva de um minimo de realizagdo obrigatéria” (NOVAIS,
2010, p. 308). “A verificagdo de uma insuficiéncia estatal devera atender a
natureza das posigdes juridicas ameagadas e a intensidade do perigo de
lesdo de direitos fundamentais” (CANOTILHO, 2003, p. 273) [grifos nos

originais].

Um tal entendimento do minimo exigivel é, assim, correspondentemente a
natureza do principio da dignidade da pessoa humana a que surge associado,
simultaneamente absoluto (no sentido de que se entende que estas exigéncias
de dignidade da pessoa humana ndo cedem perante quaisquer outros valores),
mas também condicionado e relativizado pelos niveis de desenvolvimento eco-
nomico e moral de determinada sociedade, ja que com eles vérias as exigéncias
concretas que se entende serem impostas ao Estado como decorréncia impe-

rativa daquele principio (NOVAIS, 2010, p.308). [grifo no original]

Este minimo que deve ser garantido pelo Estado tem por finalidade
assegurar que nenhum membro da sociedade deixe de ter acesso aos re-
cursos minimos para uma vida digna. O principio da proibicédo de protecéo
insuficiente pode ser visto como um “parametro para se inferir a partir de
que momento uma omissao (sobretudo legislativa) seria inconstitucional”
(DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 127).
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De acordo com a classificagdo citada anteriormente, “o segundo sub-
principio integrador da ideia de proibicao [de protecdo insuficiente], o
principio da razoabilidade, proporcionara um outro critério para a avaliar
a constitucionalidade da omissao de prestacdo estatal” (NOVAIS, 2010, p.
310).

A consolidacdo da razoabilidade ocorreu, no cenério juridico norte-americano,
sendo verificada na Suprema Corte a partir da nocao de substantive due pro-
cesso of law. A irrazoabilidade, conhecida também por “teste Wednesbury,
implica tdo somente rejeitar atos que sejam excepcionalmente irrazoaveis”.
Nota-se, assim, que a razoabilidade se presta para “afastar atos absurdamente
irrazoaveis” (GERVASONI; BOLESINA, 2014, p. 54). [grifo no original]

Neste sentido “a verificacdo judicial de existéncia de desrazoabilidade
centra-se na situacdo objetiva em que a omissdo de prestacdo deixa os ti-
tulares do direito” (NOVAIS, 2010, p. 310). Trata-se da verificacdo do
impacto que a omissao do Estado causa nos membros da sociedade, po-
dendo ser considerado como um “défice inconstitucional de prestagao,
quando a omissao estatal deixa os cidadaos afetados numa situagéo pes-
soal intoleravel, desrazoéavel a luz dos padrdes de um Estado de Direito
Social” (NOVAIS, 2010, p. 310).

Frente a este conceito, ao analisar diante do direito fundamental so-
cial a educacdo, nota-se uma atuacio insuficiente do Estado em relagdo ao
acesso no ensino superior, sendo que, em conjunto, as duas principais po-
liticas publicas voltadas a inclusdo social no ensino superior, objeto de
estudo neste trabalho (PROUNI e FIES), representam no ano de 2016 me-
nos de 10% das matriculas no ensino superior privado (Vide graficos IV e
X).

Mesmo com este cenario onde 90% dos alunos que buscam acesso ao
ensino superior ndo sdo atendidos pelas politicas publicas de inclusao ins-
tituidas pelo Governo Federal, no ano de 2016 foi aprovada a Proposta de
Emenda Constitucional 241 ou 55 - intitulada PEC DO TETO DOS GASTOS
PUBLICOS. De acordo com a ementa do instrumento: “Altera o Ato das
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Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime
Fiscal, e da outras providéncias” (SENADO FEDERAL, 2017)™.

As alteragdes visam delimitar os gastos ptblicos com a justificativa
de buscar um equilibrio nas contas publicas. Este congelamento afeta to-
das as contas publicas, inclusive os investimentos em satde e educagdo. O
principal objetivo da proposta, segundo o governo, é conter o avanco da
divida publica por meio do controle nos gastos ptblicos (AMORIM, 2016).
Desde a sua proposicdo até a sua votacdo, a PEC gerou comocao social em
todo o pais e diversos veiculos de comunicacdo expuseram contrapontos
em relagdo a proposta, conforme pode ser observado em um trecho de

uma noticia do G1:

Pelas regras da PEC, satde e educagao s terdao que obedecer a regra de teto
de gastos a partir de 2018. O Conselho Nacional de Satde calcula em mais de
R$ 400 bilhdes as perdas para a satide nos proximos 20 anos com a PEC. Na
educagdo, cerca de um terco dos recursos precisarao ser cortados para respei-
tar o teto a partir de 2018, estima um estudo técnico da Consultoria de
Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados. A equipe eco-
nomica argumenta que a PEC fixa apenas um piso minimo e que nada impede
que o Orgamento para Educacio e Satide suba acima da inflagdo, desde que se
respeite o teto global. Ou seja, se 0 governo gastar menos em outras areas,
poderd aumentar os recursos para essas areas. (ALVARENGA; LAPORTA,
2016)

Nesta mesma reportagem, foi apresentado pelos jornalistas o percen-
tual de distribuicdo de gastos publicos proposto pela PEC para o ano de

2017, onde seria destinado para a educagdo apenas 2,6% de investimentos.

4 EMENTA: Institui o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que
vigorara por 20 exercicios financeiros, existindo limites individualizados para as despesas primarias de cada um dos
trés Poderes, do Ministério Pablico da Uniao e da Defensoria Publica da Unido; sendo que cada um dos limites equi-
valera: I - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos
e demais operagdes que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2% e II - para os exercicios posteriores, ao valor
do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variagio do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA. Determina que nao se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos: I - transfe-
réncias constitucionais; II - créditos extraordinarios III - despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagao
de eleigdes; e IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais nao dependentes. (SENADO FEDERAL,
2017).
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“Para os criticos, a PEC vai prejudicar os mais pobres e estrangular os gas-
tos sociais. A proposta reduzira o peso do Estado na economia, sem o aval
das urnas” (ALVARENGA; LAPORTA, 2016). De acordo com Fernando Fa-
cury Scaff, o artigo da PEC que altera as limita¢bes nas despesas com

educacio e saude,

Trata-se de um artigo completamente inconstitucional, e deveria ter sido di-
retamente bloqueado durante sua tramitagdo, pois viola uma das clausulas
pétreas da Constituigdo (artigo 60, paragrafo 4°, IV), que proibe a delibera¢do
de proposta legislativa tendente a abolir os direitos e garantias individuais.
(SCAFF, 2016).

A aprovacado destas emendas constitucionais demonstra o desinte-
resse do Estado em garantir a efetivagao dos direitos fundamentais sociais,
sobretudo a educagdo, pois com este congelamento de investimento agra-
var-se-a ainda mais a disponibilidade de vagas e o ingresso da sociedade

em geral no ensino superior.

No Estado Constitucional, os Direitos Fundamentais e sociais ndo podem dei-
xar de serem satisfeitos, de maneira que o argumento da reserva do possivel
s6 pode ser arguido quando restar comprovado que os recursos publicos des-
tinados a concretizagdo de politicas publicas estdo sendo utilizados de forma
proporcional as necessidades de promogao plena desses direitos e de forma
progressiva no tempo, de modo que é vedado o retrocesso e a insuficiéncia na

sua efetivagdo. (BREUS, 2007, p. 219)

A efetivacao do direito fundamental social a educacdo se da tanto no
fornecimento de condigoes de acesso ao ensino superior, por meio de po-
liticas publicas (objeto de estudos do capitulo seguinte da presente
pesquisa), quanto na atuacdo fiscalizatéria do Estado perante as institui-
¢oes de ensino superior (disposto no item abaixo), pois, desta forma, o
Estado estd garantindo também a qualidade do ensino ofertado a socie-

dade em geral.
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2.3 Institui¢des de ensino superior no Brasil e a atuacio fiscalizatéria
do Estado

E de responsabilidade do Estado a efetivacio de todos os Direitos
Fundamentais Sociais previstos no artigo 6° da Constituicio Federal. A
Educacdo em todos os niveis de ensino esta elencada neste rol de garantias.
O direito fundamental social a educacio aparece amplamente discutido em
seu nivel basico (ensino fundamental) e nivel médio, como se observa na
atualidade. O STF ja proferiu decisdes reconhecendo ao direito a educagéo
infantil e ao direito a educacdo fundamental o status de direitos subjetivos
e determinando ao Poder Publico (respectivamente municipal e estadual)
a execugao de providéncias concretas para a prestagdo dos servigos corres-
pondentes a esses direitos (BARCELLOS, 2011, p. 633), entretanto, o
ensino superior nao possui a mesma vigilia por parte do Estado.

A partir do ano de 1996, com a promulgacio da Lei n°® 9.394, que
estabelece as diretrizes e bases da educacdo superior, ratificando o dis-
posto no artigo 209 da Constituicio Federal, ressaltou que o ensino é
considerado de livre iniciativa privada'®, incumbindo em seu artigo 9°, in-
ciso IX a Uniao “autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar,
respectivamente, os cursos das instituicoes de educacdo superior e os es-
tabelecimentos do seu sistema de ensino” (BRASIL, 1996).

Ocorre que as institui¢des de Ensino Superior no pais tiveram um
crescimento significativo, com o passar dos anos, conforme o que sera de-
monstrado abaixo. Com o aumento da demanda pelo acesso ao Ensino
Superior, o setor privado identificou uma potencial possibilidade de atua-
¢do para suprir esta procura de acesso ao ensino superior pelos egressos
do ensino médio, atuando em colaboracdo com o Estado na efetivagdo do

Direito Fundamental a Educagao.

'5 Lei 9.394, de 20 de dezembro de 1996: “Art. 7° O ensino ¢é livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condi-
¢oes: I - cumprimento das normas gerais da educacao nacional e do respectivo sistema de ensino; II - autorizagao de
funcionamento e avaliacao de qualidade pelo Poder Publico; III - capacidade de autofinanciamento, ressalvado o pre-
visto no art. 213 da Constituicao Federal” (BRASIL, 1996).
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De acordo com a Constituicdo Federal, em seu Artigo 209 determina
0s requisitos que a iniciativa privada deve atender para atuar na educagéo,
que se trata do cumprimento das normas estipuladas pelo Estado e a de-
vida autorizacio e avaliagdo pelo Poder Pablico (BRASIL, 1988).

De acordo com os dados oficiais disponibilizados pelo Ministério da
Educacdo abaixo apresentados, devido ao grande namero de egressos do
ensino médio que buscam ingressar no ensino superior e ndo possuem a
disponibilidade de vagas nas institui¢des publicas, o setor privado, com a
finalidade de suprir a demanda de busca pelo acesso, passou a atuar em
cooperacdo com o poder publico, ficando submetido a legislacio especifica
e supervisionado pelo Ministério da Educacio *. A titulo de exemplifica-
¢do, apresenta-se abaixo os dados de 2014 e 20157 do ntmero de
concluintes no ensino médio (total entre ptblico e privado) em relagao ao
numero de vagas ofertadas no ensino superior pablico e privado (INEP,

2014;2015;2016):

Gréfico I - Numero de Concluintes do Ensino Médio em Relacao ao
Numero de Vagas Ofertadas no Ensino Superior Publico e Privado

7.767.039
7.287.421

Vagas Ensino Superior
Publico

N Vagas Ensino Superior
Privado

@=@== Concluintes Ensino Médio

764.616 793.948

2015 2014

Fonte de Gréfico I: Proprio Autor.

6 Decreto n° 7.690, de 02 de margo de 2012: “Art. 1° O Ministério da Educacéo, 6rgio da administracio federal
direta, tem como area de competéncia os seguintes assuntos: I - politica nacional de educagao; II - educagao infantil;
III - educagdo em geral, compreendendo ensino fundamental, ensino médio, ensino superior, educacio de jovens e
adultos, educacao profissional, educacio especial e educacio a distancia, exceto ensino militar; IV - avaliacdo, infor-
macao e pesquisa educacional; V - pesquisa e extensao universitaria; VI - magistério; e VII - assisténcia financeira a
familias carentes para a escolarizacao de seus filhos ou dependentes” (BRASIL, 2012).

7 Dados mais atualizados oficialmente disponiveis.
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Pode-se observar que a atuagao privada tornou-se indispensavel para
a garantia do acesso a educagéo superior no Brasil, conforme os dados de
evolugdo do nimero de institui¢des de ensino superior privadas e pablicas
de 2002 a 2016 (INEP, 2013;2014;2015;2016):

Gréfico II - Evolugio do Numero de Institui¢ées de Educacio
Superior - Brasil: 2002 - 2016

195 207 224 231 248 249 236 251 278 284 304 301 298 295 296

2002 2003 2004 2005 2006 2005U§%?C8A20.0%RI%;XBA 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte do Gréfico II: proprio autor.

As instituigdes privadas correspondem a quase 90% da totalidade de
instituicoes de ensino superior no pais. Esse dado ratifica o quédo essencial
é a atuacdo privada na garantia do acesso ao ensino superior. Diante desse
cenario, o Estado passa a ter um papel de mero fiscalizador, atuando em
segundo plano quanto a prestacdo em sentido estrito do direito fundamen-

tal social a educacdo para o setor privado.

Direitos a prestacdo em sentido estrito sdo direitos do individuo, em face do
Estado, a algo que o individuo, se dispusesse de meios financeiros suficientes
e se houvesse uma oferta suficiente no mercado, poderia também obter de
particulares. Quando se fala em direitos fundamentais sociais, como, por
exemplo, direitos a assisténcia a satide, ao trabalho, a moradia e a educagao,
quer-se primariamente fazer mencao a direitos de prestagido em sentido es-
trito. (ALEXY, 2011, p. 499).

O papel de fiscalizagio das institui¢oes de ensino superior por parte
do Estado se d& através do Ministério da Educagdo. Para que as institui¢des
possam ofertar cursos de ensino superior (graduagado, pés-graduacdo lato
sensu e p6s-graduacdo stricto sensu), precisam estar devidamente cadas-

tradas junto ao Ministério da Educacdo. “De acordo com sua organizacdo
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académica, as IES sdo credenciadas como: faculdades, centros universita-
rios e universidades” (MEC, 2017).

Neste procedimento de credenciamento as institui¢des passam por
diversas etapas, onde serao avaliadas de acordo com os critérios dispostos
no instrumento de avaliacdo para credenciamento de instituicao de edu-
cagdo superior, “documento elaborado pela Secretaria de Educagio
Superior (SESU) e Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP) de acordo com as diretrizes e bases da educagio

nacional (Lei n° 9.394/1996)” (MEC, 2010, p. 1).

Inicialmente a IES é credenciada como faculdade. O credenciamento como uni-
versidade ou centro universitirio, com as respectivas prerrogativas de
autonomia, depende do credenciamento especifico de institui¢do ja credenci-
ada, em funcionamento regular e com padrio satisfatério de qualidade. O
primeiro credenciamento da institui¢ido tem prazo maximo de trés anos, para
faculdades e centros universitarios, e de cinco anos, para as universidades
(MEC, 2017).

No ano de 2004, por meio da Lei 10.861 foi instituido o Sistema Na-
cional de Avaliacio da Educacio Superior (SINAES)™ “com o objetivo de
assegurar processo nacional de avaliagdo das instituicdes de educagado su-
perior, dos cursos de graduacdo e do desempenho académico de seus
estudantes” (BRASIL, 2004)*.

Os critérios que compdem o instrumento de avaliacdo para credenci-
amento de instituicio de educagdo superior sdo segmentados em trés
categorias: 1. Organizagao Institucional; 2. Corpo Social; 3. Instalagdes Fi-
sicas. Cada uma das categorias se subdividem em indicadores os quais irdo

compor um conceito de 1 a 5, que a instituicao credenciada recebera apds

8 Os processos avaliativos do SINAES sio coordenados e supervisionados pela Comisséo Nacional de Avaliagio da
Educagao Superior (CONAES). A operacionalizacao é de responsabilidade do Instituto Nacional de Estudos e Pesqui-
sas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) (MEC, 2017).

9 Lei 10.861, de 14 de abril de 2004: “§ 1° O SINAES tem por finalidades a melhoria da qualidade da educagao supe-
rior, a orientagao da expansao da sua oferta, 0 aumento permanente da sua eficacia institucional e efetividade
académica e social e, especialmente, a promocao do aprofundamento dos compromissos e responsabilidades sociais
das instituigoes de educagao superior, por meio da valorizacao de sua missao publica, da promocéo dos valores de-
mocraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da afirmacao da autonomia e da identidade institucional”
(BRASIL, 2004).
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analise. Além destes critérios, as instituicdes que solicitarem credencia-
mento junto ao Ministério da Educagdo precisam atender um requisito
legal: possuir condicdes de acesso para portadores de necessidades espe-
ciais conforme o Decreto 5.296/2004 (MEC, 2010, p.12).

De acordo com os objetivos dispostos no artigo 3° da Lei 10.861 de
2004>°, diversos critérios serdo avaliados nas Instituicoes de Ensino. Estes
critérios serao avaliados por meio de documentos da instituicdo e também
por uma visitagdo in loco de profissionais designados pelo Ministério da
Educagdo. Apds analisados os critérios sera definido um conceito institu-
cional (CI) as instituicdes em uma escala com cinco niveis a cada uma das
dimensoes e ao conjunto das dimensdes avaliadas (BRASIL, 2004). Se faz
necessaria a obtengdo de Conceito Institucional igual ou superior a 3 para
que a instituicdo seja credenciada, pois conceitos 1 e 2 sio considerados
insatisfatérios™.

Observa-se que a avaliagdo realizada pelo Ministério da Educacdo
para credenciamento de instituigdes de ensino superior possui critérios
que avaliam qualitativamente a instituicdo, ndo se limitando apenas em
analisar a capacidade da estrutura fisica para oferta de cursos superiores,
mas todo o seu plano de desenvolvimento institucional, visando, dessa
forma, analisar a qualidade de ensino que sera ofertada por esta institui-

Gao.

20 Art. 3° A avaliagao das instituicoes de educagao superior tera por objetivo identificar o seu perfil e o significado de
sua atuagao, por meio de suas atividades, cursos, programas, projetos e setores, considerando as diferentes dimen-
sdes institucionais, dentre elas obrigatoriamente as seguintes: I - a missdao e o plano de desenvolvimento
institucional; II - a politica para o ensino, a pesquisa, a pds-graduacio, a extensao e as respectivas formas de opera-
cionalizagao, incluidos os procedimentos para estimulo a producéo académica, as bolsas de pesquisa, de monitoria e
demais modalidades; I1I - a responsabilidade social da instituicdo, considerada especialmente no que se refere a sua
contribuicao em relagdo a inclusao social, ao desenvolvimento econémico e social, a defesa do meio ambiente, da
memoria cultural, da produgao artistica e do patriménio cultural; IV - a comunicagao com a sociedade; V - as politicas
de pessoal, as carreiras do corpo docente e do corpo técnico-administrativo, seu aperfeicoamento, desenvolvimento
profissional e suas condigoes de trabalho; VI - organizacio e gestao da instituicao, especialmente o funcionamento e
representatividade dos colegiados, sua independéncia e autonomia na relagao com a mantenedora, e a participagao
dos segmentos da comunidade universitaria nos processos decisorios; VII - infra-estrutura fisica, especialmente a de
ensino e de pesquisa, biblioteca, recursos de informacao e comunicagao; VIII - planejamento e avaliacdo, especial-
mente o0s processos, resultados e eficicia da auto-avaliagio institucional; IX - politicas de atendimento aos
estudantes; X - sustentabilidade financeira, tendo em vista o significado social da continuidade dos compromissos
na oferta da educacao superior (BRASIL, 2004).

' Em comparacdo ao critério utilizado pelo SINAES para avaliar o indice Geral de Cursos (IGC) de uma instituicao
de ensino.
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Posterior ao credenciamento da instituicao de ensino superior com
conceito satisfatdrio, poderao ser protocolados junto ao Ministério da Edu-
cagdo os processos de autorizacio de cursos de graduagdo. Este
procedimento é realizado por meio de analise documental e visita in loco
a instituicdo de ensino, onde “sdo avaliadas trés dimensdes do curso: or-
ganizagao didatico-pedagogica, o corpo docente e técnico administrativo e
as instalagdes fisicas” (MEC, 2011). Apds a avaliacdo das trés dimensdes do
curso sera atribuido ao mesmo um conceito de curso (CC), dimensionado
em uma escala de 1 a 5 e para sua efetiva autorizacio o curso deve alcancar

um conceito igual ou superior a 3.

No processo de autorizagdo dos cursos de graduagdo de direito, medicina,
odontologia e psicologia, inclusive em universidades e centros universitarios,
a Secretaria de Educacdo Superior considera a manifestacdo do Conselho Fe-
deral da Ordem dos Advogados do Brasil e do Conselho Nacional de Satde.
(Art. 28, §2° do Decreto n° 5773, de 9 de maio de 2006) (E-MEC, 2017).

Nestes processos de autorizacao de curso de graduacéo e credencia-
mento de instituicdbes de ensino verifica-se, tanto pelas dimensoes
avaliadas quanto pela obrigatoriedade de manifestacdo dos conselhos de
classe de determinados cursos, que o0 MEC busca garantir certo nivel de
qualidade no ensino superior.

Ap0s autorizado o curso este serd submetido ao processo de reconhe-
cimento. Quando a primeira turma do curso de graduacdo autorizado
atinge 50% de sua grade curricular, a institui¢do deve solicitar ao MEC o
reconhecimento do curso que se dard mediante visita in loco, novamente,
de avaliadores estipulados pelo MEC para garantir o cumprimento do pro-
jeto inicial do curso de graduacdo (MEC, 2011). Este processo de

reconhecimento inicia o calculo do Conceito Preliminar do Curso (CPC).

O CPC é um indicador de qualidade que combina, em uma tnica medida, di-
ferentes aspectos relativos aos cursos de graduagao. Ele é constituido de oito
componentes, agrupados em quatro dimensodes que se destinam a avaliar a
qualidade dos cursos de graduagdo: a) desempenho dos estudantes; b) valor

agregado pelo processo formativo oferecido pelo curso; c¢) copo docente; d)
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condigOes oferecidas para o desenvolvimento do processo formativo (INEP,

2017, p. 1).

A andlise do CPC tém sido uma efetiva forma de supervisao do MEC
em relagao aos cursos de graduacdo do pais, analisando nao apenas a in-
fraestrutura e funcionamento da instituicdo de ensino, mas também o

desempenho dos estudantes através do ENADE:

O Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE) avalia o rendi-
mento dos concluintes dos cursos de graduagdo, em relagio aos contetidos
programaticos, habilidades e competéncias adquiridas em sua formacéo. O
exame é obrigatério e a situagao de regularidade do estudante no Exame deve
constar em seu histérico escolar. A primeira aplicacdo do ENADE ocorreu em
2004 e a periodicidade méxima da avaliagdo é trienal para cada area do co-

nhecimento (INEP, 2017).

A média ponderada dos conceitos preliminares de cursos (CPC) de
uma instituicdo de ensino resulta no seu Indice Geral de Cursos (IGC)?
que “é um indicador expresso em conceitos, com pontuacdo variavel de
um a cinco pontos. Uma instituigdo que obtenha de trés a cinco pontos
atende de forma satisfatéria” (MEC, 2011).

No caso de um conceito insatisfatério, de acordo com o Decreto n°
5.773 de maio de 2006 que “dispde sobre o exercicio das fungdes de regu-
lacdo, supervisao e avaliacdo de institui¢des de educagdo superior e cursos
superiores de graduacdo e sequenciais no sistema federal de ensino”
(BRASIL, 2006), a instituicao devera celebrar junto ao SINAES um proto-
colo de compromisso? que se trata basicamente de um plano de agao para

a instituicao reverter seu indice atual (BRASIL, 2006).

2“0 [ndice Geral de Cursos Avaliados da Instituigio (IGC) é um indicador de qualidade que avalia as Instituicdes de
Educagao Superior. Seu célculo é realizado anualmente e leva em conta os seguintes aspectos: 1- média dos CPCs do
altimo triénio, relativos aos cursos avaliados da instituicdo, ponderada pelo niimero de matriculas em cada um dos
cursos computados; 2- média dos conceitos de avaliagao dos programas de pés-graduacdo stricto sensu atribuidos
pela CAPES na ultima avaliacao trienal disponivel, convertida para escala compativel e ponderada pelo ntimero de
matriculas em cada um dos programas de pds-graduacao correspondentes; 3- distribui¢ao dos estudantes entre os
diferentes niveis de ensino, graduagao ou pés-graduagao stricto sensu, excluindo as informagoes do item II para as
instituicdes que nao oferecerem pds-graduacio stricto sensu.” (INEP, 2017).

3 Decreto 5.773 de 09 de maio de 2006: “Art. 61. O protocolo de compromisso devera conter: I - o diagnéstico
objetivo das condigdes da instituigao; II - os encaminhamentos, processos e agoes a serem adotados pela institui¢ao
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Ap0s a andlise do protocolo de compromisso o INEP realizard uma
nova visita na instituigdo para verificar o cumprimento das metas estipu-
ladas e caso ocorra o descumprimento do protocolo a instituicdo podera

sofrer penalidades, conforme o artigo 63 do Decreto 5.773:

I - Suspenséo temporaria da abertura de processo seletivo de cursos de gradu-
agdo; II - cassagdo da autorizagio de funcionamento da instituicao de educagio
superior ou do reconhecimento de cursos por ela oferecidos; e I1I - adverténcia,
suspensdo ou perda de mandato do dirigente responsavel pela agao nao exe-

cutada, no caso de institui¢des ptblicas de educagdo superior (BRASIL, 2006).

O procedimento de fiscalizagdo do Estado na educacdo superior, por
meio do Ministério da Educacdo, demonstra-se bastante criterioso. Con-
forme pode ser observado na tabela abaixo construida a partir de dados
oficiais disponibilizados pelo INEP, apenas 1% das institui¢coes de ensino
superior do pais possuem conceito 5 (maximo) (INEP, 2017):

Tabela I - Indice Geral de Cursos por Conceito e Por Categoria Administrativa
indice Geral de Cursos (IGC - 2015)*

Centro Universita-

Universidade ) Faculdade
rio al de % por co
Pri- i Pd i eito
blica vada
13 1%
27 13 229 349 17%
110 70 1087 1412 67%
3 30 268 304 14%
1 8 9 0%

Fonte da Tabela I: Proprio autor.

Outra andlise que deve ser feita é a existéncia de 313 instituictes de

ensino superior com conceitos insatisfatérios (1 e 2), conforme disposto

com vistas a superagao das dificuldades detectadas; III - a indicacdo expressa de metas a serem cumpridas e, quando
couber, a caracterizagao das respectivas responsabilidades dos dirigentes; IV - o prazo méximo para seu cumpri-
mento; e V - a criagdo, por parte da institui¢do de educacéo superior, de comissao de acompanhamento do protocolo
de compromisso” (BRASIL, 2006).

24 Dados mais atualizados oficialmente disponibilizados.
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na tabela acima, o que significa que estas instituicdes estdo em acompa-
nhamento pelo INEP para reversao deste cenario e aumento de seu IGC,
por meio do protocolo de compromisso e medidas de regulacio e supervi-
sdo. Caso as institui¢des ndo consigam reverter sua situagdo, as mesmas
estarao sujeitas as penalidades anteriormente descritas.

Diante deste cenario destaca-se o alto percentual de instituicdes que
possuem conceito 3 - 67%. Esse dado chama atengdo pois o conceito 3
garante o funcionamento regular da instituicdo de ensino, atendendo de
forma satisfatéria todos os itens de avaliacio definidos pelo MEC, entre-
tanto, quanto maior o IGC de uma institui¢do de ensino superior mais ela
é qualificada na prestacdo de seus servicos. Manter o conceito 3 em uma
instituicdo de ensino, sem buscar a qualificacdo de sua infraestrutura,
corpo docente e atividades pedagdgicas pode ser analisado como uma es-
tratégia que algumas institui¢des utilizam para reduzir seus custos
mantendo-se em funcionamento.

Para incentivar as institui¢des a aprimorar seu indice geral de cursos
e para gratificar as institui¢des com indices mais altos, 0 MEC reformulou
a estrutura de oferta de vagas no FIES e PROUNI, concedendo prioridade
as instituicdes com conceitos 5 e 4. Estes programas serao discutidos com
maior profundidade no préximo capitulo.

E evidente que existe uma atuacéo fiscalizatéria do Estado em relacio
as institui¢des de ensino superior. Conforme demonstrado anteriormente
o Estado utiliza-se dos mais diversos instrumentos e formas de avaliacdo
e supervisdo das institui¢bes de ensino com a finalidade de garantir que
seus indicadores minimos sejam atendidos. Além de garantir o acesso ao
ensino superior (item que serd objeto de estudo do préximo capitulo), o
Estado busca garantir que as instituicdes de ensino superior tenham qua-
lidade na prestagao dos seus servigos.

Entretanto a grande concentracio de institui¢des de ensino no con-
ceito minimo exigido para o seu funcionamento demonstra que o foco
principal tanto do Estado quanto das instituicdes é oferecer o minimo ne-

cessario ao aluno, nao atentando primordialmente a qualidade do ensino



46 | A responsabilidade estatal na garantia do direito fundamental social a educacao

que esta sendo prestado, mas principalmente com a captacdo de alunos
ingressantes (por parte das instituigdes) e a garantia de acesso ao ensino
superior (por parte do Estado).

Perante esta necessidade do Estado em garantir o acesso ao ensino
superior privado e buscando cumprir com o seu papel na garantia dos di-
reitos fundamentais sociais, o Poder Publico instituiu uma série de
programas com a finalidade de facilitar o acesso da sociedade em geral ao
ensino superior, uma vez que, conforme se observa nos dados apresenta-
dos neste item, apenas aproximadamente 10% das instituigdes de ensino
superior do pais sdo publicas.

Diante do exposto neste capitulo a classificacdo do direito a educacdo
enquanto um direito fundamental social na Constituicao Federal de 1988
ratifica a possibilidade de a sociedade em geral exigir do Estado a garantia
efetiva do acesso a um ensino superior qualificado. Resta identificada a
responsabilidade estatal no cumprimento do seu papel de supervisionar a
qualidade do ensino ofertado no ambito do ensino superior, atendendo aos
requisitos minimos estipulados por meio das normatizacdes nacionais de
funcionamento das instituicoes.

Ademais, identifica-se uma falta de zelo por parte do Estado na ob-
servancia dos principios da proibicdo de retrocesso social e proibi¢ao da
protecdo insuficiente em funcdo, sobretudo, da aprovagio da intitulada
PEC dos gastos publicos, que impacta diretamente nas politicas publicas
instituidas com a finalidade de garantir o acesso ao ensino superior, objeto

de andlise do préximo capitulo.



Papel do estado e a instauracao de programas de
inclusao social nas instituicoes privadas:

ha garantia de acesso ao ensino superior?

Este capitulo, da mesma forma que o capitulo anterior, esta estrutu-
rado em trés momentos. O primeiro item faz uma conceituagio de
politicas publicas de incluséo social, uma vez que a responsabilidade esta-
tal na garantia de acesso ao ensino superior levou o Estado a instaurar
politicas publicas de inclusao social, devido ao grande ntimero de egressos
da rede publica de ensino médio que ndo possuem acesso as instituigoes
publicas de ensino superior. Por meio destas politicas o Estado visa a efe-
tivagao do direito fundamental social a educagao assegurando a inclusao
social resultando na redugéo das desigualdades no &mbito da educagao su-
perior. Nos itens conseguintes serdo analisados os impactos das principais
politicas publicas voltadas ao ensino superior - FIES e PROUNI, analisando

sua efetividade e representatividade no acesso ao ensino superior.

3.1 Politicas Publicas de inclusao social como instrumento do Estado
para Efetivacdo do Direito Fundamental Social a Educagdo e reducao

de desigualdades

A elaboragéo de politicas ptblicas de inclusao social visa atender ao
dever de efetivacdo dos direitos fundamentais sociais. “Marcadamente, a
inclusao aparece na politica como determinante que orienta a propria ne-
cessidade de sua criacdo (LOPES, 2009, p. 161). Sdo através das demandas
sociais que as politicas de inclusao sdo redigidas e implementadas. “Politi-

cas publicas sdo programas de acdo governamental visando a coordenar
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os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realiza¢ao
de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”
(BUCCI, 2002, p. 241).

Para que o Estado possa influenciar a atuagdo da sociedade civil, é elaborada
uma série de mecanismos juridicos para que sua atuacdo ocorra a contento.
Nesse contexto, o instrumento utilizado para a promogao dessa participagdo

perante as relagdes sociais sao as politicas pablicas. (BREUS, 2007, p. 214)

Diante deste conceito “as politicas ptblicas sdo compreendidas como
instrumentos de concretizacio de direitos fundamentais” (GERVASONI;
BOLESINA, 2014, p. 60), sendo utilizadas no direito fundamental social a
educacgao como politicas de acesso ao ensino superior privado. “A necessi-
dade do estudo das politicas publicas vai se mostrando a medida que se
buscam formas de concretizagdo dos direitos humanos, em particular os
direitos sociais” (BUCCIL, 2001, p. 7).

As politicas puablicas constituem um elemento comum da politica e das deci-
soes do governo e da oposigao. Desse modo, a politica pode ser analisada como
a busca pelo estabelecimento de politicas ptblicas sobre determinados temas,
ou influencié-las. Por sua vez, parte fundamental das atividades do governo se
refere ao projeto, gestdo e avaliagdo das politicas publicas. (DIAS; MATOS,
2012, p. 4)

Ressalta-se que “a funcio estatal de coordenar as ac¢des publicas que
congregam os servicos publicos e os agentes privados para a realizacdo dos
direitos dos cidadaos - habitacio, previdéncia, satide, educacdo justifica e
legitima a agao do Estado” (BREUS, 2007, p. 219).

No Brasil um dos principais problemas na efetivagao dos direitos fun-
damentais sociais é que “as politicas publicas implementadas pelos
governos nunca foram suficientes para satisfazer a imensa demanda de
uma populacdo carente de servicos em quantidade e qualidade aceitéveis”
(SILVA, 2008, p. 587). Na educacéo, por exemplo, ao analisar as principais
politicas publicas voltadas ao acesso no ensino superior privado (FIES e
PROUNI), identifica-se uma grande insuficiéncia de atuagdo por parte do

Estado, conforme ja disposto no item 2.2 da presente pesquisa.



Ana Paula Zarth | 49

Ao contrario do que ocorre com a realizacao e a protecao dos direitos indivi-
duais, a realizacdo dos direitos sociais, ao depender de enormes gastos
publicos, depende de decisdes que extrapolam o simples raciocinio juridico-
formal. Em um cenario de recursos escassos, no qual ndo hé dinheiro sufici-
ente para resolver nem mesmo os principais problemas de satide, educacio e
moradia dos individuos - e essa é a realidade em quase todos os paises do
mundo - é necessario que alguém tome a decisdo sobre como e onde os recur-

sos publicos serdo alocados (SILVA, 2008, p. 590).

O atual cenéario econdmico do pais demonstra que a distribuicao de
recursos financeiros destinados a concretizacdo dos direitos fundamentais
sociais esta se tornando cada vez mais escassa. A aprovacdo da PEC do teto
dos gastos publicos (vide item 2.2) demonstra um quadro de falta de zelo
por parte do Estado perante a garantia e efetivagao dos direitos fundamen-
tais sociais. “As informagoes sobre a realidade a transformar, a capacidade
técnica e a vinculagdo profissional dos servidores publicos determinarao
em concreto os resultados da politica piblica como instrumento de desen-
volvimento” (BREUS, 2007, p. 223).

Isto posto, ndo é eficaz uma politica ptiblica que nédo possui viabili-
dade técnica e financeira desde seu planejamento, como ocorre, por
exemplo, com o programa social FIES, que devido a sua inapropriada im-
plementacdo, necessitou de uma reformulagdo, gerando a significativa

diminuicao de sua abrangéncia.

A respeito da identificagdo dos parametros que buscardo efetuar o controle,
propriamente dito, das politicas publicas, é possivel sustentar que eles devem
se tratar de mecanismos juridicos héabeis a determinar que certas metas cons-
titucionais serdo prioritarias e, como tais, deverdao ser adotadas politicas

publicas pela Administragdo Publica para o seu alcance. (BREUS, 2007, p. 253).

A obrigatoriedade de efetivacdo dos direitos fundamentais sociais se
da por “uma norma de particular importancia que se encontra no art. 5°,
§1°, da CF: todos os direitos e garantias fundamentais sio direta e imedi-

atamente vinculantes (efeito imediato dos direitos fundamentais) ”
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(DIMOULIS; MARTINS, 2015, p. 95). “O mandamento da aplicagdo imedi-
ata (art. 5.9, § 1.9, da CF) diz respeito, em principio, a todas as normas de
direitos fundamentais, independentemente de sua funcio (direitos a pres-
tacOes ou direitos de defesa) e da forma de sua positivagdo” (SARLET;
MARINONI; MITIDIERO, 2015, p. 383). Com base neste entendimento, os
direitos fundamentais sociais estariam abrangidos por este principio.

Diante disso, “o poder legislativo' ndo pode restringir um direito fun-
damental de forma nédo permitida pela prépria Constituicdo, sob o pretexto
de que detém a competéncia e a legitimacdo democratica de criar normas
gerais e geralmente vinculantes” (DIMOULIS; MARTINS, 2015, p. 95).
“Compete aos representantes do povo, isto é, ao Poder Legislativo e a di-
recao politica do governo a decisdo sobre as politicas putblicas. A
Administragdo compete a sua execugdo” (BUCCIL, 2002, p. 249).

As politicas publicas de inclusdo desenvolvidas pelo Estado possuem
a finalidade de garantir a incluséo social. “Discutir mecanismos para via-
bilizar a inclusdo social, econdmica, digital, cultural ou escolar significa
admitir a légica intrinsecamente excludente presente nos atuais modos de
organizacdo e producdo social que se querem modificar” (MATISKEI,
2004, p. 187). “A inclusdo, via politicas de inclusao escolares, sociais, as-
sistenciais e de trabalho, funciona como um dispositivo biopolitico a

servico da seguranca das populacdes” (LOPES, 2009, p. 156).

Ao ser apropriado pelas discussdes no campo das politicas, o conceito inclusdo,
nas suas diferentes expressoes (social, educacional, escolar, entre outras), apa-
rece acompanhado de uma aura de ‘inovagao’ e ‘revolug¢ao’, até mesmo como

‘novo paradigma’ social (GARCIA, 2004, p. 24).

O conceito e a finalidade das politicas de inclusao, diante deste con-

texto, visa transformar a realidade daqueles que sofrem com as

' “No modelo liberal cléssico, no qual os juizes podiam ser considerados como simples "boca da lei", seria impossivel
imaginar que o Judiciario pudesse intervir na realizagdo de politicas puablicas e, em alguns casos, até mesmo corrigi-
las ou defini-las. Mas o que é compreendido como a "teoria da separagao de poderes" é, no entanto, uma simples
visao enviesada das ideias de Montesquieu, aplicada a um regime presidencialista, em uma sociedade que é infinita-
mente mais complexa do que aquela que Montesquieu tinha como paradigma. Em vista disso, o argumento baseado
puramente na separacao de poderes néo parece ser digno de nenhuma analise mais apurada neste trabalho” (SILVA,
2008, p. 589).
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desigualdades sociais. “As politicas de inclusdo tém sido oferecidas como
solucao radical ou parcial para um conjunto de fen6menos identificados

como ‘exclusado social”” (GARCIA, 2004, p. 28).

Cabe ao Estado a tarefa de buscar novos caminhos para a superacao de alguns
dos obstéaculos presentes no seio social que distanciamos segmentos excluidos
do acesso aos bens e servicos e, no caso especifico da inclusdo escolar, do di-
reito a educagdo (MATISKEI, 2004, p. 187).

Diante deste contexto “pode-se inferir, portanto, que os discursos que
sustentam as politicas de inclusio cumprem o papel de difundir uma ima-
gem solidéria de sociedade, apaziguar tensoes e obscurecer relagdes sociais
de desigualdade” (GARCIA, 2004, p. 130).

Com a finalidade de diminuir as desigualdades sociais no pais e como
instrumento de transformacao da sociedade, as politicas de inclusio vol-
tadas ao acesso da sociedade em geral no ensino superior privado, visam
garantir que os estudantes egressos da rede publica sejam possibilitados
de dar continuidade aos seus estudos, garantindo a que o direito funda-
mental social a educacio seja abrangido em todos os seus niveis de ensino.
Para atender a demanda ja demonstrada no item 2.3 da presente pesquisa,
o Estado instituiu dois principais programas sociais de acesso ao ensino

superior - O PROUNI e o FIES, que serdo abordados na sequéncia.

3.2 Analise do impacto do Programa Universidade para Todos -
PROUNI na efetivacio da responsabilidade estatal de acesso ao ensino

superior privado

Como uma forma de ingresso da sociedade em geral no ensino supe-
rior e criado pelo Governo Federal, “o Programa Universidade para Todos
PROUNI tem como finalidade a concessao de bolsas de estudo integrais e
parciais em cursos de graduacio e sequenciais de formacao especifica, em
instituicoes de ensino superior privadas” (PROUNI, 2017).

Foi instituido pela Lei 11.096 de 13 de janeiro de 2005,
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Art. 1° Fica instituido, sob a gestdo do Ministério da Educagdo, o Programa
Universidade para Todos - PROUNI, destinado a concessao de bolsas de estudo
integrais e bolsas de estudo parciais de 50% (cinquenta por cento) ou de 25%
(vinte e cinco por cento) para estudantes de cursos de graduacdo e sequenciais
de formacéio especifica, em institui¢des privadas de ensino superior, com ou
sem fins lucrativos (BRASIL, 2005).

Desde a sua criacdo o PROUNI é direcionado aos estudantes de baixa
renda e a professores da rede publica de ensino, para os cursos de licenci-
atura, normal, superior e pedagogia, destinados a formacdo do magistério
da educacio basica. Para garantir que este programa atenderia sua finali-
dade, ele foi constituido com suas regras bastante restritivas. A primeira
regra para a concessao da bolsa é que o aluno deve ser egresso do ensino
médio publico ou ter cursado o ensino médio privado com bolsa integral
(BRASIL, 2005)>.

A bolsa de estudos integral pode ser concedida aos alunos que pos-
suem renda de até 1,5 salarios minimos per capta e a bolsa parcial (50% e
25%) pode ser concedida aos alunos com renda até 3 salarios minimos
(BRASIL, 2005)3. O programa também reserva vagas a estudante com de-
ficiéncia, nos termos da lei (BRASIL, 2005) e também “aos autodeclarados
pretos, pardos ou indios” (MEC, 2017).

Os candidatos sao selecionados pelas notas obtidas no Exame Nacio-
nal do Ensino Médio - ENEM, conjugando-se, desse modo, inclusdo a
qualidade e mérito dos estudantes com melhores desempenhos académi-
cos (PROUNI, 2017). “Criado em 1998, o ENEM tem o objetivo de avaliar
o desempenho do estudante ao fim da escolaridade bésica. Podem partici-
par do exame alunos que estao concluindo ou que ja concluiram o ensino

médio em anos anteriores” (MEC, 2017).

? Artigo 2° da Lei 11.096 de 13 de janeiro de 2005 - Institui o Programa Universidade para Todos - PROUNI, regula a
atuacdo de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino superior; altera a Lei no 10.891, de 9 de julho de
2004, e d4 outras providéncias.

3 Artigo 1°, paragrafo 2° da Lei 11.096 de 13 de janeiro de 2005 - Institui o Programa Universidade para Todos -

PROUNI, regula a atuagao de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino superior; altera a Lei no 10.891,
de 9 de julho de 2004, e da outras providéncias.
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As regras para a realizacdo da prova do ENEM s&o estipuladas pelo
Ministério da Educacéo e cabe ao INEP o planejamento e a implementacao
da prova com regras disponibilizadas por meio de editais. Atualmente o
ENEM ¢ utilizado nao apenas para selecdo do PROUNI, mas também “cerca
de 500 universidades ja usam o resultado do exame como critério de sele-
¢do para o ingresso no ensino superior, seja complementando ou
substituindo o vestibular” (MEC, 2017).

Nos tltimos 07 anos o nimero de inscritos no ENEM aumentou con-
sideravelmente, entretanto, no ano de 2017 ha uma queda no ntmero de
inscritos em fun¢io da mudanga das regras: desde o ano de 2010 os alunos
que realizassem a prova do ENEM poderiam obter a “certificacdo no nivel
de conclusio do ensino médio, pelo sistema estadual e federal de ensino,
de acordo com a legislacdo vigente” (BRASIL, 2010) entretanto, no ano de
2017 essa previsao de certificagdo do ensino médio com a realizagido da
prova do ENEM foi retirada, resultando em uma queda de aproximada-
mente 1 milhao de inscritos em relagio ao ano anterior, conforme observa-

se abaixo (INEP, 2017)%:

Gréfico III - Numero de Inscritos ENEM - 2011 a 2017
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Fonte do Gréfico III: Préprio autor.

4 Para construir este grafico foram reunidas informacoes de trés diferentes locais: Os dados de 2011 a 2015
(FORMIGA, 2017); os dados de 2016 (UOL, 2016) e os dados de 2017 (INEP, 2017).
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O ntimero de inscritos para realizacdo da prova do ENEM (ressalva-
dos os alunos que buscam ingressar nas instituigdes que aderiram a prova
como processo seletivo do vestibular), demonstra o nimero de alunos que
buscam acesso ao ensino superior através dos programas sociais dos quais
o ENEM ¢ requisito, tais como os programas andlise deste trabalho -
PROUNI e FIES.

A finalidade de selecionar os beneficiarios do PROUNI pelo ENEM é
de garantir a “inclusdo a qualidade e mérito dos estudantes com melhores
desempenhos académicos” (PROUNI, 2017).

Ao serem selecionados pelo PROUNI e ingressarem na instituigao de
ensino superior, de acordo com o artigo 4°, da Lei 11.096/05, “os benefici-
arios do PROUNI estardo igualmente regidos pelas mesmas normas e
regulamentos internos da institui¢do” (BRASIL, 2005), garantido o trata-
mento igual a todos os alunos matriculados, sem qualquer tipo de
discriminagéo, favorecimento ou restricao aos mesmos.

Para garantir que o programa atenda a sua finalidade e garanta sua
efetividade, os beneficiarios do PROUNI devem apresentar “aproveita-
mento académico de, no minimo, 75% (setenta e cinco por cento) nas
disciplinas cursadas em cada periodo letivo, sob pena de encerramento da
bolsa®” (MEC, 2017). Esta medida é essencial para garantir que os benefi-
cidrios do programa estejam aproveitando seu beneficio de forma plena.

Visando a permanéncia dos beneficidrios parciais do programa

PROUNI, foi estabelecida uma relacdao com o FIES da seguinte forma:

Ha duas intersecgdes entre o PROUNI e o Financiamento Estudantil (FIES). A
primeira diz respeito a prioridade na distribuicdo dos recursos do FIES as ins-
tituicdes participantes do programa, conforme estabelece o art. 14 da Lei
11.096/05, que instituiu 0 PROUNI. A segunda é a possibilidade de todos os
bolsistas parciais de 50% contratarem junto ao FIES o financiamento de me-

tade da parcela da mensalidade que ndo é coberta pela bolsa. As regras do FIES

5 “Em caso de aproveitamento académico insuficiente, o coordenador do PROUNI podera ouvir o responsavel pela
(s) disciplina (s) na (s) qual (is) houve reprovagao e autorizar, por uma tnica vez, a continuidade da bolsa” (MEC,
2017).
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sdo as mesmas para todos os estudantes, bolsistas do PROUNI ou ndo. Para
que o bolsista do PROUNI possa contratar financiamento, a instituicao de en-

sino deve aderir a processo especifico do FIES (MEC, 2017).

Com esta opcdo de financiar o restante da parcela da mensalidade, o
beneficiario do PROUNI que enfrentar dificuldades no pagamento do va-
lor, consegue permanecer estudando. Um outro beneficio do programa
PROUNI que visa auxiliar os estudantes que possuem beneficio integral e
devido a carga horéria de seus cursos ndo sdo capazes de conciliar uma
atividade remuneratéria em conjunto com sua graduacéo é a bolsa perma-

néncia.

Instituida em 2006, trata-se de um beneficio, de até R$ 300,00 mensais, con-
cedido a estudantes com bolsa integral em utilizacdo, matriculados em cursos
presenciais com no minimo seis semestres de duracdo e cuja carga horaria
média seja superior ou igual a seis horas didrias de aula, de acordo com os
dados cadastrados pelas institui¢des de ensino no Sistema Integrado de Infor-
magoes da Educacao Superior (SIEDSUP), mantido pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) (MEC, 2017).

Este beneficio é concedido com base nos critérios supracitados e “o
processo de selecao dos bolsistas aptos ao recebimento da Bolsa-Perma-
néncia ¢ feito automaticamente pelo sistema informatizado do PROUNI,
observada a disponibilidade orcamentéria e financeira do Ministério da
Educacgao” (MEC, 2017).

Como uma forma de incentivar as instituicoes de ensino a aderirem
ao programa PROUNI, desde a sua criagdo foi estipulada a isen¢do de qua-
tro tributos: “I - Imposto de Renda das Pessoas Juridicas; II - Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido; III - Contribuicao Social para Financiamento
da Seguridade Social; e IV - Contribuicao para o Programa de Integracao
Social” (BRASIL, 2005)°. Outro beneficio da adesio ao PROUNI para as

5 Artigo 8°, incisos I a IV da Lei 11.096 de 13 de janeiro de 2005 - Institui o Programa Universidade para Todos -
PROUNI, regula a atuagao de entidades beneficentes de assisténcia social no ensino superior; altera a Lei no 10.891,
de 9 de julho de 2004, e da outras providéncias.
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Instituicoes, ja referido anteriormente, é o beneficio de prioridade na dis-
tribuicdo dos recursos disponiveis no FIES, conforme artigo 14 da Lei
11.096/ 05 (BRASIL, 2005). Estes beneficios impulsionam a adesao das ins-
tituigdes privadas ao programa, garantindo sua continuidade e cada vez
mais ofertas de bolsas aos alunos.

Toda a gestdao e monitoramento do programa PROUNI se d4 através
do sistema online do préprio do programa - SISPROUNI de forma digital.
Como o aluno no processo de selegio se inscreve diretamente no sistema
e preenche suas informacdes para o programa, a instituigdo de ensino tem
o papel de auferir a veracidade destas informacdes, analisando “os docu-
mentos apresentados pelo candidato para a comprovagdo das informagdes
na inscri¢ao no programa e, se necessario, a institui¢do pode solicitar qual-
quer documentagao julgada necessaria” (MEC, 2017), podendo ser
requisitada qualquer documentacao além da relacionada pelo edital de
abertura e inscri¢do do programa. “Tal procedimento visa a transparéncia,
a justica e a lisura da selegdo realizada pelo PROUNI, ja que o objetivo
principal do programa é conceder bolsas a candidatos comprovadamente
necessitados” (MEC, 2017).

Dentro de cada instituigao, existe uma Comissao Local de Acompa-
nhamento e Controle Social do PROUNI (COLAP), “com a finalidade de
promover a articulacdo entre a Comissdo Nacional de Acompanhamento e
Controle Social - CONAP e a comunidade académica” (BRASIL, 2012). A
instituicdo do COLAP se trata de mais uma forma de acompanhamento do
programa junto a institui¢gdo de ensino que visa garantir a efetividade e
transparéncia do programa perante a sociedade.

Desde o seu inicio, o programa PROUNI conta com uma linearidade
em relacao a sua legislagao, o que gerou uma adesao até 2016 de 2.884.975

alunos, conforme a tabela abaixo (PROUNI, 2017):
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Tabela II - Bolsas PROUNI Concedidas 2005 - 2006 por tipo de Bolsa

125.92  129.67 164.37 20523 204.58 166.60
In- 71905 098.698 97.631  99.495 153.126 B N 150.870 0 3
7 7

Bol-

sas
40.37 124.92 124.53
Par- o 39.970 66.223  125.510  94.157  115.351 6 133.752  87.995 101.489 o 162.577

cail
s

Fonte da Tabela II: Proprio autor.

De acordo com a tabela observa-se que o nimero de beneficiarios in-
tegrais do programa PROUNI supera o nimero de beneficidrios parciais e
que mesmo com algumas oscila¢bes o programa cresceu consideravel-
mente de 2005 até 2016.

Quando analisado o namero de beneficios concedidos em relagao as
matriculas no ensino superior, a representatividade do programa PROUNI
é baixa tanto em relacao ao total de matriculas no setor privado quanto ao
total de matriculas em geral no ensino superior. O &pice do percentual de
representatividade do programa se da no ano de 2009, quando este al-
canga 5,58% das matriculas em relacdo ao ensino superior privado e
4,15% em relacio ao total de matriculas, conforme gréfico abaixo
(PROUNI, 2017):
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9.000.000 - Grifico IV - Analise da Representatividade - PROUNI: 2005 - 2016
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Fonte do Gréfico IV: Préprio autor.

A baixa representatividade do programa nas matriculas do ensino su-
perior demonstra que ele nio estd efetivando de forma consistente a
finalidade com a qual ele foi instituido, pois para que o programa consiga
garantir o acesso da sociedade em geral ao ensino superior de forma sig-
nificativa este percentual deveria ser muito superior ao que hoje esta
sendo ofertado pelo programa.

Em uma comparacdo entre os inscritos no programa e o nimero de
beneficios concedidos, observa-se que o namero de inscritos é significati-
vamente maior do que o numero de beneficios concedidos.
Exemplificando, no ano de 2015 inscreveram-se no programa 2.213.715
alunos, dentre eles apenas 329.117 foram contemplados pelo programa,
isso significa que 85% dos alunos que se inscreveram no programa em
2015 nao tiveram acesso ao beneficio.

Ap0s andlise dos dados, nota-se que o programa no periodo de 2005
a 2015 atende uma média de 19% dos alunos que se cadastram nele, dei-
xando de atender a demanda de cerca de 81% de alunos, conforme o
gréfico abaixo (PROUNI, 2017):
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Gréfico V - Andlise do Percentual de Beneficios ndo Concedidos - PROUNI 20055y,
2015
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Fonte do Gréfico V: Préprio autor.

Esta grande lacuna de alunos ndo contemplados com o programa
PROUNI ¢ preocupante, uma vez que este é um dos principais programas
sociais de acesso ao ensino superior disponivel a sociedade.

Para atender a esta grande demanda de acesso ao ensino superior,
além do programa PROUNI, o Governo Federal instituiu também o Fundo
de Financiamento Estudantil (FIES), no ano de 2001 (anterior ao PROUNI)

que sera objeto de estudo no item a seguir.

3.3 Andlise do impacto do Fundo de Financiamento Estudantil - FIES

na efetivacdo de acesso ao ensino superior privado

O programa social FIES (Fundo de Financiamento Estudantil) é o
programa com maior impacto nas efetivagdes de matriculas no ensino su-
perior privado segundo dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Com o formato de uma politica publica de inclusdo e buscando ga-
rantir a sociedade em geral o acesso ao ensino superior, foi instituido em
2001 o programa Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Supe-

rior (FIES). Trata-se de um programa do Ministério da Educacdo
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destinado a financiar a graduagdo na educacao superior de estudantes ma-
triculados em cursos superiores ndo gratuitas na forma da Lei
10.260/2001 (SISFIES, 2016). O FIES consolidou-se como estratégia para
o crescimento inclusivo, equalizando as oportunidades de ingresso ao en-
sino superior e contribuindo para o processo de desenvolvimento
economico (FNDE, 2015).

Inicialmente, de acordo com a Lei 10.260/2001, o financiamento pre-
tendia abranger ndo apenas a graduacdo, mas também o ensino médio
técnico e programas de mestrado e doutorado. A lei, em seu artigo 1° pre-
via que, na forma do regulamento do programa, o financiamento néo seria
apenas ofertado aos alunos do ensino médio, mas também aos alunos dos
programas de mestrado e doutorado, de acordo com a disponibilidade or-
gamentéria, com a ressalva de que a graduacdo, ainda assim, seria
priorizada (BRASIL, 2001) 7.

A Gestéo do programa cabia ao Ministério da Educagao, na qualidade
de formulador da politica de oferta de financiamento e de supervisor da
execucdo das operacdes do Fundo; e a Caixa Econdmica Federal, na quali-
dade de agente operador e de administradora dos ativos e passivos,
conforme regulamento e normas baixadas pelo CMN (BRASIL, 2001) &. A
taxa de juros aplicada ao programa era de 9,0% ao ano e possuia uma
caréncia de 6 meses ap0s a conclusio do curso de graduacgdo para que o
estudante iniciasse o pagamento do financiamento, parcelando-se o saldo
devedor restante em periodo equivalente a até uma vez e meia o prazo de
permanéncia na condicdo de estudante financiado (prazo para amortiza-
¢ao) (BRASIL, 2001) °.

Os alunos que contratavam o financiamento poderiam cobrir até se-

tenta por cento dos encargos educacionais das instituicbes de ensino

7 Artigo 1°, paragrafo 1° da Lei 10.260/2001 - Dispde sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do Ensino Supe-
rior e da outras providéncias.

8 Artigo 3°, I, II da Lei 10.260/2001 - Dispde sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do Ensino Superior e d&
outras providéncias.

9 Artigo 5° da Lei 10.260/2001 - Dispde sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do Ensino Superior e d4 outras
providéncias.
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superior na matricula dos cursos de graduacdo em que estejam regular-
mente matriculados (BRASIL, 2001) *°.

O programa atuou com as regras iniciais até o ano de 2010, e obteve
uma adesao surpreendente. Em sua primeira regulamentacdo, o FIES nao
estipulava requisitos aos estudantes que contratavam o financiamento,
dessa forma, os egressos do ensino médio tanto do ensino ptblico como
do ensino privado poderiam aderir ao programa, bem como, ndo havia
uma restricio maxima de renda familiar per capita.

Este acesso livre de restri¢des gerou uma grande procura ao pro-
grama, como pode ser observado observar no grafico abaixo, que

representa a adesdo dos estudantes de graduagdo, no periodo de 2001 a

2009:
Griéfico VI - Dados Evolutivo da Adesdo de Contratos de FIES 2001 -
2009
80.961
65.921
60.092
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Fonte do gréfico VI: préprio autor.

No periodo acima o programa alcangou uma adesao correspondente
a apenas 2,71% das matriculas efetivadas no ensino superior privado. O
programa firmou uma média no periodo de 51 (cinquenta e um) mil con-

tratos de FIES enquanto a média de matriculas do periodo foi de 03 (trés)

' Artigo 4° da Lei 10.260/2001 - Dispde sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do Ensino Superior e da
outras providéncias.
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milhdes (INEP, 2013), obtendo um resultado ndo tdo significativo em sua
primeira década de existéncia, conforme tabela abaixo:

Tabela III - Percentual de contratos de FIES em relacao ao total de matriculas no ensino superior e no ensino supe-

rior privado.
S [P [ O [ O Y R Y

Percentual de Contratos de

FIES em relacdo ao Total
) . 1,590% 1,87% 1,20% 1,05% 1,77% 1,23% 0,95% 0,57% 0,55%
de Matriculas no Ensino

Superior

Percentual de Contratos de
FIES em Relacao ao Total

3 ) 231% 2,71% 1,83% 1,47% 2,44% 1,65% 1,27% 0,78% 0,74%
de Matriculas no Ensino

Superior Privado

Fonte da Tabela III: préprio autor.

Visando incentivar cada vez mais a adesao dos estudantes, em 2010,
por meio da Lei 10.202/2010 o FIES passou a funcionar em um novo for-
mato: a taxa de juros do financiamento passou de 9,0% para 3,4% ao ano,
o periodo de caréncia passou para 18 meses e o periodo de amortizagéo
para 3 (trés) vezes o periodo de duracio regular do curso acrescidos de 12
meses. Foi alterado também o agente operador do programada, passando
a ser o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). Além de
todas estas alteracdes a mais atrativa aos académicos foi o aumento do
percentual de financiamento, o qual subiu para até 100%, contando ainda
com inscri¢des continuas o que permitiu aos estudantes de solicitar do fi-
nanciamento em qualquer periodo do ano (SISFIES, 2016).

Uma das principais alteragdes do programa foi a criagio do Fundo de
Garantia de Operagdes de Crédito Educativo — FGEDUC, pela Lei n°
12.087/09, que se trata de um fundo garantidor de crédito de natureza
privada, sua gestdo é realizada pelo Banco do Brasil e sua principal fungao
é facilitar a adesdo dos estudantes ao programa FIES. O FGEDUC atua
como fiador nos contratos dos estudantes e garante até 9o% dos riscos de
inadimpléncia as institui¢cdes de ensino superior privado (SISFIES, 2016).

De acordo com o Termo de Adesdo, este fundo quando instaurado atendia
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aos estudantes matriculados em cursos de licenciatura, estudantes com
renda familiar mensal bruta per capita de até um salario-minimo e meio
ou bolsista parcial do Programa Universidade para Todos (PROUNI) que
optar por inscri¢do no FIES no mesmo curso em que é beneficiario da
bolsa.

A adesao ao FGEDUC teve uma procura muito expressiva por parte
dos estudantes e, a partir do ano de 2014, a oferta de curso para o financi-
amento estudantil ficou condicionada a adesdo da entidade mantenedora
de instituicdo de ensino ao FIES e ao FGEDUC (SISFIES, 2016).

Com essas significativas alteragoes, o Estado impulsionou a adesdo
ao programa, tornando-o mais atrativo aos estudantes e viabilizando ainda
mais o acesso ao ensino superior privado. Pode ser observado no gréfico
abaixo a evolucdo da adesao dos contratos de FIES com as novas alteracoes
no periodo de 2001 a 2014": (PORTAL BRASILEIRO DE DADOS ABERTOS,
2015).

Grafico VII - Evolugdo da adesio de contratos de FIES 2001 - 2014
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Fonte do Gréfico VII: préprio autor.

Estas alteragdes foram tdo impactantes que é possivel observar no
gréfico abaixo o aumento na adesdo do programa nas matriculas efetiva-

das no ensino superior privado passando de 2,71% para 10,42% de

" Dados mais atualizados disponiveis no site oficial.
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contratos de FIES efetivados em relagao as matriculas do Ensino Superior
Privado (INEP, 2014):

Gréfico VIII - Evolugao do % de contratos de FIES em relagao ao total
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Fonte do Gréfico VIII: préprio autor.

Para tornar a adesao ao programa mais atrativa as instituigdes priva-
das de ensino superior, o FIES realiza abatimento de impostos federais -
INSS e GPS - do valor contratado pelo estudante e, ap6s a compensagao
das guias de impostos, se houverem valores remanescentes, o programa
realiza repasses trimestrais para a instituicao, conforme as regras estipu-
ladas na legislagdo vigente do periodo. Estes repasses financeiros sdo
realizados em data especifica, definida em um calendario de recompras
disponibilizado no inicio do ano por meio de portarias, estipulando um
cronograma para que as institui¢des de ensino superior possam fazer ges-

tao dos recursos do programa*

>De acordo com a Lei 10.260 de 12 de Julho de 2001 que Dispde sobre o Fundo de Financiamento ao estudante do
Ensino Superior e da outras providéncias o FIES permitird recompras dos créditos as institui¢des, no minimo a cada
trimestre. O cronograma anual de recompras é disponibilizado no site oficial do programa e no sistema SISFIES.
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Estes fatores contribuiram para um grande impulso econémico fi-
nanceiro das institui¢des de ensino superior privadas do pafs, gerando um
crescimento ainda maior dos investimentos na area. Com o aumento da
procura dos estudantes ao programa, as institui¢des de ensino superior
privadas passaram a comprometer um percentual alto de sua receita li-
quida com o mesmo e, por meio do FIES os indices de inadimpléncia se
tornaram cada vez menores. Devido as regras flexiveis do programa neste
periodo, que permitia a contratacao do FIES ao estudante que possuia uma
renda familiar de até 20 salarios minimos (correspondente a R$14.480,00
em 2014)", algumas instituicdes de ensino superior perceberam a possi-
bilidade de indicar o programa aos alunos que apresentavam dificuldades
do pagamento das mensalidades, os quais ndo tinham dificuldades de se-
rem vinculados ao programa.

Neste contexto, as institui¢des privadas de ensino superior passaram
a utilizar o programa como método de captacao de alunos de baixa renda
para ingressar no ensino superior. De acordo com a pesquisa realizada
pelo Sindicato das Mantenedoras de Ensino Superior (SEMESP, 2016) 4,
66% dos estudantes egressos do ensino médio nao tém um planejamento
financeiro para poder estudar e, portanto, ndo conseguem ingressar no
ensino superior devido a falta de condigoes financeiras para custear o en-
sino privado. Esta expansdo do ensino superior apresenta um cenario de
comercializacdo da educa¢do'®, no momento em que se observa a predo-
minancia dos critérios de busca de atendimento de necessidades voltados

para o mercado, ou seja, prevalecem critérios econdmicos e utilitaristas,

'3 De acordo com a PORTARIA NORMATIVA N° 7, DE 10 DE ABRIL DE 2012, artigo 9°, inciso IV: “f vedadaa inscricao
no FIES a estudante [...] IV - cuja renda familiar mensal bruta seja superior a 20 (vinte) salrios minimos.”.

4 Além deste dado, o diretor executivo do SEMESP, Rodrigo Capelato enfatizou que “47% dos egressos do ensino
médio de todos os grupos respondentes acredita que somente com o diploma de curso superior conseguirao bons
empregos e saldrios, estabilidade financeira e ascensao social, 0 que motiva os que ja estdo matriculados continuarem
os estudos e os que estao fora a desejar ingressar no ensino superior, sendo que a maioria pretende concretizar o
desejo nos proximos 2 anos e 90% estar melhor colocado no mercado de trabalho daqui a 5” (SEMESP, 2016).

'5 A comercializagao da educagao é outro aspecto importante no tocando ao direito a educagao e analise do FIES, mas
devido a limitagdo de tempo e espaco desta pesquisa ndo sera objeto de investigagao especifica, a0 menos nao neste
momento.
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com agoes que buscam privilegiar o atendimento aos interesses de um pe-
queno grupo (COLOSSI et. al., 2001, pg. 51).

Devido a grande adesao dos alunos nos anos de 2010 a 2014 ao FIES,
a partir do segundo semestre de 2015 houve uma nova reformulagdo das
regras do programa, por meio da Portaria Normativa n° 13 de 11 de de-
zembro de 2015. Dentre as principais mudancas do programa, destaca-se
a alteragdo na taxa de juros, que passa a ser de 6,5% ao ano, esta alteracdo
justifica-se pela necessidade de contribuicdo para a sustentabilidade do
programa, possibilitando sua continuidade enquanto politica ptblica pe-
rene de incluséo social e de democratizagao do ensino superior. O intuito
é de também realizar um realinhamento da taxa de juros as condi¢des exis-
tentes no ao cenario econdmico e a necessidade de ajuste fiscal (SISFIES,
2016). Outra significativa alteragao é o teto de renda familiar para contra-
tacao do financiamento, que passa a ser de 2,5 salarios minimos per capita,
visando atender as familias com maiores necessidades financeiras®.

Para aderir ao programa, a partir do primeiro semestre de 2016 os
alunos precisam atingir 450 pontos na média do Exame Nacional de En-
sino Médio (ENEM) e uma nota superior a zero na redacdo” e como
critério de desempate serdo analisados: “I - maior nota na redagao; II -
maior nota na prova de Linguagens, Codigos e suas Tecnologias; III -
maior nota na prova de Matematica e suas Tecnologias; IV - maior nota na
prova de Ciéncias da Natureza e suas Tecnologias; e V - maior nota na
prova de Ciéncias Humanas e suas Tecnologias” (BRASIL, 2015) *®.

A partir desta portaria, as regras para disponibilidade de vagas aos
cursos das institui¢des de ensino superior também sofreram alteractes. O

programa passou a priorizar cursos com notas 5 e 4 no Sistema Nacional

6 Artigo 8°, inciso IT da Portaria Normativa n° 13 de 11 de dezembro de 2015 - Dispde sobre o processo seletivo do
Fundo de Financiamento Estudantil - FIES referente ao primeiro semestre de 2016.
'7 Artigo 89, inciso I da Portaria Normativa n° 13 de 11 de dezembro de 2015 - Dispde sobre o processo seletivo do
Fundo de Financiamento Estudantil - FIES referente ao primeiro semestre de 2016.

'8 Artigo 13 da Portaria Normativa n° 13 de 11 de dezembro de 2015 - Dispde sobre o processo seletivo do Fundo de
Financiamento Estudantil - FIES referente ao primeiro semestre de 2016.
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de Avaliacdo da Educagao Superior (SINAES) e cursos das areas de enge-
nharias, formagdo de professores (licenciaturas, pedagogia ou normal
superior) e satide, devido ao fato destas areas serem consideradas estraté-
gicas para o desenvolvimento do pais ou para atendimento de demandas
sociais. Além destas particularidades, sera aplicado também o critério de
relevancia social apurada por microrregido, priorizando o atendimento de
alunos matriculados em cursos nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste (excluindo Distrito Federal) (BRASIL, 2015) *.

As significativas alteragdes que geraram restrigdes ao programa de-
vem-se ao fato de que devido a grande adesao por parte dos estudantes
nos anos de 2010 a 2015, 0 programa apresentou problemas orcamenta-
rios no dltimo ano, acarretando atrasos nos repasses financeiros as
instituicoes. Estes atrasos geraram graves problemas e ameagaram a sa-
ude financeira da rede privada de ensino superior do pais. Em uma
reportagem do site Estadao o Diretor Executivo do Sindicato das Entidades
Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior do Estado de Sao

Paulo (SEMESP), relata suas preocupagdes com o programa:

“Ja ndo tivemos a recompra de janeiro, que acabou ap6s a mudanca de regra,
e agora estamos sem a de fevereiro.” Mais da metade das 400 associadas ao
sindicato reclamaram do atraso na recompra. “A instituicdo nao suporta dois
meses sem receber esse dinheiro”, diz. “Algumas abriram turmas sé por causa
do FIES.” Mais de 100 instituigdes no Pais, segundo dados do MEC, tém mais

de 60% dos alunos no programa (VIEIRA, 2015).

Com esta instabilidade nos procedimentos de repasse financeiro as
institui¢oes de ensino superior privadas passaram a diminuir a disponibi-

lidade de recursos ao FIES e esta medida impactou nos processos de

9 Portaria Normativa n° 13 de 11 de dezembro de 2015: “Art. 7 As propostas do ntimero de vagas a serem ofertadas
no ambito do processo seletivo do FIES referente ao primeiro semestre de 2016, nos termos do inciso III do caput do
art. 5°, serdo submetidas a aprovagao da SESu-MEC, que adotara os seguintes critérios de selecao: I - disponibilidade
orcamentaria e financeira do FIES; II - conceito do curso obtido no ambito do SINAES, nos termos do art. 10 da
Portaria Normativa MEC no 1, de 2010; III - cursos prioritérios; IV - relevancia social apurada por microrregiao; e V
- medidas adotadas pela SERES-MEC, pela SESu-MEC ou pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao -
FNDE que impactem no nimero de vagas autorizadas no Cadastro e-MEC ou no ntimero de vagas ofertadas pela IES
em cada curso e turno” (BRASIL, 2015).



68 | A responsabilidade estatal na garantia do direito fundamental social a educagéo

matricula e rematricula de toda a rede privada. Os estudantes foram im-
pactados pela dificuldade de acesso devido a indisponibilidade de recursos
e aos novos requisitos do programa FIES estipulados pela Portaria Nor-
mativa n° 13 de 11 de dezembro de 2015. Estes impactos causaram uma
reducdo muito significativa tanto nas matriculas no ensino superior
quanto na adesdo ao programa, uma vez que os estudantes passaram a ter
cada vez menos possibilidades de aderir ao mesmo.

De acordo com os dados do Censo da Educagdo Superior, de forma
exemplificativa, no ano de 2015 foram matriculados no ensino superior
8.033.574 de alunos, e destes 76% estdo matriculados na rede privada
(INEP, 2015). Observa-se que houve uma queda significativa no indice de
crescimento de matriculas em relacio aos anos anteriores, de acordo com

o gréafico abaixo (INEP, 2017):

Gréfico IX - Indice de Crescimento de Matriculas - Ensino Superior:

2005-2016
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Fonte do gréfico IX: préprio autor.
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Em relacdo ao programa FIES, no ano de 2015 foram firmados cerca
de 287 mil novos contratos® (PALHARES et. al, 2016), uma queda de 61%
em relagio ao ano anterior. Ao atualizar o grafico de evolucao do percen-
tual de contratos de FIES em relagao ao total de matriculas de forma geral
e no ensino superior privado, observa-se a queda brusca da representati-

vidade do programa (FNDE, 2017)*"

Gréfico X - Evolucao do % de Contratos de FIES em Relacio ao
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Fonte do gréafico X: préprio autor.

Esta queda demonstra um verdadeiro retrocesso do programa, uma
vez que diversos alunos que pleiteavam sua inscricdo no FIES como fator
condicionante a ingressar ou permanecer no ensino superior nao conse-
guiram efetivar seu contrato de financiamento e foram impedidos de
exercer seu direito a educacao de forma plena.

2° Os dados do ano de 2015 ainda nao foram oficialmente divulgados. Este dado foi extraido da reportagem: “Brasil
tem queda de 190 mil novos alunos em cursos de graduagao”, do site Estadao.

2! Os dados do numero total de matriculas foram retirados do Relatério do CENSO 2016. (INEP, 2017).
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Diante do cenério em questdo, devido a gestdo ineficiente por parte
do Estado, o atual cenério econdmico educacional do ensino superior se
encontra em um momento de muita fragilidade e incertezas, apresentando
uma falta de ponderacdo e estratégia para sua efetiva garantia.

O FIES no ambito de sua atuacao nédo estd cumprindo com o seu papel
de garantir o acesso da sociedade em geral as instituicdes privadas de en-
sino superior devido a atuagio do Estado com uma protecdo insuficiente
em relacdo a disponibilizagao deste acesso e gestdo dos recursos do pro-
grama.

O retrocesso da representatividade do programa em relagdo ao na-
mero de matriculas efetivadas no ensino superior privado evidencia sua
vulnerabilidade, demonstrando que sua gestao deve ser realizada de forma
mais concisa para que a lacuna evidenciada dos estudantes que nao estao
sendo abrangidos pelo programa possa se estreitar cada vez mais.

Ambos os programas sociais apresentados na presente pesquisa
possuem um baixo indice de representatividade em relacdo a demanda de
acesso ao ensino superior, restando comprovado que o Estado esta dei-
xando de cumprir com a sua responsabilizacio de garantir o acesso ao
direito fundamental social a educacdo em todos os seus niveis de ensino.
Diante disso, as politicas puablicas de baixa efetividade, acabam por nao
cumprir sua finalidade de transformar a realidade daqueles que sofrem
com as desigualdades sociais em relacdo ao direito fundamental social a

educagdo no ambito do ensino superior.



Conclusao

Os direitos fundamentais enquanto direitos sociais exercem, de
forma conjunta entre o Estado e o individuo a funcio essencial de limi-
tadores da atuacio Estatal, que demandam do poder publico a efetivagdo
de garantias essenciais aos membros da sociedade em geral. O direito
fundamental social a educacdo integra este rol de direitos exigiveis de
concretizacdo por parte do Estado em todos os seus niveis de ensino.
Para garantir a efetivacdo destes direitos, em particular o direito a edu-
cacdo, a observancia do principio juridico de proibicdo de retrocesso
social e da proibicao de protecdo insuficiente por parte do Estado, se faz
crucial.

Com base na presente pesquisa, nota-se que ambos os principios
ndo possuem a vigilia devida em relacdo a efetivacdo do direito funda-
mental social a educagao, uma vez que a grande redugao de abrangéncia
por parte do programa social FIES, devido as mudangas de legislacdo que
ocorreram apds a sua implementacdo, bem como a baixa representativi-
dade do programa PROUNI em relacdo as matriculas do ensino superior,
demonstram fatidicamente que ambos os principios sdo negligenciados
por parte do Estado. Esta constatagdo ratifica-se ainda mais com a apro-
vagao da PEC do teto dos gastos publicos, que agravara ainda mais a
situagao das politicas publicas votadas a educa¢ao nos préximos anos.

Tendo em vista que as institui¢oes privadas de ensino superior cor-
respondem a cerca de 90% do total de instituicdes do pais, o Estado tem
um papel fundamental como fiscalizador da autorizacdo e funciona-
mento das institui¢bes de ensino superior. Esta supervisdo, conforme
apresentado na presente pesquisa, é realizada com base em critérios bas-

tante restritivos, levando em consideracdo diversos indicadores



72 | A responsabilidade estatal na garantia do direito fundamental social a educagao

académicos e pedagodgicos que avaliam o desempenho efetivo das insti-
tuigdes de ensino superior do pais. Entretanto, o baixissimo indice
avaliado pelo Ministério da Educacio de instituicdes com exceléncia (1%)
e 0 alto indice no percentual minimo exigido para funcionamento (67%)
demonstram que o proprio Estado est4 consciente do grande nimero de
instituicoes ofertando o minimo essencial para seu funcionamento aos
alunos.

Diante disso, resta comprovada que a supervisdo realizada por
parte do Estado ndo visa a garantia de uma prestacdo de servigos quali-
ficados por parte das instituicdes e sim, que elas tenham um minimo
exigivel para funcionamento, explicitando que o interesse do Estado é a
garantia do acesso ao ensino superior e ndo da oferta de uma qualidade
de ensino.

Isto posto, devido ao grande nimero de egressos de escolas publicas
que ndo possuem acesso ao ensino superior publico, se faz necessaria a
garantia ao ensino superior privado e com esta finalidade o Estado ins-
tituiu duas principais politicas puablicas apresentadas nesta pesquisa
(FIES e PROUNI). Contudo, as politicas puablicas de inclusao que visam a
concretizacdo do direito fundamental social a educagdo e a redugao das
desigualdades, representam menos de 10% das matriculas no ensino su-
perior privado. Este indice demonstra a baixissima representatividade
das politicas publicas e respalda a analise de uma atuacdo ineficiente por
parte do Estado na garantia do acesso ao ensino superior privado.

O indice exposto na pesquisa de alunos que nédo sao contemplados
pelo programa social PROUNI alcangando o percentual de 85%, bem
como, as alteragdes no programa social FIES que diminuiu pela metade
a sua abrangéncia gerando um impacto inclusive nas matriculas nacio-
nais no ensino superior, conforme demonstrado, corroboram ainda mais
para a conclusio de que o Estado ndo atende de forma eficaz a demanda
social de acesso ao ensino superior.

Diante do exposto conclui-se que se faz necessério tanto um apri-

moramento da qualidade das institui¢des de ensino superior privado,
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visando incentivar ao aumento dos indices gerais para a garantia de uma
qualidade no ensino superior, quanto um significativo aumento das po-
liticas de inclusdo social voltadas a educagao superior no pais. Somente
com estas medidas, o direito fundamental social a educagao sera garan-
tido de forma efetiva e terd um impacto social capaz de transformar a

realidade do pais.
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