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RESUMO

A regulacao estatal do ensino envolve a imposi¢ao de deveres e obrigacbes por meio
do estabelecimento legislado de relagdes de sujeicdo especial. Aceitar tais imposi¢coes
€ a contraface para a obtencdo de autorizacdo administrativa para o exercicio de
atividade educacional, servigo publico ndo privativo, permitido aos particulares. Tal
atividade é de natureza originariamente publica pois esta atrelada ao principio da
igualdade, isto para que todos tenham o direito de ser em sociedade aquilo que
decidirem ser. O poder publico deve garantir esta liberdade essencial. Segundo a
Constituicdo da Republica Brasileira, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento sdo determinantes para o setor publico e indicativas para o setor privado
(art. 174, CF). O presente artigo pretende circunscrever a natureza constitucional da
fiscalizacdo juridica do ensino no Brasil, comparando-a com o0 regramento
constitucional espanhol. Para tanto, utilizaremos o método historico bibliografico,
como meio de apontar os fundamentos constitucionais do sistema brasileiro de
fomento e de fiscalizacdo das entidades privadas de ensino. NoSso percurso
interpretativo ira partir dos preceitos basicos inseridos nos arts. 205, 209 e 219 da
Constituicdo Federal, arquétipos gerais do acesso ao ensino para a protecdo do
mercado nacional. O exercicio da autoridade pela administracéo e a agilidade da livre
iniciativa se complementam em matéria de ensino. Sera pelo estabelecimento
legislado de relagdes de sujeicdo especial que a administracdo publica verificadora
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vai fiscalizar a expansao do bem-estar cultural e do desenvolvimento tecnolégico
nacionais. O objetivo do presente estudo € demonstrar o que o Estado pode e o0 que
deve fazer em termos de fomento e fiscaliza¢&o, para um ensino plural que amplie o
desenvolvimento da ciéncia e do mercado. Ciéncia e mercado sao integrantes
coessenciais do patrimbnio nacional, e somente uma visdo que limite dissimetrias
pode garantir 0 equanime acesso de todos a ciéncia, ao mercado e ao patriménio
nacionais.

Palavras-chave: Ensino; Natureza juridica; Regulacdo de atividades de interesse
publico; Relacdes de sujeicdo especial; Regime constitucional da fiscalizacao.

RESUMEN

La regulacion estatal de la educacion implica la imposicion de deberes y obligaciones
mediante el establecimiento legislado de relaciones de sujecion especial. Aceptar
tales imposiciones es la contrapartida a la obtencidon de autorizacion administrativa
para realizar actividades educativas, un servicio publico no privado, permitido a los
particulares. Dicha actividad tiene originalmente caracter publico ya que esta
vinculada al principio de igualdad, de modo que toda persona tiene derecho de existir
en sociedad de todos modos que decida ser. Los poderes publicos deben garantizar
esta libertad esencial. Segun la Constitucion de la Republica Brasilefia, las funciones
de supervision, incentivo y planificacion son decisivas para el sector publico e
indicativas para el sector privado (art. 174, CF). Este articulo pretende circunscribir el
caracter constitucional de la tutela judicial de la educacién en Brasil, comparandola
con las normas constitucionales espafiolas. Para tal, utilizaremos el método
bibliografico historico, como medio para sefalar los fundamentos constitucionales del
sistema brasilefio de promocion y supervision de entidades educativas privadas.
Nuestro camino interpretativo partira de los preceptos basicos insertos en los arts.
205, 209 y 219 de la Constitucion Federal, arquetipos generales de acceso a la
educacién para la protecciéon del mercado nacional. El ejercicio de la autoridad por
parte de la administracién y la agilidad de la libre iniciativa se complementan en
materia educacional. Sera por el establecimiento legislado de relaciones de especial
sujecién que la administracion publica verificadora debera fiscalizar la expansion del
bienestar cultural y el desarrollo tecnolégico nacional. El objetivo de este estudio es
demostrar lo que el Estado puede y debe hacer, en términos de promocién y
supervision, por una educacién plural, que amplie el desarrollo de la ciencia y el
mercado. La ciencia y el mercado son componentes coesenciales del patrimonio
nacional, y sélo una vision que limite las asimetrias puede garantizar el acceso
igualitario para todos a la ciencia, el mercado y el patrimonio nacional.

Palabras clave: Ensefianza; Naturaleza juridica; Regulacion de actividades de interés
publico; Relaciones especiales de sujecion; Régimen de inspeccién constitucional.

1 INTRODUGCAO: AMPLIAGAO DO ENSINO PARA UM DESENVOLVIMENTO
MENOS DESIGUAL
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A distribuicdo do ensino privado segue critérios de liberdade e de viabilidade
econdmica. Nao poderia ser diferente. Claro que nem todo comportamento econémico
€ auto-interessado, sendo evidente que os atores do setor de ensino ndo visam
somente o lucro.

Os centros docentes surgem, em larga medida, conectados a um fim ou
confissdo especifica. Dai, por exemplo, denominarmos confessionais as
universidades ligadas a associacbes ou fundacdes religiosas. Tal finalidade
benemerente para os adeptos de uma determinada fé ndo os isenta de atender as
ordens da fiscalizagdo governamental. No mesmo sentido, o fato de uma entidade
educacional ndo-confessional ser de fins ndo econdmicos ndo a coloca em posicdo
de desvantagem em termos regulatérios.

Ou seja, independentemente de uma instituicdo universitaria ser ou publica, ou
privada nao confessional com finalidade de lucro, ou privada ndo confessional de fins
ndo econdbmicos (sem finalidade de lucro), ou ainda privada confessional (religiosa)
com ou sem finalidade de lucro, ndo cria embaracos adicionais aos requisitos
originarios para autorizacdo ou avaliagcdo de suas atividades (e tampouco deveria
facilitar a vida de qualquer entidade em raz&o da pessoa do instituidor ou finalidade
institucional). O regime administrativo de prerrogativas convive, € claro, com 0s varios
tipos de agentes fiscalizadores, que sempre podem facilitar a vida de entidade
publicas ou confessionais (que sejam eventualmente de sua area pessoal de
interesse) e dificultar a vida de entidades ndo confessionais que declaradamente
tenham fins econémicos. Este € um dado da realidade que pode interferir no sistema
de fiscalizacéao.

O certo, entretanto, € que ndo ha como o empresariado investir racionalmente
sem a perspectiva de alguma finalidade econbmica que garanta, no minimo, a
recuperacao dos investimentos. As entidades privadas estardo sempre na busca de
lucro, ainda que isto se dé para fins de reinvestir o excedente de capital na mesma
atividade, visando a sua ampliacdo em nome até de uma missdo ou vocacgao
institucional confessional ou ndo (como ocorre em varias associacdes e fundacdes de
ensino). A circularidade do investimento privado € o que garante o retorno e a
ampliagdo do objetivo social da entidade. E por isso que o Codigo Civil fala em fins
ndo-econdmicos quando trata de associagfes, pois algum lucro financeiro todas as

entidades precisam auferir.
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O papel do estado em relagdo ao mercado de ensino é de regulador e
garantidor da boa distribuicdo da ciéncia. A educacdo publica, de forma residual,
poderia entdo voltar-se para as areas de menor cobertura privada, e assim suprir a
demanda reprimida e a caréncia educacional, onde e quando esta for mais evidente.
Infelizmente ndo é o que ocorre, pois 0 ensino (publico ou privado) segue o farol da
distribuicdo geografica, na senda das areas de maior poder econémico, que Sao
justamente as de maior concentracdo populacional. A concentracdo do ensino € um
problema a ser enfrentado pelas politicas publicas em educacao, via prestacao estatal
direta ou por meio de fomento.

A Constituicdo brasileira reza que um desenvolvimento equilibrado deve
conciliar os planos nacional e regionais de desenvolvimento. E ainda que a educacao
€ dever do Poder Publico e sera promovida e incentivada com a colaboracao da
sociedade. Nao existe desenvolvimento equilibrado sem um sistema de ensino
organizado e bem distribuido geograficamente. A concentracdo de mao de obra
especializada dificulta a interiorizagcdo do conhecimento e da tecnologia no Brasil.

Claro que os sistemas estatais de graduacéo e de pos-graduacéao tém um papel
relevantissimo na produgdo do conhecimento nacional, juntamente com 0s centros
privados de pesquisa que vém ganhando muito espaco. Ao lado do sistema estatal de
gestao direta, € também dever do Estado organizar, distribuir e fomentar o ensino
privado, para que a universalizacdo amplie ainda mais o desenvolvimento nacional.
Tais deveres se preordenam a proteger o mercado nacional, obviando o
desenvolvimento sociocultural e o bem-estar da populacdo, tendo por meta a
autonomia tecnoldgica nacional.

No manuseio de poderes-deveres fiscalizatorios instrumentais, os orgaos de
regulacéo do ensino deveriam conduzir o crescimento dos sistemas publico e privado
de modo entrelagado. O direito regula tal fungéo fiscalizatoria e estabelece as metas
gue a orientam. As relagdes normativas de sujei¢éo especial submetem entéo os que
optam por operar debaixo do manto estatal. E o que vai diferenciar os cursos-livres
dos que tém seu sistema de ensino reconhecido pelo poder publico (com a
consequente expedicdo de diplomas reconhecidos). A fiscalizagc&o estatal protege ao
mesmo tempo prestadores e consumidores de tais servigos: todos caminhando no
tracado governamental que melhor proteja o patriménio nacional. E assim que o poder

publico valida e recomenda os melhores programas de graduacédo e pds-graduacao,
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e protege o alunado registrando e certificando diplomas (0 que é essencial quando
falamos de profissGes cuja atuacao € vedada aos nao diplomados).

O mais relevante nisso tudo é que a isonomia constitucional seja respeitada,
para que uns poucos diplomas ndo sejam mais iguais que outros. Todo este sistema
opera em um cenario tecnolégico de inovagdo, no qual muitas carreiras, que nao
dependem de certificagcdo governamental para o seu exercicio, caminham dia apés
dia para o campo do ndo-normado. Buscar maior eficiéncia na fiscalizacdo estatal é
garantir a legitimidade e a seguranca do sistema brasileiro de educac&o. E nesta linha

de raciocinio que vamos caminhar.

2 FISCALIZACAO PROSPECTIVA SEM INTERFERENCIAS NO MERITO DO
ENSINO

Regular, fiscalizar e fomentar as entidades de ensino brasileiras € dever do
Estado. Tal atribuicdo de estimulo n&o vem conectada a nenhuma correlata funcéo de
promover restricdes pedagodgicas ou limitacdes a tipos de pesquisas ou métodos de
ensino. A educacéo tem por finalidade capacitar os alunos, ndo sendo papel dos
orgaos publicos definir o mérito do que se ensina.

O que pode o poder publico é impor uma métrica de producéo de conteudo a
partir dos repertorios por ele acreditados, para fins de avaliacdo ponderada entre as
varias instituicbes de ensino. O desenvolvimento maximo de potencialidades em
matéria de ensino deve ser exercido por centros docentes e pelo alunado, no espaco
vivencial por eles escolhido. “Nessa perspectiva, a educacéo, ao capacitar os alunos,
permite que desenvolvam ao maximo as suas potencialidades e aptiddes para que
possam efetivamente ter liberdade e oportunidade para escolher o que querem
realmente ser e fazer”?. O direito ao ensino é direito publico subjetivo, direito este cuja
natureza ndo se degrada nas etapas de formac&do em que néo € obrigatorio. Dito de
outro modo: o ensino € direito subjetivo como correlato da isonomia constitucional
prevista no arts. 5° e 37 da CF. A isonomia de uma atuacgao estatal simétrica, para os

1 Cf. BRADBURY, Leonardo Cacau Santos la, Direito Fundamental & Educacdo — Teoria e Pratica,
1.ed., Sdo Paulo, Editora Atlas, 2023, p. 33.
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ensinos publico e privado, deve impactar de modo equanime sobre 0s que desejam
se aculturar?.

As restricdes de conteudo irdo decorrer dos limites técnicos de cada area, e
ndo de uma imposicao governamental na fiscalizacdo genérica da atividade em si.
Restricbes de carater bioético, por exemplo, sdo determinadas pelos préprios
sistemas de controle interno das instituicbes e ndo pela autoridade externa estatal
fomentadora ou financiadora direta ou indireta. Referimos as normas bioéticas pois
elas, assim como outras regras de validacao de pesquisas, podem interferir no mérito
do que se produz (controle interno), controle este que néo € o foco da fiscalizacao
estatal. A fiscalizacdo educacional tem seu escopo central na aprovacdo dos
requisitos externos para a operacdo de entidades de ensino (controle externo). A
avaliacdo dos Orgdos estatais € promovida pela métrica da producdo de cada
instituicdo ou programa docente. A liberdade de ensinar e o seu mérito ndo admitem
castracoes?®.

A fiscalizacdo do ensino por controle externo ndo se enquadra, assim, na No¢ao
normativa de poder de policia administrativa, mas sim se estrutura por meio de normas
legais que estabelecem relacdes de sujeicdo especial. O impulso estatal no ensino
envolve controles de forma, mas ndo de conteudo, pois a atividade de pesquisa e
ensino € basilar para o estabelecimento de novas formas originérias de ser e fazer de

nossa sociedade. Todos os regimes modernos sdo produtivistas?. E claro que a

2 Mas néo s6 a isonomia. A nogéo seja de prioridade absoluta (na protecdo a infancia por meio do
ensino obrigatorio, cf. art. 208, §1°, §2° da CF), seja da universalizacdo, e ainda de padrdes de
equidade, vém em um segundo momento. Isto porque a equidade foi inserida no 84° do art. 211 pela
Emenda Constitucional n°® 108/2020 e no §3° do art. 212 pela Emenda Constitucional n° 59/2009: “art.
211. 84° Na organizagéo de seus sistemas de ensino, a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios definirdo formas de colaboragédo, de forma a assegurar a universalizacéo, a qualidade e a
equidade do ensino obrigatério™;“art. 212. §3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurara
prioridade ao atendimento das necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a universalizacéo,
garantia de padréo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educagéo.”
3 Um determinado cientista é livre para pesquisar como a lagartixa sobe a parede e tentar provar que
ela utiliza forgas de dipolo induzidas por meio de for¢cas de Van der Waals. Se alguém ira utilizar essa
conclusédo para inventar um novo tipo de cola cirGrgica € um tema subsequente. O que é certo é que
nao cabe ao poder publico castrar o mérito de nenhuma pesquisa. Quem tiver interesse em lagartixas
pode partir de: https://brasilescola.uol.com.br/quimica/como-as-lagartixas-conseguem-subir-pelas-
paredes.htm
4 Cf. LATOUCHE, Serge, Pequeno Tratado do Decrescimento Sereno, trad. Victor Silva, Lisboa,
Edigées 70, 2023, p. 48: “Todos os regimes modernos foram produtivistas: republicas, ditaduras e
sistemas totalitarios, quer os seus governos fossem de direita ou de esquerda, liberais, socialistas,
populistas, sociais-liberais, sociais-democratas, centristas, radicais ou comunistas. Todos
consideraram o crescimento uma pedra angular do seu sistema inquestionavel”.
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educacdo se diz de muitas maneiras®. O controle estatal sobre o ensino deve ser

prospectivo, para a ampliacdo e o bom exercicio da atividade e seus impactos sociais.

3 ENTENDENDO E AFASTANDO A NOCAO DE PODER DE POLICIA
ADMINISTRATIVA EM MATERIA DE REGULACAO E CONTROLE DO ENSINO

Quem se prop8e ao exercicio desta nobre funcéo de educar se coloca debaixo
das regras de sujeicdo ou submisséo especial impostas pela regulagdo publica. Nao
se trata do exercicio do poder de policia estatal. Estamos sim diante da obrigacéo de
cumprimento de regras administrativas, como contraface de deveres publicos
estabelecidos nas normativas que regem o setor de educacgéo. Tanto no Brasil quanto
na Espanha, conforme veremos adiante, este regime tem seu berco competencial na
Constituicao.

O exercicio do poder de policia pode ser qualificado como a imposi¢céao pela
administracéo publica de restricdes a liberdade e a propriedade. Segundo o Codigo
Tributario Nacional “considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
gue, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato
ou abstencao de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao exercicio
de atividades econbmicas dependentes de concessdao ou autorizacdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos”. O dispositivo teve sua redagao dada pelo Ato Complementar 31 de 1966
(durante o periodo castrense brasileiro).

O conceito é vélido ainda hoje em larga medida. Pelo exercicio do poder de
policia administrativa os entes e 6rgdos estatais de controle castram posturas e
limitam o exercicio da liberdade e da propriedade dos particulares, para que uns nao
invadam o direito dos outros. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, policia
administrativa é “a atividade da Administracdo Publica, expressa em atos normativos
ou concretos, de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na forma

da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, mediante acéo ora fiscalizadora,

5 Cf. AGUADE, Xavier Mass0, em El fin de la educacion — La escuela que dejo de ser: “Educacion se
dice de muchas maneras. Esta parafrasis de la famosa cita de Aristoteles nos viene como anillo al dedo
para abordar el objetivo, la naturaleza y las funciones de un sistema educativo”. Madrid, Ediciones Akal,
2021, p. 31.
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ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares um dever de
abstencédo (non facere), a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses
sociais consagrados no sistema normativo” 6.

O manuseio de poderes-deveres de policia administrativa pelas autoridades
publicas delimita 0 modo pelo qual um direito ou faculdade privada geral pode ser
exercido. O poder de policia administrativa se refere aos direitos fruiveis por todos, e
gue sdo regulados por normativas estatais nos pontos em que as esferas de direito
sejam secantes. Este poder-dever estatal geral em face de todos ndo se confunde
com a prerrogativa da administracdo publica de regular a atividade de alguns poucos
gue optaram por exercer atividade de natureza originariamente publica, e cuja
exploracéo foi facultada aos particulares. Os setores de salude e ensino sdo 0s mais
importantes exemplos de atividades originariamente publicas cujo exercicio se faculta
as corporacdes privadas. O poder de policia se funda na regulacdo de relacdes de
supremacia geral do estado oponiveis a todos, diferentemente das relacbes de
sujeicao especial que somente a alguns sao impostas.

O gue se promove na regulacédo do ensino ndo € o exercicio de poder de policia
administrativa, mas sim a regulacdo via estabelecimento de relacdes de sujeicao
especial, debaixo das quais os executores de atividades de interesse publico optaram
por atuar. Isto porque o ensino, assim como a saude, € um setor regulado amplamente
por normativas de ordem publica. No estado regulador deixamos de lado a noc¢éo do
estado paternalista provedor de um bem-estar, decidido por antecipacédo, para
poucos. O que se pretende é a regulacdo que garanta o exercicio das liberdades
coletivas, e que ao mesmo retroalimente e amplie a legitimidade da atuagao do poder
publico. Tudo buscando mais responsividade e controle dos que exercem o controle
em nome de toda a sociedade’.

Conforme ja referido, temos entdo sobre o ensino um controle estatal
prospectivo, que visa a ampliacdo e o bom exercicio da atividade. Tal controle pode e
deve variar no tempo e no espaco, amoldando-se aos sujeitos que ocupam um dado

locus®. Ndo deveria o controle estatal produzir comandos de ordem unida em

6 Cf. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de Curso de Direito Administrativo, 36.ed., S&o Paulo, Editora

Forum, 2023, p. 752, Cap. XIV, §29.

7 Cf. BINENBOJM, Gustavo, Poder de Policia, ordenacéo, regulacio: transformacdes politico-juridicas,

econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador, 3.ed., Belo Horizonte, Férum, 2020,

item 2.1.

8 “Los factores o elementos que explican las diferencias, contrastados por evidencias estadisticas y con

suficiente base cientifica para tenerlos en cuenta, se pueden agrupar en cuatro categorias, no estancas
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educacdo, como se apenas as solugbes centralizadas, propostas pelas grandes
instituicdes publicas, tivessem condicdo de prosseguir. Tal controle ndo se deve
promover pela castragcdo em abstrato da liberdade ou da propriedade dos prestadores
destes servigos, mas sim pela regulacéo da atividade em si (a partir da aderéncia de
cada centro educacional ao seu espaco vivencial). Por isso falamos em relagbes de
sujeicao especial e ndo em uma subordinacao geral a regras de poder de policia geral.

Claro que em outras matérias (urbanistica, seguranca, higiene etc.), ai sim, 0s
gestores de instituicdes de ensino (e também de saude) estardo submetidos ao poder
de policia administrativa geral, seja ele municipal, estadual e federal, a depender da
matéria envolvida. A confusdo existe entre poder de policia e relacbes de sujeicao
especial, pois em ambas as situacdes o particular recebe comandos da administracao
publica. O que as diferencia € o fundamento e a amplitude deste controle. Uma
universidade esta submetida ao poder de policia sanitaria se um rato for encontrado
na cantina ou até na biblioteca, mas ndo havera poder de policia que possa definir os
temas dos livros utilizados na instituicdo. A mesma instituicdo, entretanto, estara
sempre submetida as regras administrativas que estabelecem padrdes formais para o

seu funcionamento (ai sim relacdes de sujeicdo especial).

4 AS “AUTORIZAGOES” ESTATAIS PARA DETERMINADAS ATIVIDADES

sino interconectadas: los relacionados con el entorno econdmico, social y cultural del alumnado (el
factor del origen familiar del alumnado, la composicién de las poblaciones en términos socioculturales
y aspectos culturales de base — como los valores compartidos —, las aspiraciones individuales y
sociales, las diferentes oportunidades que ofrece el sistema econémico, y los procesos de formacion
de las preferencias de los individuos), los que tienen que ver con el proceso histérico de conformacién
de la educacioén en un territorio (la demanda de escolarizacion en los siglos XIX y XX, la consideracion
social de la educacion y las actuaciones de las familias al respecto, el diferencial sexual de la
alfabetizacion y la escolarizacion y el capital cultural acumulado en un territorio), los que recogen la
influencia de la estructura econémica y productiva (la distribucién sectorial del empleo en la industria y
en el sector servicios y la tasa de ocupacién cualificada) y, finalmente, los que son responsabilidad de
las instituciones escolares y, también, determinados padrones idiosincraticos y educativos (las
caracteristicas individuales, socioeconémicas y de contexto educativo de los alumnos, la influencia del
grupo de companeros de clase, el efecto positivo delo agrupamientos por capacidad y la desigual
distribucién social de los repetidores, el fomento de los valores de la responsabilidad, la perseverancia,
la independencia, la capacidad de gestién de la economia personal y la imaginacion, la existencia de
una suficiente oferta educativa que no sélo responda a la demanda de educacion, sino que la fomente,
y el nivel de exigencia de las escuelas sobre su alumnado)”. Cf. GIL, Jaime Antonio Foces, Politica y
Educacion en el Estado Autonémico, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2017, pp.
442/443, italicos do original.
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Qual seria entdo o fundamento politico-juridico pelo qual se outorga a
administragao publica o poder de “invadir’ a liberdade de gestdo dos particulares?
Qual a natureza da prerrogativa administrativa de verificar se os requisitos legais
foram atendidos, garantindo ao requerente a necessaria autorizacao para implantar
centros educacionais?

O poder de agir da administracdo, por evidente, decorre da Constituicdo e da
legislagao que regula o setor. Segundo a Constituicao brasileira “é livre o exercicio de
gualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacdes profissionais que a
lei estabelecer” (art. 5°, Xlll, CF). As normas legais impdem qualificagdo minima, e os
centros educacionais que as certificam precisam eles também de autorizacdo para
avaliar o alunado. Os centros educacionais avaliam e sdo na mesma medida
avaliados.

A finalidade essencial do sistema regulatério € manter um minimo de isonomia
em padrdes basicos na prestacdo dos servicos de ensino. Os 6rgaos de controle
precisam evitar o movimento da desigualdade dentro de uma igualdade ficcional, que
esta materialmente implantada ha muito tempo em nossa vida social®.

Até o século XIX o poder da administracéo era pautado em “razdes de estado”
como fragmento do poder real (um cheque em branco deferido ao principe de plantdo).
Com o surgimento das Constituicdes, um regime de legitimacdo democratica passa a
ocupar o apice da producéo de pautas de conduta oponiveis aos cidadaos. Algumas
atividades séo reservadas diretamente ao poder publico ou a quem obtenha a
autorizagdo. Tais “autorizagdes” passam a ter diferentes regimes legais: concesséo,
permissao, autorizagcdes em sentido estrito, outorga legal, licencas etc. Na medida em
gue cresce o regime publico de prerrogativas para interferir em tais servigos, ampliam-
se 0s mecanismos de outorga, que exigem um amplo procedimento estatal de selecao
e por vezes até mesmo autorizagdo legislativa. J&4 para atividades de pequena
relevancia coletiva, mas sem a necessidade de controle estatal direto, bastara reunir

alguns requisitos e submeter-se ao regramento de direito publico.

9 Cf. BRADBURY, Leonardo Cacau Santos la, Direito Fundamental & Educacdo — Teoria e Pratica,
1.ed., Sédo Paulo, Editora Atlas, 2023, p. 29: “Essa concepg¢édo politica-normativa de que todos sdo
iguais perante a lei e por isso livremente capazes, em iguais condigBes, de ordenar suas vidas sem
intervencdo do Estado contribuiu para agravar a profunda desigualdade das sociedades capitalistas,
revelando, na otica de Raymundo Faoro, ainda que residualmente, tracos dos estamentos que
floresceram na sociedade feudal’.
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O funcionamento basico do sistema € o de uma cancela ou porta de acesso.
Para passar ou entrar é necessario levantar algum empecilno que a lei criou
(apresentando documentos de qualificacdo e obtendo aprovacdo pelos 6rgaos de
controle). Quem reune as qualificagbes e documentos necesséarios pode prestar o
servi¢co publico ou privado de interesse coletivo, e assim recebera a concessado ou
autorizacdo ou licenca etc. E quais sdo estes servicos que dependem de prévia vénia
estatal? Resposta: sdo aqueles que a lei determinar. Claro que a lei assim o faz a
partir de critérios de relevancia politica e presume-se uma perfeita aplicacdo das
técnicas de legistica no momento da normogénese?°.

Um contra-exemplo pode clarificar. Nao existe nada mais importante em uma
sociedade do que a producdo de alimentos. No entanto, agricultura ndo é servico
publico no Brasil. E assim néo €, pelo sé fato de que nédo existe lei que o determine (a
comercializacao e circulagcdo alimentos, € claro, € quase toda controlada e regulada
pelo poder publico). J& o regime de sujeicdo especial da atividade de ensino no Brasil
esta todo regulado pela legislacdo especifica do setor. Ha entidades de ensino que
operam sem autorizacdo estatal, mas seus certificados valem apenas para triagem de
mercado, sem o registro dos diplomas oficiais.

O ensino é atividade de interesse publico que os particulares podem exercer.
E atividade publica permitida aos particulares. Ao poder publico cabe regular e
fomentar quando for o caso (CF, art. 174: “Como agente normativo e regulador da
atividade econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacao,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo

para o setor privado”).

5 AUTORIZACOES DE ENSINO A PARTIR DAS COMPETENCIAS
CONSTITUCIONAIS

10 “Normogénese (criagdo de normas votadas), jurisfacdo (construcdo coletiva de sentido das normas
com impacto politico) e jurislacdo (imposicdo de pautas de conduta em nome do estado-juiz) se
coimplicam. Estamos em um momento no qual a racionalidade juridica avanca sobre as decisfes
politicas anteriormente discricionarias. De todo modo, os limites constitucionais que impedem a
promulgacdo de normas inconstitucionais, devem impedir a producdo de entendimentos
jurisprudenciais ndo placitados pela sociedade aberta da Constituicdo.” Cf. TOMELIN, Georghio, O
Estado Jurislador, Belo Horizonte, Férum, 2018, p. 174, grifos do original.
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A competéncia para legislar em matéria administrativa relativa ao ensino é
concorrente entre a Unido, Estados e Distrito Federal. Tal atribuicdo esta prevista no
art. 24, inc. IX, da Constituicdo brasileira, que apos a Emenda Constitucional n°
85/2015, além da atribuigcao para legislar sobre “educagao, cultura, ensino e desporto”,
acrescentou a competéncia para legislarem a Uni&o, os Estados e o DF sobre “ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacao”. Tal competéncia ndo esbarra na
atribuicdo privativa (e nao exclusiva) da Uniao para legislar sobre “diretrizes e bases
da educacéo nacional” (art. 22, XXIV, CF).

Ainda segundo a Constituigédo brasileira, a “educacéo, direito de todos e dever
do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a colaboracdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para O
exercicio da cidadania e sua qualificagédo para o trabalho” (art. 205, CF). Ao lado do
regime publico de gratuidade para o ensino obrigatoério, existe também a possibilidade
de entidades privadas explorarem as atividades de ensino mediante autorizacédo.
Neste sentido, reza o art. 209 da CF que “o ensino € livre a iniciativa privada” desde
gue atendidas as seguintes condi¢cfes: (i) cumprimento das normas gerais da
educacdo nacional; (ii) autorizacéo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico't. Ou
seja, um regime de autorizacdes e avaliagbes é imposto pela Constituicdo para o

cumprimento das normas gerais de educacgdo!?. Sem o atendimento as exigéncias de

11 Interessante a leitura dos votos na ADI 1266 no STF, que tratou sobre educacdo. Com a devida
vénia, existe ali uma confusdo entre natureza juridica do servico de educacédo (quando os diplomas
dependam de certificacdo publica) e o regime privado de prestacao de quaisquer servicos educacionais
(com ou sem certificagdo governamental). A nosso sentir, existe, isto sim, um complexo de autorizacdes
e verificacdes para que as entidades educacionais (publicas ou privadas), recomendadas pelo poder
publico, possam iniciar a operar e a seguir funcionando ou entéo a serem descredenciadas quando ndo
atenderem a padr6es minimos. Um breve trecho do voto vencedor no STF ja aponta a confuséo
conceitual: “Os servicos de educacdo, seja os prestados pelo Estado, seja os prestados por
particulares, configuram servico publico ndo privativo, podendo ser prestados pelo setor privado
independentemente de concesséo, permissdo ou autorizacéo. Tratando-se de servico pablico, incumbe
as entidades educacionais particulares, na sua prestagéo, rigorosamente acatar as normas gerais de
educacdo nacional e as dispostas pelo Estado-membro, no exercicio de competéncia legislativa
suplementar” (§ 2° do art. 24 da Constituicao do Brasil)’ [ADI 1.266, rel. min. Eros Grau, j. 6-4-2005, P,
DJ de 23-9-2005]. H4 inumeras entidades privadas, sob regime de direito privado que exercem
atividade integralmente de natureza juridica privada, e que ainda assim dependem de licenga ou
autorizacdo estatal para funcionar. Ou seja, do fato de uma entidade prestar servigco publico ndo
privativo ndo decorre que estaria ela livre de atender aos requisitos legais para obter prévia autorizacdo
publica quando esta for exigida pela lei. E isto nada tem a ver com a possibilidade de uma lei estadual
impor as escolas o repertério de livros que devem ser adquiridos para um vélido funcionamento (tema
de fundo da ADI 1.266), o que importaria em bulir na liberdade de ensino, esta sim conceitualmente
protegida pela Constituicdo.

12 No sistema espanhol vale a previsdo do item 6 do art. 27 da Constituicdo espanhola: “Se reconoce a
las personas fisicas y juridicas la libertad de creacion de centros docentes, dentro del respeto a los
principios constitucionales”.
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ordem publica previstas em lei, os centros docentes, que expedem diplomas que

dependem de certificacdo governamental, ndo podem validamente funcionar.

Sistematica muito semelhante a brasileira esta inserida no art. 27 da
Constituicdo espanhola, segundo a qual todos tém direito a educacdo, sendo
reconhecida a liberdade de ensino. A educacdo visa o desenvolvimento da
personalidade e o respeito aos direitos e liberdades fundamentais. A Constituicao
espanhola reconhece a liberdade de criagdo de centros docentes, desde que se
respeitem os principios constitucionais. Assim como na Constituicdo brasileira, o
sistema espanhol coloca nas maos do poder publico a fiscalizacdo da educacao. O
regime de inspecdo, homologacdo e incentivo esta circunscrito no art. 27 da

Constituicao espanhola nos seguintes termos:

8. Los poderes publicos inspeccionaran y homologaran el sistema educativo
para garantizar el cumplimiento de las leyes.

9. Los poderes publicos ayudaran a los centros docentes que retinan los
requisitos que la ley establezca.

O tema da educacao ainda € tratado na Constituicdo Espanhola conectado a
educacdo sanitaria, educacéo fisica e desportiva (art. 43), como meio de protecao da
saude, e para educacdo dos consumidores (art. 51) como forma de protecdo do
mercado®®. A homologacdo do sistema educativo em Espanha, assim como o
brasileiro, € uma imposicao da ideia de igualdade, que decorre do art. 139.1 da CE:
“Todos los esparioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte
del territorio del Estado.”

Nestes termos ja decidiu o Pleno do Tribunal Constitucional espanhol:

“el sistema educativo del pais debe estar homologado (art. 27.8 de la
Constitucion) en todo el territorio del Estado; por ello y por la igualdad de
derechos que el art. 139 de la Constitucién reconoce a todos los espafioles
es logico que sea competencia exclusiva del Estado «la regulacion de las
condiciones basicas» que garanticen a todos los espafioles la igualdad en el
ejercicio de sus derechos constitucionales, asi como, ya en el campo

13 No sistema brasileiro, reza o art. 219 da Constituicio apos a EC 85/2015 que lhe acresceu um
paragrafo unico: “art. 219. O mercado interno integra o patriménio nacional e sera incentivado de modo
a viabilizar o desenvolvimento cultural e s6cio-econémico, o bem-estar da populacdo e a autonomia
tecnoldgica do Pais, nos termos de lei federal. Paragrafo Unico. O Estado estimulara a formacéo e o
fortalecimento da inovacdo nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados, a
constituicdo e a manutencao de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da
inovacéo, a atuacdo dos inventores independentes e a criacdo, absorcao, difusdo e transferéncia de
tecnologia.”
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educativo, la regulacion de las «normas basicas para el desarrollo del art. 27
de la Constitucion» (art. 149.1.30. de la C.E.)"*4.

A sentenca constitucional acima remete ao art. 149, que trata das condi¢cbes
para obtencéo, expedicao e homologacéo de titulos académicos:

Articulo 149.
1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

(...)

30.2 Regulacion de las condiciones de obtencién, expedicion y homologacion
de titulos académicos y profesionales y normas bésicas para el desarrollo del
articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el cumplimiento de las
obligaciones de los poderes publicos en esta materia.

O resumo desta pequena incursdo no direito comparado € simples. As
gualificacdes e diplomas somente sao validos com o beneplacito estatal no sistema
espanhol. Assim sendo, tanto quem certifica quanto quem é certificado depende da
validacdo publica. Os regimes brasileiro e espanhol sdo muito parecidos, sendo certo
gue a Constituicdo espanhola € mais especifica no que concerne a validade dos titulos
académicos. A brasileira diz somente que o exercicio das profissdes ¢ livre desde que
atendidos os requisitos de qualificacéo profissional que a lei estabelecer.

Este regime de liberdades na formac&do de centros docentes € avaliado e
reavaliado ciclicamente. Nao existe liberdade absoluta em termos de certificacéo, e
as entidades, por mais atuais que sejam na producdo do conhecimento, precisam

andar no compasso imposto pelos entes fiscalizadores do poder publico®.

14 Cf. Sentenca do Pleno do Tribunal Constitucional Espanhol, STC 5/1981, de 13 de febrero de 1981,
p. 30. Também citada em Constitucion Espafiola Comentada - Comentarios, concordancias, doctrina
del Tribunal Constitucional e indice analitico, 8° Edicién 2023-2024, org. José Luis Gil Ibafiez e Carlos
Romero Rey, A Corufia, Colex, 2023, p. 283.
15 Neste sentido vai a mesma v. Sentenca do Pleno do Tribunal Constitucional Espanhol, STC 5/1981,
de 13 de febrero de 1981, pp. 11/12: “Aunque la libertad de creacion de centros docentes (art. 27.6)
incluye la posibilidad de crear instituciones docentes o educativas que se sitian fuera del &mbito de las
ensefianzas regladas, la continuidad y sistematicidad de la accion educativa justifica y explica que la
libertad de creacion de centros docentes como manifestacion especifica de la libertad de ensefianza
haya de moverse en todos los casos dentro de limites mas estrechos que los de la pura libertad de
expresion. Asi, en tanto que ésta (art. 20.4 de la Constitucidon) esta limitada esencialmente por el
respeto a los demés derechos fundamentales y por la necesidad de proteger a la juventud y a la
infancia, el ejercicio de la libertad de creacién de centros docentes tiene la limitacion adicional, impuesta
en el mismo precepto que la consagra, del respeto a los principios constitucionales que, como los del
Titulo Preliminar de la Constitucion (libertad, igualdad, justicia, pluralismo, unidad de Espafia, etc.), no
consagran derechos fundamentales, y la muy importante, derivada del art. 27.2 de la Constitucion, de
gue la ensefanza ha de servir determinados valores (principios democraticos de convivencia, etc.) que
no cumplen una funcion meramente limitativa, sino de inspiracion positiva. Es claro, por dltimo, que
cuando en el ejercicio de esta libertad se acomete la creacion de centros docentes que han de impartir
ensefianzas regladas, e insertos, por tanto, en el sistema educativo, los centros creados, ademas de
orientar su actividad, como exige el apartado segundo del art. 27, hacia el pleno desarrollo de la
personalidad humana en el respeto a los principios democraticos de convivencia y a los derechos y
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6 REFLEXOES SOBRE INTERPRETACAO E ISONOMIA

O acesso ao conhecimento € livre, mas enfrenta os requisitos que um repertorio
de restricbes legais impde as varias entidades educacionais. Cabe ao poder publico
em sua regulacéo garantir a igualdade de pontos de partida a que sempre se referia
Kant. Tanto no Brasil quanto na Espanha a preocupac¢éo com a igualdade de acesso
é central.

A pluralidade de centros irradiadores de conhecimento cria um problema a
parte para a regulacdo do ensino. A atomizacdo do conhecimento estabelece lojas
especificas e fechamentos de acesso. Como explicar que hoje sobram bolsas de
estudo em matérias relevantissimas como epidemiologia (ramo do conhecimento que
nos salvou de uma catastrofe ainda maior nas pandemias), e que faltem bolsas de
estudo no ramo do direito?

O conhecimento juridico enfrenta uma pluralidade de problemas. Estamos em
uma &rea na qual a centralizacdo do exercicio da autoridade, em certa medida, facilita
a fixacéo dos referenciais de ensino em nivel de graduacao. Por outro lado, em termos
de poés-graduacdo, o direito enfrenta muitos dos problemas das outras areas.
Podemos listar: falta de referencial cultural, psitacismo académico, dificuldade de
circunscricdo de um problema ou tema de estudo, meritocracia artificial, producao
repetitiva de conhecimento sem ineditismo ou via meros recortes, linha de producéao
de artigos em série, produtivismo desenfreado etc.

Qualquer objeto de estudo nada mais € do que a continuacado materializada do
sujeito. Interpretar € assim um ato de autoconhecimento. Os centros docentes em
grande medida limitam e conduzem as leituras que o corpo discente faz da realidade.
E nessa condicdo de aluno que o sujeito que interpreta se projeta sobre o seu objeto
de estudos. Somente um sistema regulatdrio que respeite a realidade pode estimular

de modo efetivo a producao do conhecimento que realmente necessitamos.

libertades fundamentales, con las precisiones y matizaciones que de algunos aspectos de este
enunciado hace el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (art. 13), se han
de acomodar a los requisitos que el Estado imponga para los centros de cada nivel.” Também citada
em Constitucion Espafiola Comentada - Comentarios, concordancias, doctrina del Tribunal
Constitucional e indice analitico, 8° Edicion 2023-2024, org. José Luis Gil Ibafiez e Carlos Romero Rey,
A Corufa, Colex, 2023, p. 281.

Administracido de Empresas em revista unicuritiba.
A Vol.4, n.37|e-7526 | p.439-455 |Outubro/Dezembro 2024.
Esta obra esté licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicao-NaoComercial 4.0 Internacional.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Submetido em: 30/11/2024
Aprovado em: 23/12/2024

niStra§50 de Empresas em ReViSta Unicuritiba Avaliagdo: Double Blind Reviewe

ISSN: 2316-7548

A lei, por exemplo, é aquilo que dela se faz. Ndo existe grau zero de sentido
nem lei cujo contetdo surja com clareza sem um processo de intermediacdo. Como
critica Meursault (personagem principal do livro), pela pena vibrante de Albert Camus,
“mais se falou de mim do que do meu crime”*®. No classico “O Estrangeiro” fica facil
perceber que dolo € a intencao do agente que esta na cabeca do intérprete da norma.
Nada mais que isso, quando o direito segue ensinando de modo completamente
diverso faz muito tempo. E arremata Camus logo em seguida: o que o direito debate

€ muito mais a psicologia da alma do criminoso.

7 CONCLUSOES

A atividade de ensinar diz mais sobre n6s mesmos do que sobre nossos alunos.
Fiscalizar e regular o ensino diz mais sobre a alma do fiscal do que sobre os resultados
reais da instituicao.

N&o deveria o regulador projetar-se sobre o fiscalizado. Para atingir um minimo
de isonomia na avaliacdo de instituicbes de graduacdo e pés-graduacao, os entes
publicos de regulacdo precisam orientar e fomentar que a prética dos centros
educacionais tenha aderéncia e resultados sobre a realidade na qual estéo inseridos.

Os sistemas espanhol e brasileiro sdo muito semelhantes em termos de
fiscalizacdo de ensino. O ensino é atividade de interesse publico e, portanto,
submetida a fiscalizac&o estatal por meio do estabelecimento de relagdes de sujeicao
especial. Submeter-se a tal fiscalizacdo € a contraface de ter a validacao estatal da
atividade. Fora disso serd ilegal a expedicdo de diplomas que certifiquem atividade
técnica. Mais ainda quando estivermos diante de profissdes regulamentadas.

Regular a educacdo € mais uma prética do que uma receita. Somente um
sistema de regulacao e incentivo, que se preordenem a eliminar dissimetrias, serao

capazes de estimular um sistema de educacao efetivamente libertador.

16 |_é-se no original da obra: “Pendant les plaidoiries du procureur et de mon avocat, je peux dire qu’on
a beaucoup parlé de moi et peut-étre plus de moi que de mon crime.” Em traducao livre: “Por ocasido
das suplicas em alegacdes finais do procurador de justica e de meu advogado, eu posso dizer que se
falou mais ou talvez muito mais de mim do que do meu crime”. Cf. Albert Camus, em “L’étranger”,
Gallimard, 1942, p. 151.
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