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RESUMO: Este artigo apresenta como objeto de pesquisa o estudo da inaplicabilidade
da teoria da delegacdo legislativa disfargada nos procedimentos administrativos
avaliativos de Instituicbes de Ensino Superior (IES), tendo em vista o ordenamento
juridico-educacional brasileiro. Se o exercicio das fungées normativas do Ministério da
Educagéo (MEC) e do Conselho Nacional de Educagao (CNE), por meio de sua Camara
de Educagéo Superior (CES), for efetivamente respaldado pelo principio constitucional
da garantia do padréo de qualidade, presente nos arts. 206, inciso VI, 209, inciso Il, e
211, § 1°, da Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88), poder-se-a chegar a legalidade
dessa parte do ordenamento educacional brasileiro. Contudo, o art. 9°, § 2°, alineas “d”,
“e”, “f", “g” e ", da Lei n® 4.024/61, cuja redacéo foi dada pelo art. 1° da Lei n°® 9.131/95,
anterior a Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional (LDB), e o art. 14, da Lei n°
10.861/2001 podem implicar usurpagéo de competéncia constitucional, pois o processo
legislativo é atribuicdo exclusiva do Poder Legislativo e ndo do Executivo, com certas
excecgdes (art. 59 e seguintes da CR/88). Esse tema insere-se nas areas do Direito
e da Educagéo, sendo esta uma pesquisa tedrico-documental, sob uma perspectiva
dogmatica. A guisa de conclusdes, verificou-se que os atos administrativos normativos,
relacionados com os processos periodicos de avaliagdo de IES, regulamentam
diretamente comandos constitucionais de eficacia plena, efetivando o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, no que tange a avaliagédo qualitativa
da educacéo superior.

! O presente artigo ¢ resultado da investigacdo pos-doutoral em Direito Piblico, na Universidade Nova
de Lisboa — Portugal, fomentada pela Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, do
Ministério de Educagdo (CAPES) e pela Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC Minas).
2 Este estudo contou com a valiosa colaboragdo do Professor Doutor Jorge Bacelar Gouveia, da Universi-
dade Nova de Lisboa e da Universidade Lusiada de Lisboa, Jurisconsulto e Advogado.
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PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas educacionais; avaliagdo de Instituicdes de
Ensino Superior; fungdes normativas do poder publico; procedimentos avaliativos da
educacgao superior.

ABSTRACT: This article presents as investigation object the study of the inapplicability
of the theory of the disguised legislative delegation in the administrative procedures
of evaluation of Institutions of Higher Education (IES), considering the Brazilian legal-
educational ordering. Case the exercise of the normative functions of the Ministry of
Education (MEC) and of the National Council of Education (CNE), through its Camera
of Higher Education (CES), is protected by the constitutional principle of the guarantee
of the quality level, constant in articles 206, interjection VII, 209, interjection Il, and 211,
§ 1°, Constitution of the Republic of 1988 (CR/88), could be reached the legality of that
part of the Brazilian educational ordering. Nevertheless, the article 9°, § 2°, “d”, “e”, “f", “g”
and “’, Law n° 4.024/61, whose writing Law was granted by the article 1°, of the Law n°
9.131/95, previous to the Law of Directives and Bases of National Education (LDB), and
article 14, of the Law n° 10.861/2001, can imply usurpation of constitutional competition,
since the legislative process is exclusive attribution of the Legislative Power and not of
the Executive, with some exceptions (articles 59 and following of the CR/88). That subject
is included in the areas of the Law and the Education, being a theoretical-documentary
investigation, in a dogmatic perspective. Like conclusions, it has been stated that the
administrative acts normative, creators of the periodic processes of IES evaluation,
directly specify constitutional commands of total effectiveness, giving effectiveness at
the principle of the supremacy of the desires of the society on those of the individuals, in
the qualitative evaluation of higher education.

KEYWORDS: Educational public policies; evaluation of Institutions of Higher Education;
normative functions of the public administration; procedures of evaluation of higher
education.

SUMARIO: 1. Introdug&o. 2. Definicio e delimitacdo do objeto de estudo. 3. Inaplicabilidade
da teoria da delegacéo legislativa disfarcada. 3.1. Fundamentos constitucionais auto-
aplicaveis. 3.2. Fundamentos infraconstitucionais. 3.3. Ato administrativo normativo
autébnomo ou independente. 3.4. Principios constitucionais implicitos. 3.5. Finalidade
publica na avaliagédo qualitativa. 4. Consideragdes finais. 5. Referéncias.

1. Introdugéao

Atualmente, observa-se, pelo menos no ambito do discurso, uma propagada
preocupagdo com a qualidade dos cursos de ensino superior. Ressalta-se que a
referida preocupagéo é justificada, ja que os profissionais demandados pelo mercado
de trabalho e pelo setor societario devem estar preparados para os desafios existentes
na atualidade e, sobretudo, os que virdo no futuro. O art. 43, inciso Il, Lei n® 9.394/96
— Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢ao Nacional (LDB) —, prevé que a formagao das
pessoas deve constituir responsabilidade das Instituicdes de Ensino Superior (IES).
Assim, para Sobrinho (2000), a educagao superior foi diretamente influenciada pela sua
tradicional ligagcdo com a fungéo profissional, cuja maior procura deriva da necessidade
de saberes, abundantes e inéditos, sobre praticas profissionais e técnicas novas.
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Nesse contexto, a LDB apresenta como uma das perspectivas educacionais ao ensino
superior a tendéncia profissionalizante, conforme o inciso Il do seu art. 43.

Os demais incisos do mesmo dispositivo legal priorizam a formagao global, de cunho
mais geral e integral. Destaca-se que, se o ensino superior ndo avocar essa tendéncia
profissionalizante, nenhuma outra instituicdo o fara. Assim, essa dimensao da LDB
necessita de uma leitura em chave mais ampla, pois o ensino superior € componente
constante das politicas educacionais.

Para Buffa (2005), os processos de industrializagédo e de urbanizagdo, bem como
o crescimento demografico da populagédo, pressionam as instituicdes de ensino
elementares, médias e superiores. O aumento real das escolas publicas de ensino
superior ndo tem sido suficiente para atender a todos, e as transformagdes sociais
acabam por modificar a escolarizagdo, que se inicia mais cedo e termina mais tarde,
na vida de todos. Assim, e em virtude da atuagao insuficiente do Estado no nivel
superior, ficou aberto um enorme espago para a iniciativa particular, que o tem
ocupado. Portanto, Buffa (2005) diz que, por meio das categorias do publico e do
privado, é possivel analisar as relagdes entre escolarizagao e sociedade.

Dessa forma, o investimento, no Brasil, é crescente no nivel superior e a necessidade
de avaliar a educacgao resultante desse sistema é premente, tendo em vista a busca
de maior qualidade. Nesse sentido, “[...] € relevante considerar que ndo apenas o
‘consumidor’ de educagdo, mas toda a sociedade é afetada quando a escola ndo
alfabetiza ou quando forma médicos, professores ou engenheiros incompetentes”.
(BELLONI, 2003, p. 133).

Todos tém direito a educagao, principalmente a partir da Constituicdo da Republica de
1988 (CR/88). Assim, o compromisso dos gestores das politicas publicas em educagéo
deve ser com a mencionada qualidade do ensino, em respeito ao art. 206, inciso VI,
CR/88, e ndo apenas com as receitas que podem ser percebidas dos capitais interno
e externo. Para tanto, a CR/88 e a LDB determinam requisitos formais amplos a serem
respeitados pelas instituicdes de ensino, como, por exemplo, “[...] o cumprimento de
normas, autorizagdo para funcionamento, avaliagdo e capacidade financeira para o
empreendimento visado” (BELLONI, 2003, p. 135-136), tudo sob o crivo da Uni&o, nos
termos do art. 209 da CR/88, do art. 1°, § 1°, do art. 9°, incisos VII, VIl e IX, do art. 19,
inciso Il, e do art. 20, todos da Lei n°® 9.394/96. Nesse sentido, a doutrina especializada
manifesta-se:

Os paises, preocupados em promover e sustentar a qualidade da
educacao oferecida a seus cidadaos e em favorecer a eficiéncia
e a eqliidade em seus sistemas educacionais, reconhecem a
avaliagdo educacional como mecanismo crucial de orientacao
e acompanhamento das reformas institucionais, em suas
diferentes dimensdes — dos processos de gestdo as condi¢cdes
de infra-estrutura fisica e académica para a oferta de cursos
— quanto a afericdo dos resultados educacionais, além das
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conexdes reais entre os objetivos maiores do desenvolvimento
socioecondmico nacional e as metas perseguidas pelo sistema
educacional. (CASTRO, 2001, p. 5).

Ja em 1988, Serafini e Ribeiro (1988) chegaram a conclusdo de que as avaliagdes
englobam os aspectos de diagndstico da realidade e, dentro de cada area de
conhecimento, permitem andlises e corregdes em fungdo das necessidades de
modernizagao e de qualificagédo, ante 0os avangos sociais e tecnoldgicos.

A avaliagéo educacional e, mais especificamente, a avaliagdo da aprendizagem visam
identificar o nivel de qualidade ou efetividade da educagéo e do processo de ensino-
aprendizagem.

Por isso, a educagdo, como um todo, deve ser diagnosticada e avaliada, tanto no
ambito das politicas quanto no das IES, conforme art. 3°, inciso IX, LDB, que retoma
o art. 206, inciso VII, CR/88.

Avaliacédo de politicas €, em sintese e em conformidade com Santos (2000), um ato
de verificar a importancia de determinag¢des tomadas, para que a condugao de alguma
estratégia governamental ou pratica de alguma intervengéo, de mesma natureza, seja
reforgada ou, quando for o caso, corrigida. Por sua vez, a avaliagao institucional:

Tem como objetivos levantar informagdes, fazer diagnésticos de
problemas e recomendagdes que levem a melhoria da qualidade
dos processos adotados em uma instituicdo, programa ou
sistema. Sao verificados o atendimento dos objetivos previstos e
a adequagéo dos recursos alocados. Visa subsidiar o processo
de prestagao de contas as agéncias de financiamento, ao poder
governamental e ao publico em geral. Arealizagao da avaliacéo,
além de verificar a eficiéncia e eficacia das agdes desenvolvidas,
visa fornecer diretrizes para a sua melhoria, indicar opgdes de
alocagao de recursos e oferecer garantias de que os padrdes
quantitativos e qualitativos foram alcangados. A avaliagdo pode
desenvolver processos de afericdo e de revisdo. Os primeiros
consistem na medicdo e registro das informacdes sobre o
funcionamento da instituigdo, programa ou sistema; processo
que pode ser realizado através da auditagem. Esta se refere ao
levantamento de indicadores de desempenho com o propdsito
de assegurar o cumprimento legal das politicas formais ou de
monitoramento. Ela segue sistematica padronizada de coleta
e registro de informagdes de entrada e de resultados. Os
processos de revisdo se referem as informacdes qualitativas
sobre as dindmicas e desempenhos da instituicdo, do programa
ou do sistema. (MARGCAL, 2000b, p. 34).

A mesma autora (2000a) define avaliagdes externa e interna, no ambito institucional,
como modos avaliativos complementares. Quando a avaliagao é feita por organizagbes
e especialistas de fora da instituicdo avaliada, indicados para tanto, ela denomina-se
externa. Enquanto que a avaliagdo controlada pela propria instituigdo em questéo,
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programa ou sistema, é chamada de interna, embora possa ter especialistas externos
para gerir o ato.

Em sintese, pode-se dizer que, de modo geral, as avaliagbes sdo os instrumentos
para o almejado escopo, ou seja, para conseguir a tdo desejada qualidade no ensino
superior. Para Cury (2005a), a garantia do padrao de qualidade é um principio
constitucional da educagéo nacional, por estar previsto no art. 206, inciso VI, CR/88, e,
no caso de oferta de ensino pelo segmento privado, ele “[...] &, pois, um servigo publico
autorizado, cuja conseqliéncia maior, alias posta em lei, é o respeito as normas gerais
da educagéo e avaliagdo de qualidade, de acordo com o art. 209 da Constituigéo e art.
7° da LDB". (CURY, 2005b, p. 26).

Dessa forma, € necessaria a identificagdo dos problemas juridicos preexistentes,
para que as IES possam se adequar as demandas e conseguir melhores resultados,
tanto quantitativos quanto qualitativos. Com isso, faz-se necessario um planejamento
cuidadoso e uma precisa definigdo do foco institucional, para a sobrevivéncia das IES
€ para a consecugao de resultados positivos a longo prazo. A mencionada preparagao
deve ser feita, atualmente, por meio dos Planos de Desenvolvimento Institucionais
(PDI) que, ademais de tal fungdo, podem demonstrar o0 compromisso, real ou ficticio,
das instituicdes com a formagao de seus docentes.

Cunha (2003) enfatiza a importancia de ter consciéncia da necessidade da
implementagao de politicas de Estado e ndo de Governo para garantir a permanéncia
de politicas socialmente relevantes. Para dificultar o planejamento prévio, mantém-
se a falta de delimitagdo das politicas de ensino superior, no Brasil, e a burocracia
extrapola os limites normais. Finalmente, se o Ministério da Educagao (MEC) se
propusesse a assegurar uma continuidade as suas politicas, isso se traduziria em
resultados mais positivos a longo prazo.

2. Definigao e delimitagao do objeto de estudo

No que concerne a determinados aspectos estruturantes das politicas do ensino
superior, &€ importante ressaltar que o Conselho Nacional de Educagao (CNE) substituiu
o Conselho Federal de Educagao (CFE) e foi criado por forga de medida provisodria,
posteriormente convertida na Lei n° 9.131/95. Em conformidade com os arts. 8°, 9°,
10 e 11 da LDB, o CNE, subordinado ao MEC, foi definido como érgao de consulta e
assessoria, com atribuigdo deliberativa e normativa (art. 7°, caput, Lei n® 9.131/95),
mantendo assim o Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios (em
regime de colaboragéo) como “[...] formulador da politica educacional €, em particular,
da de educacgao superior’. (BELLONI, 2003, p. 135).

Saviani (2004), Belloni (2003), Vieira (1990) e Ranieri (2000) explicitam que o projeto
de lei aprovado na Camara dos Deputados (PLC), mais precisamente na Comisséo
de Educacao do Senado, em 1993, o substitutivo do senador Cyd Sabdia (Projeto de
Lei n°® 1.258-C/88) néo veio a se tornar a nova LDB, Lei n° 9.394/96 — denominada,
oficialmente, Lei Darcy Ribeiro. A referida lei derivou do projeto de lei Substitutivo
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Darcy Ribeiro (novo substitutivo ao Substitutivo Sabdia), devidamente adequado pelo
Executivo de entdo as diretrizes governamentais, antes da sangéo e apos diversas
manobras politicas e regimentais na Comissdo de Constituicdo e Justiga. Coloca-
se de manifesto que a sigla PLC (Projeto de Lei nascido na Camara) significava um
Projeto de Lei Ordinaria, tanto que a LDB é uma Lei Ordinaria. De qualquer forma, o
art. 46 da LDB, dispde:

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

§ 1° Apdés um prazo para saneamento de deficiéncias
eventualmente identificadas pela avaliagéo a que se refere este
artigo, havera reavaliagdo, que podera resultar, conforme o
caso, em desativagao de cursos e habilitagdes, em intervengéo
na instituicdo, em suspensdo temporaria de prerrogativas da
autonomia, ou em descredenciamento.

§ 2° No caso de instituicdo publica, o Poder Executivo
responsavel por sua manutengdo acompanhara o processo de
saneamento e fornecera recursos adicionais, se necessarios,
para a superagao das deficiéncias. (BRASIL, 1996).

Conforme Cury (1997a), o citado art. 46 da LDB mantém a prerrogativa do poder
publico de autorizar, reconhecer cursos e credenciar instituigdes, pela mediagao de
atos administrativos normativos, resguardando o art. 209 da CR/88 e demonstrando
“[...] o ensino como servigo publico” (CURY, 1997a, p. 124; no mesmo sentido CURY,
2005b, p. 24-27). Em interpretagao de tal artigo, Oliven (2002) diz que:

Essa nova Lei introduziu o processo regular e sistematico
de avaliagdo dos cursos de graduagdo e das proprias
instituicbes de ensino superior, condicionando seus respectivos
credenciamentos e recredenciamentos ao desempenho
mensurado por essa avaliagdo. Em caso de serem apontadas
deficiéncias, ela estabelece um prazo para sana-las; caso
isso ndo ocorra, podera haver descredenciamento das IES.
(OLIVEN, 2002, p. 42).

Apesar do posicionamento da referida autora, ndo se considera que a LDB tenha
introduzido um “[...] processo regular e sistematico de avaliagdo dos cursos de
graduagao e das proprias instituicdes de ensino superior” (OLIVEN, 2002, p. 42), visto
que parece ser bastante omissa e sem qualquer especificidade. Na verdade, o que
introduziu o processo regular de avaliagao foi a Lei n® 9.131/95, em seus arts. 3° e 4°.
Segundo Belloni (2003):

O PLC introduzia (pela primeira vez no pais, o que ja é feito
em outros), de forma clara e operacional, uma sistematica
de avaliacéo interna e externa para fins de credenciamento e
de aprimoramento da qualidade da educacédo superior. Esta
matéria é tratada de modo genérico na nova LDB, sendo
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apenas mencionada quando trata dos processos de autorizagdo
e reconhecimento de cursos e instituicdes. E prerrogativa do
Executivo definir os critérios, a metodologia e a execugao.
Coerente com o encaminhamento que fazia no Congresso,
0 governo, antes mesmo da aprovagdo da LDB, promulgou
legislacéo sobre a avaliagédo. Trata-se da Lei n° 9.131/95 que
definiu a sistematica de avaliagdo coordenada pelo MEC,
regulamentada pelo Decreto n° 2.026/96 que explicita critérios e
procedimentos para a avaliagéo, entre eles o provao (ou exame
nacional de cursos de graduagao). (BELLONI, 2003, p. 139).

Nessa perspectiva, a Resolugdo CNE/Camara de Educagido Superior (CES) n°
10/2002 foi a responsavel por procedimentos de credenciamento, transferéncia de
mantenga, estatutos e regimentos de IES, autorizagdo de cursos de graduacéo,
reconhecimento e renovagédo de reconhecimento de cursos superiores, normas e
critérios para supervisdo do ensino superior do sistema federal. Destaca-se que o
referido ato administrativo normativo foi derrogado pela Resolugédo n° 22, de 05 de
novembro de 2002, e acabou de ser ab-rogado pelo Parecer CNE/CES n° 167/2006,
tendo em vista a recente edigdo dos Decretos n°® 5.773/2006 e n° 5.786/2006.

Os citados atos administrativos normativos, homologados pelo Ministro de Estado da
Educacéo e do Desporto, relacionados ao credenciamento de IES e outros assuntos
afins, quando eivados de obscuridade, podem acarretar problemas de interpretacéo e,
também, prejuizos as préprias entidades interessadas, ante a dificuldade de planejar
previamente suas metas e objetivos. Na ocorréncia de tal fato, pode haver incerteza no
ambito da gestao das coordenagdes de cursos de ensino superior, seja de entidades
publicas ou privadas e, até mesmo, inseguranga juridica na administragdo publica
central, no momento dos credenciamentos, recredenciamentos ou das avaliagbes
institucionais externas.

Os atos administrativos normativos tornaram-se instrumentos da politica educacional
e abordam a questao do papel do Estado e sua articulagdo com o campo da educacao,
mediando as reformas educativas contemporaneas com a gestdo e a organizagéo
da educagao superior nas instituigdes. Eles acionaram, de alguma forma, tanto os
processos de autorizagéo e credenciamento como os de avaliagao institucional; logo,
sdo situagdes juridicamente conexas e que pdem em agédo uma politica determinada.

Para Bandeira de Mello (1998), ato administrativo é declaragdo do Estado ou de
algum concessionario de servigo publico que, ao exercer suas prerrogativas publicas,
apresenta medidas juridicas assessoérias da lei, somente para dar cumprimento
explicito a ela, sujeitas, ainda, ao controle jurisdicional. Segundo a doutrina juridica:

[...] Atos administrativos normativos sdo aqueles que contém um
comando geral do Executivo, visando a correta aplicagao da lei.
O objetivo imediato de tais atos é explicitar a norma legal a ser
observada pela Administragao e pelos administrados. Esses atos
expressam em minucia o mandamento abstrato da lei, e o fazem
com a mesma normatividade da regra legislativa, embora sejam
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manifestagdes tipicamente administrativas. A essa categoria
pertencem os decretos regulamentares e os regimentos, bem
como as resolugbes, deliberagdes [...]. (MEIRELLES, 19973, p.
161).3

Em continuidade, Meirelles (1997a; 1997b) explica as limitagdes do ato administrativo
normativo da seguinte forma:

Com isso, Ranieri (2000):

[...] Tais atos, conquanto normalmente estabelecam regras
gerais e abstratas de conduta, ndo séo leis em sentido formal.
Sao leis apenas em sentido material, vale dizer, provimentos
executivos com conteudo de lei, com matéria de lei. Esses atos,
por serem gerais e abstratos, ttm a mesma normatividade da lei
e a ela se equiparam para fins de controle judicial, mas, quando,
sob a aparéncia de norma, individualizam situages e impdem
encargos especificos a administrados, sdo considerados de
efeitos concretos e podem ser atacados e invalidados direta
e indiretamente por via judicial comum, ou por mandado de
seguranga, se lesivos de direito individual liquido e certo.
(MEIRELLES, 1997a, p. 161-162.)*

[...] Por isso é que a fungcdo normativa do Poder Executivo,
em estrita harmonia com os dispositivos constitucionais antes
citados, restringe-se a fiel execucédo da lei, conforme dispde
o artigo 84, 1V, da Constituigdo Federal, fundamento genérico
do poder regulamentar, também reiterado no artigo 87, I,
exteriorizado pela expedicdo de decretos e regulamentos
pelo Presidente da Republica, de portarias pelos ministros
de Estado, e também por meio de resolugdes, portarias,
instrucdes, deliberagdes e regimentos, editados por autoridades
administrativas no exercicio de suas atribuicdes legais e
limitados ao ambito de atuagdo do 6rgao expedidor.

Bem por isso a regulamentacéo restringe-se a explicitagado de
procedimentos e critérios de execugdo, dentro de uma certa
margem de discricionariedade, o que néao exclui a possibilidade
de definicdo de obrigagdes de fazer e ndo fazer, desde que tal
atribuicdo exurja da lei.

Mesmo vinculado a reserva legal, o poder regulamentar
pressupde um espaco de liberdade administrativa que deve ser
delimitado, a bem da aplicacdo uniforme da lei. E dizer, depende
de lei anterior que demande, expressa ou implicitamente, uma
interferéncia de 6rgaos administrativos para que seja garantida
a sua aplicagdo e exequibilidade. Se a lei esgotou a matéria,
ndo ha necessidade de regulamento: as condigdes de execugao

3 No mesmo sentido, Di Pietro (2004, p. 184; 216); em sentido equivalente, mas os denominando regu-
lamentos, Abreu (1987, p. 45-46) e Caupers (2000, p. 207-209).

4 No mesmo sentido, Meirelles (1997b, p. 37-38), Landi e Potenza (1997, p. 39) e Amaral (2001, p. 154-

155).
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ja decorrem da prépria capacidade de aplicabilidade imediata,
dispensando outros comandos normativos. (RANIERI, 2000, p.
155).

Dessa forma, a matéria prevista em decreto deveria estar previamente fundamentada
em norma infraconstitucional ou constitucional e ndo em ato administrativo normativo,
pois, pelo principio da anterioridade legal, previsto no art. 5° inciso Il, CR/88,
“Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei” (BRASIL, 1988). Em conformidade com a doutrina, “[...] abuso de poder ocorre
quando a autoridade, embora competente para praticar o ato, ultrapassa os limites de
suas atribuigdes ou se desvia das finalidades administrativas”. (MEIRELLES, 1997a,
p. 94).

Se faltarem dispositivos legais especificos e determinados aos processos de
credenciamento |IES e reconhecimento de cursos, deixando ao livre arbitrio do Poder
Executivo a matéria em questdo, o Decreto n® 5.773/06, que define o processo de
avaliagdo de instituicdes e cursos superiores, configuraria ilegalidade e abuso de
poder, podendo ser caracterizado como ato administrativo normativo de efeitos
concretos. Esse tipo de ato individualiza situagdes, prevé condutas e impde encargos a
administrados, sem fundamento normativo anterior. Assim, Ranieri (2000), ao analisar
uma Resolugio especifica da CES/CNE, diz que:

[...] no sistema juridico vigente ndo ha espago para que
uma simples resolugdo, ainda que emanada de 6rgdo com
competéncias normativas, como é o caso do Conselho Nacional
de Educacéo, distinga onde a lei ndo distinguiu. Se assim fosse,
haveria que se negar eficacia a lei em pleno vigor, legitimando, a
contrario sensu, abusos de poder regulamentar. A enumeragao
promovida pela Resolugdo, portanto, s6 pode ser tomada
em sentido exemplificativo, e ndo como numerus clausus.
(RANIERI, 2000, p. 172).

Por sua vez, a Lei n° 4.024/61, cuja redagao dos artigos ainda vigentes foi outorgada
pela Lei n°®9.131/95, anterior a LDB, aparenta respaldar o Decreto n® 5.773/06, quando
menciona em seu art. 9°, § 2°, alineas “d”, “e”, “’, “g” e ", que:
Art. 9° Lei n° 4.024/61. As Camaras emitirdo pareceres e
decidirdo, privativa e autonomamente, os assuntos a elas
pertinentes, cabendo, quando for o caso, recurso ao Conselho
pleno. [...]
§ 2° Sao atribuicdes da Camara de Educacéo Superior: [...]
d) deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder
Executivo para a autorizagdo, o reconhecimento, a renovagao
e a suspensdo do reconhecimento de cursos e habilitagdes
oferecidos por instituicbes de ensino superior (Redagdo dada
pela MPv n® 2.216-37/01):
e) deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder
Executivo para o credenciamento, o recredenciamento

436 « Direito Pablico Constitucional



periédico e o descredenciamento de instituicbes de ensino
superior integrantes do Sistema Federal de Ensino, bem assim
a suspensao de prerrogativas de autonomia das instituicbes que
dessas gozem, no caso de desempenho insuficiente de seus
cursos no Exame Nacional de Cursos e nas demais avaliagdes
conduzidas pelo Ministério da Educagéo (Redacdo dada pela
MPv n° 2.216-37/01):

f) deliberar sobre o credenciamento e o recredenciamento
periédico de universidades e centros universitarios, com base
em relatérios e avaliagdes apresentados pelo Ministério da
Educagdo, bem assim sobre seus respectivos estatutos;

g) deliberar sobre os relatérios para reconhecimento periédico
de cursos de mestrado e doutorado, elaborados pelo Ministério
da Educagéo e do Desporto, com base na avaliagao dos cursos;
[...]

j) deliberar sobre processos de reconhecimento de cursos e
habilitagdes oferecidos por instituicdbes de ensino superior,
assim como sobre autorizagdo prévia daqueles oferecidos por
instituicdes ndo universitarias, por iniciativa do Ministério da
Educagdo em carater excepcional, na forma do regulamento a
ser editado pelo Poder Executivo (Incluida pela MPv n° 2.216-
37/01) (BRASIL, 1961).

Os referidos dispositivos, constantes em lei federal, bem como o art. 14 da Lei
n° 10.861/2004 (Lei do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior
— SINAES), podem delegar a CES, 6rgdo do CNE, e ao Ministro de Estado da
Educacgao, respectivamente, poder discricionario para regulamentar a autorizagéo, o
reconhecimento de cursos e credenciamento periddico de IES, ja que:

Discricionariedade ¢ a margem de ‘liberdade’ que remanesca
ao administrador para eleger, segundo critérios consistentes de
razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos,
cabiveis perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever
de adotar a solugdo mais adequada a satisfagao da finalidade
legal, quando, por forga da fluidez das expressdes da lei ou da
liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente uma solugdo univoca para a situagao vertente.
(BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 595-596).

Se o exercicio das fungdes do MEC e do CNE, por meio de sua CES, for efetivamente
respaldado pelo principio constitucional da garantia do padrdo de qualidade, segundo
Cury (2005a), presente nos arts. 206, inciso VII, e 211, § 1°, CR/88, poder-se-a chegar
a legalidade do ordenamento educacional e ao conceito de normas-objetivo, na ligao
do Ministro Grau (2005):

Dai a importancia das normas-objetivo, que surgem
definidamente a partir do momento em que os textos normativos
passam a ser dinamizados como instrumentos de governo.
O direito passa a ser operacionalizado tendo em vista a
implementagdo de politicas publicas, politicas referidas a
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fins multiplos e especificos. Pois a definicdo dos fins dessas
politicas & enunciada precisamente em textos normativos que
consubstanciam normas-objetivo e que, mercé disso, passam a
determinar os processos de interpretagao do direito, reduzindo
a amplitude da moldura do texto e dos fatos, de modo que nela
nao cabem solugdes que ndo sejam absolutamente adequadas
a tais normas-objetivo. (GRAU, 2005, p. 41).

Por outro lado, os referidos dispositivos podem implicar usurpagdo de competéncia
constitucional, pois o processo legislativo, ou seja, o0 conjunto de normas que definem
e concretizam a elaboragdo das leis, é atribuigdo do Poder Legislativo e ndo do
Executivo, com certas excegdes, nos termos dos arts. 59 e seguintes CR/88. Se o
verbo “deliberar”, presente nas alineas “d”, “e”, “f’, “g” e *J", do art. 9°, § 2°, Lei n°
4.024/61, e o “regulamentara”, constante no art. 14 da Lei do SINAES, forem uma
delegagéo de competéncia legislativa ao CNE e ao ministro da educagéo (inseridos
na estrutura do Poder Executivo), sem permissivo constitucional prévio, poder-se-a
chegar a conclusdo de que uma parte do sistema legislativo educacional brasileiro
€ inconstitucional. Sendo assim, estaria sujeito ao controle de constitucionalidade
repressivo, a ser realizado pelo Poder Judiciario, inclusive sobre as Leis n° 4.024/61,
n® 9.131/95, n° 9.394/96, n°® 10.861/2004 e o Decreto n° 5.773/2006, o que merece
investigagdo e estudo sdlidos a vista de suas conseqiiéncias no expressivo campo
da educacdo superior. Como resultado, a inseguranga juridica pode se instaurar,
produzindo prejuizos irreparaveis, ou seja, danos de ordem econémico-material, para
as instituicbes, e pessoal-moral, para seus alunos.

Em resumo, o presente artigo apresenta como objeto de pesquisa o estudo dos limites
da fungdo normativa nos procedimentos administrativos avaliativos do SINAES e sua
eventual (in)constitucionalidade, ja que sobre eles houve diversos pleitos judiciais.
Esse tema insere-se nos campos do Direito e da Educagéao, especialmente nos ramos
referentes ao Direito Constitucional, Administrativo e Educacional. Este trabalho é
preponderantemente tedrico-documental, apresentando a parte legal que trata do
tema abordado e fazendo uma revisao de literatura sobre o objeto de estudo, sob uma
perspectiva dogmatica, empregada como forma de analise dos resultados.

3. Inaplicabilidade da teoria da delegacgao legislativa disfar¢gada

A teoria da delegacéo legislativa disfarcada foi formulada e desenvolvida por
doutrinadores de peso, tais como Pontes de Miranda (1967)°, Miranda (1997)¢ e

5 Ver Pontes de Miranda (1967, p. 308-310).

¢ Verificar Miranda (1997, p. 883-905, especialmente p. 887). Em outra obra, 0 mesmo autor (2000)
interpreta o art. 112., n® 6, da Constitui¢do da Republica Portuguesa, que proibe o ja mencionado regula-
mento delegado com eficacia externa, também chamado de regulamento autorizado. O referido comando
constitucional estrangeiro ¢ a positivagdo de um tipo de teoria da delegacdo legislativa disfargada, inexis-
tente no ordenamento juridico brasileiro. Assim, “[...] ele proibe os reenvios normativos, que consistam
em a lei (a propria lei em causa ou outra, em abstracto, anterior ou posterior) remeter para regulamento
a interpretacdo, a integragdo, a modificagdo, a suspensdo ou a revogagdo de preceitos legais.” (MIRAN-
DA, 2000, p. 207), compreendendo-se na alteragdo “[...] a propria extensdo ou redugdo do seu ambito.”
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Bandeira de Mello (1998), respectivamente, ao tratar dos limites do poder regulamentar.
Bandeira de Mello (1998) leciona que a lei é competente para apresentar os
pressupostos de aquisi¢ao ou limitagédo de direitos, ndo o ato administrativo normativo
que somente pode auxiliar na especificagdo das normas originarias, respeitando-se
determinados requisitos preestabelecidos. Dessa forma, “[...] disciplinar certa matéria
nao é conferir a outrem o poder de disciplina-la” (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p.
211), sob pena de violagao do principio da legalidade (art. 5°, inciso Il, CR/88)", que
ndo sera mais uma garantia fundamental do cidadao, e da triparticido constitucional
dos poderes do Estado®. Assim:

[...] se a lei fosse dado a dispor que o Executivo disciplinaria, por
regulamento, tal ou qual liberdade, o ditame assecuratério de
que ‘ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma

(MIRANDA, 2000, p. 205).

7 De acordo com Amaral (2001, p. 41), “[...] a administragdo publica tem de prosseguir o interesse pu-
blico em obediéncia a lei: é o que se chama o principio da legalidade”. Para um maior desenvolvimento
no principio da legalidade administrativa, verificar Jesch (1978, p. 38-45), Correia (1987, p. 17-340),
Moncada (2002, p. 31-1148) e Otero (2003, p. 45-199). Do mesmo modo, “[...] no que respeita ao desem-
penho das fungdes estaduais pelos 6rgdos de soberania, a acepgdo mais frequentemente utilizada incide
sobre as relagdes entre a lei e a actividade administrativa e corresponde a exigéncia de que os actos da
Administrag@o encontrem o seu fundamento justificativo numa norma juridica precedente ou, ao menos,
que ndo contrariem os comandos emitidos sob tal forma”. (CORREIA, 1987, p. 17). Em sentido equiva-
lente, Pastor (1998, p. 317-319) e Canotilho (2003, p. 833). Por sua vez, “[...] a reserva de lei desempenha
uma fungdo excludente e, mais do que isso, uma fungéo positiva de refor¢o do principio da legalidade da
administracdo e da jurisdi¢do. Numa dimensdo menos exigente, legalidade equivale a ndo desconformi-
dade da actividade administrativa e jurisdicional com a norma juridica, seja qual for; e, num alcance mais
significativo, ndo desconformidade com a norma legislativa (quando esta exista). Mas ai onde a Cons-
tituigdo imponha reserva de lei, legalidade ndo implica somente prevaléncia ou preferéncia de lei, nem
sequer prioridade de lei; traduz-se em sujei¢do do contetido dos actos administrativos e jurisdicionais aos
critérios, aos valores, ao sentido imposto pela lei como acto legislativo; envolve, sendo monopdlio nor-
mativo (reserva absoluta), pelo menos fixagcdo primdaria de sentido normativo (reserva relativa) pela lei”.
(MIRANDA, 2000, p. 217-218). Assim, surge “[...] la técnica de la reserva como forma de proteccion del
principio parlamentario o democrdtico frente a un poder gubernamental y reglamentario en imparable
expansion. El equilibrio de poderes y la garantia del principio democratico son hoy valores que no se
satisfacen con la simple regla de la superioridad jerdarquica de la Ley. La exigencia constitucional de que
determinadas materias solo puedan ser reguladas por ley es, en primer lugar, una garantia de la insti-
tucion parlamentaria frente a la potestad reglamentaria del Gobierno. Pero la reserva es, también, una
técnica de garantia de la institucion parlamentaria frente a si misma: un obstdaculo a que, por razones de
comodidad o de conveniencia politica, el Parlamento renuncie a llevar a cabo dicha funcion normativa,
sustituyéndola por remisiones o habilitaciones cada vez mas amplias e indeterminadas en favor de la
potestad reglamentaria o de incluso otras normas con rango de ley, como los Decretos legislativos [...]".
(PASTOR, 1998, p. 319). Em sentido equivalente, Jesch (1978, p. 34-37).

8 Queird (1976, p. 429) indica os precedentes historicos de tal teoria: “[...] no século passado e nos pri-
meiros tempos do actual, em Franga, se chegou a entender, no que concerne as autorizagdes do parlamen-
to, conferidas ao Presidente da Republica, para a elaboragdo de ‘regulamentos de administragio publica’.
[...] o poder exercido nestes casos ¢ sempre um poder administrativo que se encontra permanentemente
em quiescéncia nas maos do Executivo e cujo exercicio, em cada momento, depende de um acto-condigéo
que ¢ o convite do legislador, ao confiar-lhe, para regulamentagio, dentro de determinados limites, certas
matérias estranhas ao dominio legislativo "por natureza’”.
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coisa sendo em virtude de lei’ perderia o carater de garantia
constitucional, pois o administrado seria obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa ora em virtude de regulamento,
ora de lei, ao libido do Legislativo, isto €, conforme o legislador
ordinario entendesse de decidir. E obvio, entretanto, que, em
tal caso, este ultimo estaria se sobrepondo ao constituinte
e subvertendo a hierarquia entre Constituicdo e lei, evento
juridicamente inadmissivel em regime de Constituigao rigida.
Por isto, a lei que limitar-se a (pretender) transferir ao
Executivo o poder de ditar, por si, as condigdes ou meios que
permitem restringir um direito configura delegagao disfargada,
inconstitucional. Deveras: as fungbes correspondentes a cada
um dos Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario) sdo, como
regra, indelegaveis. Disto se ressalva, tdo-s6, a hipétese de
‘leis delegadas’ — pela prépria Constituigdo previstas no art.
59, IV, mas editaveis apenas em decorréncia do procedimento
legislativo regulado no art. 68° e segundo as condigées e limites
ali estabelecidos. (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 211)'.

De maneira que Bandeira de Mello (1998) destaca que a indelegabilidade, na qualidade
de principio, resulta implicitamente do art. 2° da CR/88, ou seja, “Sdo Poderes da
Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”
(BRASIL, 1988). Em virtude dessa triparticdo de Poderes e da necessaria divisédo de
competéncias, cada qual inerente a um Poder especifico, veda-se a possibilidade de
cesséo de atribuicbes de um 6rgdo menos diligente a outro, o que se justifica pela
cautela a favor dos administrados e pela destruigao de todo o sistema de reparticdo de
funcdes. Além disso, a previsdo constitucional de leis delegadas acaba demonstrando
que a regra geral é a indelegabilidade.

° Art. 68 da CR/88 — As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar
a delegagdo ao Congresso Nacional.

10" A doutrina espanhola, representada por Enterria e Fernandez (2002), por sua vez, apresenta trés classes
de delegacdo legislativa: a deslegalizag?o, a delegagdo receptiva e a remissdo normativa. A primeira, “[...]
consiste na retrac¢do do dominio da lei, ampliando o espago aberto a fontes infralegislativas, nomeada-
mente os regulamentos”, desde que ndo invadam as matérias reservadas a lei pela Constitui¢@o portugue-
sa (AMARAL, 2001, p. 180-181). Em sentido equivalente, Miranda (2000, p. 211-215); Canotilho (2003,
p. 841-842). A segunda, seriam as leis delegadas brasileiras, ja que a lei de delegagdo outorga ao Governo,
e somente a ele, a elabora¢do de norma com contetido concreto e com nivel de lei. A terceira acontece
quando uma lei reenvia a posterior normatizagdo do Poder Executivo, por ato administrativo de tal indole,
aregulamentagdo de alguns elementos que completam os dispositivos que a propria lei estabelece. Assim,
a remissao legislativa equivaleria a presente teoria da delegagdo legislativa disfarcada, em sua totalidade.
De qualquer forma, alerta-se que “[...] en parte alguna de la Constitucion se ha previsto un fenomeno
de <<plenos poderes>>, que coloque al Ejecutivo por decision del Legislativo in loco et in ius de este
ultimo para cualquier contenido, en blanco. Esta figura estd formalmente excluida del sistema y dibuja
asi el contorno negativo de la delegacion legislativa” (ENTERRIA; FERNANDEZ, 2002, p. 253). Para
aprofundamentos, verificar Enterria; Fernandez (2002, p. 250-278). Por sua vez e segundo Canotilho
(2003, p. 838), “[...] a doutrina italiana refere-se, hoje, a este tipo de regulamentos como regulamentos
disciplinadores de matérias em que ndo existe disciplina legal”.

' Miranda (2000) analisa cuidadosamente o principio da fixagédo da competéncia legislativa e acaba por
concluir, dentre outras: “6.° Que apenas pode haver autorizagdes ou delegagdes legislativas no ambito das
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Dessa forma, néo seria util restringir a incidéncia do ato administrativo normativo, em
seu campo, “[...] se, por forga da propria obra legislativa, fosse possivel, legitimamente,
dilatar-lhe a esfera e ensejar infiltragdo do Executivo em setor que se quer defendido
contra suas eventuais incursdes”. (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 212).
Converter-se-ia em letra morta o procedimento legislativo adequado da delegagao
legislativa, que ndo passaria de:

[...] meio desprezivel de contengdo dos Poderes a seus limites
naturais, se o Executivo pudesse beneficiar-se de delegacéo
disfargada, atingida pela via transversa de uma regulagéo
legal excessivamente vaga, cuja imprecisdao lhe ensejasse
compor suas proprias imposi¢cdes nascidas no vazio, isto &,
no intervalo contido dentro de balizas complacentes.

Seria absurdo e afrontoso a inteligéncia supor que a
Constituicdo estabeleceu mecanismos tdo cautelosos para
defesa de valores ciosamente postos a bom recato, os quais,
entretanto, seriam facilmente reduzidos a nada, gragas ao
expediente singelo das delegacdes procedidas indiretamente.
[.]

Considera-se que ha delegacgéao disfargada e inconstitucional,
efetuada fora do procedimento regular, toda vez que a lei
remete ao Executivo a criagdo das regras que configuram o
direito ou que geram a obrigagédo, o dever ou a restricdo a
liberdade. Isto sucede quando fica deferido ao regulamento
definir por si mesmo as condigbes ou requisitos necessarios
ao nascimento do direito material ou ao nascimento da
obrigagédo, dever ou restricdo. Ocorre, mais evidentemente,
quando a lei faculta ao regulamento determinar obrigagdes,
deveres, limitagdes ou restricbes que ja nao estejam
previamente definidos e estabelecidos na prépria lei. Em
suma: quando se faculta ao regulamento inovar inicialmente
na ordem juridica. E inovar quer dizer introduzir algo cuja
preexisténcia ndo se pode conclusivamente deduzir da lei
regulamentada (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 212-213).

Ainda de acordo com Bandeira de Mello (1998), tal procedimento inconstitucional,
abusivo e escandaloso, ja foi flagrantemente realizado no ordenamento juridico
brasileiro, demonstrando o desinteresse dos legisladores na manutencdo de

relagdes interorganicas e nos termos expressamente previstos na Constituigdo (art. 111.°, n° 2) — portanto,
apenas pode haver autorizagdes legislativas da Assembléia da Republica ao Governo [art. 161.°, aliena d)]
e, numa acep¢ao muito impropria (...), da Assembléia da Republica as assembléias legislativas regionais
[art. 161.°, aliena e)], ndo de e para quaisquer outros 6rgdos; 7.° Que, em caso algum, se admitem sub-
autorizagdes (ou subdelegacdes) — quer dizer, um 6rgdo que faga um acto legislativo autorizado ndo pode
cometer a terceiro 6rgdo a faculdade de regular, directa ou indirectamente, a matéria reservada objeto de
autorizagdo legislativa; 8.° Que a substituigdo do 6rgdo normalmente competente para a pratica de certos
actos legislativos ou de certos actos integrados no procedimento legislativo s6 pode dar-se se consentida
pela Constitui¢do [...]; e, 9.° Que, muito menos, se admite a devolugdo de poderes de natureza legislativa
a quaisquer entidades publicas ou privadas” (MIRANDA, 2000, p. 202-203).
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suas competéncias, o desaprego a CR/88 e a indiferenga aos direitos e garantias
fundamentais dos cidadaos™.

Desse modo, diversas leis que outorgam “[...]a 6rgados colegiais do Executivo —
como ao Conselho Monetario Nacional, por exemplo — o poder de expedir decisdes
(‘resolugbes’) cujo conteudo s6 pode ser o de lei” (BANDEIRA DE MELLO, 1998,
p. 214) manifestaram-se em alguns artigos de determinadas normas e nio na
integralidade dos mesmos diplomas. Por meio de tais artigos, escancarou-se ao
Poder Executivo o caminho para legislar, “[...] inconstitucionalmente, por via de
regulamentos, abrigado no conforto de dispositivos nulos”. (BANDEIRADE MELLO,
1998, p. 214). Independentemente da forma como tal delegagao foi apresentada,
genérica ou restritivamente, ostensiva ou disfarcadamente, na inteireza ou em
incidente particular da lei, cabe ao Poder Judiciario “[...] — como guardiao do Direito
— fulminar a norma que delegou e a norma produzida por delegagdo” (BANDEIRA
DE MELLO, 1998, p. 214). Por sua vez, o proprio art. 25 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias (ADCT) confirmou os diversos abusos deflagrados
antes da CR/88 e “[...] representa a expressao clara de que nido se deseja mais
neles reincidir’ (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 214).

Nessa perspectiva, o Decreto n® 5.773/2006 é o responsavel por procedimentos
de credenciamento de cursos superiores, transferéncia de mantencga, estatutos
e regimentos de IES, autorizagdo de cursos de graduagado, reconhecimento e
renovagao de reconhecimento de cursos superiores, normas e critérios para
supervisdo da educagdo superior do sistema federal de ensino. Como foi dito
anteriormente, a Lei n® 9.131/95, anterior a LDB, aparenta respaldar o Decreto
n® 5.773/2006, em conformidade com seu art. 1°, que modificou o art. 9°, § 2°,
alineas “d”, “e”, “’, “g” e “J”, Lei n°® 4.024/61. Da mesma forma, o art. 14 da Lei
n° 10.861/2004 dispde: “O Ministro de Estado da Educagio regulamentara os
procedimentos de avaliagdo do SINAES”. (BRASIL, 2004).

Em conformidade com a teoria da delegacao legislativa disfargcada de Pontes de
Miranda (1967) e Bandeira de Mello (1998), ora estudada, os citados comandos
legais implicariam usurpagéo de competéncia constitucional, ja que facultam ao ato
administrativo normativo inovar a ordem juridica, introduzindo direitos e obrigagdes
inexistentes na lei regulamentada. Ainda porque o processo de formulagdo de
leis, também analisado, é competéncia do Poder Legislativo e ndo do Executivo,
ressalvadas algumas hipéteses legais'. Assim, os verbos “deliberar”, constante
nas alineas “d”, “e”, “f’, “g” e “j”, do art. 9°, § 2°, Lei n°® 4.024/61, e “regulamentara”,
presente no art. 14 da Lei do SINAES, podem ser entendidos como uma delegagao

12 Parece ser que se utilizou o conceito italiano de regulamentos autorizados (antes conhecidos como
regulamentos delegados) para instituir tal pratica. Contudo, Landi e Potenza (1997) previam que: “in ogni
caso poi la delega regolamentare non pare possa trasferire la competenza definitivamente dal potere
legislativo all esecutivo, quindi le successive modificazioni del regolamento delegato dovrebbero essere
riservate alla legge” (LANDI; POTENZA, 1997, p. 44, nota 60), o que ndo acontece no Brasil.

13 Seriam as leis delegadas e as medidas provisorias, em conformidade com os arts. 59 e seguintes da
CR/88.
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disfarcada de atribuigdo legislativa a CES do CNE e ao Ministro da Educagéo,
respectivamente.

Sem embargo, ndo se aplica a teoria da delegacao legislativa disfargada aos atos
administrativos normativos de procedimentos de autorizagdo, reconhecimento e
credenciamento, estando amparados no ordenamento juridico brasileiro o art. 9°, §
2°, alineas “d”, “e”, “f", “g” e *j”, Lei n® 4.024/61; o art. 8°, § 1°, 9°, § 1°, LDB; o art.
14 da Lei do SINAES e o Decreto n° 5.773/2006, salvo seus §§ 2°, 3° e 5° do art.
63'. A referida declaragdo baseia-se nos seguintes fundamentos juridicos.

14 Destaca-se que o § 3° do art. 10 da Lei n° 10.861/2004 prevé que, nos periddicos processos avalia-
tivos de IES, as penalidades serdo impostas pelo 6rgdo competente do MEC, ou seja, pela Secretaria
de Educagdo Superior (SESu), por meio de seu Departamento de Supervisdo do Ensino Superior, pela
Secretaria de Educacao Profissional e Tecnolégica (SETEC) ou pela Secretaria de Educagéo a Distancia
(SEED), conforme o caso, prévia oitiva da CES do CNE. Além disso, o § 4° do art. 10 da mesma Lei do
SINAES, estabelece que o recurso administrativo contra a decisdo que sancionar a IES, com as penali-
dades previstas em lei, sera analisado em seu mérito pelo Ministro de Estado da Educagdo. De modo que
o procedimento administrativo para aplicagdo de penalidades nos processos avaliativos do SINAES, em
virtude do descumprimento de protocolos de compromisso, contido nos §§ 2°, 3° ¢ 5° do art. 63 do De-
creto n° 5.773/2006, ¢ distinto do estabelecido pelos §§ 3° e 4° do art. 10 da Lei n® 10.861/2004, embora
o existente no decreto parega ser mais adequado a realidade da educac@o superior brasileira, porque da
continuidade a tradi¢do juridica, instituida pelo art. 2° da Lei n® 9.131/95, isto €, a necessidade de homo-
logagdo ministerial de todas as decisdes administrativas finais do CNE. Com isso € no tema em questao,
existem trés distingdes entre a Lei do SINAES e o Decreto n° 5.773/2006: a competéncia para proferir a
decisdo sobre a penalidade (na Lei n° 10.861/2004, seria do Secretario pertinente, mediante parecer do
CNE, enquanto no Decreto n°® 5.773/2006, seria do CNE, prévio parecer do Secretario), a competéncia
para julgar o recurso administrativo (na Lei n° 10.861/2004, seria do Ministro da Educagdo, enquanto no
Decreto n° 5.773/2006, seria do Conselho Pleno do CNE) e a prescindibilidade ou ndo da homologagao fi-
nal do Ministro de Estado da Educagdo (na Lei n° 10.861/2004, ndo haveria necessidade de homologagao,
porque o Ministro da Educagéo julgaria o recurso administrativo, enquanto no Decreto n°® 5.773/2006,
seria indispensavel a homologacao da decisdo administrativa final do CNE, por parte do mesmo Ministro,
apos a analise dos eventuais recursos administrativos, se interpostos). Se o legislador federal pretendesse
que o Conselho Pleno do CNE julgasse os recursos administrativos contra as decisdes que impusessem
penalidades as IES e que a resolugdo final fosse homologada pelo Ministro da Educagio, ele o teria feito.
Em sentido oposto, o Poder Legislativo foi expresso na indicagdo do Ministro de Estado da Educagdo
como a ultima instancia recursal no processo administrativo para aplicagdo de sang¢des, 0 que ndo €
compativel com a pretensao dos §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do Decreto n° 5.773/2006. Mesmo que se alegue
a teoria da antinomia juridica propria [A antinomia acontece quando normas diferentes regulamentam
situagdo juridica idéntica de modo diverso. Para que exista antinomia, duas condi¢des sdo indispensaveis:
que as normas estejam contidas no mesmo ordenamento juridico e que possuam o mesmo ambito de
validade. Nao por demais, cabe ressaltar os critérios para sua solugdo: “I) hierarquico (lex superior dero-
gat inferiori) (art. 102, incisos I, alinea “a”, e III, CR/88); II) cronologico (lex posterior derogat priori)
(art. 2°, § 1°, Lei de Introdug@o ao Cédigo Civil Brasileiro — Decreto-Lei n°® 4.657/42 — LICC); e, III) da
especialidade (lex specialis derogat generalis)” (art. 2°, § 2°, LICC) (NOVELINO, 2007, p. 75-76)] entre
o art. 2° da Lein® 9.131/95 e os §§ 3° e 4° do art. 10 da Lei n° 10.861/2004, nio seria possivel justificar
a validade dos §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do Decreto n°® 5.773/2006. O critério hierarquico nio ¢ suficiente
para a hipotese em comento, pois as duas normas possuem natureza juridica de leis federais ordinarias. O
cronologico tampouco poderia ser utilizado, ja que acarretaria a derrogacao do art. 2° da Lei n® 9.131/95,
o que ndo seria adequado ao ordenamento juridico educacional, por deixar sem normatiza¢do as outras
deliberagdes do CNE que necessitam de homologagdo do Ministro de Estado da Educagio. Encontram-se
entre elas as proprias deliberagdes normativas sobre os procedimentos de credenciamento, recredencia-
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3.1. Fundamentos constitucionais auto-aplicaveis

Primeiramente, os comandos constitucionais existentes nos arts. 206, inciso VII, e
209, inciso I, CR/88 sdo normas auto-aplicaveis de eficacia plena'®, ensejando o seu
cumprimento integral pelas IES brasileiras, sem qualquer exce¢do'®. Ademais, o art. 211,

mento de IES, autorizagdo, reconhecimento e renovagéo de reconhecimento de cursos superiores. Dessa
forma, o critério da especialidade ¢ o inico aceitavel para resolver essa antinomia. Inicialmente, porque a
Lein® 10.861/2004 ¢ norma especifica vigente para o sistema nacional de avaliagdo da educagio superior,
aplicavel ao sistema federal de ensino, prevalecendo os §§ 3° e 4° do art. 10 da Lei n° 10.861/2004, sem
prejuizo da aplicagdo plena do art. 2°, caput e seu paragrafo inico, Lei n® 9.131/95, com redagdo dada
pela Lei n® 9.649/98, na qualidade de norma geral para todas as demais deliberagdes do CNE. Como
conseqiiéncia, o Decreto n® 5.773/06, na qualidade de ato administrativo normativo, ndo pode ser oposto
aLein® 10.861/04, mesmo sob o pretexto de a regulamentar, ja que a Gltima ¢ uma lei ordinaria, aprovada
pelo Congresso Nacional, sendo hierarquicamente superior.

15 Em sentido equivalente, ver Ranieri (2000, p. 177).

1o Cabe esclarecer que Silva (2002) apresenta uma tradicional classificagdo das normas constitucionais,
tendo em vista a sua aplicabilidade. Com isso, classificam-se em normas constitucionais de eficacia plena,
pois se aplicam e produzem efeitos essenciais desde a entrada em vigor da CR/88, integral ¢ imediata-
mente, ja que o legislador constituinte pretendeu regular, direta e normativamente, tais situagdes, como,
por exemplo, o art. 13 da CR/88. As normas constitucionais de eficacia contida sdo aquelas que, apesar
de possuirem aplicag@o imediata e direta, podem ser restringidas por leis infraconstitucionais e, por isso,
possuem aplicagdo ndo integral, pois deixam competéncia redutivel discricionaria ao poder publico, nos
termos de tais regras (art. 5°, inciso XIII, CR/88). As normas constitucionais de eficacia limitada ou re-
duzida sdo as que se aplicam de modo indireto e mediato, reduzindo sua incidéncia a interesses somente
quando se editar outras normas que regulamentem sua aplicabilidade (art. 37, inciso VII, CR/88). Elas
se subdividem em normas de principio institutivo ou organizativo, que definem e orientam a criagdo de
institui¢des juridicas (como, por exemplo, a formag@o de novos Estados-membros, através de plebiscito
e lei complementar), cujo conteudo ¢ simplesmente regulativo (esquemas gerais) e indicam lei ulterior
para lhes completar a eficacia e dar aplicag@o efetiva, e normas de principio programatico. Assim, Silva
(2002) explica que norma de conteudo programatico ¢ uma espécie de norma de eficacia limitada, cuja
aplicag@o plena depende de legislacdo futura que lhe integre eficacia e dé a ela capacidade de execugdo,
regulamentando como serdo promovidos os interesses visados. Assim, mostra que a norma programati-
ca informa a concepgdo do Estado, inspira a sua ordenagdo juridica, constitui sentido teleologico para
a interpretagdo, integragdo e aplicagdo das normas juridicas e condiciona a atividade discricionaria da
administragdo publica e do Poder Judiciario, estabelecendo obrigagdes de resultado e principios a serem
respeitados. Para aprofundar no tema da aplicabilidade das normas constitucionais, ver Silva (2002, p.
81-164). Destaca-se, ainda, que existem outras classificagdes quanto a aplicabilidade das normas consti-
tucionais (como, por exemplo, Diniz (2001, p. 109-116): normas supereficazes ou com eficacia absoluta,
normas com eficacia plena, normas com eficacia relativa restringivel e normas com eficacia relativa com-
plementavel ou dependente de complementagdo legislativa), mas que sera adotada, para fins deste estudo,
a teoria de Silva (2002).

Salienta-se, ainda, a classificagdo portuguesa de normas preceptivas, normas programaticas, normas auto-
exequiveis e normas hetero-exequiveis, que acaba por conduzir a trilogia de normas constitucionais: 1.
preceptivas auto-exequiveis, preceptivas hetero-exequiveis e programaticas (sempre hetero-exequiveis)
(MIRANDA, 1996, p. 243-250). No mesmo sentido, ver Gouveia (2007, p. 708-712). Miranda (1996,
p. 249) apresenta a semelhanga entre as classificagdes brasileira e portuguesa quando menciona: “Ora,
verifica-se com relativa facilidade que as normas de eficacia plena de José Afonso da Silva correspondem
as normas exequiveis de que acabamos de falar, as normas declaratorias de principios institucionais e or-
ganizatdrios correspondem grosso modo as normas preceptivas nio exequiveis e as normas declaratorias
de principios programaticos as normas programaticas. SO as normas de eficacia contida ficardo a margem,
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§ 1°, CR/88, na parte relacionada com a garantia do padrao de qualidade, também possui
auto-aplicabilidade, em virtude da fungéo supletiva e de assisténcia técnica da Unido aos
demais entes federados. Assim, Silva (2002) explica que tais normas produzem efeitos
essenciais e sdo aplicaveis, imediata e integralmente, desde a vigéncia inicial da CR/88,
pois o constituinte originario regulou, direta e normativamente, a garantia do padréo de
qualidade no ensino e a sua avaliagao qualitativa pelo poder publico.

De forma que, em sede das limitagbes juridicas do ato administrativo normativo, o
préprio Bandeira de Mello (1998) apresentou uma ressalva a regra geral, qual seja, a
possibilidade do regulamento consistir em providéncia juridica complementar da CR/88,
para lhe dar cumprimento, de maneira estritamente vinculada. Nesse sentido, o ato
administrativo normativo:

[...] consiste em providéncias juridicas complementares da
lei ou excepcionalmente da propria Constituicdo, sendo ai
estritamente vinculadas, a titulo de lhes dar cumprimento.
Com isto diferencia-se o ato administrativo da lei. E que os
atos administrativos s&o infralegais e nas excepcionalissimas
hipéteses em que possa acudir algum caso atipico de ato
administrativo imediatamente infraconstitucional (por ja estar
inteiramente descrito na Constituicdo um comportamento que a
Administracéo deva obrigatoriamente tomar mesmo a falta de lei
sucessiva) a providéncia juridica da Administragéo sera, em tal
caso, ao contrario da lei, plenamente vinculada; [...] (BANDEIRA
DE MELLO, 1998, p. 232)."7

embora paregam reconduzir-se ainda a normas preceptivas”.

17 Em sentido equivalente, JESCH (1978, p. 236); ABREU (1987, p. 173) e MIRANDA (1997, p. 889,
item 8). Para um maior desenvolvimento, ver Jesch (1978, p. 220; 236; 244); Queir6 (1976, p. 421-427),
Abreu (1987, p. 156;163; nota 383), Correia (1987, p. 204-236) e Otero (2003, p. 147-191; 198-199; 733-
743). Correia sintetiza que, no ordenamento juridico portugués, “[...] o poder da Assembléia da Republica
de apreciar os decretos-leis para eventualmente os alterar ou lhes recusar ratificagdo ndo ¢ um poder de
natureza legislativa mas sim de natureza fiscalizadora. Ao emitir por decreto regulamentar normas de
regulamentagdo primaria ou inicial de certa matéria, o Governo nao priva a Assembléia de um poder de
co-decisdo no procedimento legislativo do decreto-lei que de outro modo daria forma aquela regulamen-
tacdo. Nio se verifica assim ofensa do principio democratico na medida em que se ndo cerceia com aquela
pratica o ambito da fungdo legislativa da assembléia representativa de todos os portugueses” (CORREIA,
1987, p. 220). Em sentido diverso, ao interpretar o art. 112°, n® 8, da Constitui¢do da Reputblica Portu-
guesa, Amaral ndo admite a emissdo de regulamentos independentes diretamente amparados na Cons-
tituicdo, sob o fundamento da necessidade de existéncia de lei infraconstitucional anterior. Ele outorga
interpretacao restritiva ao citado preceito constitucional portugués, ja que “[...] deve entender-se que so
pode haver regulamentos independentes se uma lei expressamente habilitar certo 6rgdo administrativo
(competéncia subjectiva) a fazer um regulamento sobre certa matéria administrativa (competéncia objec-
tiva) — entre a Constitui¢ao e o regulamento independente tem de estar sempre o legislador (interpositio
legislatoris)”. (AMARAL, 2001, p. 183). No mesmo sentido, Canotilho (2003, p. 838-841) e Moncada
(2002, p. 1010-1014; 1144); também no ordenamento juridico espanhol, Enterria; Fernandez (2002, p.
236-238). Todavia, tais autores (2001; 2003; 2002; 2002) ndo analisam a questdo da aplicabilidade da
norma constitucional regulamentada, motivo pelo qual padecem de razdo suas teorias. Com isso, se a nor-
ma constitucional for classificada como de eficacia plena, auto-executiva ou preceptiva auto-exequivel,
ela autoriza a expedi¢@o de atos administrativos normativos diretamente amparados na propria CR/88.
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De forma mais precisa, Otero (2003) explicita a quebra do mito da onipoténcia do
ordenamento infraconstitucional para a administracdo publica, segundo alguns
critérios, entre os quais a substituigdo da lei federal pela CR/88:

Encontra-se aqui exposta, por conseguinte, uma via de rotura
do mito da omnipoténcia da lei face a administragdo publica e
da consequente menoridade ou inferioridade da Constituicdo
perante a lei no ambito da fungdo administrativa: em vez da
eficacia operativa das normas constitucionais estar sempre
dependente da lei na sua vinculatividade para a administracao
publica, tal como se encontra subjacente ao pensamento liberal
oitocentista, a lei deixou de ter hoje o monopdlio habilitante
da actividade administrativa, registrando-se que a aplicacéo
da Constituigdo a administracdo publica e pela administragédo
publica n&o exige necessariamente a mediagao legislativa.
Houve aqui como que um processo de autodeterminagao
constitucional face ao poder legislativo nas suas relagdes com
o poder administrativo: a Constituicido emancipou-se da lei no
seu relacionamento com a administracdo publica, passando a
consagrar preceitos que, sem dependéncia de intervencéo do
legislador, vinculam directa e imediatamente as autoridades
administrativas. Compreende-se, neste preciso sentido, que
se afirme, segundo expressa disposi¢do constitucional, que os
6rgaos e agentes administrativos, além de subordinados a lei,
estejam também subordinados a Constituigao.

Como ja foi sublinhado, em comentario a nossa posi¢ao
defendida em anterior estudo, a reserva vertical de lei foi
substituida por uma reserva vertical de Constituigéo.

Uma tal substituicdo da lei pela Constituigdo, transformando
esta Ultima em fundamento do agir administrativo, encontra
duas principais areas de incidéncia:

(a) A Constituicdo como norma directa e imediatamente
habilitadora de competéncia administrativa;

(b) A Constituicdo como critério imediato de decisdo
administrativa. (OTERO, 2003, p. 735).

Desse modo, os procedimentos de autorizagdo, reconhecimento, credenciamento
e suas respectivas renovagdes, regulamentados por meio do poder normativo do
Presidente da Republica, que expediu o Decreto n°® 5.773/2006, explicitam a propria
CR/88'8 e dela derivam, uma vez que sao providéncias juridicas complementares dos
arts. 206, inciso VII, 209, inciso Il, e 211, § 1°, CR/88'%, que concedem habilitagdes
regulamentares globais®. Com isso:

Ademais, no caso em tela, existem habilita¢des infraconstitucionais ao Decreto n° 5.773/2006, como se
vera no proximo apartado.

18 Excetuam-se os §§ 2°, 3° ¢ 5° do art. 63 do Decreto n°® 5.773/2006, como mencionado anteriormente.

19 Em sentido equivalente, ao analisar as fun¢des normativas do CNE, pois “[...] plaina, em conjunto com
os outros principios do art. 206 da CF/88, o inciso VII que determina a garantia de padrdo de qualidade.
O art. 211, § 1°, reafirma o padrdo minimo de qualidade como competéncia abrangente sob a direcdo da
Unido.” (CURY, 2006, p. 44).

20 Utiliza-se a terminologia empregada por Jesch, de habilitagdo global, como no presente caso, ¢ de
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Superioridade que é corolario da rigidez da constituicao,
conceituada como imutabilidade relativa ou estabilidade
das regras constitucionais. Disso deflui a distingdo entre
normas constitucionais, normas complementares e normas
ordinarias, mas tal ndo implica declarar que todas as normas
constitucionais se acham inscritas num documento solene
e rigido. Muitas existem fora dele. Basta a observagdo, hoje
admitida pela doutrina unanime dos autores, da especial
relevancia dos costumes e usos constitucionais, de eficacia bem
mais acentuada do que a das normas escritas e, muitas vezes,
a despeito, mesmo, das normas escritas. (SILVA, 2002, p. 42).

Nesses dispositivos constitucionais, o comportamento da administragdo publica foi
completamente descrito, vinculando as politicas publicas a garantia do padrdo de
qualidade no ensino superior, seja ele publico ou privado?'. Por fim, Teixeira (1991)
explica que regulamentar uma norma constitucional € complementa-la, instituindo
6rgdos, autoridades, processos ou regras juridicas indispensaveis a sua total
efetividade.

3.2. Fundamentos infraconstitucionais

O caput e o inciso | do art. 209 da CR/88 representam normas constitucionais de
eficacia contida. Elas detém aplicacdo imediata e direta, mas n&o integral, porque
permitem que a administragdo publica exerca competéncia redutivel discricionaria?,
nos termos da conceituacdo de Silva (2002). Assim, um dos requisitos da outorga
de autorizagao a iniciativa privada, para fins de atuagdo no ensino, € o cumprimento
integral das normas gerais educacionais.

Mesmo com o advento da CR/88, em sua redacgéo origindria, e do art. 25 do ADCT
que, “[...] de um lado, vale como confirmagéo de que foram inUmeros os abusos,
de outro, representa a expresséo clara de que ndo se deseja mais neles reincidir’.
(BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 214), a aprovacdo das Emendas Constitucionais

habilitagdo especifica, pois “[...] cuando cualquier apoderamiento, tan amplio en cuanto al contenido
v tan ilimitado en cuanto a la materia, es suficiente para satisfacer el requisito de la reserva, existe un
apoderamiento global; si, por el contrario, se somete la ley apoderante a ciertos requisitos en cuanto
al contenido, decimos que existe la necesidad de apoderamientos especificados” (JESCH, 1978, p. 44).
Portanto, “[...] cabe pensar, naturalmente que el apoderamiento del Ejecutivo no esté contenido en una
ley especial, sino en la propia constitucion. Se trata, en general, de apoderamientos globales o de fines
generales del Estado; en tales casos se suscita la cuestion de la forma del apoderamiento, es decir,
sobre todo, la cuestion de la determinacion y delimitacion de un tal precepto. Sin embargo, no es éste
un problema especialmente referido a la constitucion, sino que afecta igualmente a cualesquiera otros
apoderamientos legales”. (JESCH, 1978, p. 236).

2 Alerta-se que “[...] o desenvolvimento da parte material da Constitui¢do e do controlo jurisdicional da
constitucionalidade das normas atenuou, pelo menos, os perigos que para o Estado de Direito democratico
podem advir da criagdo pelo Governo de actos legislativos e de regulamentos com cobertura constitucio-
nal directa”. (CORREIA, 1987, p. 236). Para aprofundamentos neste tema, ver Queird (1976, p. 489-510)
e Ocana (1999, p. 116-126).

2 Podem ser restringidas por leis infraconstitucionais.
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(ECs) n° 8/95, n° 9/95, n° 19/98 e n° 32/2001 e de sucessivas leis federais mostrou
tendéncia legislativa completamente oposta ao posicionamento de Bandeira de Mello
(1998) e do constituinte originario, favoravel ao estabelecimento de poderes normativos
mais amplos a determinados 6rgéos e, inclusive, ao regulamento autbnomo. Dessa
forma, “[...] a lei ou o decreto-lei que confiram competéncia objectiva para a emissao
de decretos regulamentares independentes néo estdo vinculados a especificagdo
de principios, directivas ou critérios que devam presidir a estatuigdo normativa da
disciplina da matéria a que se reportam. Podem, no entanto, fazé-la”. (CORREIA,
1987, p. 247).

Assim, chama a atengéo que, a exemplo dos érgdos reguladores que também possuem
competéncia normativa, houve a aprovagao de leis especificas, outorgando fungéo
regulamentar ao CNE e ao Ministro de Estado da Educagéo (Leis n® 9.131/95, n°
9.394/96 e n° 10.172/2001 — Plano Nacional de Educacgao (PNE) — e n® 10.861/20042%),
ja na vigéncia da CR/88, o que cumpre com o principio da legalidade (art. 5°, inciso
Il, CR/88)%. Destaca-se que a Lei n® 9.131/95 é anterior a todas as leis federais que

2 As referidas leis federais sdo exemplos brasileiros precisos da autorizada remissdo normativa da doutri-
na espanhola (ver ENTERRIA; FERNANDEZ, 2002, p. 268-275), ja que “[...] en la remisién normativa
se producen, pues, dos fenomenos distintos: de un lado, la Ley delegante remite a un Reglamento para
completar su propia regulacion, por otro, la propia Ley delegante atribuye a la vez a la Administracion la
potestad de dictar dicho Reglamento. Con esto ultimo nos oponemos a la teoria francesa predominante,
que habla de que estas clausulas delegativas, en el supuesto de Reglamentos ejecutivos de las Leyes, hay
que explicarlas como una <<invitacion>> que el Legislativo hace al Ejecutivo para que éste utilice su
poder reglamentario propio. Que el poder desarrollado en la norma delegada es siempre un poder propio
de la Administracion, el poder reglamentario, y no un poder supuestamente transferido por el legislativo,
ya lo hemos justificado como una nota comun a la figura general de la delegacion; pero eso no quiere
decir que la Ley delegante sea un simple recuerdo amistoso de algo que la Administracion podria hacer
sin tal Ley, una mera <<invitacion>> cortés. Como en todo el fenomeno de la delegacion legislativa, hay
aqui una ampliacion del ambito propio de la potestad reglamentaria. Ello es perfectamente claro siempre
que se trate de abrirle una materia reservada a la Ley, como es lo comun, pero aun también es visible
en la hipotesis de Leyes que se produzcan en el ambito donde la potestad reglamentaria tiene su campo
natural, pues se trata de requerir a un Reglamento para que complemente la Ley y, por consiguiente, para
que la aplicacion de la Ley quede eventualmente enmarcada y condicionada por una serie de preceptos
reglamentarios que necesariamente implican un novum mayor o menor (si el novum no existiese, el Re-
glamento seria ocioso, como se comprende). Por ello, y asi lo acredita la prdctica legislativa constante
de confiar a la Administracion las disposiciones ejecutivas de una Ley, no puede sostenerse que aun lege
silente la Administracion cuente siempre con la posibilidad de dictar Reglamentos de las Leyes, de inter-
ferir entre éstas y su aplicacion una instancia normativa distinta; a lo sumo podrda inferirse como mucho
un apoderamiento tdcito [...] del conjunto normativo, o la posibilidad de un desarrollo reglamentario en
cuanto a los aspectos administrativos internos (organizacion, procedimiento), pero no a los propiamente
normativos”. (ENTERRIA; FERNANDEZ, 2002, p. 269-270).

24 Canotilho (2003) analisa esta situagdo quando menciona, no ordenamento juridico portugués, que “[...]
a lei constitucional autoriza ainda, como se assinalou ja, a emanagdo de regulamentos independentes (cf.,
precisamente, art. 112°7), ou seja, aqueles em que a lei (existe sempre a vinculagdo positiva da admi-
nistragdo) se limita a indicar a autoridade que podera ou devera emanar o regulamento e a matéria sobre
que versa. Quer dizer: basta uma autorizagdo especifica da lei, embora esta se abstenha de explicitar o
conteudo do acto regulamentar”. (CANOTILHO, 2003, p. 838); em sentido equivalente, Moncada (2002,
p. 1010-1014; 1144).
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atribuiram fungdo normativa as agéncias reguladoras?®, apés a promulgacéo da CR/88,
podendo ser considerada a primeira de muitas outras®, o que inaugurou um regime
juridico préprio para tais érgdos, entre eles o CNE?. Coloca-se de manifesto, ainda,
que algumas agéncias reguladoras estavam ligadas a concessdes de servigo publico,
0 que também pode ser aplicado, analogicamente, ao ensino fornecido pelo segmento
particular, porque a oferta de ensino pelo setor privado “[...] &, pois, um servigo publico
autorizado, cuja consequéncia maior, alias posta em lei, é o respeito as normas gerais
da educagéo e avaliagado de qualidade, de acordo com o art. 209 da Constituigéo e art.
7° da LDB”. (CURY, 2005b, p. 26).28

Com isso, e relembrando Ranieri (2000), as inovagdes da EC n° 19/98 ndo modificaram
o modo de emprego do poder regulamentar pelo Estado, mas o ampliaram e, em fungéo
da nova tendéncia, foram aprovadas as Leis n® 9.131/95, n°® 9.394/96, n° 10.172/2001 e
n°® 10.861/2004. As citadas leis federais, de iniciativa da Presidéncia da Republica, em
virtude de sua competéncia constitucional para instituicdo de normas gerais (arts. 22,
inciso XXIV, e 24, inciso IX, CR/88), tramitaram no Congresso Nacional regularmente,
segundo o procedimento legislativo ordinario, e foram aprovadas. N&o por demais, séo
respaldadas diretamente pelos dispositivos constitucionais auto-aplicaveis, contidos
nos arts. 206, inciso VII, 209, inciso Il, e 211, § 1°, CR/88, sendo, portanto, plenamente
constitucionais tais normas originarias®.

Logo, cumpre-se a regra geral do ordenamento juridico brasileiro, isto €, a existéncia
de ato administrativo normativo executivo (Decreto n° 5.773/2006), subordinado a
norma originaria prévia, quais sejam os arts. 206, inciso VII, 209, inciso Il, e 211, § 1°,

% De acordo com Di Pietro (2004) e com uma analise meramente cronologica.

% Citam-se a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) — Lei n® 9.472/96, a Agéncia Nacional
do Petroleo (ANP) — Lei n° 9.478/97, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) — Lei n® 9.427/96,
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) — Lei n® 9.984/2000, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa) — Lein® 9.782/99 e a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) — Lei n° 9.961/2000, todas
elas com fungdo normativa, respeitando-se sempre o principio da legalidade. Ressalva a Comissdo de
Valores Mobiliarios, ao Conselho Monetario Nacional — Lei n® 6.385/76 — ¢ ao Conselho Nacional de
Petréleo — Decreto-Lei n® 538/38, que foram anteriores a CR/88.

2 Em sentido equivalente, Ranieri (2000), ao mencionar que “[...] hé ainda a possibilidade de os Conse-
lhos de Educagdo, 6rgdos normativos e fiscalizadores do sistema educacional, serem qualificados como
agéncias reguladoras mediante a lei”. (RANIERI, 2000, p. 229).

2 No mesmo sentido, Cury (1997b, p. 60-61); Cury (2003, p. 474-475); em sentido equivalente, Ranieri
(2000, p. 177).

» Referéncia expressa as habilitagdes concedidas pelas Leis n® 9.131/95, n° 9.394/96 e n° 10.861/2004.
Amaral (2001), ao analisar os fundamentos pratico, historico e juridico do poder regulamentar, explica
que: “[...] no Estado Social de Direito, o fundamento juridico do poder regulamentar reside na Cons-
tituicdo e na lei, em homenagem ao principio da legalidade, na sua versdo actual. H4, porém, que nao
confundir duas coisas (e isto vale sobretudo para a nossa ordem juridica): uma ¢ o fundamento do poder
regulamentar em geral, e este radica na Constituicdo, dizendo-se, por isso, que o poder regulamentar
ndo deriva da lei, antes assenta originariamente na propria Constitui¢ao; outra ¢ o fundamento de cada
regulamento em particular, através da exigéncia de lei prévia para o exercicio do poder regulamentar,
dizendo-se por isso que se a lei ndo cria o poder regulamentar, desempenha a fungio de habilitagdo legal
necessaria para se dar cumprimento ao principio da primariedade ou da precedéncia de lei”. (AMARAL,
2001, p. 175-176).
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CR/88 e as Leis n® 9.131/95, n° 9.394/96, n° 10.172/2001 e n°® 10.861/2004,
3.3. Ato administrativo normativo autbnomo ou independente

Caso sejam superadas as argumentagdes supramencionadas, o Decreto n° 5.773/06 deve ser
considerado um ato administrativo normativo auténomo ou independente®, ressalvados os seus
ilegais §§ 2°, 3° e 5° do art. 63, conforme explicagio anterior.

O art. 84, inciso VI, alinea “a”, CR/88, com redacgao dada pela EC n° 32/2001, passou
a admitir o decreto regulamentar autbnomo com fins de organizagcéo da administracéo
federal®2. Segundo o referido dispositivo constitucional:

3% Enterria e Fernandez (2002) explicitam os limites do poder regulamentar na remissio normativa, nos
seguintes termos: “[...] hay que decir que no puede aceptarse en principio cualquier contenido de la nor-
ma remitida. Esto no invalida la técnica remisoria en cuanto expresion de un reenvio formal; lo que ocur-
re es que el marco sistematico de la remision es el <<desarrollo>>y <<ejecucion>> de la Ley, concepto
Juridico indeterminado, pero determinable en cada caso concreto mediante un proceso de interpretacion
legal. Sera asi posible precisar si el Reglamento complementa la Ley en el sentido por ésta deseado, o,
mds bien, la infringe abiertamente. También sera posible determinar si, aun sin una infraccion abierta de
la Ley, el Reglamento ejecutivo se excede de la remision poniendo en pie normas que no son necesarias
para la realizacion de las disposiciones de la Ley. El Reglamento ejecutivo debe ser siempre y solamente
(conforme ha precisado la doctrina francesa) el complemento indispensable de la Ley que desarrolla, y
esto en el doble sentido siguiente: por un lado, el Reglamento ejecutivo debe incluir todo lo indispensable
para asegurar la correcta aplicacion y la plena efectividad de la Ley misma que desarrolla; por otro
lado, no puede incluir mds que lo que sea estrictamente indispensable para garantizar esos fines (solo lo
indispensable). Esta doble virtualidad, positiva y negativa, del criterio del complemento indispensable
s6lo puede ser debidamente precisada en funcion de las circunstancias del caso concreto”. (ENTERRIA;
FERNANDEZ, 2002, p. 273-274). O citado 4mbito de aplicagio é compativel com as remissdes legisla-
tivas das Leis n® 9.131/95, n® 9.394/96, n° 10.172/2001 e n® 10.861/2004 a manutengéo plena do padrao
de qualidade na educagéo superior (arts. 206, inciso VII, 209, inciso 11, e 211, § 1°, CR/88), repita-se.

31 Caetano (1977), Abreu (1987), Amaral (2001) e Di Pietro (2004) admitem dois tipos de atos adminis-
trativos normativos: o executivo e o independente ou autonomo, em fungdo de sua relagdo com a regra
preexistente. O Executivo explicita a lei e se limita a criar regras sobre o modo de seu cumprimento pela
administragdo publica, em conformidade com os arts. 84, inciso IV, e 87, inciso II, CR/88, garantindo o
“fiel” cumprimento da norma originaria. Dessa maneira, ndo € possivel, por meio de regulamento exe-
cutivo, expedir normas contrarias aos limites da lei originaria ou que ultrapassem seus limites, ou seja,
que inovem o ordenamento juridico, estabelecendo direitos, obriga¢des ou sangdes, pois, pelo principio
da anterioridade legal, previsto no art. 5°, inciso II, CR/88, “[...] ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. (BRASIL, 1988). O auténomo ou independente inova o
ordenamento juridico, j& que introduz regras ndo estabelecidas previamente em lei, ndo completando ou
desenvolvendo a norma origindria. No direito brasileiro, a CR/88 limitou o poder normativo do Execu-
tivo, evitando a existéncia de regulamentos auténomos, pelo menos até a aprovagao das ECs n° 19/98 e
n° 32/2001. Para detalhamento em tal classificacdo, verificar Queird (1976, p. 420-427), Abreu (1987, p.
48-84), Caetano (1977, p. 98 e 100-103) Pastor (1998, p. 303-306), Ocaiia (1999, p. 106-109), Di Pietro
(2004, p. 87-89) e Meirelles (1997a, p. 112-113 ¢ 162-164).

32 Tal fato ocorreu em virtude da redagdo dada ao art. 84, inciso VI, CR/88, pela EC n° 32/01, isto é:
“[...] dispor, mediante decreto, sobre: a) organizagdo ¢ funcionamento da administragdo federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem criagao ou extingdo de o6rgdos publicos; b) extingdo de fungdes
ou cargos publicos, quando vagos”; (BRASIL, 1988). Dessa forma, criou-se a possibilidade de decreto
regulamentar auténomo para a organizacdo e funcionamento da administragdo federal (com efeitos inter-
nos), mediante expressa previsdo na propria CR/88, ja que a antiga redagdo do referido dispositivo era:
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Art. 84 Compete privativamente ao Presidente da Republica:
[...]

VI - dispor, mediante decreto, sobre (Redagéo dada pela EC n°
32/01):

a) organizagdo e funcionamento da administragdo federal,
quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou
extingdo de érgaos publicos (Incluida pela EC n° 32/01);
Paragrafo unico. O Presidente da Republica podera delegar
as atribuicdes mencionadas nos incisos VI, Xl e XXV, primeira
parte, aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da
Republica ou ao Advogado-Geral da Unido, que observarao os
limites tracados nas respectivas delegacdes. (BRASIL, 1988).

O Decreto n° 5.773/2006 esta inserto nos parametros constitucionais do art. 84, inciso
VI, alinea “a”, CR/88%, ja que o primeiro “[...] dispde sobre o exercicio das funcbes
de regulacdo, supervisdo e avaliacdo de instituicbes de educagédo superior e cursos
superiores de graduagao e seqlienciais no sistema federal de ensino”. (BRASIL, 2006).

No conceito de administragdo federal esta também englobado o sistema federal de
ensino, porque ele inclui as IES, mantidas pela Unido, pela iniciativa privada e pelos
orgaos federais de educagao, em conformidade com o art. 16 da LDB. Além disso, ja foi
explicitada, algumas vezes, neste trabalho, a natureza juridica do ensino fornecido pela
iniciativa privada, ou seja, a de “servigo publico autorizado™*, o que demonstra a sua
vinculagao a Uniao.

Ao se inserir o ensino superior publico federal e o particular na administragao federal, as
fungdes de regulagéo, superviséo e avaliagdo podem ser consideradas como matérias
de organizagao e funcionamento®, isto &, incluidas no poder regulamentar autbnomo

“VI - dispor sobre a organizagao e o funcionamento da administragdo federal, na forma da lei;” (BRASIL,
1988). Salienta-se que a alinea “b”, “[...] ndo se trata de func¢@o regulamentar, mas de tipico ato de efeitos
concretos, porque a competéncia do Presidente da Republica se limitara a extinguir cargos ou fungdes,
quando vagos, e ndo a estabelecer normas sobre a matéria”. (DI PIETRO, 2004, p. 89). Instituiu-se,
entdo, o regulamento auténomo no ordenamento brasileiro, por for¢a das ECs n° 19/98 e n® 32/2001,
principalmente nos arts. 51, inciso 1V, 52, inciso XIII, 84, inciso VI, alinea “a”, e 96, inciso I, alinea “b”,
todos da CR/88.

3 Exceto os §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do Decreto n® 5.773/2006.

3 Nesse sentido Cury (1997b, p. 60-61; 2003, p. 474-475; 2005b, p. 26) ¢ Ranieri (2000, p. 177).

3 Para Amaral (2001), os atos administrativos normativos também se subdividem em virtude de sua
eficacia, em regulamentos internos e externos. Os primeiros somente produzem efeitos no interior da
administragdo publica, que o expediu, enquanto os segundos geram “[...] efeitos juridicos em relagdo a
outros sujeitos de direito diferentes, isto ¢, em relag@o a outras pessoas colectivas publicas ou em relagdo a
particulares”. (AMARAL, 2001, p. 163). No mesmo sentido Queir6 (1976, p. 416-420) e Abreu (1987, p.
47, 95-120). Destaca-se que, com referéncia ao principio da reserva da lei, “[...] os regulamentos internos,
embora possam apoiar-se em actos legislativos, ndo tém necessariamente de neles se fundar” (ABREU,
1987, p. 175). Tal classificagdo decorre da antiga e superada diferenciagdo entre regulamentos de direito
ou juridicos e os regulamentos administrativos, criada pela doutrina alema e demonstrada em Forstho-
ff (1969) e Jesch (1978). Assim, entendia-se que apenas os regulamentos relacionais possuiam indole
juridica relevante, enquanto os internos, de organizagdo e funcionamento, ndo (FORSTHOFF, 1969, p.
217-231). Nesse sentido, “[...] e/ concepto del Derecho nacido bajo la Monarquia constitucional alema-
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da Presidéncia da Republica®, por forga do mencionado art. 84, inciso VI, alinea “a”,
CR/88, com redagdo dada pela EC n° 32/2001%. Salienta-se que os procedimentos
de autorizagdo, reconhecimento e credenciamento e suas renovagoes, previstos,
atualmente, no Decreto n° 5.773/2006, ndo ensejaram aumento nas despesas e
muito menos a criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos, ja que mantiveram a estrutura
preexistente, antes mesmo da expedi¢do do ato administrativo normativo em tela.

Nao por demais, € preciso ressaltar o conteddo do paragrafo unico, do mesmo art. 84 da CR/88,
que prevé a possibilidade de delegagdo do poder normativo independente do Presidente
da Republica acs Ministros de Estado, entre eles o Ministro da Educago. A interpretagao
extensiva® ora apresentada, acrescida dos contetidos normativos do art. 84, paragrafo Unico,
CR/88, e art. 2°, caput e seu paragrafo Unico®, Lei n® 9.131/95 acabam por resguardar as
competéncias da CES do CNE e do Ministro da Educagdo, mediante ato administrativo
autbnomo e composto, delegado pelo Presidente da Republica® (apesar da regulamentagéo

na, y que aun hoy sigue ejerciendo su influencia, limitaba el ambito del Derecho a las relaciones entre
ciudadano y ciudadano, como igualmente entre Estado y ciudadano (subdito). En cambio no pertenecian
al Derecho las relaciones comprendidas dentro del ambito interno del propio Estado, las cuales caian en
la esfera del No-Derecho. Dicha esfera abarcaba sobre todo las llamadas relaciones de sujecion especial
y una parte de las normas de organizacion”. (JESCH, 1978, p. 21-22; 263-272).

3 De igual maneira, “[...] é ponto assente que a relagdo de ensino se desenvolve no interior de um esta-
belecimento especifico e que tem sido apresentada pela doutrina como um caso particular da <<rela¢ao
especial de poder>>, retomando o que é tradicional na doutrina alema. A moda de O. Mayer, como se viu,
a situacdo do aluno comegou por ser apresentada como a de um utente de um estabelecimento (4nstalt)
com todas as consequéncias dai decorrentes para a limitagdo dos seus direitos. [...] A tradi¢do alema ¢
desde o passado século no sentido de o ensino ser globalmente considerado como uma tarefa do estado”.
(MONCADA, 2002, p. 454).

37 Sobre o estabelecimento de obrigagdes ou restrigdes a particulares, em fungéo de atos administrativos
normativos independentes, Correia (1987) leciona que “[...] ndo parece que se possa considerar como
vigente no nosso ordenamento juridico contemporaneo qualquer principio geral de direito constitucional
ou de direito administrativo que alargue as reservas de acto legislativo expressas na Constituigdo por
modo a excluir a fixagdo em decreto regulamentar da competéncia do Governo ou de outros érgaos da
Administragdo para a pratica de actos ablativos. Pelas razdes ja expostas, ndo faria alias sentido manter
uma reserva centrada sobre a previsdo em regulamento independente da criagdo de situagdes juridicas
subjectivas passivas e da restri¢do de situagdes juridicas subjectivas activas, quando o conteudo social
do Estado de Direito conduz, no nosso Pais como em muitos outros, a frequente indissociabilidade de
encargos ¢ beneficios e a crescente relevancia das prestagdes sociais para a protec¢ao da dignidade da
esfera individual”. (CORREIA, 1987, p. 250).

3% Interpretagdo ¢ “[...] método pelo qual o hermeneuta procura apreender o pensamento do legislador,
expresso na norma que examina, ¢ em seguida explica a sua verdadeira inteligéncia, o seu justo e con-
veniente sentido técnico-juridico. [...] A interpretacdo diz-se: a) ampliativa, extensiva, ou lata, ramo da
interpretagdo declarativa, aquela segundo a qual a aplicagdo da lei se estende a casos que, embora nao
previstos por ela, ndo sdo estranhos ao pensamento juridico que as ditou; ou quando, havendo duvida so-
bre a adaptabilidade do preceito, a solugdo ¢ dada favoravelmente, por analogia, ou diante da razdo mais
forte; [...]” (NUNES, 1993b, p. 513).

3% Incluido pelo art. 46 da Lei n® 9.649/98.

40O Decreto n® 4.176/2002 criou dire¢des na expedicao de atos administrativos normativos por parte
do Poder Executivo federal, em cumprimento a Lei Complementar n® 95/98. O art. 33 do Decreto n°
4.176/2002 dispde: “[...] compete aos Ministérios e aos orgaos da estrutura da Presidéncia da Republica a
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atual contida no Decreto n° 5.773/2006 e no art. 14 da Lei do SINAES), na formulagédo de
regras sobre a autorizagdo para o funcionamento, o (re) credenciamento de universidades ou
IES n&o-universitarias, o reconhecimento de cursos e habilitagbes por elas oferecidos, bem
como a autorizagio prévia de cursos, disponibilizados por IES n&o-universitarias (paragrafo
tnico do art. 2° da Lei n® 9.131/95, alterado pelo art. 46 da Lei n° 9.649/98).

3.4. Principios constitucionais implicitos

Cabe analisar uma afirmativa de Bandeira de Mello (1998) sobre a teoria da delegagéo
legislativa disfargada, nos seguintes termos: “[...] aindelegabilidade, enquanto principio
constitucional, resulta diretamente, ainda que de modo implicito, do art. 2° do Texto
Magno”. (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 212).

Dessa forma, Bandeira de Mello (1998) foi expresso ao dizer que a indelegabilidade
€ um principio implicito na CR/88, derivado dos arts. 2° e 68 da CR/88 e 25 do ADCT.

De acordo com a doutrina juridica*', quando a CR/88 nao estabelece, expressamente,
uma garantia absoluta de impossibilidade de legislacdes concessivas de poder
normativo, permite formulagdes infraconstitucionais nesse sentido, principalmente
se a competéncia ressalta da propria previsdo constitucional (por exemplo, o art. 21,
incisos IX e XI, o art. 22, inciso XXIV, o art. 24, inciso IX, o art. 84, inciso VI, alinea “a”,
o art. 177, § 2°, inciso lll, o art. 206, inciso VI, o art. 209, inciso Il, e o art. 211, § 1°,
todos da CR/88) e infraconstitucional (Leis n°® 9.131/95, n® 9.394/96, n° 10.172/2001 e
n° 10.861/2004). A simples vedagao implicita, existente nos arts. 2° e 68 da CR/88 e
25 do ADCT, néo importa em garantia absoluta de inexisténcia do poder regulamentar,
inclusive auténomo ou independente.

A distingdo é sutil, mas de grande relevancia pratica. De maneira que, inexistindo
garantia constitucional, constante em comando de eficacia plena, e sim “[...] mera
previsdo, o legislador infraconstitucional pode limitar o direito” (NERY JUNIOR, 2004,
p. 211) ou amplia-lo, como vem fazendo apos a aprovagao das ECs n° 8/95, n°® 9/95,
n° 19/98 e n°® 32/2001 e de sucessivas leis federais, antes citadas.

Portanto, o art. 9°, § 2°, alineas “d”, “e”, “f’, “g” e “j”, da Lei n°® 4.024/61 (art. 1° da Lei
n° 9.131/95); o art. 9°, incisos VI, VII, VIl e IX, § 1°, e o art. 46 da Lei n° 9.394/96
bem como o art. 14 da Lei n° 10.861/2004 (Lei do SINAES) e os objetivos € metas a
educagao superior, previstos na Lei n° 10.172/2001, s&o constitucionais precisamente
pela auséncia de garantia explicita de vedagao do poder regulamentar.

proposigdo de atos normativos, observadas as suas respectivas areas de competéncias” (BRASIL, 2002).
No mesmo sentido, o art. 59 do Decreto n°® 4.176/2002: “[...] as disposi¢des deste Decreto aplicam-se, no
que couber, a elaborag@o dos demais atos normativos de competéncia dos 6rgdos do Poder Executivo”.
(BRASIL, 2002).

41 Ver Nery Junior (2004, p. 211-214) que, ao tratar do implicito principio do duplo grau de jurisdicéo,
conclui pela possibilidade de o legislador infraconstitucional limitar as possibilidades de recursos no
direito processual civil.
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Apesar de o principio da indelegabilidade do poder normativo estar previsto
implicitamente na CR/88, ele ndo tem incidéncia irrestrita, j4 que esta garantido
constitucional e infraconstitucionalmente, como ja abordado. Assim, esta fora de
cogitagcdo qualquer alegagdo de antinomia legal*?, uma vez que ndo ha conflito entre
norma explicita auto-aplicavel e conteudo implicito da CR/88. Cabe trazer o seguinte
entendimento, em matéria de hermenéutica constitucional:

Quando a Constituicdo confere poder geral ou prescreve dever
franqueia também, implicitamente, todos os poderes particulares,
necessarios para o exercicio de um, ou cumprimento de outro.
E forca ndo seja a lei fundamental casuistica, ndo desga
a minucias, catalogando poderes especiais, esmerilhando
providéncias. Seja entendida inteligentemente: se teve em mira
os fins, forneceu meios para os atingir. Variam estes com o
tempo e as circunstancias: descobri-los e aplica-los é a tarefa
complexa dos que administram.

A regra enunciada acima é completada por duas mais: a)
Onde se mencionarem os meios para o exercicio de um
poder outorgado, ndo sera licito implicitamente admitir novos
ou diferentes meios, sob pretexto de serem mais eficazes ou
convenientes; b) Onde um poder é conferido em termos gerais,
interpreta-se como estendendo-se de acordo com 0s mesmos
termos, salvo se alguma clara restricdo for deduzivel do proprio
contexto, por se achar ali expressa ou implicita (MAXIMILIANO,
1998, p. 312-313).

Da mesma maneira, Cury (2006) explica que a substancia fundante da CR/88, na
composigao das leis infraconstitucionais, também possui substancia de valor, ou seja,
“[...] seus principios ao consagrarem determinados valores e explicita-los acabam por
indicar caminhos necessarios para alcangarem os fins almejados”. (CURY, 2006, p.
44).

Como conclusdo, competiu ao legislador infraconstitucional e ao Poder Executivo
assegurar efetividade a regra maior constante na CR/88, outorgando operatividade
(meios) a garantia do padrédo de qualidade na educagdo superior (fim), fundamento
juridico do art. 9°, § 2°, alineas “d”, “e”, “f’, “g” e “j”, da Lei n°® 4.024/61 (art. 1° da Lei
n°® 9.131/95); do art. 9°, incisos VI, VII, VIl e IX, § 1°, e art. 46 da Lei n° 9.394/96;
do art. 14 da Lei n° 10.861/2004; dos objetivos e das metas a educagéo superior,
previstos na Lei n° 10.172/2001 e do Decreto n® 5.773/2006, que devem ser tidos
por constitucionais, com excegao dos ilegais §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do Decreto n°
5.773/2006, como ja mencionado em apartado anterior.

42 Relembre-se que antinomia “[...] é aplicada para significar a contradigdo real ou aparente, evidenciada
entre duas leis, o que torna de certo modo dificil a sua interpretagdo. Ocorre também entre clausulas de um
mesmo contrato. Antinomia de leis. Leis contraditorias” (SILVA, 1998, p. 67). Assim, a “[...] antinomia
pode ser: a) real, quando a incompatibilidade se verifica entre duas leis — a atual e a antiga, que assim fica
tacitamente derrogada; b) aparente, quando coexistem, dentro de uma mesma lei, disposigdes colidentes
ou antagonicas”. (NUNES, 1993a, p. 76).
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3.5. Finalidade publica na avaliagao qualitativa

Segundo Di Pietro (2004), ao final do século XIX, surgiram reagdes opostas ao
individualismo juridico, em fungéo de grandes transformacgdes nas ordens econémica,
politica e social. Como consequéncia, o Estado comegou a intervir na esfera privada,
objetivando o bem-estar coletivo. Entéo, “[...] o Direito deixou de ser apenas instrumento
de garantia dos direitos do individuo e passou a ser visto como meio para consecugao
da justica social, do bem comum, do bem-estar coletivo”. (DI PIETRO, 2004, p. 69). Em
virtude de tal evolugdo, surgiu o principio do interesse publico, também denominado
de principio da finalidade publica.

Bandeira de Mello (1998) assevera que o principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado & um principio geral de Direito, intrinseco a sociedade, na qualidade
de uma condigao da sua propria existéncia. Assim:

[...] ndo se radica em dispositivo especifico algum da
Constituigdo, ainda que inumeros aludam ou impliguem
manifestagdes concretas dele, como, por exemplo, os
principios da fungdo social da propriedade, da defesa do
consumidor ou do meio ambiente (art. 170, Ill, V e VI), ou em
tantos outros. Afinal, o principio em causa € um pressuposto
l6gico do convivio social. (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p.
55).

Bandeira de Mello (1998) ainda aponta algumas conseqiiéncias deste principio:

[...] em prol da Administracdo, posi¢do juridicamente
correspondente a preponderancia do interesse entregue a
sua cura. Dai a possibilidade que tem, nos termos da lei, de
constituir terceiros em obrigagbes mediante atos unilaterais. Tais
atos sdo imperativos como quaisquer atos do Estado. Demais
disso, trazem consigo a decorrente exigibilidade, traduzida
na previsdo legal de sangdes ou providéncias indiretas que
induzam o administrado a acata-los. Bastas vezes ensejam,
ainda, que a prépria Administragdo possa, por si mesma,
executar a pretensao traduzida no ato, sem necessidade de
recorrer previamente as vias judiciais para obté-la. E a chamada
auto-executoriedade dos atos administrativos. [...]

Também por forga desta posigdo de supremacia do interesse
publico e — em conseqliéncia — de quem o representa na esfera
administrativa, reconhece-se a Administracdo a possibilidade
de revogar os préprios atos inconvenientes ou inoportunos,
conquanto dentro de certos limites, assim como o dever de
anular os atos invalidos que haja praticado. E o principio da
autotutela dos atos administrativos. (BANDEIRA DE MELLO,

1998, p. 54-55).

Afirma-se que o termo interesse publico, conforme Amaral (2001) e Cunha (2007),
esta associado a outras expressdes semelhantes, tais como interesse difuso, geral,
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coletivo ou utilidade publica, identificando-se “[...] com a idéia de bem comum e reveste-
se de aspectos axioldgicos, na medida em que se preocupa com a dignidade do ser
humano” (CUNHA, 2007, p. 32). Em sentido equivalente, também Amaral (2001, p. 35).
Portanto, “[...] a expresséao interesse publico evoca, imediatamente, a figura do Estado
e, mediatamente, aqueles interesses que o Estado ‘escolheu’ como os mais relevantes,
por consultarem aos valores prevalecentes na sociedade”. (CUNHA, 2007, p. 32).

Por sua vez, existe definigdo legal expressa do principio do interesse publico no art.
2°, caput, paragrafo unico, inciso Il, Lei n® 9.784/99%, sendo uma determinagdo de “[...]
atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou
competéncias, salvo autorizagdo em lei” (BRASIL, 1999).

Ainda segundo Di Pietro (2004), o principio da supremacia do interesse publico sobre
o privado “[...] esta presente tanto no momento da elaboragéao da lei como no momento
da sua execugd@o em concreto pela administragao publica”. (DI PIETRO, 2004, p. 68),
pois uma das diferengas entre o direito publico e o privado reside no interesse que se
pretende resguardar, isto €, no primeiro, o interesse publico e no segundo, o individual.
Assim, o principio da finalidade publica se manifesta em todas as fases do processo
legislativo e influencia no conteddo material da lei originaria, de modo a garantir a
prevaléncia dos interesses publicos sobre os individuais. Além disso, a supremacia
também aparece nas normas que formularam e outorgaram poder normativo ao
Executivo e, consequientemente, nos regulamentos derivados, nos mesmos moldes
que nas leis originarias. Nesse sentido, “[...] ocorre que, da mesma forma que esse

4 Lein®9.784/99:

Art. 2° A administragdo publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, mo-
tivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo tinico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

I - atuagdo conforme a lei e o Direito;

II- atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias,
salvo autorizag¢do em lei;

III - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogao pessoal de agentes ou auto-
ridades;

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-f¢;

V - divulgag@o oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas na Constitui-
¢do;

VI - adequagdo entre meios ¢ fins, vedada a imposigdo de obrigagdes, restricdes e sangdes em medida
superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;

VII - indicagao dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisio;

VIII — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados;

IX - adogdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito
aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos & comunicagdo, a apresentagdo de alegacdes finais, a produgdo de provas e a
interposi¢do de recursos, nos processos de que possam resultar san¢des e nas situagdes de litigio;

XI - proibi¢o de cobranga de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;

XII - impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuag@o dos interessados;

XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico
a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretagao. (BRASIL, 1999).
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principio inspira o legislador ao editar as normas de direito publico, também vincula
a administragao publica, ao aplicar a lei, no exercicio da fungdo administrativa”. (DI
PIETRO, 2004, p. 70).

“Apesar das criticas a esse critério distintivo, que realmente ndo é absoluto” (DI
PIETRO, 2004, p. 69), a administragao publica sempre objetiva o interesse coletivo,
sem violar os interesses individuais, que, também, devem ser protegidos por via
reflexa, respeitando sempre o principio da legalidade*.

Destaca-se a existéncia do principio da indisponibilidade do interesse publico,
intimamente vinculado ao da finalidade, cujo significado remonta a:

[...] interesses qualificados como proprios da coletividade —
internos ao setor publico —, ndo se encontram a livre disposigao
de quem quer que seja, por inapropriaveis. O proprio 6rgéo
administrativo que os representa n&o tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que |he incumbe apenas cura-los — o que é
também um dever — na estrita conformidade do que predispuser
a intentio legis. (BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 33).

De maneira que a avaliagédo de qualidade no ensino, em todos os niveis, € uma questado
de ordem publica®®, indisponivel, que resulta do fornecimento da educagdo como um
direito social. Embora seja obrigagdo comportamental, ndo de resultados, segundo
Ranieri (2000), a educagédo se vincula ao principio constitucional da manutengéo do
padrdo de qualidade (arts. 206, inciso VII, e 211, § 1°, CR/88), que deve ser assegurado
pela administragao publica. De forma que a educagao tem natureza juridica de fungéo
publica, em conformidade com os arts. 205 e 209, incisos | e Il, todos da CR/88.

# A moderna teoria administrativista, representada por Binenbojm (2007) e Sarmento (2007), foi moti-
vada por estudos inicialmente realizados por Avila (2007), na década de 1990. Com isso, comegou-se a
discutir a existéncia da supremacia enquanto principio e deixou de analisa-la de modo absoluto, toda vez
em que havia conflito de interesses entre particulares e entes publicos ou como um elemento autodemons-
travel e inerente a todo ato praticado pelo poder publico. Portanto, Avila (2007) criticou a caracterizago
da supremacia do interesse publico como axioma, entendido como “[...] uma proposi¢do cuja veracidade
é aceita por todos, dado que ndo ¢ nem possivel nem necessario prova-la”. (AVILA, 2007, p. 176), reve-
lando estar convencido de que “[...] ndo hd uma norma-principio da supremacia do interesse ptblico sobre
o particular no Direito brasileiro” (AVILA, 2007, p. 214) e considerando que as prerrogativas conferidas
a administracdo publica encontrariam seu fundamento na legalidade. Nesse sentido, “[...] ndo se esta a
negar a importancia juridica do interesse publico. Ha referéncias positivas em relagdo a ele. O que deve
ficar claro, porém, ¢ que, mesmo nos casos em que ele legitima uma atuacdo estatal restritiva especifica,
deve haver uma ponderago relativamente aos interesses privados e a medida de sua restricdo. E essa
ponderag@o para atribuir maxima realizagdo aos direitos envolvidos o critério decisivo para a atuagio
administrativa. E antes que esse critério seja delimitado, ndo ha cogitar sobre a referida supremacia do
interesse publico sobre o particular”. (AVILA, 2007, p. 215). Portanto, a existéncia do interesse publico
somente pode ser aferida no caso concreto, mediante uma ponderagao dos interesses envolvidos.

4 Expressdo empregada como sinénima de interesse publico. E paradigmatica, em Portugal, a denomi-
nagdo dada ao reconhecimento de curso, qual seja, “reconhecimento de interesse publico” de estabeleci-
mento de ensino superior privado, previsto nos arts. 33, 34 ¢ 35 da Lei n° 62/2007.
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Apesar de nao ser atividade exclusiva do poder publico, a educagéo satisfaz uma
pretensdo coletiva, mesmo sob a égide do art. 205 da CR/88, o que determina a
colaboragdo mutua do Estado, segmento particular, sociedade e familia. Trata-se,
portanto, de um servigo publico em sentido amplo, pois:

Servigo publico é toda atividade que a administragdo publica
executa, direta ou indiretamente, para satisfazer a necessidade
coletiva, sob regime juridico predominantemente publico.
Abrange atividades que, por sua essencialidade ou relevancia
para a coletividade, foram assumidas pelo Estado, com ou
sem exclusividade. A prépria Constituicdo Federal é farta em
exemplos de servigos publicos, em especial os previstos no
artigo 21 com a redagéo dada pela Emenda Constitucional n°
8/95: servigo postal e correio aéreo nacional (inciso X), servigos
de telecomunicagdes (inciso Xl) [...]. (DI PIETRO, 2004, p. 60).

Da mesma forma, Meirelles (1997a) apresenta conceito amplo de servigo publico,
inclusive por delegacdo* a concessionarios, permissionarios e, especialmente,
autorizatarios, como sendo “[...] todo aquele prestado pela Administragéo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais
ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado”. (MEIRELLES,
1997a, p. 297).

Por sua vez, o ensino superior ministrado pela iniciativa privada aparece como servigo
de utilidade publica*” e a administracdo surge como gestora principal do sistema
educacional, controlando-o, de modo imperativo, “[...] para garantia das finalidades de
desenvolvimento da pessoa humana, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho”. (RANIERI, 2000, p. 130).

Apesar de o art. 175 da CR/88%® exigir que os servigos publicos sejam criados por

46 Ranieri (2000) discorda que o ensino fornecido pela iniciativa privada seja uma forma de delegagdo de
servigo publico, dando sentido estrito ao referido instituto: “[...] como ndo se trata de servigo publico em
sentido estrito, ¢ dizer, ndo constitui atividade material que a lei considere como tal (embora seja tarefa
que corresponda a necessidades coletivas), ndo ha que se falar em delegagdo para o particular”. (RANIE-
RI, 2000, p. 129, nota 01).

47 Servigos de utilidade publica “[...] sdo os que a Administragdo, reconhecendo sua conveniéncia (ndo
essencialidade, nem necessidade) para os membros da coletividade, presta-os diretamente ou aquiesce
em que sejam prestados por terceiros (concessionarios, permissionarios ou autorizatarios), nas condigdes
regulamentadas e sob seu controle, mas por conta e risco dos prestadores, mediante remunerag@o dos usu-
arios. Sdo exemplos dessa modalidade os servigos de transporte coletivo, energia elétrica, gas, telefone”.
(MEIRELLES, 1997a, p. 298-299).

4 CR/88:

Art 175 Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permis-
sdo, sempre através de licitago, a prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de
seu contrato ¢ de sua prorrogagdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da
concessao ou permissao;
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lei, mediante iniciativa do poder publico, e fornecidos diretamente ou em regime de
concessao ou permissao®, o art. 209, incisos | e |, CR/88, assegura que o ensino
superior pode ser fornecido pelo setor particular, desde que ele se submeta as normas
educacionais, a avaliagdo qualitativa e a expedigao de ato administrativo autorizativo,
os Ultimos pela administragao.

Sabe-se que a autorizagdo é uma delegagdo para a exploragdo de servigo publico
que beneficia a coletividade indiretamente, concedida no interesse direto e intuitu
personae a um terceiro particular®. E expedida mediante ato unilateral, precario, por
nao apresentar garantias ao autorizatario®’, e com elemento discricionario, dentro dos
limites da competéncia do poder publico®?. Ademais de atender a interesses publicos,
ndo demanda investimentos financeiros por parte da administragdo. Pastor (2000),
apds analisar as diferengas entre autorizagdo e concessao, conclui:

Entretanto, a evolugé@o legislativa terminou por extinguir por
completo os limites entre a autorizagdo e a concesséo; nao
por falta de rigor técnico das normas, sen&o por necessidades
estritamente politicas:

- existe, como vimos, casos mlultiplos de autorizagdo que
funcionam com requisitos nos que néo preexiste direito algum
do particular autorizado (p. ex., a importagdo de um produto
determinado); mas também existem casos de concessdes que
funcionam sobre atividades que n&o foram objeto de publicatio,
isto é, assumidas como préprias da Administragdo (p. ex.,
as velhas concessdes para o cultivo do arroz); e atividades
declaradas servigos publicos que, todavia, se exercem
pelos particulares mediante autorizagdes, nao mediante
concessoes (p. ex., a educagdo privada, ou a distribuicdo de
eletricidade).®® (PASTOR, 2000, p. 271-272).

11 - os direitos dos usuarios;

II1 - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servigo adequado (BRASIL, 1988).

4 Nesses casos, prévia licitagdo.

3% Em sentido equivalente, “[...] o instituto da autorizagdo de servigos publicos ¢ efetivado na realizagdo
de um interesse particular, ndo podendo, de forma alguma, prejudicar o interesse coletivo”. (MARINE-
LA, 2007, p. 483).

31 Porque se admite a cessag@o da autorizagdo a qualquer tempo, sem a caracterizagdo da obrigagéo de
indenizar. Da mesma forma, “[...] o fato de ser unilateral e precario permite que a Administragéo tenha
total dominio da situagdo, podendo conceder e revogar a autorizagdo, quando for conveniente para o
interesse publico, sem necessidade de indenizar qualquer prejuizo. A formalizagdo ocorre por decreto ou
portaria”. (MARINELA, 2007, p. 483).

2 Segundo Pastor (2000), seria o caso de autorizagdo regulamentada, tendo em vista que “[...] el poder
de decision de la Administracion se encuentra vinculado, por cuanto la ley determina las condiciones o
requisitos de ejercicio de la actividad intervenida, que la Administracion no puede hacer sino comprobar
(de manera mds o menos mecdnica, en funcion de la objetivacion y grado de detalle que los requisitos
posean en la norma que los define)”. (PASTOR, 2000, p. 273). Destaca-se que a palavra norma, do men-
cionado conceito, deve ser entendida como a CR/88, a LDB, o PNE, a Lei n° 10.861/2004 ¢ o Decreto n°®
5.773/2006, no ordenamento juridico brasileiro.

3 Tradugdo livre do original: “Sin embargo, la evolucion legislativa ha terminado por difuminar por
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Dessa forma, os atos autorizativos de funcionamento de IES nao pleiteiam contratos
de concessao ou permissao e, consequentemente, dispensam a licitagado e a lei instituidora
que, em regra, outorga o regime e as qualificagdes do servigo publico, em conformidade
com o paragrafo unico do art. 175 da CR/88. A idiossincrasia unilateral e precaria dessas
autorizagdes acaba por prescindir da existéncia de licitagéo e da lei supracitada. Ademais,
impossibilita-se a aplicagdo subsidiaria das Leis n° 8.987/95 e n°® 8.666/93 as autorizagdes
de ensino, tendo em vista os comandos constitucionais contidos nos arts. 205, 206,
incisos Il e lll, e 209, incisos | e |l, todos da CR/88, bem como a propria existéncia das
Leis especificas n° 9.131/95, n° 9.394/96, n° 10.172/2001 e n° 10.861/2004%. Portanto,
a exemplo da ressalva também apresentada por Di Pietro (2004), quando tratou das
autorizacdes de servico publico relacionadas com o setor de energia elétrica, a educacao
superior privada também foge a regra, admitindo a delegagdo ao segmento particular
mediante simples autorizagéo.

A partir da competéncia legislativa (art. 22, inciso XXIV, art. 24, inciso IX, e seus
paragrafos, da CR/88), o sistema educacional necessita da freqlente expedicdo de atos
administrativos normativos regulamentares ou interpretativos. Comenta-se que tais atos
sd0 “[...] emanados pelos diversos érgaos normativos dos sistemas de ensino (Ministério da
Educacgao, Secretarias de Educagéo, Conselhos Estaduais e Nacional de Educagao etc);
bem como estatutos e regimentos institucionais, que encontram fundamento na autonomia
universitaria (CF, artigo 207)” (RANIERI, 2000, p. 130).

O principal objetivo da relagdo educacional é a formacéo do aluno, o que ¢ seu direito
individual. Por isso, o interesse publico é que a educagdo fornecida pelas IES seja de
qualidade, tornando efetivo o processo de ensino e de aprendizagem no nivel superior.
Para isso, € de extrema importdncia que os procedimentos de avaliagdo das IES
assegurem a sua qualidade, seja na autorizagdo, no reconhecimento de seus curso ou no
credenciamento das referidas instituicdes.

Para que a coletividade seja atendida e beneficiada (cidadaos e sociedade), € indispensavel
que seja procedida a avaliagdo qualitativa das IES, dando integral cumprimento ao Decreto

completo los limites entre la autorizacion y la concesion; no por falta de rigor técnico de las normas,
sino por necesidades estrictamente politicas: - hay, como hemos visto, multiples supuestos de autor-
izacion que operan en supuestos en los que no preexiste derecho alguno del particular autorizado (p. ej.,
a importar un producto determinado), pero también existen supuestos de concesiones que operan sobre
actividades que no han sido objeto de publicatio, esto es, asumidas como propias por la Administracion
(p. e]., las viejas concesiones para cultivo de arroz); y actividades declaradas servicios publicos que, sin
embargo, se ejercen por los particulares mediante autorizaciones, no mediante concesiones (p. ej., la
ensenianza privada, o la distribucion de eletricidad)”. (PASTOR, 2000, p. 271-272).

% Em sentido oposto, Marinela (2007) outorga interpretagao ampliativa ao art. 41 da Lei n® 8.987/95, que
menciona que “[...] o disposto nesta Lei ndo se aplica a concessdo, permissio e autorizagao para o servigo
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens” (BRASIL, 1995), quando, ao tratar da autorizagdo, alega
que “[...] a realizagdo de procedimento licitatorio ndo € a regra comum, haja vista que normalmente ha
caracterizagdo de uma hipdtese de dispensa ou inexigibilidade (arts. 24 ¢ 25 da Lei n°® 8.666/93). A esse
instituto aplica-se a Lei n® 8.987/95, no que for compativel, podendo, inclusive, ser remunerada por meio
de tarifa”. (MARINELA, 2007, p. 483).
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n° 5.773/2006 (ressalvados os seus ilegais §§ 2°, 3° e 5° do art. 63) e ao ordenamento
infraconstitucional, sem prejuizo de futuras inovagdes nos procedimentos avaliativos,
quando se mostrarem necessarias a eficacia plena dos arts. 206, inciso VII, 209, inciso
I, e 211, § 1°, CR/88. Para tanto, é conveniente que as mantenedoras das IES estejam
preparadas para aceitar as cominagdes do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado. Em sentido semelhante, “[...] a submissdo da atividade ao regime
publicistico, portanto, se faz mais em razao da natureza do 6rgao prestador e dos recursos
que a financiam que para prote¢ao material da finalidade publica, nesta situagao identificada
ideologicamente com a nogao de bem comum”. (RANIERI, 2000, p. 133).

E muito importante repisar que o fornecimento da educagéo, pelos segmentos publico
ou particular, incide em dispositivos cogentes, dotados de caracteristicas inerentes
ao interesse publico indisponivel, tais como o art. 170, caput e paragrafo Unico,
art. 206, inciso VII, art. 209, incisos | e Il, e art. 211, § 1°, da CR/88 e também as
Leis n® 9.131/95, n° 9.394/96, n° 10.172/2001 e n° 10.861/2004, segundo os quais
0 poder publico regulamenta as condi¢des da atividade de ensino e a controla por
meio dos procedimentos avaliativos primarios de autorizagdo de cursos superiores e
credenciamento de IES, bem como nos secundarios, relativos ao reconhecimento de
cursos e as renovagdes das qualificagdes antes indicadas, todos previstos no Decreto
n°® 5.773/06 e em outros atos administrativos normativos. Com isso, “[...] a natureza
publica da atividade educacional na esfera privada determina a derrogagao parcial
de prerrogativas inerentes ao regime privatistico por normas de direito publico, dada
a prevaléncia da finalidade publica sobre o interesse particular, muito embora ambos
se confundam em face dos fins da atividade educacional”. (RANIERI, 2000, p. 134).

De maneira que, no ambito educacional superior, inexiste liberdade plena da
atividade econdmica, principalmente com referéncia ao setor particular, em virtude da
autorizagéo do servigo publico delegado, sua regulamentagéo e controle praticados
pela Unido, por meio de seu MEC e da CES/CNE, nos termos do art. 209, incisos
| e Il, da CR/88 e do art. 16, inciso Il, da LDB. O ensino superior, como questao de
ordem publica, enseja sujeicdo a avaliagdes rigorosas da qualidade, que aumentam
as despesas financeiras das IES privadas, a favor do interesse coletivo constitucional
alcangado com o “[...] pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio
da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”. (BRASIL, 1988, art. 205 da CR/88)%.

A competéncia legislativa em questdes educacionais decorre do ambito teleoldgico®,
como consequéncia imediata do principio constitucional auto-aplicavel da manutengéo
plena do padrao de qualidade (art. 206, inciso VII, e art. 211, § 1°, da CR/88), proibindo-
se abusos mercantilistas no ensino superior privado. Assim, a compreensao da
articulagéo da fungao regulamentar e de sua forga vinculante demanda “[...] raciocinio
ndo mecanicista envolvendo a legalidade propria de administragdo publica e a

% No mesmo sentido Ranieri (2000, p. 137).

¢ Teleologia, na acepgdo juridica, ¢ o “[...] estudo especulativo das causas finais ¢ da esséncia, alcance,
aplicac@o ou fim das normas legais” (NUNES, 1993c, p. 811-812). Existe previsdo legal da interpretacdo
teleologica, constante no art. 5° da LICC: “[...] na aplicagdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que
ela se dirige e as exigéncias do bem comum”. (BRASIL, 1942).
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legitimidade posta pelo Estado Democratico de Direito no qual se postula a participagdo
ativa do cidadao na garantia e defesa de seus direitos” (CURY, 2006, p. 47). No mesmo
sentido, “[...] o zelo pela qualidade do ensino a ser ofertado por instituigbes publicas
e privadas evidencia que tal servigo publico deve ser avaliado desde seu processo
de autorizagdo. A atuagdo do poder publico, pelos mecanismos de reconhecimento e
credenciamento sao cruciais para que ndo haja uma formagao de (pseudo) profissionais
desqualificados atuantes no mercado profissional” (CURY, 2006, p. 50).

Finalmente, conclui-se que o direito educacional deve respeitar as normas de
aplicagdo e hermenéutica comuns ao ramo do direito publico, na medida em que
se pretende produzir um sistema de ensino qualitativo, autbnomo e humanizador,
inerente as questdes de ordem publica, derivadas das atividades desenvolvidas na
educagdo, com superioridade evidente aos interesses individuais, principalmente
aos empresariais. A regulamentacdo e o controle exercidos sobre o fornecimento
da educacao superior pelo segmento privado, na qualidade de servigo de utilidade
publica, cabem a administragdo®. A circunstancia de tal servigo ser delegado
a terceiros, excluidos do ambito do poder publico, ndo subtrai do Estado sua
indeclinavel e indelegavel competéncia de normatiza-lo, em poder regulamentar, bem
como de controla-lo, mediante os procedimentos administrativos previstos na Lei
n® 10.861/2004 e no Decreto n° 5.773/2006. Salienta-se a necessaria agao estatal
segundo parametros de eficiéncia e de atualidade, para que a prestagdo a populagédo
respeite a manutengao plena do padrao de qualidade. Assim, eventual deficiéncia ou
descumprimento de obrigagbes impostas pelas normas educacionais, entre elas os
atos administrativos normativos, por parte do prestador do servigo de utilidade publica,
determina a intervencao imediata da administracéo delegante, para regularizar sua
prestacdo ou lhe retirar a fungdo antes exercida. Com isso, a exemplo dos atos e
contratos administrativos que concedem a exploragao de servigos publicos a terceiros
particulares, possibilita-se a alteragdo unilateral das clausulas pelo poder publico e a
revogagao da delegagao quando o interesse coletivo demandar. O servigo de utilidade
publica destina-se ao publico e os seus prestadores nada mais sdo do que servidores
do coletivo. Como consequéncia, a finalidade principal do servico de utilidade
publica é servir a populagdo e, apenas secundariamente, fornecer renda ao seu
explorador. Nesse contexto, o Estado concedente ndo pode se evadir de seu dever de
regulamentar, supervisionar, fiscalizar, avaliar e intervir no servigo outorgado, sempre
que ele nao estiver sendo fornecido ao publico dentro dos padrdes desejaveis de
qualidade. Dessa forma, pode também baixar normas de servigo e auditar a situagédo
financeira das mantenedoras de IES.

4. Consideragodes finais

Pode-se constatar que o ordenamento juridico brasileiro reconhece a liberdade de
ensino, sob o crivo de um Estado intervencionista e fundante, controlando o sistema

57 Entenda-se 0 MEC, suas Secretarias, o CNE, a Comissdo Nacional de Avaliagdo da Educagdo Supe-
rior (CONAES), o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) ¢ a
CAPES.
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educacional por atos administrativos regulatérios (autorizagdes), na qualidade de
um servigo de utilidade publica. De maneira que as normas educacionais nacionais
costumam restringir a liberdade de ensino e se adaptaram as disposi¢cdes da CR/88
quanto a lucratividade, avaliagéo e coexisténcia. Com a aprovagao da Lei do SINAES,
referente ao sistema nacional de avaliagdo, assegurou-se a continuidade de uma
politica educacional socialmente relevante.

A expansao do ensino superior € uma meta do PNE, que determina atuagao estatal
no sentido de aumentar os discentes nas IES, publicas ou particulares. Com isso, &
indispensavel que o Brasil amplie 0 acesso a educagao superior e qualifique suas
instituicdes desse nivel, criando condigdes para expansio do sistema, sem prejuizo
de um ensino qualitativo e equanime.

Conclui-se que os comandos constitucionais que determinam a avaliagdo de
qualidade pela administragao publica (art. 206, inciso VII, art. 209, inciso Il, e art. 211,
§ 1°, da CR/88) possuem eficacia plena, ou seja, ndo estéo sujeitos a restricdo ou a
regulamentagao por outras normas infraconstitucionais para serem aplicados.

Nesse contexto, os processos periddicos de avaliagdo de IES, cursos superiores e
discentes, insertos no sistema federal de ensino, ficaram a cargo da Uni&o, por meio
de seu MEC e respectivos 6rgaos de assessoramento, entre eles a CES do CNE, a
CONAES e o INEP, para estabelecer as prioridades e garantir a melhoria da qualidade
do ensino. Ocorre que as normas gerais foram exaustivamente detalhadas na
legislagao federal, principalmente nos procedimentos de credenciamento e conexos,
outorgando amplas competéncias regulamentares a Unido e, indiretamente, ao MEC
e ao CNE, o que ensejou a ineficacia das regras constitucionais descentralizadoras.
Portanto, essa situagéo induz a um grande controle sobre a expansdo da educagao
superior, especialmente no segmento particular, pois, no publico, a Unido e os
Estados-membros atuam livremente, ante a organizagdo federativa prevista CR/88.
Critica pacifica & a que se refere as fungdes da Unido na avaliagdo, pois ela define,
aplica e também avalia as politicas publicas sobre o tema, embora haja previsdo de
cooperagdo das demais unidades federadas.

Sem embargo, com a aprovagdo da Lei n° 10.861/2004, a avaliagdo da educagio
superior adquiriu carater sistémico, conjugando situagdes, instrumentos avaliativos
distintos e informagbes, pela primeira vez positivada em lei federal. Instituiu-se,
entdo, a avaliagdo a cargo do INEP, segundo diretrizes da CONAES, o que garante a
integragdo das politicas publicas, do processo avaliativo e dos resultados conseguidos
nos procedimentos regulatérios para que a educagdo superior brasileira atinja
elevados padrées de qualidade. Tais elementos vém se refletindo nas discussdes
sobre o Projeto de Lei de Reforma Universitaria.

Dessa forma, os resultados, obtidos no SINAES, serao aplicados aos atos autorizativos
de regulacéo de IES (Decreto n° 5.773/2006), para assegurar a expansao qualitativa
de matriculas na educacgéao superior, fortalecendo um sistema de avaliagao unificado,
consolidado e compativel com a realidade brasileira. Como conseqiiéncia do grande
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investimento e da evolugéo do sistema nacional de avaliagdo da educagéo superior,
a realidade demonstra, sem sombra de duvida, as melhores condigdes do MEC, do
CNE, da CONAES e do INEP em avaliar as IES, privadas e publicas.

Os atos normativos podem ser classificados como originarios e derivados, quando
expedidos pelo Poder Legislativo, prévio processo de aprovagao das leis, ou pelo Poder
Executivo, para especificar ou explicitar norma preexistente, respectivamente. Através
dos atos administrativos normativos, o Estado exerce a sua fungéo regulamentar.
Nesse interim, tais atos derivados s&o instrumentos da politica educacional e articulam
a funcéo do Estado com o segmento educacional. De modo que eles deram efetividade
aos procedimentos de autorizagdo e credenciamento, como aos de supervisdo e
avaliagao institucional.

Com isso, o poder normativo do Ministro de Estado da Educacdo e do CNE néo
pode ultrapassar as atribuicbes expressamente indicadas na lei, restritas a matéria
educacional e as demandas administrativas de tais 6rgéos. A fungdo regulamentar,
ademais, deve ser utilizada de maneira eficiente, eficaz e com responsabilidade,
cumprindo-se todas as disposigdes aplicaveis a administragao publica (art. 37, caput,
CR/88), principalmente a anterioridade da lei (art. 5°, inciso I, CR/88).

Por sua vez, ndo se aplica a teoria da delegacéo legislativa disfarcada aos atos
administrativos normativos de procedimentos de autorizagdo, reconhecimento e
credenciamento, estando amparados pelo ordenamento juridico brasileiro o art. 9°, §

2°, alineas “d”, “e”, “f’, “g” e “j”, da Lei n® 4.024/61; o art. 8°, § 1°, e 0 art. 9°, § 1°, da
LDB; o art. 14 da Lei do SINAES e o Decreto n® 5.773/2006.

Essa conclusdo ampara-se no art. 206, inciso VII, art. 209, inciso Il, e art. 211, §
1°, da CR/88, tendo em vista que os atos administrativos normativos, inerentes aos
processos periddicos de avaliagado de IES, regulamentam diretamente os mencionados
comandos constitucionais de eficacia plena. Assim, pode-se alegar que o Decreto
n® 5.773/2006 & ato administrativo normativo executivo, atrelado a norma originaria
prévia, quais sejam, os arts. 206, inciso VII, 209, inciso Il, e 211, § 1°, CR/88 e as Leis
n® 9.131/95, n° 9.394/96, n° 10.172/2001 e n°® 10.861/2004.

Caso assim ndo se entenda, o ensino superior publico federal e o particular (art. 16,
inciso | e I, LDB) estéo inseridos na administragao federal e as fung¢des de regulagéo,
supervisdo e avaliagdo podem ser consideradas como matérias de organizagéo e
funcionamento no referido &mbito, ou seja, incluidas no poder regulamentar autbnomo
da Presidéncia da Republica, por for¢a do art. 84, inciso VI, alinea “a”, CR/88, com
redacéo dada pela EC n° 32/2001. Destaca-se que os procedimentos de autorizagao,
reconhecimento e credenciamento e suas renovacgoes, previstos atualmente no Decreto
n°® 5.773/2006, ndo ensejaram aumento nas despesas € muito menos a criagdo ou
extingdo de érgdos publicos, uma vez que mantiveram a estrutura preexistente, antes
mesmo da expedi¢cao do ato administrativo normativo em tela.
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Nao por demais, coube ao legislador infraconstitucional e ao Poder Executivo
assegurar efetividade a regra maior constante na CR/88, outorgando operatividade
(meios) a garantia do padrdo de qualidade na educagao superior (fim), fundamento
teleoldgico do art. 9°, § 2°, alineas “d”, “e”, “f’, “g” e j”, Lei n® 4.024/61 (art. 1° da Lei n°
9.131/95); art. 9°, incisos VI, VII, VIl e IX, § 1°, e art. 46 da Lei n°® 9.394/96; art. 14 da
Lei n® 10.861/2004; dos objetivos e das metas a educagéo superior, previstos na Lei
n° 10.172/2001; e do Decreto n° 5.773/2006, que devem ser tidos por constitucionais.
Assim, a competéncia legislativa em questdes educacionais decorre do ambito
teleoldgico, ou seja, é vinculada aos fins sociais a que se destina como resultado
direto do citado principio constitucional auto-aplicavel da manutengao plena do padrédo
de qualidade (arts. 206, inciso VII, 209, inciso Il, e 211, § 1°, CR/88), proibindo-se
abusos mercantilistas no ensino superior particular e efetivando a supremacia do
interesse publico sobre o privado.

Em reforgo a tais argumentos, para que a coletividade seja atendida e beneficiada
(cidadaos e sociedade), € necessario proceder-se a avaliagdo de qualidade das IES,
dando cumprimento ao Decreto n® 5.773/2006 e ao ordenamento infraconstitucional,
0 que nao prejudicara futuras inovagdes nos procedimentos avaliativos, quando se
mostrarem necessarias a eficacia plena dos arts. 206, inciso VII, 209, inciso Il, e 211,
§ 1°, da CR/88. E muito importante ressaltar que a oferta da educacéo pelos setores
publico ou particular incide em normas cogentes, dotadas de caracteristicas inerentes
ao interesse publico indisponivel, tais como o art. 170, caput e paragrafo unico, o
art. 206, inciso VII, o art. 209, incisos | e Il, e 0 art. 211, § 1°, da CR/88 e, ainda, as
Leis n® 9.131/95, n° 9.394/96, n° 10.172/2001 e n° 10.861/2004, segundo os quais
o poder publico regulamenta as condi¢des da atividade de ensino e a controla por
meio dos procedimentos avaliativos primarios de autorizagao de cursos superiores e
credenciamento de IES, bem como nos secundarios, relativos ao reconhecimento de
cursos e as renovagdes das qualificagdes das instituigdes, todos previstos no Decreto
n° 5.773/2006 e em outros atos administrativos normativos.

Cabe destacar que se excluem dessas afirmagdes os §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do
Decreto n° 5.773/2006 (procedimento para se aplicar penalidades as instituigcdes que
descumprirem o protocolo de compromisso, prévio processo avaliativo periddico), que
contrariam, diretamente, os §§ 3° e 4°do art. 10 da Lei n® 10.861/2004 e, indiretamente,
os arts. 5°, inciso Il, 22, inciso XXIV, 59, 61 e seguintes, CR/88, como antes analisado.
Tais dispositivos s&o ilegais por ultrapassarem os limites do poder normativo, por
contrariarem legislacdo federal (Lei do SINAES), que ja regulamentava a matéria
de modo quase exaustivo, e por violarem o principio da legalidade e a competéncia
originaria do Poder Legislativo para aprovar leis.

Para escapar de tal ilegalidade, constante nos §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do Decreto n°®
5.773/2006, sugere-se o emprego do procedimento administrativo, existente nos §§ 3°
e 4° do art. 10 da Lei n° 10.861/2004, caso haja a necessidade de sancionar uma IES
pelo descumprimento total ou parcial do protocolo de compromisso, celebrado apoés
processo avaliativo periddico do SINAES.
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Se assim ndo se proceder, qualquer medida judicial, em controle difuso e incidental
de inconstitucionalidade, por via de excegdo, & cabivel para se discutir eventuais
atos administrativos, relativos a aplicagdo dos §§ 2°, 3° e 5° do art. 63 do Decreto
n® 5.773/2006, o que também seria aceitavel caso ndo se observasse, literal e
integralmente, os procedimentos para credenciamento, recredenciamento de IES,
autorizacgao, reconhecimento e renovagao de reconhecimento de cursos superiores. A
impugnagao judicial pelos interessados seria admissivel por todos os procedimentos
disponiveis no processo civil, com pedido declaratério, pelo principio constitucional da
inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 5°, inciso XXXV, CR/88), bem como por
meio das garantias constitucionais, tais como o direito de petigéo (art. 5°, inciso XXXIV,
alinea “a”, CR/88), o mandado de seguranga (art. 5°, incisos LXIX e LXX, CR/88), o
mandado de injungado (art. 5°, inciso LXXI, CR/88) e a agdo popular (art. 5°, inciso
LXXIIl, CR/88). Coloca-se de manifesto que somente apds a andlise da ilegalidade
cometida é que seria possivel declinar qual a medida judicial mais adequada ao caso
concreto.
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