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“A inclusdo do principio da eficiéncia no texto
constitucional foi a atitude mais ineficiente da
vida dos autores da ideia, nos ultimos trinta
anos”

IVAN BARBOSA RIGOLIN



RESUMO

O presente trabalho visa relacionar a qualidade do servigo publico com a inclusédo do
principio da eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), passando por
breve andlise dos efeitos da reforma administrativa, realizada através da EC n° 19 (BRASIL,
1998), para a qualidade na prestacdo dos servicos publicos. Além disso, relaciona-se o tema a
ideia do direito a boa Administracdo Publica, como uma garantia fundamental dos cidad&os e
uma forma de legitimacdo democratica da atuacdo administrativa. Para estabelecer a
importancia do controle social e discente para aferir e garantir a qualidade do ensino superior
publico, buscou-se definir, primeiramente, o conceito de ensino de qualidade a ser
considerado. Por fim, passou-se para a andlise especifica da avaliacdo do proprio ensino,
delineando seu significado literal, seus objetivos e finalidade, seguido de um diagnostico
acerca da avaliagdo como meio de controle de qualidade, que permite a identificacdo de
problemas e elaboracédo de solugdes, ressaltando a relevancia da participacdo do administrado,
fazendo da avaliacdo um instrumento que permite a participacdo administrativa, ou seja,
permite que o destinatario tenha a oportunidade de influenciar na elaboracdo da decisao a ser
tomada pelo administrador, o que é de fundamental importancia no novo conceito de gestéao,
inclusive, educacional. Defende-se que a avaliacdo do usuério, no caso das instituicGes de
ensino superior (IES), do discente, deve ser instrumento de destaque para uma analise
fidedigna da qualidade da prestacdo dos servi¢os publicos de ensino, bem como para a

elaboracdo de planos de aprimoramento.

Palavras-chave: Principio da eficiéncia. Direito a boa Administracdo. Educacdo. Qualidade.
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1 INTRODUCAO

Tradicionalmente, no Brasil, a Administracdo Publica tende a ignorar a opinido que o
utente tem a respeito do servigo publico prestado, visto ndo lhe ser disponibilizada a
oportunidade de avalia-lo, impossibilitando ainda, um controle efetivo e concreto da
qualidade do mesmo. Afinal, entende-se o direito de usufruir de um servigo puablico, como o
direito a um servico de qualidade e ndo uma prestacédo pura e simples.

Diante da problematica levantada, cabe formular a seguinte questdo: por que ndo é
realizado esse tipo de controle de qualidade da prestacdo do servigco publico e até em que
ponto isso interfere em sua qualidade e possibilidade de correcdo dos erros, desrespeitando
principios constitucionais garantidores de direitos individuais?

Tendo em vista 0 exposto, 0 presente estudo trata dessa auséncia de controle social da
qualidade dos servicos publicos no que tange especificamente ao ensino superior, apesar da
previsdo constitucional do principio da eficiéncia, do direito fundamental a boa
Administracdo Publica e até mesmo do instrumento da avaliacdo periodica de desempenho, o
gue demonstra a preocupacdo do constituinte com a qualidade do servigo publico a ser
prestado.

Ademais, acredita-se que a opinido do usuario acerca do servi¢o que lhe foi prestado
seja uma forma justa e efetiva de se aferir a qualidade do mesmo e, portanto, um meio
apropriado a concretizar o principio constitucional da eficiéncia administrativa.

O objetivo dessa pesquisa € compreender as consequéncias da auséncia de um efetivo
controle de qualidade da prestacdo do servi¢o publico, bem como a importancia de que seja
realizada essa afericdo em respeito aos principios constitucionais anteriormente citados, e
ainda compreender por que ndo € realizada essa afericdo da qualidade pelo utente do servico
publico prestado, ja que esta pode ser a melhor maneira de se diagnosticar eventuais
problemas, soluciona-los e alcangar, enfim, uma prestacdo verdadeiramente eficiente.

E de amplo conhecimento a insatisfacio dos usuarios quanto a prestagio de servigos
publicos de natureza diversa. A relevancia de tal tema ficou ainda mais evidenciada apos as
chamadas “manifestagoes de junho”, que foram as diversas manifestacdes populares que
ocorreram em meados de 2013, por todo o territorio nacional. As referidas mobilizagdes
ressaltaram a insatisfacdo popular com a qualidade dos servicos publicos, em especial de

educacdo e salde, o que ressalta a atualidade e importancia do problema ora trabalhado.



No que tange a relevancia investigatoria trata-se ndo sé de analisar o desrespeito ao
texto constitucional, mas principalmente aferir de que maneira o controle de qualidade
realizado pelos usuarios poderia vir a melhorar a qualidade do servi¢o prestado e de certa
forma responder aos anseios sociais em relacdo a essa necessidade, com enfoque quanto ao
ensino publico superior.

A prestacdo do servico puablico deve ocorrer de modo a respeitar os direitos
individuais. Para tanto, é necessario que haja padrdes minimos de atendimento e que 0s
cidaddos tenham consciéncia desses, possibilitando a exigéncia do cumprimento de tais
padroes.

A auséncia do estabelecimento desses padrfes e de um sistema de avaliagdo nem
mesmo condiz com a nova postura do cidaddo em face dos atos da Administracdo Publica de
modo geral, pois o individuo hoje necessita de meios para fiscalizar a atuacdo estatal para,
assim, cobrar a qualidade devida, bem como permitir o saneamento dos problemas. Além
disso, a participacdo social legitima a atuacdo administrativa e fortalece a democracia. Por
essas razles, vislumbra-se tdo importante a oportunidade do usuario expor sua opinido com
relacdo aos servigos publicos prestados.

O referencial tedrico adotado foi a concepcao de principio da eficiéncia adotada pelo
administrativista Marcal Justen Filho.

Trata-se de uma pesquisa teorica e qualitativa, e como tal, adotou uma metodologia
interpretativa, juridico-compreensiva e propositiva, a partir de analises bibliograficas e
estatisticas acerca do tema.

Em um primeiro momento, o presente trabalho desenvolverd seu referencial tedrico,
consistindo em estabelecer o conceito de principio da eficiéncia no &mbito administrativo e
analisar suas caracteristicas e formas de aplicacdo em relacdo aos servicos publicos.

Apds, se desenvolvera a ideia do direito fundamental a boa Administracdo Pablica, em
que consiste, como pode ser garantido, e suas consequéncias para a qualidade dos servicos
publicos. Faz-se também necessaria a conceituacdo de educacao, de qualidade e de educacédo
de qualidade, explicando e definindo o que é o objetivo almejado quando se fala em controle
social como instrumento para a melhoria da prestagdo dos servigos publicos e, em especial, do
ensino publico.

Em seguida, passa-se a analise da situacdo da educacdo brasileira conforme alguns
rankings e sistemas de avaliagdo existentes, tanto na educagdo bésica quanto do ensino
superior, dos quais o Brasil tenha participado, remetendo a dados diversos e desenvolvendo a

pertinéncia dos métodos utilizados por tais processos de avaliacao.



Por fim, verifica-se a importancia do desenvolvimento de um sistema de controle de
qualidade no qual a opinido do utente seja observada, e a aptiddo do mesmo para garantir o
efetivo cumprimento do principio da eficiéncia na prestacdo do servigo pubico, defendendo-se
a avaliacdo discente da qualidade das Instituicdes de Ensino Superior (IES) como instrumento

apto a identificar problemas e indicar solugdes, garantindo uma educacéo de qualidade.



10

2 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

No paradigma pds-positivista, os principios desempenham uma func¢do normativa
extremamente relevante, em especial, em relacdo ao &mbito do Direito Administrativo.

Os atos administrativos exprimem o exercicio de poderes-deveres e, portanto, estdo
vinculados a determinada finalidade almejada. Ocorre que, nem sempre, a conduta a ser
adotada para atingir essa finalidade esta estabelecida pelo Direito e a escolha da mesma
dependera das circunstancias, ou seja, em alguns casos havera uma discricionariedade para
pratica dos atos administrativos, o que ndo implica na total liberdade do agente, mas que lhe
atribui certa margem de escolha quanto ao meio a adotar. Em tais situacdes, 0s principios
norteadores da Administracdo Publica objetivam limitar essa liberdade do agente e evitar que
a escolha do meio a ser utilizado se dé sem parametros ou de forma inadequada (JUSTEN
FILHO, 2011, p. 109).

Os principios podem ser infraconstitucionais ou constitucionais, previstos implicita ou
explicitamente. No regime juridico brasileiro, em que a Constituicdo Federal é, em geral,
detalhista, a ndo previsdo de um principio, ainda que de forma implicita, pode ser
problematica, por levar a crer que somente quando um principio juridico encontra-se disposto
de modo expresso no texto legal é que se fala em uma norma plenamente aplicavel,
vinculando imediatamente a atuacdo estatal; dai a importancia da inclusdo explicita do
principio da eficiéncia administrativa no Texto Magno por meio da Emenda Constitucional n°
19/98 (FRANGCA, 2001).

A Emenda Constitucional n® 19 (BRASIL, 1998) implementou algumas normas
orientadoras da reforma do Estado brasileiro, incluindo uma reforma administrativa e
acrescentando aos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade, a
serem observados pela Administracdo Publica e previstos no caput do artigo 37 (BRASIL,
1988), o principio da eficiéncia.

Apesar da positivagdo constitucional pela Emenda n° 19/98, a ideia de eficiéncia ndo
era novidade no ambito do Direito administrativo, bem como no ordenamento brasileiro,
porém, essa constitucionaliza¢cdo do principio acabou demandando uma definicdo mais
precisa dos seus contornos juridicos, bem como de sua relacdo com os demais valores
constitucionais (BALDASSA MUNIZ, 2007, p. 91). Alguns autores, como Celso Antonio
Bandeira de MELLO (1999), até mesmo opuseram-se ao carater principioldgico e juridico da

eficiéncia administrativa:
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(...) quanto ao principio da eficiéncia, ndo ha nada a dizer sobre ele. Trata-se,
evidentemente, de algo mais do que desejavel. Contudo, € juridicamente tdo
fluido e de tdo dificil controle ao lume do Direito, que mais parece um
simples adorno agregado ao art. 37, da CF/1998 (LGL\1988\3) ou o
extravasamento dos que buliram no texto. (MELLO, 1999, p. 75)

Fato € que ndo hd como se esperar da Administracdo Publica o mesmo grau de
eficiéncia de empresas privadas, pois aquela sempre encontrard um limite na legalidade estrita
e na necessidade de observancia de procedimentos, por vezes morosos. Apesar de afastada a
ideia de absoluta identidade entre a eficiéncia administrativa e a econdémica, ndo se deve negar
0 carater de principio a esse preceito administrativo, até mesmo em razdo do seu carater
constitucional.

Diante dessa limitacdo da Administracdo Publica, vislumbra-se que a definicdo do
contetdo normativo do principio da eficiéncia deve partir da superacdo de uma concepgao
meramente econdmica, para adquirir os contornos juridicos necessarios que expressem seu
significado em consonancia com os demais principios constitucionais orientadores da atuacéo
estatal.

Se tomada unicamente em sentido econdmico, a eficiéncia se resume a utilizagdo mais
produtiva de recursos financeiros, a fim de produzir melhores resultados. Esta definicao,
porém, ndo é suficiente, porque a eficiéncia administrativa inserida no texto constitucional
ndo possui significado equivalente a eficiéncia econdmica, tratando-se de conceitos distintos.
Neste sentido, afirma JUSTEN FILHO (2011, p. 183):

Eficiéncia administrativa ndo é sinénimo de eficiéncia econdbmica. Numa
empresa privada, a autonomia permite organizar os fatores da produgdo
segundo as finalidades perseguidas egoisticamente pelo empresario — 0 que
autoriza inclusive a busca do lucro. Ao contrario, a atividade estatal devera
traduzir valores de diversa ordem, e ndo apenas aquele de cunho econdmico.

Pode-se aferir, através do trecho transcrito, que o principio da eficiéncia inserido no
artigo 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), por meio da reforma administrativa,
envolve a apreciacdo de outros interesses e valores, que ndo se resumem aos puramente
econbmicos, pois a eficiéncia administrativa importa em obter o resultado almejado, com
menor custo e com a qualidade esperada, ou seja, ha uma preocupacédo com a finalidade e néo
apenas com o meio.

Para entender melhor essa distingdo e 0 motivo pelo qual se afirma que o principio da
eficiéncia administrativa ndo corresponde a eficiéncia econémica é importante delimitar

linguisticamente os significados do vocabulo propriamente dito, uma vez que no momento da
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interpretacdo do texto constitucional (BRASIL, 1988) o termo eficiéncia poderd ser
compreendido em dois sentidos distintos, e, conforme a concepcdo adotada, modifica-se
consequentemente o significado do principio.

Em sentido comum, eficiéncia e eficacia séo sinénimos, envolvendo a observancia dos
meios utilizados, da qualidade e da producdo de bons resultados. J& em sentido cientifico, a
eficiéncia ndo mantém relacdo com eficacia, pois sua preocupagdo limita-se aos meios
utilizados, ou seja, aos métodos adequados a garantir a utilizacdo racional dos recursos.
(UBIRAJARA FILHO, 2012, p. 2)

Diante das duas possibilidades interpretativas para o principio da eficiéncia inserido
com a Emenda Constitucional n°® 19 (BRASIL, 1998), questionou-se qual seria a interpretagéo
adequada bem como as implicacdes de cada uma.

Na primeira hipotese, em que eficiéncia é sindbnimo de eficacia, ha uma obrigacdo por
parte do agente de obter os melhores resultados com o menor dispéndio de tempo e recursos,
satisfazendo as necessidades dos cidaddos com a otimizacdo dos meios de que a
Administracdo dispde.

Na adocdo da concepcdo cientifica do termo, a Administracdo se limita a utilizar os

meios disponiveis do melhor modo possivel, sem preocupar-se com finalidade e resultados.
A partir do conceito e implicacdes de cada sentido (comum ou cientifico) atribuido ao termo
eficiéncia e, de todo o contexto em que ocorreu a inser¢do expressa do principio na
Constituicdo (BRASIL, 1988), é possivel perceber que o sentido comum da palavra é a
interpretacdo mais adequada, visto que em uma analise teleoldgica e sistematica é o que mais
se coaduna com as demais alteragOes da reforma administrativa, e que a interpretacdo mais
correta deve ser aquela capaz de atingir concreta e materialmente os objetivos da lei.
(UBIRAJARA FILHO, 2012, p. 3).

Com o novo contorno do principio da eficiéncia, cresce a defesa da existéncia de um
direito fundamental a boa Administracéo Publica do qual o principio da eficiéncia seria parte
integrante.

Importante advertir que mesmo antes da Emenda Constitucional n°® 19, o principio da
eficiéncia administrativa jA encontrava positivacdo no Direito brasileiro, constando, por
exemplo, no art. 6° da Lei Federal n° 8.987 (BRASIL, 1995), que regula a prestacdo de
servigo publico sobre o regime de concessdo e permissdo, demonstrando, desde entdo, a
preocupacao legislativa com os moldes da prestacdo do servigo publico. Ainda que o referido

diploma legal trate dos servicos publicos concedidos e permitidos, suas concepgles de
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prestacdo regular e satisfatdria podem ser aplicadas a toda a Administragdo Pablica. Nesse
sentido:

Se esse diploma legal estabelece as qualificagBGes para caracterizar o servico
publico, a ele aplicavel enquanto objeto de concessdo ou permissdo, tais
indices de exigéncia também devem prevalecer na prestacdo de servicos
efetuada diretamente pelo Poder Publico. Todo servico publico,
simplesmente por sé-lo, deve ser prestado adequadamente (...). (GROTTI,
2006, p. 05)

Ainda que assim ndo fosse, o texto original da Constituicdo (BRASIL, 1988) previu
em seus artigos 70, caput, e 74, Il, a sujeicdo da Administracdo Publica a controle externo e
interno a fim de apurar a “legalidade, a eficiéncia ¢ a eficacia da Administracao, avaliando 0s
resultados da gestdo orcamentéria (art.74, 11) e a economicidade desta (art. 70, caput) entre
outros aspectos.” (UBIRAJARA FILHO, 2012, p. 05). Visto isso, parece l6gico que, se tais
aspectos ja eram objeto de controle, eram também exigiveis desde entéo.

Contudo, tais previsdes ndo foram suficientes para impedir a insatisfacdo dos usuarios
dos servigos publicos com a qualidade de sua prestacdo, o que culminou na edi¢do da Emenda
Constitucional n° 19 (BRASIL, 1998) e na inser¢do expressa do principio da eficiéncia no rol
de principios administrativos, com a finalidade de conferir direitos subjetivos aos usuarios e
obrigacGes aos prestadores, no que tange a qualidade e ndo puramente a prestacao. Na visdo
de CARVALHO FILHO (2011, p. 26):

Ndo é dificil perceber que a insercdo desse principio revela o
descontentamento da sociedade diante de sua antiga impoténcia para lutar
contra a deficiente prestagdo de tantos servicos publicos, que, incontaveis
prejuizos ja causou aos USUArios.

O que ocorre é que a partir da promulgacdo da Constituicdo (BRASIL, 1988) e o
reconhecimento da prestacdo de servigos publicos como direito subjetivo individual, houve o
deslocamento das discussfes, que deixaram de ser quanto a exigibilidade da prestacdo,
passando a ser quanto a exigibilidade de uma prestacdo de qualidade. Afinal, a Constituicdo
(BRASIL, 1988), em seu artigo 175, paragrafo Unico, inciso IV, previu como direito do
usuario o servico publico adequado. Assim, pode-se dizer que o direito a uma prestacdo
adequada dos servicos publicos é um direito fundamental do cidadéo, e sua garantia, implica
no respeito aos demais direitos dessa natureza, como a cidadania e a dignidade da pessoa

humana.
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Atualmente, anos ap6s a edicdo da Emenda n°® 19 (BRASIL, 1998) h& uma
generalizada insatisfacdo dos destinatdrios com a prestacdo dos servigos publicos,
evidenciando que a mera positivacdo constitucional do principio da eficiéncia ndo tem sido
suficiente para alcancar a qualidade almejada. Para CARVALHO FILHO (2011, p. 26):

(...) nada adianta a referéncia expressa na Constituicdo se ndo houver por
parte da administracdo a efetiva intencdo de melhorar a gestdo da coisa
publica e dos interesses da sociedade. Com efeito, nenhum érgéo publico se
tornard eficiente por ter sido a eficiéncia qualificada como principio na
Constituicéo.

No que se refere a relacdo entre o principio da eficiéncia e o principio da legalidade,
leciona Alexandre Santos ARAGAO (2004, p. 02) que apesar do principio da eficiéncia néo
ter o conddo de mitigar ou ponderar o principio da legalidade, Ihe atribui uma nova ldgica,
deixando a ideia de legalidade meramente formal e abstrata para outra, finalistica e material.
Para o autor (ARAGAO, 2004, p. 03), ao se aplicar a lei, deve-se “prestigiar seus objetivos
maiores em relacdo a observancia pura e simples de suas regras, cuja aplicacdo pode, em
alguns casos concretos, se revelar antitética aqueles”, 0 que ndo implica em descumprimento
da lei, mas apenas em uma nova visao da mesma, sob o enfoque do principio da eficiéncia.

Ademais, s6 podera se falar na existéncia de respeito ao principio da eficiéncia
administrativa, quando também houver observancia do ordenamento juridico como um todo,
caso contrario, estaria o reformador criando um fundamento capaz de justificar o afastamento
dos demais preceitos constitucionais.

Visto isso, pode-se perceber a existéncia de um impasse, cuja solu¢do pode estar no
encontro de um equilibrio entre os interesses da Administracdo e dos administrados, e ainda, a
medida certa da eficiéncia em si, pois ndo se busca aquela eficiéncia meramente econémica,
da mesma forma que ndo se deve admitir a busca da eficiéncia a qualquer custo, almejando
sim a qualidade dos servi¢os publicos prestados, mas sempre respeitando o ordenamento

juridico, incluindo os demais principios orientadores do regime juridico administrativo.
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3 BOA ADMINISTRACAO E EDUCACAO DE QUALIDADE COMO DIREITOS

3.1 Direito fundamental a boa Administragcdo Publica

Ao desenvolver a teoria do direito fundamental a boa Administracdo Publica, cumpre
ressaltar, primeiramente, que um ato administrativo s6 sera legitimo quando respeitar as
orientagcdes dos principios constitucionais, pois € a promocao deles que legitima as escolhas
do administrador no dmbito de sua discricionariedade. Trata-se, assim, de uma liberdade
delimitada pelos principios constitucionais.

Partindo desse entendimento, compreende-se melhor o conceito da prerrogativa
individual que tem sido chamada na doutrina administrativista de direito fundamental a boa
Administracéo Publica. Nas palavras de Juarez FREITAS (2009, p.22):

(...) trata-se do direito fundamental a Administragdo Publica eficiente e
eficaz, proporcional, cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
motivacdo, imparcialidade, e respeito a moralidade, a participagédo social e a
plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal
direito corresponde o dever de a Administracdo Publica observar, nas
relagbes administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios
constitucionais que a regem.

O direito fundamental a boa Administracdo Publica pode ser entendido como um
somatorio de diversos direitos subjetivos pablicos, que ndo excluirdo outros, apenas indicarao
direitos minimos a serem garantidos para que haja a concretizacdo do direito a uma adequada
prestacdo publica.

De modo mais preciso, sdao 06 (seis) direitos subjetivos publicos que devem estar
presentes na atividade administrativa para que se possa falar em observancia ao direito a boa
Administracdo (FREITAS, 2009, p.22).

O primeiro dentre esses direitos subjetivos € o direito a Administracdo Publica
transparente. Corolario da publicidade, ele demanda a inteligibilidade das informacdes
relativas aos atos e decisOes administrativas, prescrevendo que tais informacdes sejam
disponibilizadas em linguagem acessivel ao grande publico (FREITAS, 2009).

O direito a Administracdo Publica dialdgica, que prescreve o respeito ao devido
processo legal e aos direitos a ele inerentes, como o contraditorio, a ampla defesa e, até

mesmo, a razoavel duragdo do processo (FREITAS, 2009).
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Quando se fala em uma Administracdo Publica dialdgica, refere-se principalmente a
participagdo democratica do administrado como forma eficiente de identificar seus anseios e
obter o retorno da qualidade da acdo estatal. A participacdo social se torna um requisito
procedimental de controle da efetividade (qualitativa) dos direitos constitucionalmente
garantidos, permitindo a construgéo colaborativa dos planos administrativos de acdo.

A participacdo social é um direito que ganha destaque a partir da valorizagdo dos
direitos fundamentais. Com a supremacia dos direitos fundamentais dos cidadéos, todas as
decisbes do poder publico deverdo observa-los, para ndo haver desrespeito a essas garantias e
ao préprio Estado Democrético de Direito que os assegura (LIMA, 2010).

Tem-se que a Administracdo Publica, em suas tomadas de decisdo, ndo se limita a
atender o interesse publico, pois deve assegurar as vias institucionais de construcdo dialogico-
social das decisdes administrativas, buscando a oitiva da populacdo interessada e afetada,
incluindo-a na discusséo acerca da melhor decis&o.

O caréter dialdgico da atividade administrativa significa a abertura da Administracdo
aos anseios da populacdo, sendo garantido pelo direito a boa Administracéo, por favorecer a
manutencdo de uma maior vinculacdo entre a vontade popular e as decisdes administrativas.

Nota-se que a questdo da participagdo social nas decisGes da Administracdo, ndo é
apenas meio de garantir a observancia dos direitos fundamentais do individuo, como também,
um instrumento apto a atingir a finalidade do ato administrativo de maneira mais eficaz, o que
deve ser um dos objetivos do poder publico ja que o cidaddo é o destinatario de suas decisdes.
Com a construcdo participativa das decisdes a serem tomadas, as chances de acerto sdo
maiores, motivo pelo qual o direito a boa Administracdo inclui o direito a uma Administragéo
dialdgica, com participagéo social na construgdo da decisdo administrativa mais adequada.

Tem-se ainda o direito a Administracédo Publica imparcial, impondo a observancia da
igualdade material, tratando igualmente os socialmente iguais, mas desigualmente, 0s
socialmente desiguais, na medida de suas desigualdades (FREITAS, 2009).

Vinculado ao principio administrativo da moralidade, hd o direito a Administracao
Publica proba. Probidade exprime a obrigacdo do agir eticamente, estando vedadas condutas
ndo-universalizaveis, arbitrarias ou particularistas. Percebe-se que esse conteudo prescritivo,
ainda que significativamente vago ou amplo, ndo permite a confusdo entre moralidade e
moralismo (FREITAS, 2009).

O direito & Administragdo Publica respeitadora da legalidade temperada, que
prescreve uma interpretacdo da vinculagdo administrativa ao principio da legalidade que nédo

conduza ao rigido cumprimento formalista das regras, a ponto de engessar o administrador
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em suas tomadas de decisdes, mas que também ndo franqueie a arbitrariedade por parte do
agente publico (FREITAS, 2009).

Por ultimo, elenca-se o direito a Administracdo Publica preventiva, precavida e
eficaz. Este direito mantém intima ligacdo com a necessidade estatal de buscar sempre 0s
melhores resultados de seus atos, que devem ser aqueles que promovam o0s objetivos
constitucionais na maior medida possivel.

Importa frisar que a promocao de uma administracao eficaz ndo se reduz a eficiéncia,
isto €, a economicamente melhor aplicacdo de recursos, mas, antes, constitui aquela que
melhor concretiza, dentro das possibilidades faticas, juridicas e econdmicas, 0s preceitos
constitucionais. Esse é o sentido que deve ser atribuido a eficacia no contexto do direito a boa
Administracdo Publica. Visto isto, percebe-se como a eficacia integra o direito fundamental a
boa Administracdo e como o proprio direito subjetivo a eficacia deve ser interpretado.

Vale esclarecer que apesar dos 06 (seis) direitos apresentados como componentes do
direito fundamental a boa Administracdo Publica, 0s mesmos ndo sdo 0s Unicos e nado
excluem outros, que juntos constituem um conjunto minimo de direitos que devem ser
observados para que haja observancia do direito fundamental a boa Administracdo Publica, o
que significa que todos esses direitos devem integrar os atos administrativos para que esses
sejam considerados legitimos.

Dessa forma, o ato administrativo legitimo pressupde uma vontade administrativa de
obter um resultado em consonéncia com o “direito fundamental a boa Administracdo Publica,
direta e imediatamente eficaz.” (FREITAS, 2009, p. 28).

Nas palavras de Juarez FREITAS (2009, p. 23-24):

(...) as escolhas administrativas serdo legitimas se —e somente se — forem
sistematicamente  eficazes, motivadas, proporcionais, transparentes,
imparciais, respeitadoras da participacdo social, da moralidade e da plena
responsabilidade.

Percebe-se que o ato administrativo deve observar ndo somente as regras, mas também
0s principios gerais estabelecidos na Constituicdo (BRASIL, 1988) para o devido exercicio da
discricionariedade e o fortalecimento do controle dos atos administrativos.

Embora, na presente pesquisa, seja enfocada a participacdo social dos utentes como
elemento integrante do direito fundamental & boa Administragdo Pablica, importa esclarecer
que todos os direitos citados possuem igual relevancia para a concretizagdo do referido direito

fundamental e para a legitimacao dos atos administrativos.
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As demandas por maior participagéo social vém tornando-se cada vez mais evidentes
no cendrio nacional, o que decorre da nova atencdo popular para a necessidade de uma
atuacdo administrativa concatenada a realidade social vivenciada pelos destinatarios das
decisbes publicas.

A adequac&o da atuacdo administrativa com a realidade esta intrinsecamente ligada ao
direito fundamental a boa Administracdo Publica, uma vez que a boa qualidade da mesma
depende da sua adequacdo a complexa e multipla realidade social da populacéo utente, o que
demanda maior dinamicidade da Administracao.

Ademais, ndo é possivel atender &s demandas sociais de modo eficaz com uma
Administracdo voltada para si, ao invés de uma que busque entender esses anseios sociais,
almejando atender aos direitos dos cidaddos usuarios dos servicos.

Essa abertura da Administracdo a realidade faz com que se tenham atuacGes mais
adequadas as necessidades sociais, atendendo o interesse coletivo. Nesse sentido, é possivel
afirmar que € justamente isso que garante o direito a boa Administragdo, pois impde a
obrigacdo por parte da Administracdo Publica de ajustar sua atuacdo as necessidades
concretas dos cidadaos.

Dessa maneira, o direito de participagé@o social ndo garante somente o cumprimento da
finalidade da Administragdo de um atuar em favor do interesse pablico, mas ainda contribui
para melhor organizagdo e funcionamento administrativo, auxiliando na deteccdo de
problemas e até na indicacdo de possiveis solucBes para as questdes identificadas por meio da
tomada de consciéncia acerca da realidade.

Interessante notar que todos esses direitos formam uma cadeia em que a garantia de
um é que possibilita a existéncia do outro, da mesma forma que a supressdo de algum pode
impossibilitar a efetivacdo de outro. No caso em tela, pode-se observar que a abertura a
realidade contribui para a garantia do direito fundamental a boa Administracdo, e a0 mesmo
tempo, é o préprio conjunto de direitos que o compde que permite e orienta a Administracdo
no sentido dessa abertura.

Os direitos que estdo inseridos no conceito do direito a boa Administracdo, ao
ampliarem a adaptabilidade da Administragdo as transformacdes, e particularidades da
realidade social dos destinatarios de servigos publicos, demandam um continuo
“aperfeicoamento do maquinario estatal” (MORGADO, 2010, p. 89), colaborando para a
reforma de estruturas administrativas que assegurem de forma mais substancial e duradoura a

concretizacdo do direito a boa Administragdo Publica.
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Igualmente, percebe-se que além da melhora proporcionada & organizagdo
administrativa, a boa Administracdo também é capaz de melhorar o sistema de direitos
fundamentais ao favorecer o desenvolvimento do ser humano. Isso acontece porgue, atraves
da abertura a realidade, apresenta-se ao administrador a oportunidade de praticar seus atos e
tomar suas decisdes em conformidade com as vontades dos cidad&os, o que fortalece o carater
de sujeito de direitos desses, tendo voz ativa e, por isso, adquirindo importancia perante o
poder puablico, e abandonando a postura de mero sujeito passivo, objeto da atuacédo
administrativa (MORGADO, 2010).

Ainda que assim ndo fosse, a participacdo social deve ser privilegiada como primado
publico, por ser também cerne da democracia, 0 que também explica sua relevancia para a
teoria do direito fundamental a boa Administracdo Publica.

Importa ressaltar que participar é diferente de decidir. A participacdo tira o
administrado da posi¢do de mero sudito da Administracdo, permitindo-o influir nas decisdes
que afetem seus interesses, 0 que permite superar 0 antigo conceito de Administracdo Publica
imperativa, pautada exclusivamente em poderes e prerrogativas, passando a vislumbrar uma
Administracdo a servico do cidaddo, conferindo-lhe carater mais democratico.

Porém, cotidianamente, a concretizacdo desse direito a boa Administracdo Publica
encontra obstaculos, como uma Administracdo hesitante a transparéncia e temerosa a
participacao ativa nos processos administrativos decisorios.

Afere-se que a concretizacdo desse direito depende também, de um amadurecimento
democratico da sociedade brasileira, pois serd a partir deste e a consequente valorizacdo dos
direitos fundamentais e do dispéndio maior na tentativa de cumpri-los, que se possibilitara a
garantia do direito fundamental & boa Administracdo Publica no plano pratico e ndo apenas no

tedrico.

3.2 Direito a educacdo de qualidade

Antes de se passar a analise do direito a educacdo de qualidade, é necessario elucidar,
ainda que minimamente, o proprio conceito de educacéo e o de qualidade.

Somente ao tracar os conceitos de educacdo e qualidade, € possivel perceber a
complexidade do tema, pois ndo basta a melhora de um Unico aspecto para a melhoria da
prestacdo educacional.

Primeiramente, importa estabelecer o conceito de educacdo. Nesse ponto, ndo ha

consenso, como sOi acontecer diante da pretensdo de conceituar temas complexos,
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multifacetados e de relevancia social, at¢ mesmo, com significativa carga valorativa e
emocional.

Enquanto para alguns, educacdo limita-se as diferentes etapas de escolarizacdo por
meio de um sistema escolar, para outros, a educacdo ¢ muito mais ampla, devendo “ser
entendida como espaco mdaltiplo, que compreendem diferentes atores, espacos e dindmicas
formativas, efetivado por meio de processos sistematicos e assistematicos” (DOURADO;
OLIVEIRA, 2009, p. 203). Por esse ultimo ponto de vista, a educacdo é entendida como um
elemento integrante e essencial das relagdes sociais, amplamente consideradas, o que, diante
do contexto atual, mostra-se a concepgdo mais adequada (DOURADO; OLIVEIRA, 2009).

Igualmente importante para compreender o sentido de educacdo de qualidade é
ressaltar que qualidade é um conceito histérico, e como tal, mutavel no tempo e espaco, o que
significa que a definicdo de qualidade atualmente tracada como pardmetro nao sera ideal a
qualquer tempo, devendo ser considerada valida apenas dentro dos limites temporais e
territoriais em que foi estabelecida, ja que seu conceito se vincula as demandas e exigéncias
sociais de um dado processo histérico. Essa localizacdo historica do conceito tende, inclusive,
a aumentar, conforme sdo definidos os instrumentos concretos da sua consecucao, isto €, com
a definicdo dos métodos, didaticas, curriculos, espacos e posturas.

Ao se tratar de educacgdo de qualidade, € preciso entender a necessidade existente de
aplicar ao termo um novo significado. N&o se deve dissociar qualidade de quantidade, pois a
atual demanda social é que a qualidade atinja ao maior numero possivel de pessoas, ndo
cabendo alcancar sua exceléncia pela restricdo seletiva de seus destinatarios a um grupo
minoritario. Nao haverd uma educacdo de qualidade enquanto esta for privilégio de poucos,
ao inves de uma realidade de todos. Por ébvio, falar em acesso de todos, ndo implica apenas
no dever de incluir fisicamente o maior numero de pessoas, sendo necessaria a criacdo de
condicdes educacionais de qualidade a todos.

Vaérios fatores contribuem para a qualidade na educacdo. Assim, a qualidade é
resultado das condicGes oferecidas, ou seja, se ha o desejo de atribuir qualidade a educacdo, €
imprescindivel a construcdo de condicdes estruturais favoraveis e estimulantes. Ressalte-se
que tais condices ndo devem ser reduzidas a discussdes sobre aportes financeiros, seja em
estrutura fisica da rede escolar publica, seja em salarios de professores, ainda que tais pontos
sejam consensualmente imprescindiveis para o O6timo desenvolvimento da qualidade
educacional nacional.

Todos esses fatores permitem notar que a qualidade da educagdo é um fendmeno

complexo que compreende diversas facetas, e em decorréncia disto, ndo pode ser abrangido
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por uma unica Gtica, devendo-se considerar ndo somente questfes internas das instituicdes,
mas também as extra-escolares, que sempre repercutem nos resultados educativos.

Ao se falar em questdes extra-escolares, destaca-se o0 espaco social, entendido como a
circunstancia socioecondmica e cultural dos envolvidos e, também, o cumprimento das
obrigagdes estatais e individuais relacionadas a prestacdo educacional.

Como questbes internas ou intra-escolares, citem-se quatro planos componentes, que
sdo o plano do sistema (condi¢cbes de oferta de ensino), o plano de escola (gestdo e
organizacdo do trabalho escolar), o plano do professor (formacdo, profissionalizacdo e agédo
pedagogica) e o plano do aluno (acesso, permanéncia e desempenho escolar) (DOURADO;
OLIVEIRA, 2009).

Integra 0 novo conceito de qualidade da educacdo a no¢do de democratizacdo da
educacdo, com atencao as questdes sociais que influenciam no cenario vivido e no almejado.
Nessa perspectiva, deve ser realizada uma andlise que envolva as diferentes dimensdes que
interferem na criacdo dessa educacdo de qualidade, considerando ainda o cidaddo e a
sociedade que se pretende construir.

Como ja indica a legislacdo brasileira, especialmente a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) (BRASIL, 1996) e o Plano Nacional de Educacdo (PNE)
(BRASIL, 2001), é de extrema importancia que se estabeleca padrdes de qualidade de ensino
para possibilitar a andlise de uma educacdo de qualidade, afinal, é inevitavel a existéncia de
parametros em tais casos.

Nesse sentido, DOURADO e OLIVEIRA (2009, p. 207) prelecionam que:

(...) entende-se que é fundamental estabelecer a definicdo de dimensdes,
fatores e condicBes de qualidade a serem considerados como referéncia
analitica e politica no tocante a melhoria do processo educativo e, também, a
consolidacdo de mecanismos de controle social da produgédo, a implantacéo e
monitoramento de politicas educacionais e de seus resultados, visando
produzir uma escola de qualidade socialmente referenciada.

Diante do exposto, em relacdo ao conceito de qualidade de educacdo, € possivel
concluir que a progressiva melhoria do cenario educacional brasileiro depende da
consideracdo das dimensdes extra-escolares que permeiam 0s usuarios, tratando-se de um
processo complexo, que ndo deve ser objeto de medidas baseadas em avalia¢Ges reducionistas
e limitadas a determinado momento histérico, ignorando o processo social de sua formagao. E
relevante a observancia articulada das dimensdes intra e extra-escolares na busca da garantia

de educacéo de qualidade para todos, nos diferentes niveis e modalidades.
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Ainda conforme DOURADO e OLIVEIRA (2009, p. 206), verifica-se imperioso, que
haja uma priorizacdo da educacdo como politica publica a ser garantida de maneira efetiva, o
que consequentemente implicaria em obrigacdo da Administracdo de assumir uma série de
medidas nesse sentido, como aumentar 0s recursos destinados a educacao, regulamentar o
regime de colaboragéo entre os entes federados, otimizar e aumentar a articulagdo entre as
politicas e os diversos programas de acdes na area, efetivar a gestdo democréatica dos sistemas
e instituicdes de ensino, consolidar programas de formacdo inicial e continuada, articulados
com a melhoria dos planos de carreira dos profissionais da educacéo, entre outras medidas.

Essas obrigagdes do poder publico induzem a ldgica de reconhecimento das mesmas
como direitos dos cidadaos, direitos esses que vislumbram efetivar uma educagdo mais
qualitativa, em que educar, no sentido amplo do termo, é prioridade estatal. Ndo restam
duvidas de que a educacdo é um direito social de todos, reconhecido constitucionalmente no
artigo 6°, caput, da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Frisa-se ainda, que a prestacdo da educacdo inclui-se no rol de servigcos publicos e,
como tal, deve ser prestado da melhor forma possivel. Ademais, o direito a boa prestacdo do
servico publico depende da efetivacdo da realizacdo do direito fundamental a boa
Administracdo Publica.

No atual contexto mundial, em que se vive a era da informacdo, a demanda por
educacdo de qualidade tornou-se ainda mais contundente. Usuério do servi¢o publico de
educacdo passa a ser cada vez mais exigente, ndo apenas demandando por acesso ou incluséo,
mas por qualidade que Ihe proporcione paridade com todos que tem ou tiveram oportunidades
que ndo lhe foram proporcionadas.

Contudo, o que ainda ndo ficou bem definido é o que exatamente faz parte dessa
demanda social, quais sdo os parametros desejados pelos utentes do servico, o que é educacao
de qualidade para essa parcela da populagdo, que é a quem interessa de modo direto os moldes
em que é prestado o ensino publico, quais sdo seus maiores interesses, queixas, sugestdes e
até em que ponto estas sao Uteis e factiveis.

Ainda resta a ddvida de quais seriam 0s parametros ideais e de que modo eles
poderiam ser desenvolvidos de maneira eficiente. Nesse sentido, defende-se o controle social
como instrumento de suma importancia para definicdo e afericdo da qualidade do ensino,

especialmente, em relacdo ao ensino superior.
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4 AVALIACAO DA EDUCACAO BRASILEIRA

Diante da exigéncia crescente por uma educacdo de qualidade, uma das ferramentas
utilizadas para constatar as necessidades e evolucGes dos paises é o sistema de avaliacéo
internacional.

A avaliagdo como meio de afericdo da qualidade vem se tornando, cada vez mais, um
instrumento de consideravel importancia, ndo s6 no cenario internacional, mas também no
ambito interno de cada pais.

Primeiramente, é importante ressaltar que os sistemas de avaliacdo externos de modo
geral tendem a ter natureza padronizada e estabelecem determinados pontos como parametros
de controle e hierarquizacdo, possibilitando assim a organizacdo de rankings com finalidade
de comparar a qualidade da educacao entre 0s paises participantes.

Neste sentido, podemos citar o PISA (Programme for International Student
Assessment) — Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes — que ¢ uma “iniciativa
internacional de avaliagdo comparada” realizada com estudantes de diversas nacionalidades,
na faixa dos 15 (quinze) anos de idade, quando se presume concluida a escolaridade basica na
maioria dos paises (BRASIL, 2014).

O programa € desenvolvido pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmica (OCDE) e objetiva verificar a preparacao dos jovens e permitir a discussao acerca
da qualidade da educacdo através de indicadores resultantes da andlise dos critérios
estabelecidos (BRASIL, 2014). No caso do PISA, as trés areas de conhecimento analisadas
sdo: leitura, matematica e ciéncias.

Além das areas de conhecimento citadas, o PISA coleta também informacdes do
contexto em que vive 0 jovem, como variaveis demograficas, socioeconémicas e educacionais
e permite que o governo de cada pais envolvido utilize tais informacdes em favor da melhora
de seus pontos mais frageis (BRASIL, 2014).

O Brasil € um dos participantes dessa avaliacdo, cuja coordenacdo interna é feita pelo
Instituto Nacional de Estudos e pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). As avaliacdes
ocorrem a cada trés anos, sendo que a mais recente foi realizada em 2012, com 65 (sessenta e
cinco) paises participantes, classificando o Brasil na 55 posicdo em leitura, 58% em
matematica e 592 em ciéncias. (PISA, 2013)

Contudo, apesar dessas classificacGes, o relatorio feito pela OCDE aponta que,
enquanto, em 2003, apenas 65% dos jovens de 15 (quinze) anos estavam na escola, em 2012,

essa taxa passou para 78%, sendo que parte desses novos estudantes é de comunidades rurais
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ou de grupos sociais vulnerdveis, o que altera o perfil dos grupos de jovens participantes e
compromete o desempenho brasileiro no curto prazo (PISA, 2013).

Além do PISA existem outros rankings internacionais de educacdo. Nos rankings
relativos ao ensino superior, 0 comum € que esses sejam feitos avaliando-se instituicdes de
ensino isoladamente, porém, um ranking recente (desde 2012) desenvolvido pela Rede
Universitas 21, vem adquirindo destaque, por se mostrar mais abrangente e eficiente,
principalmente, por ndo avaliar Instituicdes, mas Sistemas de ensino superior dos paises,
utilizando para tal 22 (vinte e dois) critérios agrupados em 04 (quatro) categorias distintas:
recursos, ambiente, conectividade e resultados (CLASSIFICAR, 2014).

Além de ser uma avalia¢do que visa analisar e classificar sistemas ao invés de apenas
instituicbes, o referido meio de avaliacdo também se mostra mais adequado pela ampla
guantidade de critérios avaliados, distribuidos dentro de diferentes categorias, ndo se
limitando a julgar uma Unica variével.

Apesar dessa relativa superioridade do citado meio de avaliacdo, ele ainda néo deve
ser intitulado como modelo ideal de avaliacdo de qualidade do ensino superior,
principalmente, considerando o ambito interno de cada pais envolvido no referido instrumento
de afericdo da qualidade dos sistemas de ensino.

Em 2014, o referido ranking foi realizado com 50 (cinquenta) paises, ficando o Brasil
na 382 posicdo geral e na segunda posicdo latino-americana, atrds do Chile, com sua 332
posicao, mas ultrapassando a Argentina, que ficou na 412 posicéo.

Apesar do desempenho aquém do ideal, o Brasil saiu da 412 posi¢do de 2013, subindo
trés posicdes, 0 que pode significar uma tendéncia de evolucdo do sistema educacional de
ensino superior brasileiro.

Visto isto, é valido questionar se esses rankings internacionais sdo realmente capazes
de analisar a verdadeira realidade do ensino em cada um dos paises participantes bem como,
se sao 0 meio mais efetivo de se avaliar o desenvolvimento da qualidade do ensino e, assim,
se é valida sua utilizacdo como Unico parametro de avaliacdo da qualidade e identificacdo dos
problemas, uma vez que os critérios podem ser superficiais, demasiadamente formalistas, ou,
simplesmente ndo corresponder aos programas constitucionais dos diversos paises.

Portanto, evidencia-se a importancia de modelos de avaliagdo nacionais. Se por um
lado, as avaliacOes externas tendem a seguir padrdes insensiveis as particularidades locais,
sendo potencialmente inadequados a compreensdo das necessidades de dado sistema de
ensino, por outro, avaliagbes nacionais podem ser autolenientes, hipervalorizando pequenas

melhoras ao negligenciar a comparagdo com outras realidades nacionais. Todavia, essas
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avaliaces nacionais valorizam os problemas internos das instituicdes, em um processo mais
préximo da auto-avaliacdo e da ideia de gestdo democratica, sendo sensiveis a identidade e a
diversidade institucionais. Em suma, um modelo ndo exclui o outro, mas, ao contrario, devem
ser vistos como perspectivas complementares na elaboracéo de modelo de avaliacao efetivo.

A propésito, confira o ranking internacional para o ensino superior:

Figura 01- Ranking mundial de sistema de ensino superior de 2014

Overall Ranking

United States of America
Sweden
Canada
Denmark
Finland

Switzerland
Netherlands
United Kingdom
Australia
Singapore
Norway
Austria
Belgium
Germany
Hong Kong SAR
New Zealand
Ireland
France

Israel

Japan

Korea
Taiwan-China
Spain
Portugal
Slovenia
Czech Republic
Italy
Malaysia
Hungary
Saudi Arabia
Poland
Greece

Chile

Serbia

China

Russian Federation
Slovakia
Brazil
Romania
Bulgaria
Argentina
Thailand
Ukraine
Croatia
South Africa
Me xico
Turkey
Indonesia
Iran

India

Fonte: OVERALL, 2014



26

O mundo globalizado e em constante transformacao inaugurou um novo cenario para o
ensino, pressionando as instituicGes a adocao de um perfil mais tecnicista, a fim de atender as
necessidades do mercado (MONTEIRO DE FREITAS, 2010).

Na busca de se adaptar as novas demandas, em 2001, foram aprovados uma nova Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) (BRASIL, 1996) e o Plano Nacional de
Educagdo (PNE), de n° 10.172 (BRASIL, 2001), que abriram diversas possibilidades as
instituicGes de ensino e, dentre estas as de ensino superior. Ressalte-se que em 25 de junho de
2014, foi editada a Lei n° 13.005 (BRASIL, 2014), aprovando um novo PNE. Porém, para a
presente pesquisa, interessa analisar um dos indicativos para a educagdo superior
recomendado pela PNE (BRASIL, 2001), a afericdo da qualidade do ensino por meio de um
sistema de avaliacéo.

A avaliacdo vem se tornando, cada vez mais, elemento central de orientacdo da
Administracdo para a verificacdo das necessidades de alguns setores, permitindo a mais
adequada gestdo dos recursos disponiveis (MONTEIRO DE FREITAS, 2010). Nesse sentido,
a avaliacdo encontra respaldo constitucional no artigo 206, inciso VII (BRASIL, 1988), a
“garantia de padrdo de qualidade”, como um dos principios € normas fundamentais da
educacéo no Brasil.

No plano infraconstitucional, a LDB (BRASIL, 1996) prevé a avaliagdo como um
pilar essencial da educagdo, e a Lei n°® 13.005 (BRASIL, 2014), que aprovou 0 PNE,
estabelece que cabe a Unido implementar um Sistema Nacional de Avaliacdo, o qual deve

definir parametros de qualidade para 0 acompanhamento dos sistemas de ensino:

Art. 11. O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica, coordenado
pela Unido, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios, constituird fonte de informacao para a avaliagdo da qualidade da
educacdo bésica e para a orientacdo das politicas publicas desse nivel de
ensino.

8§ 1°0 sistema de avaliacdo a que se refere o caput produzira, no maximo a
cada 2 (dois) anos:

I - indicadores de rendimento escolar, referentes ao desempenho dos (as)
estudantes apurado em exames nacionais de avaliacdo, com participacdo de
pelo menos 80% (oitenta por cento) dos (as) alunos (as) de cada ano escolar
periodicamente avaliado em cada escola, e aos dados pertinentes apurados
pelo censo escolar da educacdo basica;

Il - indicadores de avaliacdo institucional, relativos a caracteristicas como o
perfil do alunado e do corpo dos (as) profissionais da educacéo, as relagdes
entre dimensdo do corpo docente, do corpo técnico e do corpo discente, a
infraestrutura das escolas, 0s recursos pedagogicos disponiveis e 0s
processos da gestéo, entre outras relevantes.

§ 2°A elaboragdo e a divulgacdo de indices para avaliacdo da qualidade,
como o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica - IDEB, que
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agreguem os indicadores mencionados no inciso | do § 1° ndo elidem a
obrigatoriedade de divulgacdo, em separado, de cada um deles.

§ 3°Os indicadores mencionados no § 1° serdo estimados por etapa,
estabelecimento de ensino, rede escolar, unidade da Federacdo e em nivel
agregado nacional, sendo amplamente divulgados, ressalvada a publicacéo
de resultados individuais e indicadores por turma, que fica admitida
exclusivamente para a comunidade do respectivo estabelecimento e para o
6rgdo gestor da respectiva rede.

§ 4°Cabem ao Inep a elaboracdo e o célculo do Ideb e dos indicadores
referidos no § 1°

8§ 5°A avaliacdo de desempenho dos (as) estudantes em exames, referida no
inciso | do § 1° podera ser diretamente realizada pela Unido ou, mediante
acordo de cooperacao, pelos Estados e pelo Distrito Federal, nos respectivos
sistemas de ensino e de seus Municipios, caso mantenham sistemas proprios
de avaliacdo do rendimento escolar, assegurada a compatibilidade
metodoldgica entre esses sistemas e 0 nacional, especialmente no que se
refere as escalas de proficiéncia e ao calendario de aplicagéo.

(..)

Art. 13. O poder publico devera instituir, em lei especifica, contados 2 (dois)
anos da publicacdo desta Lei, o Sistema Nacional de Educagdo, responsavel
pela articulacdo entre os sistemas de ensino, em regime de colaboracdo, para
efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de Educacéo.
()

Estratégias:

13.1) aperfeicoar o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior -
SINAES, de que trata a Lei no 10.861, de 14 de abril de 2004, fortalecendo
as acOes de avaliacao, regulacdo e supervisao;

(..)

15.2) consolidar o financiamento estudantil a estudantes matriculados em
cursos de licenciatura com avaliagdo positiva pelo Sistema Nacional de
Avaliagédo da Educacdo Superior - SINAES, na forma da Lei n° 10.861, de
14 de abril de 2004, inclusive a amortizacdo do saldo devedor pela docéncia
efetiva na rede publica de educacéo basica;

Tendo em vista a previsao da necessidade de criacdo de um sistema de avaliacdo da
qualidade do ensino, em 2004, foi instituida a Lei n°® 10.861 (BRASIL, 2004) que garantiu a
consolidacdo do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagéo Superior (SINAES).

O SINAES é de um sistema de avaliacdo nacional formado por trés componentes
principais: a avaliacdo das instituicdes, dos cursos e o desempenho dos estudantes. A
avaliacdo envolve diversos aspectos em torno desses trés componentes e dispbe de diversos
instrumentos complementares: autoavaliacdo, avaliacdo externa, Exame Nacional de
Desempenho de Estudantes (ENADE), avaliagdo dos cursos de graduacao e instrumentos de
informacdo (censo e cadastro) (BRASIL, 2014).

Atualmente, no ambito nacional, é com base nos resultados obtidos na avaliacdo do
SINAES que se traca um panorama da qualidade dos cursos e das instituicdes de ensino

superior do pais.
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Importante notar que os sistemas de avaliagdo ndo se prestam apenas a hierarquizar 0s
cursos e as instituicdes de ensino, mas permitir que essas instituicbes verifiquem sua
efetividade académica, a observancia de seus objetivos, bem como a identificacdo da melhor
estratégia para atingi-los.

O resultado das avaliagGes de ensino pode ser usado pelo Poder Publico na busca da
eficiéncia administrativa, uma vez que todo servico publico deve ser prestado de modo
eficiente, constituindo obrigacdo de a Administracdo verificar se 0s objetivos estdo sendo
promovidos. Por outro ponto de vista, o sistema de avaliacdo € atil também aos cidaddos, que
podem, por meio dos resultados obtidos, aferirem a realidade do ensino e exercer o controle
da prestacéo do referido servigo publico.

Pelo exposto, ja é possivel concluir que a avaliacdo é importante ferramenta de gestéo
de qualidade na sociedade moderna, e ainda contribui para a regulacdo do Estado, auxiliando
no direcionamento de recursos e em outras tomadas de decisdo quanto a politicas publicas
educacionais.

Apesar de todos os pontos positivos elencados, que tem feito da avaliacdo da
qualidade do ensino superior um importante instrumento da Administracdo Publica e dos
gestores das universidades, existem ainda, alguns receios e entraves a sua aplicagdo em
moldes mais especificos, como é o caso da avaliagao discente.

Ainda que haja uma aparente simplicidade na realizacdo de uma avaliacdo, ndo é facil
fazer um julgamento acerca da qualidade do ensino de determinada instituicdo, pois em uma
perspectiva conceitual, pode ser atribuida a avaliacdo a ideia de exercicio de controle de
conteddo, colidindo com a autonomia institucional e a liberdade de catedra, em especial
quanto a metodologia aplicada, a area escolhida como prioridade, entre outras questdes
vinculadas a liberdade dos profissionais em educacao.

Porém, em termos pragmaticos, a avaliagdo ndo visa controlar essas liberdades, mas
garantir a qualidade do ensino prestado nas instituicdes de ensino superior, motivo pelo qual
ela vem ganhando cada vez mais espaco e importancia no cenario nacional e internacional,
uma vez que a sociedade atual tem enfocado nessa prestacdo de contas qualitativa, exigindo
do Estado padrdes minimos de desempenho dessas instituicdes.

Diante desse panorama, questiona-se o que se deve entender por ensino de qualidade,
se 0s critérios utilizados para avaliar essa qualidade sdo realmente capazes de determinar que

0 ensino de certa institui¢do é adequado ou n&o.
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5 A IMPORTANCIA DA AVALIACAO DISCENTE PARA A QUALIDADE DO
ENSINO NAS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR

No Brasil, a questdo da avaliacdo da qualidade e da eficiéncia na prestacdo dos
servigos publicos adquiriu forca no contexto da reforma administrativa.

Diante dos anseios sociais por uma reforma administrativa que melhore a qualidade
dos servigos publicos, a Administracdo Pablica tendeu a afastar-se dos antigos modelos
administrativos em busca de um modo de gestdo mais préximo do paradigma gerencial, em
que o grau de satisfacdo do consumidor é importante indicador para a avaliacdo da qualidade
e eficiéncia da prestacdo de um servico.

A avaliacdo pelo usuério de uma prestagdo ndo possui uma fungdo Unica. N&o se trata
apenas de avaliar no sentido literal da palavra, o que implicaria em mero meio de se verificar
0 desempenho de um seguimento conforme parametros previamente estabelecidos e
conduzidos pelas perguntas que constituirem a referida avaliacéo.

Dessa forma, antes da andlise da importancia da avaliacdo discente, importa esclarecer
as maneiras pelas quais uma avaliagdo pode influenciar na qualidade da prestacdo de
determinado servico, publico ou privado.

O primeiro ponto relevante é a capacidade da avaliacdo de exprimir a realidade da
prestacdo do servico, pelo menos em relagcdo aos parametros exigidos.

No que tange as instituicGes de ensino superior, a avaliacdo esta apta a demonstrar
quais 0s objetivos institucionais estdo sendo alcancados e quais ndo estdo, conforme o
resultado seja positivo ou negativo em relacao a determinado critério.

Para entender a importancia da participacdo do usuario na avaliacao do servico em que
é destinatario, é preciso ter a percepc¢do de que este, ao conviver com a realidade da prestacéo,
é potencialmente mais capaz de vislumbrar de modo eficiente, quais as caréncias daquele
setor, bem como o que € ou ndo funcional, levando-se em consideracdo ainda, que ele possui
maior interesse em uma prestacdo de qualidade.

Diante disto, é possivel compreender que a analise do utente acerca da prestacdo do
servigo publico, aspira como objetivo final, o aprimoramento possivel de sua qualidade. Lado
outro, as instituicdes e o Poder Publico tendem a privilegiar levantamentos numéricos, que
muitas vezes, ndo exprimem a realidade qualitativa vivenciada pelos destinatarios. Tais
numeros poderdo conduzir a rankings, em que a instituicdo avaliada possua boa colocacéo,

mas isso ndo significa necessariamente que a mesma detenha educacdo de qualidade, o que
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pode depender muito mais das necessidades especificas da comunidade académica, do que
dos parametros genericamente estabelecidos.

Porém, ¢é na segunda funcdo da avaliacdo que se identifica a importancia de buscar a
opinido do usuario de determinado servico publico, ou especificamente, dos académicos de
uma IES.

Ora, como visto, uma avaliacdo tende a demonstrar a realidade segundo determinados
parametros, mas esses parametros sdo os ideais? Qual a melhor forma de identificar o que
deve ser avaliado? Por que, muitas vezes, apesar de bons resultados das instituices em
avaliagOes, 0s utentes estéo insatisfeitos?

Tais questionamentos manifestam o qudo insuficiente pode ser uma avaliagdo quando
ndo exercida via controle social do usuario, que € a quem mais interessa a prestacdo com
qualidade do servico, vez que destinatario do mesmo.

Ocorre que, a avaliacdo, ao ser realizada, permite a identificagcdo dos problemas e, com
isso, possibilita a criacdo de solugbes as dificuldades encontradas. Porém, se essa
identificacdo ndo estiver baseada nos reais interesses dos destinatarios, mas apenas nos
interesses administrativos, ela tende a ser ineficiente do ponto de vista da boa Administracao,
pois tendente a insensibilidade aos anseios do usuario.

Pelo exposto, pode-se aferir como objetivos da avaliagdo da educagdo, o
autoconhecimento e a tomada de decisdo, visando ao aperfeicoamento institucional, com
repercussao no funcionamento da instituicdo e do sistema de ensino aplicado.

Visto isso, é possivel afirmar que a avaliacdo feita sem levar em consideracdo a
opinido do usuario pode até direcionar a Administracdo a solucdo de problemas, mas 0s
problemas identificados tendem a ndo coincidir com os que seriam identificados por uma
avaliacdo pelos usuarios, ou no caso das IES, pelos discentes.

Ademais, o proprio conceito de educacao de qualidade pode ser diferente conforme o
ponto de vista. Em regra, as instituicdes levam em conta principalmente rankings nacionais e
internacionais como parametro, entretanto, por vezes, esses sdo apaticos as particularidades e
necessidades locais, ja que sdo agentes externos.

Por outro lado, os agentes internos possuem capacidade ndo apenas de identificar
outros problemas, como também, de valorizar outras caracteristicas e critérios igualmente
relevantes para a construgédo de seu proprio conceito de educacdo de qualidade. Dessa forma,
uma instituicdo considerada como prestadora de educacdo de qualidade, segundo critérios
externos, podera ser considerada, pelos seus destinatarios, como prestadora de uma educacgao

deficitaria.
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Em termos de qualidade do ensino publico superior, é de extrema importancia para um
bom sistema de avaliacdo, que o mesmo néo se limite a observar e atender os objetivos
institucionais, que possuem sim sua importancia, principalmente em termos de gestdo e,
portanto, ndo devem ser ignorados, mas também se deve ter em vista as caracteristicas locais,
bem como aquelas particulares da instituicdo. Em decorréncia disso, ressalta-se a
superioridade dos sistemas que se preocupam com 0s agentes internos, mas também com 0s
externos, ndo deixando de explorar 0 que estes tém a fornecer, visto que ambos sdo relevantes
para atender as necessidades institucionais bem como para garantir a qualidade da educacéo.

A questdo da qualidade e da avaliacdo da educacgédo, bem como os moldes a partir dos
quais a mesma ¢é feita, seus objetivos, finalidades e dindmica, podem ser simbolizados e

compreendidos por meio da figura a seguir.

Figura 02 — Itens e pontuacdo adotados pelo Prémio Nacional de Qualidade

Identifique as
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a satisfagao do Aluno DO
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Aprimore - \ Especifique

Monitore

Avalie o Estabeleca

Desempenho v_/ Padrées

Fonte: HELENA, 2014

Assim, é possivel afirmar, que o que se busca com uma avaliacdo institucional, é
julgar os diversos fatores envolvidos, observando 0s objetivos da instituicdo ndo s6 em seu
ambito interno, mas o contexto social, econdémico e cultural em que esta inserida,
identificando os pontos positivos e negativos, bem como as possibilidades de aperfeicoamento
e superacao.

N&o ha a pretensdo de que o controle social seja a forma exclusiva de se avaliar a
qualidade dos servigcos publicos prestados, mas que haja a consciéncia, principalmente por

parte da Administracdo, de que essa abertura democratica faz-se necessaria para garantir a
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satisfagdo do usuério, a concretizacao do direito fundamental & boa Administracdo Publica e o
cumprimento do principio da eficiéncia administrativa.

Afere-se a importancia da participacdo social ndo apenas como elemento legitimador
da democracia, mas como instrumento apto e necessario para 0 alcance da qualidade
administrativa almejada, inclusive na prestagdo do ensino superior publico. Se o que se
almeja, ao implantar sistemas de avaliacdo de ensino, é o aperfeicoamento, a busca pela
qualidade e ndo, meramente, estabelecer rankings tendo como base o resultado de avaliacdes
que consideram alguns critérios especificos, a participacdo dos alunos na afericdo da
qualidade é essencial.

N&o hé qualidade na educacdo sem que haja participacdo da sociedade na instituicao.
A melhoria da qualidade da educacdo esta intrinsecamente vinculada a garantia de abertura
para o debate nas instituicdes de ensino.

E inegavel que a participacdo social ¢ um direito garantido ao cidaddo. A propria
Constituicdo (BRASIL, 1988) ao elencar a soberania popular como elemento da Republica
brasileira demonstra o desejo de privilegiar a participacéo cidadd (SANTOS, 2014).

Com o contexto social de insatisfacdo dos destinatarios dos servigcos publicos e o
reconhecimento da necessidade de uma administracdo dialdgica, o significado de soberania
popular ndo deve se restringir ao direito a participagcdes populares pontuais, mas deve ser
entendido como o direito de influenciar a administracdo na pratica de seus atos, em suas
tomadas de deciséo.

Apesar do reconhecimento da avaliacdo discente como instrumento de julgamento da
qualidade da educacdo superior, na pratica, ainda ha resisténcia a aplicacdo efetiva de
procedimentos institucionais regulares nesse sentido por parte das IES, tanto pelo fato da
dificuldade inerente de enfrentar o julgamento discente, quanto pelo possivel reflexo negativo
da conclusdo da avaliacdo sobre a metodologia de ensino da Instituicdo e de seu corpo
docente que, devera ter seu direito de liberdade de ensino garantido.

A limitacdo metodoldgica que pode vir a ocorrer com a participacdo do aluno na
avaliacdo da qualidade do ensino por ele percebido, ndo é a Unica desvantagem para o docente
que se aponta com a aplicagéo do sistema de avaliagdo proposto.

As desvantagens comumente citadas referem-se a possibilidade de o aluno vingar-se
do professor através da avaliagdo, comprometendo sua objetividade e imparcialidade; a
eventual desmotivacdo do docente; e a negligéncia da avaliagdo em detectar e sopesar 0
desempenho do professor no processo de disseminagdo do conhecimento, ou seja, levando-se

em consideracdo apenas a visdo do discente em relacdo ao professor, corre-se o0 risco de
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deixar de detectar, que em termos de exposi¢do do conteddo minimo da disciplina, o docente
cumpre devidamente a funcao que Ihe é estabelecida pela IES (MARTINS, 2008).

Em contraponto, a possibilidade de tais consequéncias negativas é respondida com a
igual possibilidade de que os resultados da avaliacdo discente motivem o docente e a
instituicdo a melhorarem. Além disso, tal modelo de avaliagcdo podera favorecer a formacgéo
continuada do docente, por meio da quebra de sua inércia pessoal e ainda fornecer um
feedback sobre sua atuacéo sob a perspectiva dos alunos (MARTINS, 2008).

Apesar das desvantagens elencadas, ao ponderar, deve-se sempre vislumbrar e se
remeter ao fato de que as instituicbes ndo sdo uniformes, possuem caracteristicas proprias e
necessidades particulares. Negligenciar a opinido da sua estrutura interna (o que inclui os
alunos) seria, além de contraproducente, antidemocratico. Dessa forma, é facil concluir que
ndo se deve ignorar a percep¢do dos discentes, se a intencdo da avaliacdo € a busca pela
qualidade do ensino da IES.

Ademais, a prépria Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) prevé a participacdo social

na promocdao da educacdo. Confira-se a redacdo do seu artigo 205:

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificagdo para o trabalho. (grifo nosso)

Da redacdo do artigo, pode-se extrair, que a educacdo além de direito de todos e dever
do Estado e da familia, deve também ser fomentada pela sociedade. Tal previsdo decorre em
parte da complexidade do direito fundamental em anélise, mas principalmente pela relevancia
do mesmo na vida do individuo.

Analisando conjuntamente o que deve ser entendido como educacgéo e seus objetivos
com o que dispbe o texto constitucional, coteja-se que o processo educacional € um
importante instrumento para o desenvolvimento da pessoa humana, estando intrinsecamente
ligado a preparacdo do sujeito para o exercicio da cidadania bem como para sua formacao e
capacitacdo perante o mercado de trabalho, ambos os aspectos, imperiosos para a vida em
sociedade.

Diante disto, se estabelece mais uma importante funcdo e objetivo do ensino, inclusive
superior, para integrar como parametro de educacgéo de qualidade quando da realizac¢ao de sua
avaliacdo, ou seja, ao se analisar a qualidade de ensino, em respeito ao preceito constitucional,
devera ser avaliada a capacidade de determinada instituicdo no desenvolvimento da pessoa, na

promocdo da cidadania e da preparacdo do aluno para o0 mercado de trabalho.
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Assim, é possivel aferir que a participacdo social € fundamental para a democratizacéo
e fortalecimento institucional, e que “as reais e mais duradouras transformag¢des em educagio
sO se realizam quando ha envolvimento dos atores e quando membros de uma instituicdo
educativa se sentem, solidariamente, comprometidos com as mudancas qualitativas”
(MONTEIRO DE FREITAS, 2010, p. 24).

A participagdo da sociedade no ambito administrativo vem qualificando-se, cada vez
mais, como uma forma de legitimacao e aprimoramento da atuacdo da Administracéo Publica,
com a previsdo de vias institucionais que permitam a participacdo do cidad@o, no processo
decisério administrativo.

Diante desse cenario, entende-se 0 porqué da participacdo ser uma demanda crescente
no atual contexto social. Os cidaddos tendem a ndo mais se satisfazerem com a democracia
representativa, requerendo a oportunidade de contribuir direta e substancialmente para a
construcdo da melhor decisdo. Vive-se uma insatisfacdo geral e o didlogo entre Administracdo
e 0s usudrios dos servigos publicos, pode ser o melhor caminho em direcdo a pacificagdo
dessa relacao.

Quando da analise do direito fundamental a boa Administracdo, foi possivel entender
que a efetivacdo do referido direito depende do amadurecimento democréatico do pais, por
depender da abertura dialégica. Na mesma linha de pensamento, € possivel afirmar que o
controle social depende da educacéo dos cidaddos e do seu interesse em participar dos atos
administrativos.

Ao falar em abertura a realidade vivida pelos cidaddos e na observancia da percepcao
dos mesmos, exige-se, consequentemente, a construcdo de solucGes também dialdgicas. Nao
ha uma férmula pronta para a solucdo dos problemas enfrentados pelos utentes, esta devera

ser conjuntamente pensada pela Administracdo e destinatarios.
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6 CONCLUSAO

As transformac@es sociais e politicas decorrentes da globalizacdo e da consequente
sociedade do conhecimento evidenciaram o0s anseios, cada vez mais exigentes, dos cidadaos
com relacdo a Administracdo Publica e aos servicos por ela prestados.

Pelo novo entendimento de sociedade democratica e Administracdo eficiente, ndo
basta a garantia de ser destinatario do servico, havendo ainda uma demanda para que a
referida prestacdo se dé de forma qualitativa, lutando pelo direito a servigos publicos de
qualidade.

Com a exigéncia de uma gestdo administrativa que seja aberta a participacdo da
sociedade, foi se tornando mais nitida a necessidade de um novo olhar sobre 0 modo de
afericdo da qualidade dos servigos publicos prestados.

A avaliacdo é um sistema antigo que vem se aperfeicoando e ganhando espaco
conforme o tempo, e, em termos de Administracdo Publica, trata-se de um meio de regulacéo
do Estado que tem sido visto como uma ferramenta importante para a gestao da qualidade.

Essa valorizacdo da avaliacdo pelo usuario como meio de gestdo de qualidade, pode
ser atribuida, principalmente, aos seus efeitos de aumento da precisdo na identificacdo dos
problemas e na probabilidade de adequacéao das solu¢des adotadas.

A demanda por uma educacdo de qualidade ndo é recente, mas em relagdo as
universidades essa exigéncia tornou-se maior na medida em que cresceu 0 acesso ao ensino
superior, o que fez com que as instituicdes (IES) passassem a ser consideradas ndo apenas um
espaco de transmissao de conhecimento, mas prestadoras de servi¢os a sociedade, e como tais,
devem atendé-la de modo eficiente.

A avaliagéo pelos discentes adquire extrema importancia para a afericdo e garantia da
qualidade de ensino nas universidades. Porém, pelo exposto, pode-se concluir que ndo é
qualquer sistema de avaliacdo que esta inteiramente apto a exercer devidamente a funcdo que
se espera de um processo de verificagdo de qualidade, como a identificacdo das reais
necessidades e pontos positivos e negativos de uma instituicdo de ensino superior publico.

E imprescindivel a participacio social para que a avaliacdo discente cumpra de forma
efetiva seus objetivos, e o faca, atendendo ao principio da eficiéncia administrativa e ao
direito fundamental a boa administragéo publica.

Relevante frisar, que para garantir a efetividade da avaliagdo e seu reflexo sob a

qualidade do ensino, ndo basta que a avaliagdo discente seja realizada. E de extrema
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importancia que haja ampla publicidade tanto em relagdo a sua realizagdo, quanto ao seu
resultado.

Visto que a avaliacdo discente possibilita a identificacdo da realidade e permite definir
as acOes adequadas a atingir a qualidade almejada pela comunidade académica, ndo oferecer e
ndo estimular a mais ampla participacao discente possivel seria desrespeitar, omissivamente, 0
proprio direito fundamental a boa Administracdo Publica. O referido direito preza pela
democratizacdo da avaliacdo, o que necessariamente implica em publicidade e informacéo
quanto sua realizacdo e resultados, caso contrario, a avaliacdo ndo estaria cumprindo seu
papel de promover a abertura da Administracéo a realidade.

Nota-se ainda, que o usuario sé podera exigir da Administracdo aquilo que reconhece
como direito, ou seja, a exigéncia do cumprimento do padrdo de qualidade considerado
satisfatorio e almejado pelo discente sera possivel apenas quando os resultados das avaliacdes
periodicamente realizadas forem notorios.

No que tange as universidades, mostra-se essencial que o juizo do corpo discente
integre, efetivamente, a avaliacdo do servico de educacdo superior, contribuindo com seus
anseios, sugestdes e dificuldades, bem como com seu conceito de ensino de qualidade, para
que, assim, a gestdo administrativa possa assegurar a prestacdo de um ensino superior publico
democrético, eficiente e qualitativamente melhor.
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