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Poder de policia sobre as instituigoes de
ensino superior: procedimentos
administrativos de supervisao e avaliacao'

Magno Federici Gomes

Doutor em Direito pela Universidad de Deusto-Espanha. Mestre em Educacdo pela PUC Minas.
Coordenador do Servigo de Assisténcia Judiciaria da PUC Minas, unidade Sao Gabriel. Professor
da PUC Minas. Professor Titular da Faculdade de Direito Padre Arnaldo Janssen. Advogado.

Resumo: Objetiva-se, com o presente trabalho, o estudo dos procedimentos
de supervisao e avaliacdo da educacdo superior, previstos no Decreto n°
5.773/06, sob o prisma da Constituicao da Republica de 1988 (CR/88) e da
Lein® 10.861/04, que instituiu o Sistema Nacional de Avaliacao da Educacao
Superior (SINAES). Este artigo é preponderantemente teérico-documental,
sob uma perspectiva dogmatica. Concluiu-se que, no caso de encerramento
de Institui¢dbes de Ensino Superior (IES), os direitos dos discentes
matriculados a conclusao do curso ainda merecem regulamentagao
administrativa. Ademais, o procedimento para se aplicar penalidades as
instituigdes que descumprirem o protocolo de compromisso, prévio processo
avaliativo periédico do SINAES, ¢ ilegal e inconstitucional por violar os
§§3° ¢ 4°, do art. 10 Lei n® 10.861/04.

Palavras-chave: Politicas Publicas Educacionais. Sistema Federal de Ensino
Superior. Procedimentos de Supervisao e Avaliagao. Institui¢des de Ensino
Superior.

Sumirio: 1 Introdugao - 2 Da supervisao sobre a educagao superior - 3 Da
avaliacao da educacao superior - 4 Conclusoes - Referéncias

1 Introducao

Objetiva-se, com o presente trabalho, o estudo dos procedimentos
de supervisao e avaliacao da educacao superior, previstos no Decreto
n°5.773, de 09 de maio de 2006, sob o prisma da Constituicao da Reptblica
de 1988 (CR/88) e da Lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, que instituiu
o Sistema Nacional de Avaliacao da Educacao Superior (SINAES).

A busca pela redemocratizacao no pais, a necessidade de um novo
pacto fundamental e a urgéncia de normas estruturantes democraticas,
ensejou, para Cury,”>a CR/88. A educacao tornou-se o primeiro direito social
(art. 6° CR/88), como direito civil e politico, no respectivo Capitulo, e como

'O presente artigo é resultado da investigacdo pds-doutoral em Direito PUblico, na Universidade Nova de
Lisboa — Portugal, fomentada pela CAPES (Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior,
do Ministério de Educacéo) e pela PUC Minas (Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais).

2 CURY. A educagao nas constituicdes brasileiras. In: STEPHANOU; BASTOS (Org.). Histérias e memérias da
educacdo no Brasil: século XX, v. 3. Cap. 1, p. 19-29.
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106 Magno Federici Gomes

dever do Estado, de diversos modos. O ensino fundamental é consagrado
como direito publico subjetivo e o ensino médio, na versao original da
CR/88, é progressivamente obrigatorio. Tais imperativos aparecem na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — Lei n°® 9.394/96 (LDB). Os
sistemas de ensino passam a coexistir em regime de colaboracao, no ambito
de suas competéncias. Institui-se a gratuidade do ensino publico em esta-
belecimentos oficiais (art. 206, inciso IV, CR/88), em qualquer nivel e etapa.
O sistema privado deixa de ser uma concessao do Estado, passando ao regime
de autorizacao e de avaliacao de sua qualidade (art. 209, inciso II, CR/88).
Assim, o ensino, mesmo oferecido pelo setor privado, nao deixa de ser
servico publico.” O corpo docente, com a demanda de concursos, ganhou
anecessidade de elaboracao de plano de carreira, salario profissional e de
atualizacao de conhecimentos, tudo dentro de uma gestao democratica
do ensino publico. Manteve-se a competéncia legislativa privativa da Uniao,
posteriormente explicitada pela ECn° 14/96 e pelas Leis n® 9.424/96 (ambas
do FUNDEF),* n°® 9.394/96, n°® 10.172/01 (Plano Nacional da Educacao —
art. 214 CR/88), n°® 9.131/95 (sobre avaliacao do rendimento escolar e
institucional) e n® 9.121/95, sobre eleicao dos dirigentes do ensino publico
federal, bem como variados atos administrativos normativos.

Depois de dilatada e complicada tramitacao, aprovou-se a LDB — Lei
n°9.394/96, durante o mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC) e pelo Ministro da Educacao e do Desporto Paulo Renato Souza.
Saviani,® Belloni,® Vieira’ e Ranieri® explicam que o projeto de lei, apro-
vado na Camara dos Deputados (PLC), mais precisamente na Comissao

3 No mesmo sentido CURY. A nova lei de diretrizes e bases da educacdo nacional: uma reforma educacional?.
In: CURY; HORTA; BRITO. Medo a liberdade e compromisso democratico: LDB e Plano Nacional da Educacéo,
p. 124; CURY. Evolucado da educacado superior no Brasil: a participacdo do setor publico e da iniciativa
privada. Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Educacdo, p. 60-61; CURY. Educacdo superior:
setor publico e iniciativa privada. In: MORHY (Org.). Universidade em questéo, v. 1, p. 474-475; CURY. O
publico e o privado na histéria da educacao brasileira: concepgdes e praticas educativas. In: LOMBARDI;
JACOMELI; SILVA (Org.). O publico e o privado na histéria da educacéo brasileira: concepgdes e praticas
educativas, Cap. 1, p. 24-27; em sentido equivalente, mas apresentando ressalvas RANIERI. Educacdo superior,
direito e Estado: na Lei de Diretrizes e Bases (Lei n® 9.394/96), p. 177.

4 Atualmente, o FUNDEF foi extinto pela EC n°® 53/06 e pela Lei n® 11.494/07, ambas relativas ao Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento da Educagao Baésica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao (FUNDEB),
criado em substituicdo ao primeiro.

> SAVIANI. A nova lei da educacdo: trajetéria, limites e perspectivas.

& BELLONI. A educacédo superior na nova LDB. In: BRZEZINSKI (Org.). LDB interpretada: diversos olhares se
entrecruzam, Cap. 7, p. 129-146.

7 Tanto Saviani (2004) quanto Belloni (2003) analisam a trajetéria da LDB atual por meio de um enfoque
educacional. Para aprofundamentos, ver SAVIANI. A nova lei da educacéo: trajetéria, limites e perspectivas,
p. 35-162 e VIEIRA. Universidade Federal nos anos 80: o jogo da politica educacional, p. 100-117.

8 Para uma abordagem juridica, ver RANIERI. Educacéo superior, direito e Estado, p. 138-141.
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de Educacao do Senado, em 1993, o substitutivo do senador Cyd Saboéia
(Projeto de Lei n° 1.258-C/88), nao veio a se tornar a nova LDB, Lei
n® 9.394/96 — Lei Darcy Ribeiro. A referida lei derivou do projeto de lei
Substitutivo Darcy Ribeiro, devidamente adequado pelo Executivo, daquele
periodo, com suas diretrizes governamentais, antes da sancao e apos diversas
manobras politicas e regimentais, na Comissao de Constituicao e Justica.
Retomam-se na LDB os temas da avaliacao e da autonomia. Assim, o pro-
jeto de lei substitutivo Darcy Ribeiro, vencedor no conflito parlamentar,
incorporou a avaliacao como instrumento central e a autonomia como
elemento-chave da universidade, segundo Cury.” Em conformidade com
Cury,'? o art. 46 LDB mantém a prerrogativa do Poder Publico em autorizar,
reconhecer cursos e credenciar instituicoes, pela mediacao de atos admi-
nistrativos normativos, resguardando o art. 209 CR/88. Portanto, os impe-
rativos constitucionais aparecem na LDB de 1996.

Com isso, para o ensino superior, o governo de FHC instituiu uma
politica educacional baseada na avaliacao, na qualidade da educacao, na
autonomia universitaria, na melhoria do ensino e na ampliacao do espaco
das Instituicoes de Ensino Superior (IES) privadas do citado nivel de
educacao, segundo Cunha'! e Ranieri,' o que perdura até os dias atuais.
Em sentido equivalente:

Segundo Morosini,"

até metade de 1990, houve a expansao de
numero e tamanho das IES, a privatizacao do setor, a diversificacao da
comunidade académica e dos cursos, a interiorizacao de novas instituicoes,
alegitimacao de cursos noturnos e em periodos especiais, o aparecimento
de instituicoes multicampi e comunitarias, bem como a expansao das novas
universidades do setor privado com orientacao empresarial, tudo neste
processo de aglutinacdo. A mesma autora'* destaca que a fase atual do ensino
superior adentra no século XXI. A forte influéncia da internacionalizacao
no sistema de educacao superior acaba por aumentar as discussoes sobre

os modelos universitarios, bem como sobre as tensoes, pois a instituicao

® CURY. Evolucéo da educacédo superior no Brasil: a participacdo do setor publico e da iniciativa privada.
Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Educacéo, p. 39-69.

19 CURY. A nova lei de diretrizes e bases da educacao nacional: uma reforma educacional?. In: CURY; HORTA;
BRITO. Medo a liberdade e compromisso democratico: LDB e Plano Nacional da Educacéao, p. 91-135.

" CUNHA. O Ensino superior no octénio FHC. Educacdo & Sociedade.

2 RANIERI. Educacéo superior, direito e Estado, p. 139-140, 183.

3 MOROSINI. O ensino superior no Brasil. In: STEPHANOU, Maria; BASTOS, Maria Helena Camara (Org.).
Histérias e memoérias da educacdo no Brasil: século XX, v. 3, Cap. 20, p. 296-323.

4 MOROSINI. O ensino superior no Brasil. In: STEPHANOU; BASTOS (Org.). Histérias e memérias da educacéo
no Brasil: século XX, p. 296-323.
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108 Magno Federici Gomes

universitaria manteve-se imutavel, no Brasil e no mundo, desde o século
XIX e a Idade Média, respectivamente. A partir de 1990, sofreu trans-
formacoes radicais, nas quais a perspectiva do Estado-Nacao esta sendo
substituida pela transnacional.

Nesse contexto, cabe salientar que, segundo Di Pietro,' ao final do
século XIX, surgiram reacoes opostas ao individualismo juridico, em funcao
de grandes transformacoes nas ordens economica, politica e social. Como
conseqiiéncia, o Estado comecou a intervir na esfera privada, objetivando
o bem estar coletivo. Entao, “o Direito deixou de ser apenas instrumento
de garantia dos direitos do individuo e passou a ser visto como meio para
consecucao da justica social, do bem comum, do bem-estar coletivo”.'®* Em
virtude de tal evolucao, surgiu o principio do interesse publico, também
denominado de principio da finalidade publica.

Bandeira de Mello'” assevera que o principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado € um principio geral de Direito, intrinseco
asociedade, na qualidade de uma condicao da sua propria existéncia. Assim:

[...] ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constituicao, ainda que
inimeros aludam ou impliquem manifestagdes concretas dele, como, por
exemplo, os principios da funcdo social da propriedade, da defesa do
consumidor ou do meio ambiente (art. 170, III, V e VI), ou em tantos outros.
Afinal, o principio em causa é um pressuposto légico do convivio social.'

Bandeira de Mello" aponta algumas conseqiiéncias deste principio:

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

[..]

Também por forga desta posicao de supremacia do interesse publico e — em
conseqiiéncia — de quem o representa na esfera administrativa, reconhece-se

'> DI PIETRO. Direito administrativo, p. 69.

6 DI PIETRO. Direito administrativo, p. 69.

7 BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 55.

'8 BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 55.

' BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 54-55.
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a Administragao a possibilidade de revogar os proprios 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.”

Por sua vez, existe definicao legal expressa do principio do interesse
publico no art. 2°, caput, paragrafo tnico, inciso I, Lei n® 9.784,/99,?! sendo
uma determinacao de “atendimento a fins de interesse geral, vedada a
renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacao
em lei”.”

“Apesar das criticas a esse critério distintivo, que realmente nao é
absoluto”,* a Administracao 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.

Assim, o principio da finalidade publica se manifesta em todas as
fases do processo legislativo e influencia no conteido material da lei ori-
ginaria, 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, conse-
quentemente, nos regulamentos derivados, nos mesmos moldes que nas
leis originarias. Nesse sentido, “ocorre que, da mesma forma que esse prin-
cipio inspira o legislador ao editar as normas de direito publico, também
vincula a Administracao Publica, ao aplicar a lei, no exercicio da funcao
administrativa”.*

Para Bandeira de Mello,* ato administrativo é declaracao do Estado
ou de algum concessionario de servico publico que, ao exercer suas prerro-
gativas publicas, apresenta medidas juridicas assessorias da lei, somente
para dar cumprimento explicito a mesma, sujeitas, ainda, ao controle
jurisdicional.

Assim, chama a atencao que, a exemplo dos 6rgaos reguladores que

também possuem competéncia normativa, houve a aprovacao de leis

N

0 BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 54-55.

Art. 2° Lei n® 9.784/99 — A Administracao Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

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

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias,
salvo autorizacao em lei (BRASIL, 1999).

BRASIL, 1999, art. 2°, caput, paragrafo Unico, inciso Il, Lei n® 9.784.

DI PIETRO. Direito administrativo, p. 69.

DI PIETRO. Direito administrativo, p. 70.

BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 231.
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especificas, outorgando funcao regulamentar ao Conselho Nacional de
Educacao (CNE) e ao Ministro de Estado da Educacao (Leis n°® 9.131/95,
n°9.394/96,n°10.172/01 e n° 10.861,/04 — Lei do SINAES), ja na vigéncia
da CR/88, o que cumpre com o principio da legalidade (art. 5°, inciso II,
CR/88). Destaca-se que a Lei n® 9.131/95 € anterior a todas as leis federais
que atribuiram func¢ao normativa as agéncias reguladoras,? apés a pro-
mulgacao da CR/88, podendo ser considerada a primeira de muitas outras,?
o que inaugurou um regime juridico proprio para tais 6rgaos, entre eles o
CNE.*® Coloca-se de manifesto, ainda, que algumas agéncias reguladoras
estavam ligadas a concessoes de servico publico, o que também pode ser
aplicado, analogicamente, ao ensino fornecido pelo segmento particular,
posto que, como dito anteriormente, a oferta de ensino pelo setor privado
“é, pois, um servico publico autorizado, cuja conseqiéncia maior, alids
posta em lei, € o respeito as normas gerais da educacao e avaliacao de
qualidade, de acordo com o art. 209 da Constituicao e art. 7° da LDB”.%
Sabe-se que a autorizacao ¢ uma delegacao para a exploracao de servico
publico que beneficia a coletividade indiretamente, concedida no interesse
direto e intuitu personae a um terceiro particular.” E expedida mediante
ato unilateral, precdrio, por nao apresentar garantias ao autorizatario,”

e com elemento discricionario, dentro dos limites da competéncia do

%6 De acordo com DI PIETRO. Direito administrativo (2004, p. 89) e como uma analise meramente cronoldgica.
27 Citam-se a Agéncia Nacional de Telecomunicagées — Anatel (Lei n® 9.472/96), a Agéncia Nacional do Petréleo
— 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°® 9.984/00), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — Anvisa (Lei n®
9.782/99) e a Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (Lei n® 9.961/00), todas elas com funcéo
normativa, respeitando-se sempre o principio da legalidade. Ressalva a Comissao de Valores Mobiliarios, ao
Conselho Monetario Nacional — Lei n® 6.385/76 — e ao Conselho Nacional de Petréleo — Decreto-Lei n®
538/38, que foram anteriores a CR/88.

Em sentido equivalente, Ranieri (2000) ao mencionar que “ha ainda a possibilidade de os Conselhos de
Educacao, érgaos normativos e fiscalizadores do sistema educacional, serem qualificados como agéncias
reguladoras mediante a lei” (RANIERI. Educacédo superior, direito e Estado, p. 229).

CURY. O publico e o privado na histéria da educacao brasileira: concepg¢bes e praticas educativas. In:
LOMBARDI; JACOMELI; SILVA (Org.). O publico e o privado na histéria da educacéo brasileira: concepcdes
e praticas educativas, p. 26; no mesmo sentido CURY. Evolucdo da educacao superior no Brasil: a participacao
do setor publico e da iniciativa privada. Revista Brasileira de Politica e Administracédo da Educacdo, p. 60-61;
CURY. Educacéo superior: setor publico e iniciativa privada. In: MORHY (Org.). Universidade em questéo,
p. 474-475.

Em sentido equivalente, “o instituto da autorizacdo de servicos publicos é efetivado na realizacdo de um
interesse particular, ndo podendo, de forma alguma, prejudicar o interesse coletivo” (MARINELA. Direito
administrativo, v. 1, p. 483).

Porque se admite a cessacdo da autorizacdo a qualquer tempo, sem a caracterizacdo da obrigacao de
indenizar. Da mesma forma, “o fato de ser unilateral e precario permite que a Administracdo tenha total
dominio da situacédo, podendo conceder e revogar a autorizagao, quando for conveniente para o interesse
publico, sem necessidade de indenizar qualquer prejuizo. A formalizacdo ocorre por decreto ou portaria”
(MARINELA. Direito administrativo, v. 1, p. 483).

~
®

N
©

w
S

w

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 35, p. 105-135, jan./mar. 2009



Poder de policia sobre as instituicdes de ensino superior: procedimentos administrativos de supervisao... 1711

Poder Publico.”* Ademais de atender a interesses publicos, nao demanda
investimentos financeiros por parte da Administracao. Pastor,® ap6s ana-

lisar as diferencas entre autorizacao e concessao, conclui:

Entretanto, a evolucao legislativa terminou por extinguir por completo os limites
entre a autorizagdo e a concessdo; nao por falta de rigor técnico das normas,
sendo por necessidades estritamente politicas:

- existe, como vimos, casos miultiplos de autorizagao que funcionam com
requisitos nos que nao preexiste direito algum do particular autorizado
(p- ex., a importacao de um produto determinado); mas também existem
casos de concessoes que funcionam sobre atividades que nao foram objeto
de publicatio, isto é, assumidas como préprias da Administragido (p. ex., as
velhas concessdes para o cultivo do arroz); e atividades declaradas servicos
publicos que, todavia, se exercem pelos particulares mediante autoriza-
¢oes, ndo mediante concessoes (p. ex., a educagao privada, ou a distribui¢iao
de eletricidade).”

Dessa forma, os atos autorizativos de funcionamento de IES nao
pleiteiam contratos de concessao ou permissao e, consequentemente, dis-
pensam a licitacao e a lei instituidora que, em regra, outorga o regime e as
qualificacoes do servico publico, em conformidade com o paragrafo tnico,
do art. 175 CR/88. A idiossincrasia unilateral e precaria dessas autoriza-
coes acaba por prescindir da existéncia de licitacao e da lei supracitada.
Ademais, impossibilita-se a aplicacao subsidiaria das Leis n°® 8.987, de 13
de fevereiro de 1995, e n° 8.666, de 21 de junho de 1993, as autorizagoes
de ensino, tendo em vista os comandos constitucionais contidos nos arts.
205, 206, incisos II e III, 208, inciso V, e 209, incisos I e II, todos CR/88,
bem como a propria existéncia das Leis especificas n®9.131 /95, n° 9.394/96,

32 Segundo Pastor (2000), seria o caso de autorizacdo 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 Administracién no puede hacer sino comprobar (de manera mas
0 menos mecanica, en funcién de la objetivacién y grado de detalle que los requisitos posean en la norma
que los define)” (PASTOR. Principios de derecho administrativo, v. 2, p. 273). Destaca-se que a palavra
norma, do mencionado conceito, deve ser entendida como a CR/88, a LDB, o PNE, a Lei n® 10.861/04 e o
Decreto n® 5.773/06, no ordenamento juridico brasileiro.

3 PASTOR. Principios de derecho administrativo, v. 2, p. 271-272.

3 Traducao livre do original: “Sin embargo, la evolucién legislativa ha terminado por difuminar por 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 autorizacion que operan en supuestos
en los que no preexiste derecho alguno del particular autorizado (p. ej., aimportar 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. e]., la ensefanza privada, o la distribucion de eletricidad)”
(PASTOR. Principios de derecho administrativo, v. 2, p. 271-272).
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n° 10.172/01 e n°® 10.861/04.% Portanto, a exemplo da ressalva também
apresentada por Di Pietro,” quando tratou das autorizacoes de servico
publico relacionadas com o setor de energia elétrica, a educagao superior
privada também foge a regra, admitindo a delegacao ao segmento parti-
cular mediante simples autorizacao.

De maneira que a avaliacao de qualidade no ensino, em todos os

niveis, ¢ uma questdo de ordem publica,”

indisponivel, que resulta do
fornecimento da educacao, como um direito social. Embora seja obriga-
cao comportamental, nao de resultados, segundo Ranieri,® a mesma se
vincula ao principio constitucional da manutencao do padrao de qualidade
(arts. 206, inciso VII, e 211, §1°, CR/88), que deve ser assegurado pela
Administracao Publica. De forma que a educacao tem natureza juridica de
funcao publica, em conformidade com os arts. 205 e 209, incisos I e II,
todos da CR/88.

O principal objetivo da relacao educacional é a formacao do aluno, o
que € seu direito individual. Por isso, o interesse publico é que a educacao
fornecida pelas IES seja de qualidade, tornando efetivo o processo de ensino
e de aprendizagem no nivel superior. Para isso, € de extrema importancia
que os procedimentos de avaliacao e supervisao das IES assegurem
a qualidade das mesmas, bem como na autoriza¢ao, no reconhecimento
de cursos ou no credenciamento das referidas instituicoes. Destaca-se que
os ultimos procedimentos administrativos nao sao objeto do presente estudo.

E muito importante repisar que o fornecimento da educagio, pelos
segmentos publico ou particular, incide em dispositivos cogentes, dotados
de caracteristicas inerentes ao interesse publico indisponivel, tais como
os arts. 170, caput e seu paragrafo tunico, 206, inciso VII, 209, incisos I e
II, e 211, §1°, CR/88 e as Leis n® 9.131/95, n® 9.394/96, n° 10.172/01 e
n° 10.861/04, segundo os quais o Poder Publico regulamenta as condicoes
da atividade de ensino e a controla por meio dos procedimentos de super-
visao e avaliacao das IES, ambos previstos no Decreto n° 5.773/06 e em

outros atos administrativos normativos.

¥ Em sentido oposto, Marinela (2007) outorga interpretacdo ampliativa ao art. 41 Lei n® 8.987/95, que menciona
que “o disposto nesta Lei ndo se aplica a concessao, permissao e autorizacdo para o servico de radiodifusao
sonora e de sons e imagens” (BRASIL, 1995), quando alega que “a realizacdo de procedimento licitatério nao
éaregra comum, haja vista que normalmente ha caracterizacao de uma hipdtese de dispensa ou inexigibilidade
(arts. 24 e 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. Direito administrativo, p. 483).

6 DI PIETRO. Direito administrativo, p. 89.

37 Expressao empregada como sindnima de interesse publico.

% RANIERI. Educacdo superior, direito e Estado, p. 74-80.
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Este artigo € preponderantemente teérico-documental, apresentando
a parte legal que trata do tema abordado, sob uma perspectiva dogmatica,
empregada como forma de andlise dos resultados.

2 Da supervisao sobre a educacao superior

Como consequiéncia do explicitado, a supervisao sobre a educacao
superior sera realizada pela Secretaria de Educacao Superior (SESu),
pela Secretaria de Educacao Profissional e Tecnologica (SETEC) e pela
Secretaria de Educacao a Distancia (SEED), todas do Ministério da Edu-
cacao (MEC), sobre os cursos superiores de graduacao e sequenciais, de
tecnologias e a distancia, respectivamente. Dessa forma e no exercicio dessa
atividade, a Secretaria competente podera ordenar a apresentacao de docu-
mentos complementares ou a realizacao de auditoria, objetivando proteger
os interesses dos envolvidos na relacao educacional e preservar o funcio-
namento das IES (art. 45, §§, Decreto n° 5.773/06).

Trata-se, portanto, de exercicio de poder de policia, ja que € uma
“prerrogativa de direito publico que, calcada na lei, autoriza a Adminis-
tracao Publica a restringir o uso e o gozo da liberdade e da propriedade em
favor do interesse da coletividade”.”

Nesse contexto, de especial relevo a participacao dos discentes,
docentes e funcionarios técnico-administrativos que, por meio de seus
representantes, poderao noticiar aos 6rgaos de supervisao, antes mencio-
nados, de maneira circunstanciada, a existéncia de irregularidades no fun-
cionamento de IES ou curso superior. O instrumento para se noticiar tais
irregularidades é denominado representacao, que contera a qualificacao
completa do representante, a descricao clara e precisa dos fatos a serem
apurados e a documentacao para se comprovar o alegado, sem prejuizo de
outros elementos relevantes para a investigacao do seu conteddo. Apos o
recebimento da representacao, ela sera distribuida, autuada*” e numerada
pela Secretaria pertinente, para remessa ao Secretario, que analisara sua
regularidade formal e determinara a notificacao da IES. De maneira que
havera a instauracao de um procedimento preliminar para apuracao de
irregularidades, anterior ao necessario para a aplicacao de penalidades,

3% CARVALHO FILHO. Manual de direito administrativo, p. 68.

40 Autuar é “reunir e por em ordem as primeiras pecas de um processo, ao formar os respectivos autos, sobre
o anverso da primeira pagina de cuja capa se lavra o termo de autuacdo” (NUNES. Autuar. In: NUNES.
Dicionario de tecnologia juridica. Voz, p. 117).
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que também podera ser instaurado de oficio, quando a Secretaria pertinente
tiver conhecimento de irregularidade que deva investigar, sanar e, even-
tualmente, punir. (art. 46, §§, Decreto n°® 5.773/06).

Com isso, o art. 47, §§, Decreto n® 5.773 /06, explicita o procedimento
para apuracao de irregularidades, instaurado por representacao. A Secre-
taria competente notificard a IES, dando-lhe ciéncia da existéncia da fase
preliminar, para que se manifeste sobre a insubsisténcia da representacao,
solicite prazo para sanear as deficiéncias*' ou apresente defesa,* no prazo
de 10 dias. Ap6s e em funcao da manifestacao da IES, o Secretario podera
acatar a representacao, o que dard inicio ao procedimento administrativo
para aplicacao de penalidades, podendo, ainda, conceder prazo para que
a instituicao sane as deficiéncias por ela reconhecidas ou rejeitar a repre-
senta¢ao, com o arquivamento do processo.

Por sua vez, as arts. 48 e 49 Decreto n°® 5.773/06 prevéem o proce-
dimento, caso seja concedido prazo para saneamento de deficiéncias, cuja
decisao fundamentada do Secretario, ademais do referido prazo, devera
especificar as deficiéncias apontadas e as providéncias para sua real corre-
cao. Tal decisao podera, em 10 dias, ser impugnada pela IES, mediante
pedido de reconsideracao ao proprio Secretdrio, seja com relacao as medidas
ordenadas ou ao prazo estabelecido para a correcao. O Secretdrio anali-
sara o pedido de reconsideracao, mantendo ou adaptando as diligéncias
de saneamento e o seu prazo, nao cabendo recurso da segunda decisao. O
referido prazo de saneamento nao podera ultrapassar o periodo de 12 meses,
contados a partir da resolucao de sua concessao, proferida inicialmente
por despacho. A medida cautelar administrativa, que suspende, preven-
tivamente, a admissao de novos discentes (§3°, do art. 11 Decreto n® 5.773/
06), podera ser determinada, em decisao fundamentada, no periodo de
saneamento das deficiéncias, para evitar danos aos alunos, caso as circuns-
tancias especificas assim o aconselhem. Passado o prazo, a Secretaria pode-
ra determinar nova avaliacao in loco, para se constatar o cumprimento da
decisao de saneamento de deficiéncias, ensejando novo recolhimento
da taxa pertinente, segundo paragrafo unico, do art. 1° Lei n° 10.870/04.
Destaca-se que, neste caso, nao existe obrigatoriedade de realizacao de nova

4" Em conformidade com o §1°, do art. 46 LDB.

42 De modo similar a defesa no processo administrativo para aplicacdo de penalidades, que se vera adiante,
quando forem estudados os arts. 50 e seguintes Decreto n® 5.773/06, especialmente o art. 51 do mesmo
ato administrativo normativo.
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avaliacao no local, tendo em vista as providéncias determinadas no caso
concreto e o critério discricionario do Secretario. Portanto, o Secretario ana-
lisara os elementos constantes no feito, para decidir sobre o cumprimento
ou nao do saneamento das deficiéncias, com ou sem avaliacao in loco.

Todavia, a instauracao de processo administrativo para aplicacao de
penalidades sera formalizada por portaria motivada do Secretario, quando
arepresentacao for admitida de plano, quando o fizer de oficio, nos termos
do §3°, do art. 46 Decreto n° 5.773/06, ou quando nao forem satisfeitas as
providéncias para o saneamento das deficiéncias, reconhecidas pela insti-
tuicao, na fase preliminar. A citada portaria do Secretario contera a iden-
tificacao da IES e de sua mantenedora; o resumo dos fatos objeto das inves-
tigacoes e das alegacoes da representacao, quando admitida; dados sobre
a concessao de prazo para saneamento das deficiéncias e os elementos
para constatacao de seu cumprimento; outras informacoes consideradas
necessarias pela autoridade emissora; a indicacao da penalidade apli-
cavel; e, por fim, a ordem de notificacao do representado. Em qualquer
caso, processo administrativo sera dirigido por autoridade especialmente
designada para o intento, que integre a Secretaria pertinente para a super-
visao e que determine as diligéncias indispensaveis a instrucao do feito.
Somente sera outorgada uma possibilidade para o saneamento de deficién-
cias no processo administrativo, seja no curso do procedimento preliminar
de apuracao de irregularidades, prévia representacao, ou no procedimento
para aplicacao de penalidades (art. 50, §§, Decreto n° 5.773/06).

Dessa forma, € obrigatoria a concessao de um prazo para o saneamento
das deficiéncias, reconhecidas pela IES ou constatadas, documentalmente,
pelo Secretario, sob pena de nulidade do processo para aplicacao de pena-
lidades e consequiente intervencao do Poder Judiciario, para fazer cessar a
ilegalidade da penalidade aplicada sem a estrita observancia do proce-
dimento estatuido pelo ato administrativo normativo em questao.

Destaca-se que o processo administrativo engloba o procedimento
preliminar de apuracao de irregularidades, instaurado por representacao,
e o de aplicacao de penalidades, iniciado por portaria do Secretario com-
petente, sendo que ambos tramitarao nos mesmos autos.

Por forca do art. 51, Decreto n° 5.773/06, o representado tomara
ciéncia do procedimento, por meio de notificacao,* para, em 15 dias,

43 Esta notificacdo sera enviada pelo correio com aviso de recebimento, por telegrama ou por outro instrumento
que forneca certeza inequivoca do seu conhecimento por parte da IES interessada.
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apresentar defesa, com todas as alegacoes de fato e de direito que entender
pertinentes, ou para aceitar o inico prazo para saneamento de deficién-
cias, outorgado pela primeira vez na portaria, na forma do procedimento
constante nos arts. 48 e 49, Decreto n° 5.773/06, antes apresentado.

Na hipoétese de ser apresentada defesa, o Secretdario apreciara o
conjunto probatorio dos elementos do processo e proferira decisao, devida-
mente fundamentada, arquivando o feito ou aplicando uma das seguintes
penalidades: desativacao de cursos e habilitacoes;* intervencao na IES;*
suspensao tempordria das prerrogativas da autonomia;*® ou; descreden-
ciamento da instituicao,* segundo §1°, do art. 46 LDB e art. 52 Decreto
n°5.773/06. A mencionada decisdo sera passivel de recurso administrativo
ao CNE, no prazo de 30 dias, a ser analisado pela Camara de Educacao
Superior (CES). Da decisao da CES, caberd, caso ainda haja sucumbéncia
do interessado, novo recurso regimental ao Conselho Pleno do CNE. A
decisao administrativa final sera homologada pelo Ministro da Educacao,
através de portaria (art. 53 Decreto n°® 5.773/06).

Ranieri® apresenta uma pertinente critica sobre as antigas deter-
minacoes, contidas no Decreto n® 2.206/96 e na Portaria MEC n°® 755/99,
relativas aos pressupostos de renovacao de reconhecimento de cursos supe-
riores mal avaliados do sistema federal, hoje revogadas.” Entre os efeitos
da nao renovacao do reconhecimento de tais cursos superiores considera-
dos de baixa qualidade, a Portaria em questao garantia a transferéncia

4 Art. 54 Decreto n° 5.773/06 — A decisdo de desativacdo de cursos e habilitacoes implicara a cessacéo
imediata do funcionamento do curso ou habilitacdo, vedada a admissao de novos estudantes.
§1° Os estudantes que se transferirem para outra instituicdo de educacdo superior tém assegurado o
aproveitamento dos estudos realizados.
§2° Na impossibilidade de transferéncia, ficam ressalvados os direitos dos estudantes matriculados a concluséo
do curso, exclusivamente para fins de expedicdo de diploma (BRASIL, 2006).
4 Art. 55 Decreto n® 5.773/06 — A decisao de intervencéo sera implementada por despacho do Secretario, que
nomeara o interventor e estabeleceré a duracao e as condicdes da intervencdo (BRASIL, 2006).
46 Art. 56 Decreto n® 5.773/06 — A deciséo de suspensado temporaria de prerrogativas da autonomia definira o
prazo de suspensao e as prerrogativas suspensas, dentre aquelas previstas nos incisos | a X do art. 53 da Lei
n° 9.394, de 1996, constando obrigatoriamente as dos incisos | e IV daquele artigo.
Paragrafo Unico. O prazo de suspensao sera, no minimo, o dobro do prazo concedido para saneamento das
deficiéncias (BRASIL, 2006).
Art. 57 Decreto n® 5.773/06 — A decisao de descredenciamento da instituicao implicara a cessacao imediata
do funcionamento da instituicdo, vedada a admisséo de novos estudantes.
§1° Os estudantes que se transferirem para outra instituicdo de educacao superior tém assegurado o
aproveitamento dos estudos realizados.
§2° Na impossibilidade de transferéncia, ficam ressalvados os direitos dos estudantes matriculados a concluséo
do curso, exclusivamente para fins de expedicao de diploma (BRASIL, 2006).
RANIERI. Educacao superior, direito e Estado, p. 177-179.
Salienta-se que os antigos comandos existentes no Decreto n° 2.206/96 e na Portaria MEC n°® 755/99 foram
repetidos nos arts. 54, §1°, e 57, §1°, Decreto n°® 5.773/06. Dessa forma, a critica anteriormente apresentada
por RANIERI. Educacdo superior, direito e Estado (p. 177-179) continua sendo pertinente nos dias atuais.
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de alunos a curso idéntico de outra IES, em série ou periodo equivalentes
(art. 7° Portaria MEC n° 755/99). Tal ato seria temerario e ilegal, ja que
a simples transferéncia nao nivelaria discentes que poderiam possuir as
mesmas deficiéncias do curso nao renovado, além de contrariar os critérios
seletivos e avaliativos das IES receptoras, bem como desrespeitar os alunos
das ultimas, em funcao dos padroes mais exigentes de ingresso e progressao.
Ademais, nao foi apresentado qualquer parametro para as transferéncias,
ante a extincao dos “curriculos minimos” e a auséncia de entao das diretrizes
curriculares nacionais. Nao obstante, “é evidente que os alunos do curso
que nao teve renovado o reconhecimento devem ter protegido o direito a
educacao, uma vez que ingressaram em curso autorizado e credenciado
pelo MEC”.*® Contudo, Ranieri’’ declara que tal responsabilidade nao
pode ser transferida as IES, por falta de previsao legal e porque qualquer
transferéncia deve preencher os requisitos do art. 49 LDB.>*

Também devem ser vistos com ressalvas os arts. 54, §2°, e 57, §2°,
Decreto n° 5.773/06, que resguardam os direitos dos discentes matricu-
lados a conclusao do curso, na impossibilidade de se efetivar as transfe-
réncias previstas nos §§1°, dos mesmos dispositivos. A pretensao final a
expedicao de diplomas pode acarretar prejuizos a sociedade como um todo,
posto que os alunos que cumpriram os requisitos legais ora apresentados
podem nao preencher os conteidos minimos necessarios ao exercicio
profissional, seja em funcao das irregularidades constatadas no curso
desativado ou na IES descredenciada, como em virtude da falta de conhe-
cimentos profissionais indispensaveis. Desse modo, os referidos diplomas
podem indicar profissionais de qualificacao reduzida, o que nao € aceitavel
no Estado Democratico de Direito, que preza pela isonomia dos cidadaos
(art. 5°, caput, CR/88) e pela manutencao do padrao de qualidade no
ensino (arts. 206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, §1°, CR/88). Os citados
artigos pendem, entao, de regulamentacao efetiva, que demonstre os con-
teudos minimos obrigatorios para se expedir tais diplomas aos discentes
matriculados que foram prejudicados pelo encerramento das atividades

0 RANIERI. Educacdo superior, direito e Estado, p. 178.

> RANIERI. Educacdo superior, direito e Estado, p. 178-179.

2 Em sentido equivalente, a decisdo: "EMENTA: Processual. Mandado de seguranca. Ministro da Educacéo.
Transferéncia de aluno universitario. Competéncia da propria universidade. Em razdo da autonomia
universitéria, reserva-se a estas entidades a competéncia para conceder matriculas em seus respectivos
cursos. O Ministro da Educacdo carece de competéncia para tanto” (BRASIL; STJ; 12 Secdo; Mandado de
Seguranca n°® 5230/DF; Rel. Min. Humberto Gomes de Barros; votagdo unanime; julgamento em 10 de
dezembro de 1997; publicacdo no DJU, p. 3, 8 jun. 1998).

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 35, p. 105-135, jan./mar. 2009



118 Magno Federici Gomes

educacionais de certa IES, indicando, também, os elementos delineadores
da impossibilidade de transferéncia para outra instituicao, em funciona-
mento regular.

Ao repudiar o Decreto n°® 2.306/ 97, Ranieri®® refere-se ao seu incon-
gruente art. 13, também com disposicao similar ao do atual art. 55 Decreto
n® 5.773/06:

[...] que faculta ao Ministério da Educacdo, na qualidade de supervisor do
sistema federal de ensino, a prerrogativa de determinar a intervencao nas
institui¢oes de ensino superior, com designacdo de dirigente pro tempore, em
decorréncia de irregularidades constatadas em inquérito administrativo.
Ainda que se tenha em conta o limite teleolégico da competéncia legislativa
em matéria de ensino (garantia da qualidade), e a preocupagao com a nao-
interrupgao do processo educacional, a designacao prevista para instituigdes
privadas atenta contra a sua capacidade para os atos da vida civil. A intervencgao
do Poder Puablico no caso, limitando-se ao descredenciamento (artigo 46, da
LDB), estaria plenamente inserida nas linhas de principio da atual LDB, e da
Constitui¢ao Federal.*

Nesse ponto, cabe discordar de Ranieri,”” porque a intervencao nas
IES, publicas ou particulares, esta expressamente prevista no art. 46,
§1°, LDB. Além disso, tal dispositivo de lei federal é constitucional pela
possibilidade de limitacao a atividade econdmica da iniciativa privada,
determinada pelo ato autorizativo, segundo o paragrafo tnico, do art. 170
CR/88. Cabe destacar, ainda, que o ato autorizativo de credenciamento é
concedido a IES e nao a sua mantenedora, motivo pelo qual a eventual
decisao de intervencao, ordenada pelo Secretario competente, incidird
apenas sobre a instituicao irregular que atua na educacao superior. Pelo
contrario, a mantenedora continuara exercendo suas funcoes, sujeitando-
se somente as decisoes do interventor que, na gestao da instituicao, gera-
rem reflexos economicos. Coloca-se de manifesto que o art. 55 Decreto
n° 5.773/06 nao deixa grande margem administrativa ao interventor, que
devera obedecer, integralmente, o despacho do Secretario, quanto a duracao
e as condicoes da intervencao.

Como conclusao, Ranieri® ressalta, com toda pertinéncia, que a

suspensao da autonomia (art. 56 Decreto n® 5.773/06), em regra, nao pode

>3 RANIERI. Educacdo superior, direito e Estado, p. 204-206.
> RANIERI. Educacdo superior, direito e Estado, p. 204.
> RANIERI. Educacéo superior, direito e Estado, p. 204.
® RANIERI. Educacéo superior, direito e Estado, p. 205.

vow
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ser aplicada as universidades, em funcao do art. 207 CR/88, cabendo
somente para as IES nao universitarias com “alta qualificacao para o ensino
ou para a pesquisa, com base em avaliacdo realizada pelo Poder Publico”.”’
Contudo, seria admissivel a suspensao ou supressao da autonomia de uni-
versidades privadas, se houvesse o descredenciamento da IES como uni-
versidade, seguido da alteracao dos estatutos das respectivas fundacoes,
nos termos do art. 67 Cédigo Civil de 2002 (CC/02), ou da modificacao
dos atos constitutivos das associacoes ou sociedades civis, segundo arts. 45
e 985 CC/02, conforme o caso. Para as universidades publicas, além do
descredenciamento como universidade na avaliacao do padrao de quali-
dade, dependeria, ainda, da aprovacao de legislacao nesse sentido, pelo

principio do paralelismo das formas.

3 Da avaliacao da educacao superior

Pode-se dizer que, de modo geral, as avaliacoes sao os instrumentos
para conseguir a tao desejada qualidade no ensino superior. Para Cury,™ a
garantia do padrao de qualidade é um principio constitucional da edu-
cacao nacional, por estar previsto no art. 206, inciso VII, CR/88, e, no caso
de oferta de ensino pelo segmento privado, ele “é, pois, um servico publico
autorizado, cuja consequéncia maior, alias posta em lei, € o respeito as
normas gerais da educacao e avaliacao de qualidade, de acordo com o
art. 209 da Constituicao e art. 7° da LDB”.* Assim, o citado art. 46 LDB
mantém a prerrogativa do Poder Publico de autorizar, reconhecer cursos e
credenciar instituicoes, pela mediacao de atos administrativos normativos,
resguardando o art. 209 CR/88.

Com relacao a avaliacao das IES, dos cursos superiores e do desem-
penho académico dos respectivos discentes, o art. 58, §§, Decreto n® 5.773/
06, determina o cumprimento integral da Lei n° 10.861/04 e do SINAES.
Neste ponto, o ato administrativo normativo em tela explicita que o sistema
compreende os seguintes processos, destinados a satisfazer suas pretensoes
e finalidades constitucionais e infraconstitucionais: avaliacao institucional
interna, avaliacao institucional externa, avaliacao dos cursos superiores e

avaliacao do desempenho académico dos estudantes de tais cursos.

57 BRASIL, 1996, §2°, art. 54 LDB.

8 CURY. Gestao democrética dos sistemas publicos de ensino. In: OLIVEIRA (Org.). Gestéo educacional: novos
olhares, novas abordagens, p. 15-21.

%9 CURY. O publico e o privado na histéria da educacdo brasileira: concepcdes e praticas educativas. In:
LOMBARDI; JACOMELI; SILVA (Org.). O publico e o privado na histéria da educacédo brasileira: concepcoes
e préaticas educativas, p. 26.
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O art. 59, caput e incisos, Decreto n°® 5.773/06 repete as disposicoes
contidas no art. 4° Lei n° 10.870/04, estabelecendo, ainda, que o Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) é o
orgao responsavel pela operacionalizacao do SINAES, segundo diretrizes
formuladas pela Comissao Nacional de Avaliacao da Educacao Superior
(CONAES), de acordo com os arts. 7° e 8°, inciso II, do mesmo decreto; 6°,
incisos I e I, e 8° Lei n° 10.861/04. Por sua vez, o §3°, do referido art. 59,
Decreto n° 5.773/06, estabelece que todas as avaliacoes de instituicoes e
cursos apresentarao seu resultado mediante conceitos, com escala de 05 niveis.

Em conformidade com o art. 10, Lei n® 10.861,/04, o art. 60, caput e
seu paragrafo unico, Decreto n° 5.773/06 estabelece a obrigacao da IES
em celebrar protocolo de compromisso, caso sejam obtidos conceitos insa-
tisfatorios nos periodicos processos de avaliacao para recredenciamento
de instituicoes, reconhecimento e renovacao de reconhecimento de cursos
superiores de graduacao. Cabe a IES a interposicao de recurso administra-
tivo antes do referido pacto, segundo prazo e normas a serem expedidas
pelo MEC. Antes da modificacao instituida pelo Decreto n° 6.303/07 no
paragrafo unico, do art. 60 Decreto n° 5.773/06, tal prazo era de 10 dias,
contados da comunicacao do resultado da avaliacao pelo INEP.

O mencionado protocolo de compromisso devera conter os elemen-
tos previstos nos incisos, do art. 10 Lei n® 10.861/04 e no art. 61 Decreto
n°5.773/06,% que sao idénticos. Em conformidade com seus §§, ressalta-se
que a assinatura do protocolo de compromisso suspende o curso do pro-
cesso regulatorio, até nova avaliacao que comprove o cumprimento de todas
as exigéncias contidas no citado documento. Durante a vigéncia do proto-
colo de compromisso, podera ser proferida decisao motivada, para defe-
rir, em carater preventivo, medida cautelar administrativa suspensiva da

0 Art. 61 Decreto n° 5.773/06 — O protocolo de compromisso devera conter:
| - o diagndstico objetivo das condicdes da instituicao;
Il - os encaminhamentos, processos e acoes a serem adotados pela instituicdo com vistas a superacao das
dificuldades detectadas;
Il - a indicacdo expressa de metas a serem cumpridas e, quando couber, a caracterizacdo das respectivas
responsabilidades dos dirigentes;
IV - 0 prazo maximo para seu cumprimento; e
V - acriacdo, por parte da instituicdo de educacao superior, de comissdo de acompanhamento do protocolo
de compromisso.
§1° A celebracédo de protocolo de compromisso suspende o fluxo do processo regulatério, até a realizacdo
da avaliacdo que ateste o cumprimento das exigéncias contidas no protocolo (Redacao dada pelo Decreto
n° 6.303/07).
§2° Na vigéncia de protocolo de compromisso, podera ser aplicada a medida prevista no art. 11, §3°,
motivadamente, desde que, no caso especifico, a medida de cautela se revele necesséaria para evitar prejuizo
aos alunos (BRASIL, 2006).
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admissao de novos alunos,® impedindo prejuizos aos discentes, quando a
situacao indicar sua necessidade.

Com isso, o art. 62, §§, Decreto n° 5.773/06 dispoe que passado o
prazo do protocolo de compromisso, a IES devera ser submetida a outra
avaliacao in loco pelo INEP, para se constatar o cumprimento de todas as
metas estipuladas, objetivando a modificacao ou a manutencao do conceito
antes atribuido. Procedida a avaliacao no local, o INEP emitira relatorio
sobre as diligéncias realizadas, proibindo-se a celebracao de outro protocolo
de compromisso. Cabe a IES apresentar comprovante do pagamento da
taxa da nova avaliacao in loco, 30 dias antes do vencimento do prazo con-
cedido no protocolo de compromisso, em virtude do paragrafo tnico, do
art. 1° Lei n°® 10.870/04.

Destaca-se que o art. 62, caput e seus §§, distingue-se do art. 49, caput
e seu paragrafo unico, ambos do Decreto n° 5.773/06, pelos seguintes
motivos:

Na primeira hipoétese, trata-se de um procedimento obrigatério e
periodico de avaliacao, para o recredenciamento de IES, reconhecimento
e renovac¢ao do reconhecimento de cursos superiores, nos termos das dire-
trizes do SINAES. Assim, o art. 62, caput e seus §§, Decreto n°® 5.773/06,
obriga a repeticao da avaliacao no local.

Na segunda hipotese, apresentada na parte anterior, a atividade € de
supervisao, dando aplicacao ao poder de policia das Secretarias do MEC.
Portanto, somente hd instalacao do procedimento para apuracao de irre-
gularidades ou para aplicacao de penalidades, quando se constata alguma
circunstancia que dé ensejo a tal processo, sem prejuizo das obrigatorias
avaliacoes periodicas do SINAES. Dessa forma, existe uma margem de
discricionariedade na avaliacao in loco do processo administrativo de super-
visao, depois da concessao do prazo para saneamento das deficiéncias,
tendo em vista a auséncia de periodicidade e obrigatoriedade legal, como
ocorre com o ciclo avaliativo do SINAES (Lei n° 10.861/04), e por estar
previsto em ato administrativo normativo (Decreto n°® 5.773/06).

Da mesma maneira que o art. 10, §2°, Lei n® 10.861/04, o art. 63, §8§,
Decreton®5.773/06, prevé que o descumprimento, total ou parcial, do proto-

colo de compromisso acarretara a instauracao de processo administrativo,*

61 Com base no §3°, do art. 11 Decreto n® 5.773/06.
2 Ainstauracao deste processo administrativo € uma medida irrecorrivel, por auséncia de previsao legal de
recurso contra a mesma.
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para sancionar a IES com suspensao provisoria da abertura de processo
seletivo de cursos de graduacao; cassacao da autorizacao de funcionamento
da IES ou do reconhecimento de seus cursos; e, adverténcia, suspensao ou
perda de mandato do dirigente responsavel pela acao nao executada, no
caso de Instituicoes Federais de Ensino Superior (IFES), cada qual com
suas peculiaridades, segundo arts. 64, 65° e 66 Decreto n° 5.773/06,
respectivamente. Para tanto, a IES recebera notificacao® para, no prazo de
10 dias, apresentar sua defesa com todas as matérias faticas e juridicas
pertinentes. Com ou sem a resposta, o Secretario apreciara todos os ele-
mentos do processo, emitira parecer, que podera sugerir a aplicacao da
penalidade cabivel no caso ou o arquivamento do feito, encaminhando-o
ao CNE, para deliberacao. Apés a decisao da CES, cabera recurso admi-
nistrativo ao Conselho Pleno do CNE. Na hipotese da decisao se manifestar
pelo arquivamento do feito administrativo, os prazos suspensos pela cele-
bracao do protocolo de compromisso voltarao a ter curso (§§7°, 8°, do
art. 10 Decreto n°® 5.773/06), acarretando a extincao imediata do processo
regulatério (§1°, do art. 61, Decreto n°® 5.773/06). Em qualquer caso, a
decisao administrativa final devera ser homologada por portaria do
Ministro da Educacao.

Destaca-se que o §3°, do art. 10 Lei n® 10.861/04, prevé que as pena-
lidades serao impostas pelo 6rgao competente do MEC, ou seja, pela
SESu, por meio de seu Departamento de Supervisao do Ensino Supe-
rior, pela SETEC ou pela 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 decisao que sancionar a IES, com as
penalidades antes indicadas, sera analisado em seu mérito pelo Ministro
de Estado da Educacao.

De modo que o procedimento administrativo para aplicacao de pena-
lidades nos processos avaliativos do SINAES, em virtude do descumprimento

8 Art. 64 Decreto n°® 5.773/06 — A decisdo de suspensdo temporaria da abertura de processo seletivo de
cursos de graduacéo definira o prazo de suspenséo, que nao podera ser menor que o dobro do prazo fixado
no protocolo de compromisso (BRASIL, 2006).

& Art. 65 Decreto n° 5.773/06 — A decisdo de cassacdo da autorizacio de funcionamento da instituicdo de

educacao superior ou do reconhecimento de cursos de graduacao por ela oferecidos, aplica-se o disposto

nos arts. 57 ou 54, respectivamente (BRASIL, 2006).

Art. 66 Decreto n°5.773/06 — A decisao de adverténcia, suspensao ou perda de mandato do dirigente responsavel

pela acdo ndo executada, no caso de instituicdes publicas de educacdo superior, serd precedida de processo

administrativo disciplinar, nos termos da Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 (BRASIL, 2006).

A notificacao sera realizada da mesma forma que a do art. 51 Decreto n® 5.773/06, isto é, sera remetida

pelo correio com aviso de recebimento, por telegrama ou por outro instrumento que forneca certeza

inequivoca do seu conhecimento por parte da IES interessada.

o
o

6

o
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de protocolos de compromisso, contido nos §§2°, 3° e 5°, do art. 63 Decreto
n° 5.773/06, é distinto do estabelecido pelos §§3° e 4°, do art. 10 Lei
n° 10.861/04, embora o existente no decreto pareca ser mais adequado a
realidade da educacao superior brasileira, posto que da continuidade a
tradicao juridica, instituida pelo art. 2° Lei n® 9.131/95, isto €, a necessidade
de homologacao ministerial de todas as decisoes administrativas finais
do CNE. Com isso e no tema em questao, existem trés distin¢oes entre a
Lei do SINAES e o Decreto n° 5.773/06: a competéncia para proferir a
decisao sobre a penalidade (na Lei n° 10.861/04 seria do Secretario per-
tinente, mediante parecer do CNE, enquanto no Decreto n® 5.773/06 seria
do CNE, prévio parecer do Secretario), a competéncia para se julgar o
recurso administrativo (na Lei n°® 10.861/04 seria do Ministro da Educa-
cao, enquanto no Decreto n°® 5.773/06 seria do Conselho Pleno do CNE) e
a prescindibilidade ou nao da homologacao final do Ministro de Estado
da Educacao (na Lei n° 10.861/04 nao haveria necessidade de homologa-
cao, porque o Ministro da Educacao julgaria o recurso administrativo,
enquanto no Decreto n° 5.773,/06 seria indispensavel a homologacao da
decisao administrativa final do CNE, por parte do mesmo Ministro, apos
a analise dos eventuais recursos administrativos, se interpostos). Se o legis-
lador federal pretendesse que o Conselho Pleno do CNE julgasse os recur-
sos administrativos contra as decisoes que impusessem penalidades as IES
e que a resolucao final fosse homologada pelo Ministro da Educacao, ele o
teria feito. Em sentido oposto, o Poder Legislativo foi expresso na indicacao
do Ministro de Estado da Educacao como a ultima instancia recursal no
processo administrativo para aplicacao de san¢oes, o que nao € compativel
com a pretensao dos §§2°, 3° e 5°, do art. 63 Decreto n°® 5.773/06.

Mesmo que se alegue a teoria da antinomia juridica prépria®
entre o art. 2° Lei n°® 9.131/95 e os §§83° e 4°, do art. 10 Lei n° 10.861 /04,
nao seria possivel justificar a validade dos §§2°, 3° e 5°, do art. 63 Decreto
n°® 5.773/06. O critério hierarquico nao € suficiente para a hipdtese em
comento, pois as duas normas possuem natureza juridica de leis federais

7 Para Novelino (2007), a antinomia acontece quando normas diferentes requlamentam situagao juridica
idéntica de modo diverso. Para que exista antinomia, duas condi¢des sao 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 solucao: “I) hierarquico (lex superior derogat inferiori) (art. 102,
incisos |, alinea “a”, e lll, CR/88); I) cronoldgico (lex posterior derogat priori) (art. 2°, §1°, Lei de Introducéo
ao Caédigo Civil — Decreto-lei n® 4.657/42 — LICQ); e, Ill) da especialidade (lex specialis derogat generalis)”
(art. 2°, §2°, LICC) (NOVELINO. Direjto constitucional, p. 75-76).
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ordinarias. O cronolégico tampouco poderia ser utilizado, ja que acarretaria
a derrogacao do art. 2° Lei n® 9.131/95, o que nao seria adequado ao orde-
namento juridico educacional, por deixar sem normatizacao as outras deli-
beracoes do CNE que necessitam de homologacao do Ministro de Estado
da Educacao. Encontram-se entre elas as proprias deliberacoes norma-
tivas sobre os procedimentos de credenciamento, recredenciamento de IES,
autorizacao, reconhecimento e renovacao de reconhecimento de cursos
superiores. Dessa forma, o critério da especialidade € o unico aceitavel para
resolver essa antinomia. Inicialmente, porque a Lei n° 10.861/04 é norma
especifica vigente para o sistema nacional de avaliacao da educacao supe-
rior, aplicavel ao sistema federal de ensino, prevalecendo os §§3° e 4°, do
art. 10 Lei n® 10.861/04, sem prejuizo da aplicacao plena do art. 2°, caput e
seu paragrafo tnico, Lein® 9.131/95, com redacao dada pela Lei n® 9.649/
98, na qualidade de norma geral para todas as demais deliberacoes do CNE.

Como conseqiiéncia, o Decreto n° 5.773/06, na qualidade de ato
administrativo normativo, nao pode ser oposto a Lei n® 10.861/04, mesmo
sob o pretexto de lhe regulamentar, ja que se trata de lei ordinaria, aprovada
pelo Congresso Nacional.

Tal irregularidade, no Decreto n° 5.773/06, prejudicara as sancoes
juridicas previstas para o sistema avaliativo federal, podendo haver im-
pugnacao perante o Poder Judicidrio de qualquer penalidade que venha
a ser aplicada pelo emprego do procedimento constante nos §§2°, 3° e
5° do art. 63 Decreto n°® 5.773/06. Por esse motivo, aconselha-se a utiliza-
cao do procedimento administrativo, existente nos §83° e 4°, do art. 10
Lei n° 10.861/04, caso haja a necessidade de se sancionar uma IES pelo
descumprimento total ou parcial do protocolo de compromisso, celebrado
apos processo avaliativo periodico do SINAES. Tal conduta afastara a viavel
alegacao de ilegalidade do ato administrativo sancionador,’® por afronta

% Salienta-se a impossibilidade de utilizacdo do controle concentrado ou abstrato de inconstitucionalidade,
promovido pelos titulares do direito de acdo contidos no art. 103 CR/88, para se hostilizar diretamente
norma contida em decreto. Nesse sentido: [(BRASIL; STF; Tribunal Pleno; Acao Direta de Inconstitucionalidade
n° 392/DF; Rel. Min. Marco Aurélio; votacdo unanime; julgamento em 20 de junho de 1991; publicacédo no
DJU, p. 11264, 23 ago. 1991; RTJ 137-01/75) e (BRASIL; STF; Tribunal Pleno; Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 589/DF; Rel. Min. Carlos Velloso; votacdo unanime; julgamento em 20 de setembro
de 1991; publicagdo no DJU, p. 14549, 18 out. 1991; RTJ 137-03/1100)]. Em sentido oposto, demonstrando
mudanca no entendimento do STF: “EMENTA: Agravo regimental na acdo direta de inconstitucionalidade.
Acéo direta que questiona a constitucionalidade de decreto estadual. Funcdo normativa, regulamento e
regimento. Ato normativo que desafia o controle de constitucionalidade concentrado. Negativa de
seguimento. Artigo 102, inciso |, alinea “a”, da Constituicao do Brasil. Reforma do ato que negou seguimento
a ADI. 1. Estdo sujeitos ao controle de constitucionalidade concentrado os atos normativos, expressées da
funcado normativa, cujas espécies compreendem a funcéo regulamentar (do Executivo), a funcéo regimental
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direta a lei federal ordinaria (§83° e 4°, do art. 10 Lei n° 10.861/04) e
indireta aos arts. 5°, inciso II, 22, inciso XXIV, 59, 61 e seguintes, CR/88.
Portanto, os §§2°, 3° e 5°, do art. 63 Decreto n° 5.773/06 sao ilegais por
ultrapassarem os limites do poder normativo, ao fixar o procedimento do
processo administrativo para aplicacao de penalidade distinto ao da Lei do
SINAES, contrariando legislacao federal que ja formulava, de modo quase
exaustivo, o principio da legalidade e a competéncia originaria do Poder
Legislativo para aprovar leis. Salienta-se que a referida ilegalidade nao
atingira as disposicoes referentes a supervisao da educacao superior, pois
as mesmas nao foram inseridas nas disposicoes da Lei n° 10.861/04, o que
ensejara diversidade de ritos para as penalidades aplicaveis as hipoteses de
supervisao e para as sancoes impostas nos casos de avaliacao do sistema
federal de ensino superior.

Em resumo, as avaliacoes periddicas do SINAES, por meio de indi-
cadores, sao realizadas interna e externamente, pelas IES e por comissoes
de especialistas, designados pelo INEP, respectivamente, sob a coordena-
cao e supervisao da CONAES. As informacoes para as avaliacoes serao
fornecidas pelas proprias institui¢coes, pelos resultados do Exame Nacional
de Desempenho dos Estudantes (ENADE), que demonstram o aprendi-
zado dos estudantes das graduacoes, pelo censo educacional e pelas ava-
liacoes dos cursos superiores e de pos-graduacao, realizadas pelo SINAES
e pela Coordenacao de Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), respectivamente, considerando-se também o catalogo de deno-
minacoes de cursos superiores de tecnologia.

Entre os principios norteadores da nova sistematica avaliativa, esta
o desejo pela conducao a melhoria no desempenho das IES e dos cursos
superiores, fornecendo contribuicoes e nao punicoes. Como a imparcia-
lidade é sempre utbpica, a avaliacao deve se pautar pelo desejo de questio-
namento critico, com a manifestacao dos entendimentos divergentes e
com as explicitacoes teodricas, epistemologicas e investigativas. Além disso,
aavaliacao devera ser um processo continuo e ciclico, porque as instituicoes
e cursos aproveitarao seus resultados para realizar intervencoes periodicas
em suas atividades.

(do Judiciario) e a funcéo legislativa (do Legislativo). Os decretos que veiculam ato normativo também
devem sujeitar-se ao controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal. 2. O Poder
Legislativo nao detém o monopdlio da funcao normativa, mas apenas de uma parcela dela, a funcéo legislativa.
3. Agravo regimental provido” (BRASIL; STF; Tribunal Pleno; Agravo Regimental na Acédo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2950/RJ; Rel. Min. Eros Grau; por maioria de votos; julgamento em 06 de outubro
de 2004; publicacdo no DJU, p. 16, 9 fev. 2007).
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Para se executar o atual sistema avaliativo em cursos superiores,
demanda-se estudo da compatibilidade e sintonia dos projetos pedagogicos
de curso (PPC), seus curriculos e planos de ensino, dos projetos pedago-
gicos institucionais (PPI) e dos planos de desenvolvimento institucionais
(PDI), por parte dos avaliadores do INEP. Assim, as politicas, decisoes e
acoes académicas, contidas nos PPI, serao efetivadas nos PPC, mediante
planejamento prévio administrativo dos PDI. Tais projetos devem ser
criados como instrumentos de acao pedagogica e politica, para assegurar
formacao de qualidade aos estudantes, cabendo as comissoes de especia-
listas verificar a subsisténcia e a conexao de tais meios. Estabeleceram-se
conceitos identificadores segundo categorias, grupos de indicadores, indi-
cadores e critérios, constatados mediante juizo valorativo da comissao de
especialistas do INEP, sobre a escala de cumprimento de cada elemento. As
fontes informativas no processo de avaliacao sao a documental da IES, os
dados qualitativos e quantitativos, a avaliacao no local, entrevistas e reunioes
com grupos focais, bem como os relatorios dos processos de auto-avaliacao
da propria instituicao. Valem, também, os dados da anterior avaliacao
externa, resultados do ENADE, questionarios s6cio-economicos dos dis-
centes, para os procedimentos de reconhecimento, renovacao de reconhe-
cimento de cursos e recredenciamento de IES.

Finalmente, cabe ressaltar que, antes de se instalar a nova sistema-
tica avaliativa, foram realizadas sessoes de audiéncias publicas em Brasilia
e em Recife, objetivando a coleta de subsidios para a Comissao Especial
de Avaliacao da Educacao Superior (CEA). De acordo com o manual do
SINAES,” nas audiéncias publicas, constataram-se posicionamentos favo-
raveis a avaliacao institucional, “como processo continuo de aprimoramento,
nas suas dimensoes interna e externa, a ser consolidada em relatérios com-
plementares, conducentes a uma sintese a ser tornada publica, periodi-
camente, e a orientar decisoes das instituicoes e do Estado”.” Diversas
entidades, contudo, demonstraram preocupacao com o modelo avaliativo,
destinado a formulacao de rankings que salientam produtos e empregam
instrumentos desarticulados entre si, o que acarreta uma permanente
necessidade de revisao dos instrumentos avaliativos, caso a l6gica atual venha
a se mostrar inadequada. Nesse sentido:

8 BRASIL. Ministério da Educacdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
SINAES — Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior: da concepcédo a regulamentacao, p. 84.

70 BRASIL. Ministério da Educacdo. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
SINAES — Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior: da concepcédo a regulamentacao, p. 84.
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Como observagao geral, constata-se nao haver, até o momento, uma efetiva
articulagao entre os diversos instrumentos, nem horizontal, nem verticalmente.
A avaliacao de maior tradi¢ao, a da CAPES, nao se articula com instrumentos
avaliativos da graduagao e tampouco com os do ensino técnico.

Com relagao a avaliacao institucional, como vem sendo praticada, cabe observar
ainda que as principais criticas vao na direcdo de que lhe fizeram falta
ajustes no sentido de melhorar a capacitagao dos avaliadores para o enten-
dimento desse processo nao s6 em termos de sua articulagdo com o Sistema
Nacional de Avaliagao, mas também da sua desejavel sintonia com a realidade
institucional das IES; faltou-lhe ainda selecionar mais avaliadores que tivessem
experiéncia em processos de gestdo e de avaliacdo; também faltou fazer
uma revisdo do instrumento de avaliacdo, para aperfeigoar os indicadores e a
metodologia dos calculos finais das trés dimensoes.

O ENC inscreve-se na légica dos exames, provas ou testes de larga escala
utilizados para verificar aquisi¢bes de contetidos ou medir competéncias
dos estudantes. Entre as muitas criticas que lhe sdo feitas, entre as quais sao
aqui mencionadas algumas, uma refere-se a sua pretensio de, mediante
os resultados dos alunos nos exames, indicar a qualidade de um curso.
Outras criticas fundamentam-se na prépria teoria da avalia¢do, segundo a qual
esses instrumentos de verificagdo de rendimentos ou de produtos — exames
ou testes — nao chegam a ser uma avaliagdo propriamente dita, pois, em
geral, se limitam a fazer verificagbes ou mensuragoes. Para a grande maioria
dos tedricos da avaliagdo, a medida e outros instrumentos de verificagao e
controle nao sdo plena e propriamente avaliacio, embora possam fazer
parte dela. Além disso, aplicados isoladamente, os exames nao podem ser
considerados avaliagdo de aprendizagem, mas quando muito verificagao de
desempenho de estudantes em uma dada circunstancia. Nao captam os valores
agregados e, entdo, nao permitem compreender as evolugdes dos estudantes
e tampouco dos cursos. Reduzem o ambito da Educagao Superior ao ensino,
sem por em questdo os significados da formacdo e da responsabilidade
social das IES. Tém o agravante de ndo se articularem aos demais instrumentos
de avaliagao. Esse instrumento de verificacio e mensuracao é bastante ttil
para incrementar regimes de competicdo e fortalecimento de interesses
individuais, porém nao para alimentar a solidariedade e a cooperagao.

O Censo e o Cadastro, nao sendo propriamente avaliagdes, podem vir a ser
instrumentos muito importantes de coleta e de publicagdo de informagbes,
que, articulados aos demais instrumentos avaliativos, podem ser bastante tteis
para orientar a populacdo em geral, as institui¢des, a comunidade universitaria
e o MEC. E importante que de modo especial as instituigoes e o INEP ana-
lisem os dados coletados por esses instrumentos e que estes sejam integrados
nos processos avaliativos.”!

Destaca-se que o trecho supramencionado € o resumo do diagnoéstico
dos procedimentos de verificacao e avaliacao, anteriores a Lei n® 10.861,/04

71 BRASIL. Ministério da Educacao. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
SINAES — Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior: da concepcao a regulamentacao, p. 85-86.
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e ao Decreto n°® 5.773/06, elaborado pelo manual do SINAES,” ora
apresentado para alertar sobre os erros que o sistema atual nao podera

reincidir.

4 Conclusoes

O constituinte de 1988 determinou que o sistema privado de ensino
deixasse de ser uma concessao do Estado, passando ao regime de autori-
zacao e de avaliacao de sua qualidade (art. 209, inciso II, CR/88). Com
isso, instituiu-se a liberdade de aprender e de ensinar, alterando a coexis-
téncia de instituicoes publicas e privadas de educacao e convertendo a escola
livre para a regular, desde que se obedecesse as diretrizes da educacao
nacional (art. 22, inciso XXIV, CR/88) e se submetesse as imposicoes
normativas da autorizacao e da avaliacao de qualidade do Poder Publico
(art. 209 CR/88).

Dessa forma, a partir da evolucao constitucional, poéde-se constatar
que o ordenamento juridico brasileiro reconheceu a liberdade de ensino,
sob o crivo de um Estado intervencionista e fundante, controlando o sistema
educacional por atos administrativos regulatérios, na qualidade de um
servico de utilidade publica.

A autorizacao € uma delegacao para a exploracao de servico publico
que beneficia a coletividade indiretamente, concedida no interesse direto
e intuitu personae a um terceiro particular. E expedida mediante ato unila-
teral, precario, por nao apresentar garantias ao autorizatario, e com ele-
mento discricionario, dentro dos limites da competéncia do Poder Publico,
nao demandando investimentos financeiros por parte da Administracao.

Nos dias de hoje, no caso da educacao superior privada, extinguiram-
se os limites entre a autorizacao e a concessao por questoes politicas. De
maneira que os atos autorizativos regulamentados de funcionamento de
IES privadas nao pleiteiam contratos de concessao ou permissao e, conse-
quentemente, dispensam a licitacao e a lei instituidora que, em regra,
outorga o regime e as qualificacoes do servico publico, em conformidade
com o paragrafo tunico, do art. 175 CR/88. A idiossincrasia unilateral e
precaria dessas autorizacoes acaba por prescindir da existéncia de licitacao
e da lei supracitada. Ademais, impossibilita-se a aplicacao subsididria das
Leis n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e n° 8.666, de 21 de junho de

72 BRASIL. Ministério da Educacado. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.
SINAES — Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior: da concepcao a regulamentacéo.
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1993, as autorizacoes de ensino, tendo em vista os comandos constitucionais
contidos nos arts. 205, 206, incisos II e III, 208, inciso V, e 209, incisos I e
II, todos CR/88, bem como a propria existéncia das Leis especificas n°
9.131/95, n° 9.394,/96, n° 10.172/01 e n° 10.861/04.

Assim, a avaliacao de qualidade no ensino, em todos os niveis, € uma
questao de ordem publica, indisponivel, que resulta do fornecimento da
educacao, como um direito social. A educacao tem natureza juridica de
funcao publica, em conformidade com os arts. 205 e 209, incisos I e II,
todos da CR/88.

Como consequéncia, o fornecimento da educacao superior, pelos
segmentos publico ou particular, incide em dispositivos cogentes, dotados
de caracteristicas inerentes ao interesse publico indisponivel, tais como os
arts. 170, caput e seu paragrafo unico, 206, inciso VII, 209, incisos I e II,
e 211, §1°, CR/88 e as Leis n° 9.131/95, n° 9.394/96, n° 10.172/01 e n°
10.861/04, segundo os quais o Poder Publico regulamenta as condicoes da
atividade de ensino e a controla por meio dos procedimentos de supervisao
e avaliacao das IES, ambos previstos no Decreto n° 5.773/06 e em outros
atos administrativos normativos.

Nesse contexto, a finalidade principal do servico de utilidade publica
¢ servir a populacao e, apenas secundariamente, fornecer renda ao seu
explorador. O Estado autorizante nao pode se evadir de seu dever de regu-
lamentar, supervisionar, fiscalizar, avaliar e intervir no servico concedido,
sempre que o mesmo nao estiver sendo fornecido ao publico dentro dos
padroes desejaveis de qualidade. Portanto, os procedimentos de supervisao
e avaliacao da educacao superior, existentes no Decreto n° 5.773/06, sao
manifestacoes de exercicio do poder de policia, tendo em vista serem atri-
buicoes da Administracao que lhe permite limitar a liberdade das IES,
em beneficio do interesse publico.

Com relacao ao procedimento de supervisao do ensino superior, no
sistema federal, devem ser vistos com ressalvas os arts. 54, §2°, e 57, §2°,
Decreto n° 5.773/06, que resguardam os direitos dos discentes matricu-
lados a conclusao do curso, na impossibilidade de se efetivar as transferén-
cias previstas nos §§1°, dos mesmos dispositivos. A pretensao final a
expedicao de diplomas pode acarretar prejuizos a sociedade como um todo,
posto que os alunos que cumpriram os requisitos legais ora apresentados
podem nao preencher os conteddos minimos necessarios ao exercicio
profissional, seja em funcao das irregularidades constatadas no curso desa-
tivado ou na IES descredenciada, como em virtude da falta de conhecimentos
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profissionais indispensaveis. Desse modo, os referidos diplomas podem
indicar profissionais de qualificacao reduzida, o que nao é aceitavel no
Estado Democrdtico de Direito, que preza pela isonomia dos cidadaos
(art. 5°, caput, CR/88) e pela manutencao do padrao de qualidade no ensino
(arts. 206, inciso VII, 209, inciso II, e 211, §1°, CR/88). Tais artigos pendem,
entao, de regulamentacao efetiva, que demonstre os conteudos minimos
obrigatorios para se expedir tais diplomas aos discentes matriculados que
foram prejudicados pelo encerramento das atividades educacionais de certa
IES, indicando, também, os elementos delineadores da impossibilidade de
transferéncia para outra instituicao, em funcionamento regular.

Além disso, em regra, a suspensao da autonomia (art. 56 Decreto
n°5.773/06) nao pode ser aplicada as universidades, em funcao do art. 207
CR/88, cabendo somente para as IES nao universitarias com “alta quali-
ficacao para o ensino ou para a pesquisa, com base em avaliacao realizada
pelo Poder Publico” (BRASIL, 1996, §2°, art. 54 LDB). Contudo, seria
admissivel a suspensao ou supressao da autonomia de universidades priva-
das, se houvesse, primeiro, o descredenciamento da IES como universidade,
seguido da alteracao dos estatutos das respectivas fundacoes, nos termos
do art. 67 CC/02, ou da modificacao dos atos constitutivos das associacoes
ou sociedades civis, segundo arts. 45 e 985 CC/02, conforme o caso. Para as
universidades publicas, além do descredenciamento como universidade
na avaliacao da qualidade, dependeria, ainda, da aprovacao de legislacao
nesse sentido, pelo principio do paralelismo das formas.

No que toca a avaliacao da educacao superior, o procedimento para
se aplicar penalidades as instituicoes que descumprirem o protocolo de
compromisso, prévio processo avaliativo periédico do SINAES, constante
nos §§2°, 3° e 5°, do art. 63 Decreto n° 5.773 /06, contraria, diretamente, os
883° e 4°, do art. 10 Lei n® 10.861/04, e, indiretamente, os arts. 5°, inciso II,
22, inciso XXIV, 59, 61 e seguintes, CR/88, como antes analisado. Tais dis-
positivos sao ilegais por ultrapassarem os limites do poder normativo, por
contrariarem legislacao 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.

Por fim, para escapar de tal ilegalidade, constante nos §§2°, 3° e 5°,
do art. 63 Decreton® 5.773/06, sugere-se o emprego do procedimento admi-
nistrativo, existente nos §§3° e 4°, do art. 10 Lei n° 10.861/04, caso haja
a necessidade de se sancionar uma IES pelo descumprimento total ou
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parcial do protocolo de compromisso, celebrado apos processo avaliativo
periodico do SINAES.

Se assim nao se proceder, qualquer medida judicial, em controle
difuso e incidental de inconstitucionalidade, por via de excecao, € cabivel
para se discutir eventuais atos administrativos, relativos a aplicacao dos §§2°,
3° e 5°, do art. 63 Decreto n° 5.773/06, o que também seria aceitavel caso
nao se observasse, literal e integralmente, os procedimentos para creden-
ciamento, recredenciamento de IES, autorizacao, reconhecimento e reno-
vacao de reconhecimento de cursos superiores. A impugnacao 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 peticao (art. 5°, inciso XXXIV, alinea “a”, CR/88), o mandado de segu-
ranca (art. 5°, incisos LXIX e LXX, CR/88), o mandado de injuncao (art.
5°, inciso LXXI, CR/88) e a acao popular (art. 5°, inciso LXXIII, CR/88).
Coloca-se de manifesto que somente ap6s a andlise da ilegalidade cometida
€ que seria possivel declinar qual a medida judicial mais adequada ao
caso concreto.

Policy Power on the Institutions of Higher Education: Administrative
Procedures of Supervision and Evaluation

Abstract: It is desired, with the present work, the study of the supervision
and evaluation procedures of higher education, existing in the Decree
n° 5.773/06, under the prism of the Constitution of the Republic of 1988
(CR/88) and of the Law n° 10.861/04, that instituted the National System
of Evaluation of Higher Education (SINAES). One is a preponderantly
theoretical-documentary work, under a dogmatic perspective. One has
concluded that, in the case of closing of Institutions of Higher Education
(IES), the rights of the students registered at the end of the degree still deserve
administrative regulation. In addition, the procedure for the application of
penalties to the institutions that have not reach the commitment protocol,
previous periodic process of evaluation of the SINAES, is illegal and
unconstitutional to violate §§3° and 4°, of article 10, the Law n°® 10.861/04.

Keywords: Educational Public Policies. Federal System of Higher Education.
Supervision and Evaluation Procedures. Institutions of Higher Education.
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