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l. INTRODUCAO

Ao analisar o cabimento do mandado de segurangacontradirigente de
ingtitui ¢do particular deensino, ndo temosqual quer pretensdo deinterferir naja
assentadajurisprudénciado Pais, que aclamaa suaadequacao.

A quest&o provocou pronunciamento de, praticamente, todos os 6rgéos
jurisdicionaisbrasileiros, inclusive com aedi¢éo de simulano extinto Tribunal
Federal de Recursos.

Desde hamuito, €voz uniformenos Tribunais Brasileirosqueoensino é
servico publico delegado aos particularese que os dirigentes deinstitui goes par-
ticulares, agindo em del egacédo do Poder Publico, poderiam ter contras inter-
postos mandados de seguranca.

Hojejando maissediscute ser cabivel ou ndo 0 mandado de seguranca,
mas téo somente acerca da competénciadajusticafederal ou estadual para
aprecialo, ou mesmo contraquetipos de atos seriam passivei sdeimpugnacéo
por tal via.

E nacondicdo de operadorado Direito Administrativo que surgeapreo-
cupacao em rel agdo ao tratamento dispensado ao conceito de servico publico
(diga-se, 0 conceito maisaceito e pratico de servico publico), aformade sua
delegacdo, bem como aindiferencaao poder de policiado Estado. E nacondi-
¢ao de estudante, que se propde umaanali se das premissas em que se assentaa
jurisprudénciaacercado assunto.

Procuraremosdemonstrar que o ensino, nosmoldesconferidospelaCons-
tituicdo Federal, ora se apresenta como servico publico, oracomo atividade
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privadaque, por suarelevanciasocial, estasujeitaao poder devigilanciado
Estado. Assm, congtitui nosso objetivo demonstrar que osdirigentesdeingtitui-
cOes particularesde ensino ndo exercem qual quer delegacdo do Poder Publico,
masatividadelivreainiciativaprivadasob fiscalizacdo do Poder Publico.

Il. A JURISPRUDENCIA

Neste topico sera exposto 0 entendimento em que se consubstanciaa
jurisprudénciapétria, especia mente através datranscricéo de arestos do Su-
premo Tribunal Federal, do Tribunal Federal de Recursosedo Superior Tribu-
nal de Justica, desde adécadade 50.

Em 1962, o Pleno do Supremo Tribunal Federal se manifestou acercado
cabimento do Mandado de Segurancacontraato dedirigente deingtituicéo par-
ticular deensino. Trata-se do muito conhecido RMSn®10.173, de 30.07.62,
originario do antigo Estado da Guanabara.

Em sucinto voto, o Exmo. Ministro Relator Ary Franco assim sepronun-
aou:

“Sr. Presidente, entendo que cabe mandado de seguranca contraqual-
quer estabel ecimento particular de ensino. S&o entidadesdedireito publi-
CO que substituem o Estado. Se o Estado pudesse prover totalmente o
ensino, penso que ndo darialicencaas entidades particulares parafazé-lo.
Mas, seasfaculdades particul ares exercem esse munus, aelas cabetudo
guanto cabe ao Estado.

Dou provimento, parague osautosvoltem ao Tribunal Federal de Re-
cursos, afim dequesejulgueo mérito.”

No Recurso Extraordinério n°68.374, de 03 demaio de 73, originariodo
Estado de S&o Paulo, 0 Exmo. Ministro Relator Anténio Neder, do Supremo
Tribunal Federal, reafirmou o entendimento exposto no RMSn°10.173, cujo
voto do Relator foraacimatranscrito, acrescentando o que segue:

“(...) Penso que osinstrumentos processuai s devem ser encarados, quan-
to apossibilidade de suautilizacgo paraaefetivarealizagdo do direito,
antes com larguezado que com restri¢gdo. Num caso como este, no qual
sediscute o direito do estudante amatriculaem certo ano de um curso
superior, nenhumaoutraacdojudicial, ando ser o mandado de seguranca,
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seriaaptaeeficaz paraareparacdo dalesdo de direito acaso praticada
contrao prejulgado. (...)"

Ja mais recentemente, no Recurso Extraordinéario n° 108.636-0, de
24.11.87, originario do Estado do Parand, o Exmo. Ministro Relator Oscar
Corréa, do Supremo Tribunal Federal, posi cionou-se pel o cabimento do Man-
dado de Seguranca, utilizando trechos do Parecer da Procuradoria Geral da
Republica

“(...) Acentua, entdo, o parecer (fls. 272/273):

‘6. Jando mais subsiste divida, ante ajuri sprudénciapredominante dos
Tribunaisbrasileiros, inclusive desse Colendo Supremo Tribunal Federd,
de que os estabel ecimentos parti culares de ensino superior desempenham
funcbes delegadas do poder publico, de que séo exempl o as decisdes
proferidasnoRM S10.173 (RTJ23/138) eno RE 68.374—SP(RTJ 66/
42?2), decorrendo, desse entendimento, o cabimento dagarantiaconstitu-
cional do mandado de segurancacontraatos de dirigentes detais estabe-
lecimentosparticulares.’ (...)” grifonosso

Vé-se, pois, queao longo dosanos, osdois primeirosarestosdo Supre-
mo Tribuna Federd acimatranscritosserviram dedicerce paraaconstrucdo da
jurisprudéncia

Em 1988, através do Conflito de Jurisdi¢cdo n° 6.692-9, de 11.05, origi-
nario do Estado do Rio Grande do Sul, o Exmo. Ministro Relator Sidney San-
chestrataindiretamente do tema, jaem novas discussdes acerca dacompetén-
ciadaJusticaFedera edaJusticaEstadual :

“(...) Mesmo em se admitindo que aré estejaaexercer, como entidade
privadade ensino, funcdo del egadapel o Poder Publico, ndo é como au-
toridade coatoraquefigurano processo, poisnédo setratade mandado de
seguranga (...)"

No Recurso Extraordinario n®01939419/210, de 23.02.96, originario
doDigtrito Federal, a22Turmado Supremo Tribunal Federal seposicionou pela
competénciadaJusticaFedera parajulgar crimedefalsificagdo de documen-
tos, objetivando oingresso deauno emingtituicdo particular deensino superior.
Apesar de, em matériapenal, acompeténciada JusticaFederal sedefinir pelo
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interesse daUni&o, objetivamente definido, ojulgado traz umasérie deconside-
racOes acercado ensino particular queinteressam paraeste estudo:

“(...) A Procuradoria-Geral daRepublica, em seu parecer defls. 49/53,
ao opinar pelo conhecimento e provimento do recurso, em pronuncia
mento dalavrado ilustre Subprocurador-Gera daRepublica, em exerci-
cio, Dr. Edson Oliveirade Almeida, bem examinou aespécie, nestester-
mos

‘3. O ensino, emtodososgraus, édever do Estado e, por isso, quaifica
Se como servico publico que, no caso do ensino superior prestado por
entidades privadas, € autorizado efiscalizado pelo Governo Federal.

4. E essepoder devigilanciaestatal estende-seatodasasingtituicbesde
ensino superior, publicasou privadas, quer sgjam estabel ecimentosisola
dosou universidades, visto que aelando se pode antepor nem mesmo o
principio daautonomiauniversitriade quetratao art. 207 daConstitui-
céo.

(...)

7. Porisso, ‘datavenia , parafinsde definicdo dacompeténcia, aquestéo
ndo pode ser pensadaem termos de meraofensaainteresse de entidade
privada: halesdo aum servico publico, autorizado efiscalizado pelo Go-
verno Federd.’ (...)”

No voto acimatranscrito fica patente atese predominante no Supremo
Tribunal Federal: 0 ensino € um servico publico e, quando prestado por particu-
lares, é por delegacéo do Poder Pablico.

Todas as di scussies que se seguiram aos primeiros posi cionamentos do
STF edos demais 6rgdosurisdicionai sde cUpulagiraram em torno dacompe-
ténciada Justica Federal e da Justica Estadual ou contra que tipo de ato do
dirigentedainstitui¢do particular de ensino caberiao mandado de seguranca.

Observe-se que a simula n® 15 do Tribunal Federal de Recursos, de
07.12.79, teve como nlcleo acompeténciapara o julgamento e ndo o cabimen-
toem s do Mandado de Seguranga:

“Compete aJustica Federal julgar mandado de segurancacontraato que

digarespeito ao ensino superior, praticado por dirigente de estabel eci-
mento particular.”
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Trazem-se acolagdo doisjulgados do Superior Tribunal de Justicaque
sintetizam o entendimento daquel a Corte sobre 0 assunto:

“ADMINISTRATIVO EPROCESSUAL CIVI L.A(;AO CAUTELAR.
MATRICULA. INSTITUICAODE ENSINO PARTICULAR. FALTA
DE CERTIFICADO DE CONCLUSAO DO SEGUNDO GRAU.
COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL.

| —No caso do writ of mandamus, acompeténciaéfixadaem razéo da
autoridade coatora. Diretor de universidade particul ar, nahipétese deato
dematriculaestudantil, age por del egacéo do poder publicofederal, des-
locando-se, comisso, acompeténciaparaaJusticaFederal.

I — Cuidando-se de acdo diversaado mandado de seguranca, quer se
trate de agdo cautelar ou processo de conhecimento, acompeténciapara
0 Seu processamento e julgamento, quando sediscuteamatriculadea u-
no em entidade de ensino particular, € daJusticaEstadud, eisqueinexis-
tentesquai squer dosenteselencadosno art. 109 daCF/88.” (STJ. RESP
603917/M T, Rel. Ministro Francisco Falcdo, DJ de 06.12.2004)

“PROCESSUAL CIVIL EADMINISTRATIVO.AQAO ORDINARIA
MOVIDA PORALUNO EM FACE DE UNIVERSIDADE PARTICU-
LAR. INDEFERIMENTO DE MATRICULA. REPROVAQAO POR
FALTAS. COMPETENCIA DA JUSTI CAESTADUAL. (...)

3. A Secéao decidiu que aminguada presencadas pessoasjuridicas men-
cionadasno art. 109 da CF, ndo sefirmaacompeténciadaJustica Fede-
rd:

‘CONFLITO DE COMPETENCIA: ACAO DE PROCEDIMENTO
COMUM MOVIDA PORALUNO CONTRA INSTITUIQAO PAR-
TICULAR DE ENSINO SUPERIOR—-COMPETENCIA DA JUSTI-
CAESTADUAL.

1. A competénciacivel daJdusticaFederal, estabel ecidanaConstitui o,
define-se, como regra, pelanatureza das pessoas envolvidas no proces-
S0: seradasuacompeténciaacausaem quefigurar aUnido, suas autar-
quiasou empresapublicafedera nacondicdo deautora, ré, assistenteou
oponente (art. 109, I, a).

2. Compete a Justica Estadual, por isso, processar ejulgar acausaem
quefiguram como partes, deumlado, o aluno e, de outro, umaentidade
particular de ensino superior. No caso, ademais, amatériaversadana
demandatem relacdo com ato particular de gestéo.
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3. No que serefereamandado de seguranca, acompeténciaé estabel e-
cidapelanatureza daautoridadeimpetrada. Conformeo art. 109, VIII,
da Constitui¢ao, compete a Justica Federal processar ejulgar mandados
de segurancacontraato de autoridade federa, considerando-secomottal
também o agente de entidade particular quanto aatos praticados no exer-
ciciodefuncdo federa delegada. Paraesseefeito € quefaz sentido, emse
tratando deimpetragéo contraentidade particular deensino superior, in-
vestigar anaturezado ato praticado.

4. Conflito conhecido paradeclarar competente 0 Juizo Estadual, 0 susci-
tado.’

4. Recurso Especial aque se negaseguimento.” (STJ. RESP 537401.
Rel. Ministro L uiz Fux, DJ de 30.09.2004)

Apesar de ser pacificaajurisprudénciaacercado cabimento do mandado

de segurancacontraato de dirigentes deinstituicdes de ensino, todaancorada
no RMSn°10.173, de 1962, do Supremo Tribuna Federal, estaEgrégiaCorte,
22Turma, jahaviase posi cionado diferentemente, no Recurso Extraordinério n®
21.444, de 19.05.1954, originério do Estado daBahia. O Exmo. Ministro Ori-
sonbo Nonato, Relator, assm se pronunciou:

“O punctum dolens do caso € saber se o Instituto da Bahia €, ou
n&o, ingtituto publico.

Como realca Castro Nunes, anocéo de ato de autoridade pode ser am-
pliada paraabranger entidades que ndo sejam puramente estatais, mas
exercem func&o publicapor delegacédo do Governo.

A meu ver, porém, o Instituto da Bahia € estabel ecimento particular. Os
dispositivos citados afls. demonstram sobejamente. Os professores séo
escolhidos por ato do Conselho Diretor, e o provimento das cadeiras
obedece aprocesso proprio.

Nem haquefaar em delegacdo. O ensino pode ser exercido por particu-
lares. E osprofessores particulares ndo cumprem del egagéo do Governo.
O Indtituto daBahia, assim, é estabel ecimento particular, ndo € publico,
como se pretende.

Trata-se de estabel ecimento particul ar, de pessoajuridicadedireito pri-
vado.”

O Exmo. Ministro Hahnemann Guimar&es, acompanhando o Relator, as-

Imsemanifestou:
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“(...) oensino ndo €um servigo publico, um servigo que o Poder Pblico
delegue, nostermosdo art. 319, § 2°, do Codigo de Processo Civil; nem
€ umafuncdo —do Poder Publico, nostermosdo art. 1°, 8§ 1°, daL e n°
1.533, de 31 de dezembro de 1951. Isso se deduz do proprio art. 5° da
Constituicdo, onde aUni&o ndo sereservaesse servico, noinciso XV,
letra” d”. Parademonstracéo maisinequivocade que 0 ensino ndo éum
servigo publico, ede que pode ser exercido por particulares e pel o Poder
PUblico, bastaler adisposi¢céo do art. 167 da Constituicéo, onde se &fir-
ma

‘O ensino dosdiferentesramos seraministrado pel os poderes pu-
blicoseélivreainiciativaparticular respeitadasasleisque o regulem.’
Quando, pois, umingtituto particul ar exercer esse servico em qual quer
dosseusgraus, ndo estaexercendo um servico del egado do Poder Publi-
co, ndo estaexercendo funcdo del egadapel o Poder Publico.
Assim, 0o mandado de segurancando pode ser concedido, porque esse
estabel ecimento deensino éingtituto de carater particular, sujeito afisca
lizagdo. O ato praticado pelo Instituto ndo € ato de autoridade por dele-
gacdo, de quem exercaservico por delegacéo do Poder Publico. (...)"

E exatamente porque a Constituicio Federal de 1988 contém preceito
sobre 0 ensino semel hante ao da Constituicéo Federal de 1946, citadano voto
acima, que sesustentaser este primeiro precedente do Supremo Tribunal Fede-
ral —1954 - (citado por Ultimo) o que mel hor se apresentaem face dosingtitutos
dodireito administrativo.

Recentemente, 0 Supremo Tribunal Federal, no julgamento daAcéo Di-
retade I ncongtitucionaidade n® 1266, voltou ase posicionar sobreotema, atra-
vés do voto do Exmo. Ministro Eros Roberto Grau. Apesar de se tratar de
matériaindiretamenteligadaao temaaqui tratado (dapossibilidade de o Esta-
do-Membrolegidar sobreo ensino particular), o Ministro Eros Grau, relator da
ADI, afirmou que o servico de educagdo, seja prestado pelo Estado ou por
particulares, configuraservico publico ndo privativo, isto é, pode ser prestado
independente mente de concess3o, permissio ou autorizago: “E, porém, sem
sombrade dlvida, servigo publico. O Estado-membro detém competénciapara
legidar sobreamatérid’.

Maisadiante, com adevidapermissao, procura-Se demonstrar queaclas-
sificac8o dos servicos publicos em privativos e ndo-privativos tem como ponto
referencia o Estado, principa mente porque aatividade s se caracterizaracomo
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servico publico com apresencado el emento subjetivo Estado. Servico publico
ndo privativo é aquel aatividade, que sendo dacompeténciado Estado, ndoo é
com exclusividade, mas apenas se caracterizacomo servico publico seprestada

por aquele.

I11.  As Disrposicoes CONSTITUCIONAIS SOBRE EbpucAcAo

Nadistribui¢do das competéncias entre os entes dafederacéo, a Consti-
tuicdo Federal de 1988, estabelece, em seu art. 23, V, que é competénciaco-
mum daUni&o, dos Estados, do Distrito Federa e dosM unicipiosproporcionar
osmeios de acesso acultura, aeducacdo, eaciénciae, emseu art. 24, I X, que
competeaUnido, aos Estados e ao Distrito Federal legisar concorrentemente
sobre educacéo, cultura, ensino e desporto.

No Titulo“DaOrdem Socia”, aConstitui¢ao Federa abreum Capitulo
sobre a Educacéo. N&o so sobre a educacdo publica, mas sobre educacéo.
N&o éatoaqueo art. 206 tratados principios norteadoresdo ensino em geral.

No art. 208, aConstituicdo Federal assim preceitua

“Art. 208. O dever do Estado com aeducacéo seraefetivado mediantea
garantiade:

| —ensino fundamental obrigatorio e gratuito, assegurada, inclusive, sua
ofertagratuitaparatodos os que a€le ndo tiveram acesso naidade pro-
prig;

Il —progressivauniversalizacdo do ensino medio gratuito;

I11 —atendimento educaci onal especializado aos portadores de deficién-
cig, preferencid mente narederegular deensino;

IV —atendimento em creche e pré-escolaas criancas de zero aseisanos
deidade;

V —acesso aos hiveis mais elevados do ensino, dapesquisaedacriacéo
artistica, segundo acapacidade de cadaum;

V1 —ofertade ensino noturno regular, adequado as condic¢des do educan-
do;

V1| —atendimento ao educando, no ensino fundamental, atravésde pro-
gramas suplementaresde material didético-escolar, trangporte, dimenta-
cdo eassisténciaasaude.”
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Jano art. 209, aConstitui ¢do tratado ensino particular:

“Art. 209. O ensino élivreainiciativaprivada, atendidas as seguintes
condigoes.

| —cumprimento dasnormas geraisdaeducacdo naciondl;

|1 —autorizacdo e avaliacdo de qualidade pel o Poder Plblico.”

N&o restam dividas de que aConstituicéo Federal de 1988 tratao ensino
como servigo publico, mas, por outro lado, ndo como atividade exclusivado
Estado, damesmaformacomo ageem relacdo aoutrasatividadestambém nela
previstas (salde, cultura, preservacdo do meio ambiente). Ou sga, quando o
Estado exercer aatividade, estar-se-adiante de umaatividade caracterizada
Como servicgo publico, ao passo que quando exercidapelainiciativaprivada,
serdapenas sujeitaao poder de policiado Estado.

A consideracdo acimanéo é novidade, sejanajurisprudéncia, como vi-
mosacima, sejanadoutrina, como severdadiante.

V. A DouTrINA

N&o é 0 objetivo deste estudo trazer abailatodas asteses doutrinarias
acercados conceitos de servico publico, restritos, amplos, materiais, formais,
ou classificagBes. Utilizaremos os critérios amplamente aceitos paraaprecisae
objetivaidentificacdo deum servico publico.

Segundo MariaSylviaZanellaDi Pietro, servico publico é“toda ativida-
de material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou
por meio de seus del egados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessi dades col etivas, sob regimejuridico total ou parcialmente pblico” ™.

No que concerne ao elemento material do conceito de servigo publico,

lecionaaAdministrativista

“parece haver unanimidade entre os autores, quer entre os que adotam
conceito amplo, paraabranger todas as atividades do Estado, quer osque pre-
ferem conceito maisrestrito, que sdinclui adtividade administrativa. Todoscon-
sideram queo servico publico correspondeaumaatividade deinter esse
publico.

" Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo, p. 99.
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E verdade que muitos parti cul arestambém podem exercer atividades de
interesse geral; mashédois aspectosaconsiderar: um éofato derara-
mente ser esse 0 seu objetivo primordial, poiso quemove o particular é
em regra 0 seu proprio interesse; outro aspecto € o fato de néo ser
suficiente o obj etivo deinter esse publico paracar acterizar o servi-
co publico, poisénecessario quealei atribua esse objetivo ao Es-
tado.

(...)

Rivero (1981:494) afirmaque no servico puablico o interesse geral €a
findidadeexclusvaextra dai algumasconsequéncias.

1. ‘o servico publico, contrariamente aempresa privada, pode muito bem
funcionar com preuizo. Estaémesmo umadas suasrazoesde ser: incum-
be-lhe sati sfazer necessi dades cujando-rentabilidade afastaaempresa
privada. SO apessoa publica, por meio doimposto, podetransferir dos
utentes parao conjunto das col etividades o financiamento do servigo.” A
gratuidade €, pois, a regra que prevalece em inUmer 0s Servicos
(ensino, assisténcia social, saude); e, mesmo nos casos em que é exi-
gidacontribuicdo do usuério, elapode ser inferior ao custo. S6 no caso
deservicocomercial eindustrial équeaproprianaturezadaativi-
dadeexclui agratuidade (transportes, agua, energiaelétrica) ea
gestéo tende, no minimo, paraum equilibrio emesmo paraum lucro que
permita o auto-financiamento daempresa;

2. aapreciacdo do que sgainteressegeral édiscricionaria. O Poder PU-
blico pode consderar queointeressegeral exigequeeleseencarregueda
necessidade a satisfazer, achando-se o particular eliminado desse campo
de acdo, quer porque julgue que ele éineficaz (é o caso dos servicos
publicos ndo rentaveis), quer porque o considere perigoso (manutencdo
daordem publica). Nesse caso, 0 servigo € monopolizado. | nver samen-
te, o poder publico podedeixar queo particular exer calivremente
aatividade, ladoalado com aAdministracdo Publica (caso do ensi-
no, daacéo sanitariaesocial), repartindo enteunseoutrosasatis-
facdo da mesma necessidade. Dai a classificacdo dos servigos pu-
blicos em exclusivos e ndo exclusivos do Estado.””

% |dem, p. 101.
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Estaesclarecido que 0 ensino € aguel etipo de atividade que se configura
€omo servigo publico quando prestadapel o Estado, porqueale ITheincumbiu
estedever. Por outrolado, élivreainiciativaprivada, que aexerce sob afisca
lizac&o do Pode Publico. O ensino €, pois, atividade quetem comotitular tanto
o Estado, como ainiciativaprivada.

E exatamente a dubiedade detitul ares que proporcionaacl assificagio
doutrinariade servigos publicosexclusivos e servicos publicos ndo exclusivos
do Estado. Estamosdiante de um servigo publico néo privativo do Estado, quando
aatividade ndo € monopolizadapor este, mas pode ser exercidapara elamente
por particulares, livremente, como titulares. Ora, quem étitular ndo necessitade
delegacéo.

O ensino se encaixaha categoriade servico publico ndo exclusivo do
Estado, pois, nostermosdaConstituicéo, élivreainiciativaprivada, queo pres-
tanacondicdo detitular e ndo como delegatariade um servico publico. Quando
exercido por particulares, 0 ensino é atividade privada sujeitaapenas ao poder
depoliciado Estado, ndo havendo que sefalar em gestéo indiretado Estado. A
atividade ndo tem o Estado como titular exclusivo; ainiciativaprivadapode
exercé-lolivremente.

Celso Antdnio Bandeirade Mello, cujo conceito de servico publico ndo
destoado anteriormentetranscrito®, assm seposiciona:

“Também ndo se deveimaginar que todos 0s servicos postos acompita
do Poder Publico, e, por isto, qudificaveiscomo publicos, estejam, todos
eles(salvo autorizagdo, concessado ou permissao), excluidos do campo
deagéo dos particul ares.

Com efeito, cumpredistinguir entre servicos publicos privativos, que os
prestaradiretamente ou mediante autori zagdo, Concessao ou permissao —
quesdo osrelacionadosno art. 21, X11, bem como quai squer outroscujo
exercicio suponhanecessariamente apréticade atos deimpério -, e 0s
servigos publicosndo privativosdo Estado.
NestaUltimacategoriaingressam os servigos que o Estado pode desem-
penhar, imprimindo-hesregimede Direito Publico, sem, entretanto, pros-
crever alivreiniciativado ramo deatividadesem que seinserem.

Seria 0 caso de servigos de educacdo e saude, por exemplo. Aos

® Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, 172 edicéo, p. 620.
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particularesélicito desempenha-los, independentemente de con-

cessao. Submetem-se, apenas, auma fiscalizacéo do Poder Pabli-

co, que a efetua no exercicio normal de sua policia administrati-
ll4

va.

E anotaoinsgneAdministrativista

“A CartaCongtituciond expressamenteindicaser dever do Estado apres-
tacdo de servicos de ensino, salde e previdéncia, 0 que ndo significa,
entretanto, hajaproscrito destasesferasainiciativaprivada. Por outro
lado, acircunstanciadedeixar tal campo aberto aos particulares
nao autorizaailacdo deque, por tal motivo, estar o descar acteri-
zadosdacategoriadeservigo publico quando prestadospelo Esta-
do sob regime peculiar, umavez que seu desempenho se constitui
em um dever parao Poder Publico.”®

Paraque ndo sobejem duvidas sobre 0 posi cionamento do Mestre Cel so

Antonio Bandeirade Méllo, transcreveremostrecho damaisrecente edicéo de
suacbra“ CursodeDireitoAdminigtrativo”:

“De acordo com a Constitui ¢c8o, sdo quatro estas especies de servicos
sobreosquaiso Estado ndo detém titularidade exclusiva, ao contr&
rio do que ocorre com os demais servicos publicosnelaprevistos. A sa
ber: servicosde salide, de educacdo, de previdénciasocia e de assistén-
ciasocid.

Com efeito, emboraal el Magnaosdeclareum ‘dever do Estado’ (art.
196 e 197 para saude; 205, 208, 211 e 213 para educacdo; 201 e 202
paraprevidénciasocia; e 203 e 204 paraassisténciasocial) afirma, tam-
bém:

a) ouque‘sdolivresaatividade privada (art. 199 parasalde, 209 paraa
educacdo);

b) ou expressamente contemplaapresencade particulares no setor, inde-
pendentemente de concessao ou permissao (art. 204, 1, ell, paraaassis-
ténciasocid);

* Celso Antdnio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, 112 edicdo, p. 486.

® Idem, nota 13, p. 486.
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C) ou pressupde um atuacdo ‘ complementar’ dainiciativaprivada (art.
202, paraaprevidénciasocia).

Sem embargo, ficam todos el es submetidos aum tratamento normativo
maisestrito do que o aplicavel ao conjunto dasatividades privadas. As-
sim, o Poder Publico, dadaagranderelevanciasocial que possuem, 0s
disciplinacom umrigor especia .”®

Diferentemente dosdoisAdministrativistas acimacitados, Hely Lopes
Meirellesreconhece aexisténciade atos praticados por del egacdo do Poder
Puablico nasinstitui coes parti culares de ensino, admitindo o cabimento do man-
dado de segurancaem taiscasos’.

Observem-se doistrechosdaobrado Autor sobre o tema:

“N&o se consideram atos de autoridade, passivei s de mandado de segu-
ranca, os praticados por pessoas ou i nstitui¢des particularescuja ativi-
dadesgjaapenasautorizada pelo Poder Publico, como sdo asor ga-
nizacdes hospitalar es, os estabelecimentosbancarioseasinstitui-
¢Bes de ensino, salvo quando desempenham atividades delegadas.”®

“ Assim, quando o diretor deumaescolaparticular negailegalmente uma
matricula, ou ainstitui¢éo bancériarejeitailegalmente umaoperacéo de
crédito, ou aempresacomete umailegalidade no desempenho daatribui-
¢ao delegada, cabe seguranca. Mas, quando taisentidades, por seusdiri-
gentes, realizam atividade civil ou comercial estranhaadelegagéo, res-
pondem perante a Justicacomo particularesdesvestidasde autoridade
publica, e por isso SO se sujeitam as agdes comuns, excluido o manda-
mus. Tal é o caso de uma escola, de um banco, de uma sociedade de
economiamistaou deumaempresapublicaque praticaum ato ou celebra
um contrato de Direito Privado, no mesmo plano dos particularese sem
qualquer privilégioadministrativo.”

® Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, 172 edicéo, p. 636.

" Hely Lopes Meirelles. Mandado de Seguranca, Acéo Popular, Acgo Civil Publica, Mandado de Injuncéo,
hébeas data, 172 edicédo, p. 25 e 39.

® |dem, p. 25.

° Idem, p. 39.
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Com muito respeito ao posicionamento do lHustreAdministrativista, inclu-
sveacompanhado dajurisprudénciapétria, discordamos do entendimento cons-
tante no segundo trecho de suaobra, acimatranscrito. Segundo o entendimento
que aqui defendemos, o estabel ecimento particular de ensino ndo exerce qual-
quer delegacdo do Poder Publico, porque ndo exerce servigo publico, masati-
vidadelivreainiciativaprivadae sujeitaao poder de policiado Estado.

Observe-se que, no primeiro trecho acimatranscrito, o Autor reconhece
que osestabel ecimentos parti cul ares de ensino exercem atividade “ gpenas auto-
rizadapel o Poder Piblico”. Ora, sob o poder de policiao estabel ecimento par-
ticular néo recebe del egacdo, masficasujeito aautorizacao, afiscalizacéo eas
normas condicionadorasdo exercicio daatividade. Tudoisto, por ter o ensino
relevanciasocidl.

Note-seque, em nenhumanhipétese, o dirigente de estabel ecimento parti-
cular de ensino veste-se de autoridade pUblicaou mesmo atuacom supremacia
ou privilégiosadministrativos, situagdes que dariam ensanchas ao cabimento do
mandado de seguranca. Ora, bem se demonstraque ndo setratado exercicio
de servico publico del egado.

IV.1. A OuTtoRrcA E A DELEGACAO DE SERVICOS PUBLICOS

Segundo Hely LopesMeirelles, servigo descentralizado “ étodo aquele
em que o Poder Publico transfere sua titularidade ou, simplesmente, sua
execucao, por outorga ou delegacdo, a autarquias, fundagdes, empresas
estatais, empresas privadas o particulares individualmente. Para o Admi-
nistrativista“ ha outorga quando o Estado cria uma entidade ea elatrans-
fere, por lei, determinado servico publico ou de utilidade publica” ; “ha
delegacdo quando o Estado transfere, por contrato (concessdo) ou ato unila-
teral (permissao ou autorizacao), unicamente a execucao do servico, para
que o delegado o preste ao publico emseu nome e por sua conta erisco, nas
condicBes regulamentares e sob controle estatal.” *°

Nostermosutilizados por MariaSylviaZandlaDi Pietro, adescentraliza:
¢do naprestacdo do servico publico pode ocorrer por servigos (equivalentea
outorgade Hely Lopes) ou por colaboracéo (equivalente adel egacdo de Hely

" Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro, 292 edicdo, p. 331.
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Lopes), havendo naprimeiraatransferéncia, por lel, datitularidade do servicoe
apenasatransferénciadasuaexecucao, nasegundaforma.™

A Adminigrativistaacimacitadaassm se posicionaacercadosinstrumen-
tos de descentralizacéo por colaboracdo ou del egacéo:

“(...)oart. 175 daCongtituicao, ‘ incumbe ao poder publico, naformada
lel, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempreatra
vésdelicitacao, aprestacdo de servicos publicos . Note-se que o dispo-
sitivo ndofaz referénciaaautorizacéo de servico publico, o querepresen-
taum avango, jaque os servicos chamados autori zados ndo tém, anosso
ver, anaturezade servicos publicos, sdo apenas atividades que, pelasua
importanciaparaointeresse pulblico, ficam sujeitasamaior controle por
parte do Estado; mas sdo atividades privadas. Lamenta-se apenasqueo
artigo 21, X1I, mantenhaareferénciaaautorizacdo como formade dele-
gacdo deservico pablico. (...)"** grifo nosso

CelsoAnténio Bandeirade Md o, também se preocupacom adubiedade

congtituciona daexpressao “autorizacdo” concernente ao tratamento dos servi-
cospublicos:

“Nota-seque, no art. 21, parareferir aoutorgaaterceirosdo direito de
prestar um servico publico [ aConstituicdo] fez uso destastrés expres-
sbes[ concessao, permissao e autorizagao]. Jano art. 175, suadicgdo é
especificaao dizer que: “Incumbe ao Poder Publico, naformadalei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, aprestacao de
servigospublicos.” Ou sgja, nestes versicul o ficabastante claro que so
contempladuasformas normaisde outorgaaterceiros detitulacdo para
prestar servigospublicos.

Como conciliar ospreceptivos em apreco?

Revisando ponto de vistaanterior, entendemos hoje, que arespostase
encontrano art. 175, que é aquel e que cogitadanormalidade da presta-
¢ao de servicos publicos por sujeitostitulados pelo Estado. JAaexpres-

" Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo, 172 edicéo, p. 351.

2 1dem, p. 281.
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S80 ‘autorizagao’, que aparece no art. 21, X1 e XIl, tem em miraduas
espéciesde situagoes.

a) uma, que corresponde a hipoteses em que efetivamente haservico de
telecomunicagdo, como o deradioamador ou deinterligacéo de empre-
sas por cabos de fibras 6ticas, mas n&o propriamente servico publico,
mas servico deinteresse privado delas proprias, tal como anotamos no
item 4 enotaderodapé 4. Ai, entdo, apalavra‘ autorizacdo’ foi usadano
sentido correnteem Direito Administrativo paraexprimir oato de‘ policia
adminigtrativa, queliberaa gumaconduta privadapropriamente aquies-
cente paraverificagdo secom elando haveragravamesao interesse publi-
Co;

b) outra, ade abranger casos em que efetivamente esta em pauta um
servico publico, mas setratade resol ver emergencia menteumadadasi-
tuacdo, atéaadocdo dos convenientes procedimentos por forcadosquais
Se outorga permissao ou concessao. Por isto mesmo, apaavra' autoriza-

~

c80' estautilizadatambém no art. 223 daConstituicdo.” ** (grifo nosso)

Muito emboraHely L opesenquadre aautorizagdo como instrumento de
del egacdo de servico publico, indicaentre os servicos autorizados aquel es que
“convém que o Poder Publico conhega e credencie seus executores e sobre
eles exerca o necessario controle no seu relacionamento como publico e
comos 6rgaos administrativosa que sevinculampara o trabalho”, estesos
servigos sujeitosao poder de policiado Estado. E acrescentao Autor: “ Seus
execulgores ndo sdo agentes publicos, nem praticam atos administrati-
Vos.”

Tudo o quenestetdpicofoi exposto visaademonstrar que, muito embora
aCondtitui¢cdo serefiraanecessariaautorizagao parao exercicio do ensino por
particulares, ndo é de del egacdo de servico publico que setrata, masde aprova
¢do do poder depoliciaestatal. Sgjaconsiderando que adel egacdo de servico
publico sb ocorre mediante concessao ou permissao (sendo aautorizagdo ato
préprio do poder de policia), sgja adotando a dubiedade de sentido paraa
expressao ‘ autorizacdo’ (oradelegacdo de servico publico oraaprovacéo de
atividade privada), ficafacil extrair o contelido daregrado art. 209 daConsti-
tuicéo Federdl.

3 Celso Anténio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, 172 edicéo, p. 638.

“ 1dem, p. 336.
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Como o preceito congtitucional estabeleceser oensino livreainiciativa,
conferindo-lhetitularidade, o fato detambém determinar anecessariaautoriza-
¢a0 ndo of erece qual quer contradi¢do. O ensino pode ser exercido por particu-
lares, mas, diantede suardlevanciasocid, estasujeitoaumadisciplinalega mais
rigidaeao poder de policiado Estado.”

IV.2. AAuTOoRIZACAO DECORRENTE DO PODER DE PoLiclA.

Segundo MariaSylviaZanellaDi Pietro, “ pelo conceito moderno, ado-
tado nodireito brasileiro, o poder de policia €a atividade do Estado consis-
tenteemlimitar o exercicio dosdireitosindividuais em beneficio do interes-
sepulblico”.*

E acrescenta

“O poder de policiareparte-se entre L egidativo e Executivo. Tomando-
Secomo pressuposto o principio dalegalidade, queimpede aAdministra-
¢ao impor obrigaces ou proibicdes sendo emvirtudedelel, éevidente
que, quando se diz que o poder de policia é a faculdade de limitar o
exerciciodedireitosindividuais, esté se pressupondo que essalimitacéo
sgaprevistaemlei.

(...)

A Administracao Publica, no exercicio daparcelaquelhe éoutorgadado
mesmo poder, regulamentaas|eise controlaasuaaplicacéo, preventiva
mente (por meio de ordens, notificagdes, licencas ou autorizagoes) ou
repressivamente (medianteimposi ¢o de medidas coercitivas).”

O poder de policiaestapresente em diversas&reasderelevanciasociadl,
como no transito, no meio ambiente, nasalide eno ensino. N&o € demaisrepetir
o entendimento de CelsoAnténio Bandeirade Mdllo:

> Robertdnio Santos Pessoa que a prestacéo de servigos publicos “pode ser centralizada ou direta — aqui a
gestdo do servigo publico é feita pelos 6rgéos integrantes da Administracéo direta, ou seja, pelos 6rgéos
centralizados. Muitos servigos sdo prestados desta forma, principalmente nas éreas bésicas de salde e
educagdo. Tais servigos sdo também abertos a iniciativa privada (CF, art. 199 e 209). Como servigos da
mais alta importancia, sofrem uma incidéncia acentuada do poder de policia estatal (autorizagéo, controle
e fiscalizagdo)”, in Curso de Direito Administrativo Moderno, 22 ed., p. 393.

' Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo, 172 edicdo, p. 111.

Y 1dem, p. 111.
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“(...) Seria o caso de servicos de educacao e saude, por exemplo.
Aos particulares élicito desempenha-los, independentemente de
concessao. Submetem-se, apenas, aumafiscalizacdo do Poder PuU-
inc?é gueaefetuano exercicio normal desua policiaadministr ati-
va.”

Sendo assim, como jase mencionou al hures, aautorizagcdo previstano
art. 209 da Constituicéo Federal, € umaautorizacdo decorrente do poder de
policiaexercido pelo Poder Publico.

Observe-sequeal e deDiretrizese BasesdaEducacdo (Le n°9.394/
96) repartiu o ensino emtréssistemas, ofederal, 0 estadua e o municipal, com-
petindo aUnido, aos Estadose Distrito Federal e aosMunicipiosoraexercerem
0 servico publico de educacao, oraexercerem o poder de policiaemrelacéo as
ingtitui ¢des privadas constantes de seus s stemas, conforme definicdo legal .

“Art. 9°- A Unid&oincumbir-se-ade:

Il - organizar, manter e desenvolver os6rgaos einstituicdes oficiaisdo
sistemafederal deensinoeodosTerritérios;

VI - baixar normas gerai s sobre cursos de graduacéo e pds-graduagéo;
IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisonar eavaiar, respectiva
mente, 0s cursos dasinstitui coes de educagdo superior e os estabel eci-
mentosdo seu sistemadeensino.

Art. 10. Os Estadosincumbir-se-do de:

| - organizar, manter e desenvolver os 6rgdos einstitui¢des oficiaisdos
seussistemasdeensino;

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar eavaiar, respectiva
mente, 0s cursos dasinstitui coes de educagdo superior e os estabel eci-
mentosdo seu sistemadeensino;

V - baixar normas complementares parao seu sistemadeensino;

Art. 11. OsMunicipiosincumbir-se-8o de:

| - organizar, manter e desenvolver os 6rgdos einstitui¢des oficiaisdos
seussistemasdeensino, integrando-osas politicas e planoseducacionais
daUni&o e dos Estados,

[11 - baixar normas complementares parao seu sistemadeensino;

'8 Celso Anténio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, 112 edicéo, p. 486.
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IV - autorizar, credenciar e supervisionar osestabelecimentosdo seusis-
temadeensno;

Art. 16. O sstemafedera deensino compreende:

| - asingtituicdesde ensino mantidas pelaUniéo;

Il - asinstituigdes de educacao superior criadasemantidaspelainiciativa
privada;

I11 - os 6rgdos federais de educacéo.

Art. 17. Ossistemas de ensino dos Estados e do Distrito Federal com-
preendem:

| - asingtitui¢des de ensino mantidas, respectivamente, pelo Poder PUbli-
co estadual epelo Distrito Federal;

Il - asinstituicdes de educacéo superior mantidas pelo Poder Puablico
municipd;

I - asingtituicbes deensino fundamental emédio criadasemantidaspela
iniciativaprivada;

IV - os 6rgaos de educacdo estaduais e do Distrito Federal, respectiva-
mente.

Parégrafo tnico. No Distrito Federa, asingtitui gdes de educacdo infantil,
criadasemantidaspelainiciativaprivada, integram seu sstemadeensino.
Art. 18. Ossistemas municipal s de ensino compreendem:

| - asinstitui¢cdes do ensino fundamental, médio e de educagéo infantil
mantidas pel o Poder Piblico municipal;

Il - asinstituigdes de educacdo infantil criadasemantidaspelainiciativa
privada;

I11 - os 6rg&os municipais de educacao.

Art. 19. Asingtitui¢gdesde ensino dosdiferentesniveis classificam-senas
seguintescategoriasadminidretivas:

| - publicas, assim entendidas as criadas ou incorporadas, mantidas e
administradas pelo Poder PUblico;

Il - privadas, assim entendidas as mantidas e administradas por pessoas
fiscasoujuridicasdedireito privado.”

Nota-se que, conforme asdisposi¢oeslegais, Unido, Estadose Municipi-

ostém o dever deprestar o servico publico aelesdeterminados, como também
competem-lhesaautorizagao, 0 credenciamento e asupervisao dasinstituicoes
privadas de ensino, decorrentes do poder de policia, este também repartido
entre osentes dafederac&o por sistemas.
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Outrossim, em relagdo ao ensino superior, ndo se pode olvidar que o
servigo publico é prestado tanto pelaUni&o, como pel o Estado, estefacultativa
mente.

Ja o poder de policiaexercido em relagéo as institui¢des privadas de
ensino superior € de competénciadaUni&o.

[lustrativamente, trazemos aseguinte Situacdo: A s deci ses) urisprudenci-
aisafirmam que acompeténciaparaconhecer o mandado de segurancacontra
ato dedirigentedeinstitui ¢cdo particular deensino superior €daJusticaFederal,
porque se estariadiante de umadel egacdo de um servico publico federa. Mas,
ora, 0 servigo publico de educacdo superior tem doistitulares, Unido e Estado!

A interligacdo entreaUni&o easingtitui cdes particul ares de ensino supe-
rior ndo decorrem de del egacdo de servicgo publico, masdo poder depolicia
queaquela, por lel, exerce sobre estas Ultimas.

Por fim, ndo hacomo distinguir essencialmente asituacéo do ensino da
Stuacdo dasalide parao Direito Congtituciona eDireitoAdministrativo brasilei-
ros.

Saliente-se que dasalide €, em termos constitucionais (art. 196), direito
detodosedever do Estado, daformaprevistapela Constitui¢cdo paraaeduca
¢ao (art. 205). Aolado daprevisdo do servico publico de salide, a Constituicéo
também estabel ece ser aassténciaasaldelivreainiciativaprivada. Sdiente-se
apeculiaridade de, eventua mente, asingtituigdes privadasfazerem partedo Sis-
tema Unico da Salide, situagio que as col ocam como terceiros executores de
servico pablico.

Contudo, ainiciativaprivada, ordinariamente, ndo atuapor qualquer de-
legacéo, submetendo-se sempre, porém, ao poder de policiaestatal . Estabel ece
o art. 197 daConstituicéo Federal que“ sdo derelevanciapublicaasacdese
servigos de salide, cabendo ao Poder Publico dispor, nostermosdalei, sobre
suaregulamentacao, fiscalizagao e controle, devendo suaexecucdo ser feitadi-
retamente ou através deterceiros[servico publico] e, também, por pessoafisica
oujuridicadedireito privado [atividade privada)”. grifo nosso

O quehaveriadeautorizar adistingo entreinstituicoes privadasdeensi-
no eingtitui coes privadas de salide? Seriacabivel o remédio constitucional tam-
bém contraato dedirigente de hospital ?

V. A INADEQUACAO DO M ANDADO DE SEGURANCA

Incluiu aConstituicéo Federa de 1988 entre osdireitosedeveresindivi-
duais e coletivos que “ conceder-se-a mandado de seguranca para proteger
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direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data,
guando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade
publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do Poder
Publico” (art. 5°, LXI1X).

Assmdispdeal e n°1.533/51, recepcionadapel a Constitui¢éo Federal

de 1988, alterada pelal ei n°9.259/96, arespeito do cabimento do mandado
deseguranca

derd:

“Art 1° - Conceder-se-a mandado de seguranca para proteger direito
liquido e certo, ndo amparado por habeas-cor pus, sempreque, ilegal-
mente ou com abuso do poder, alguém sofrer violagdo ou houver justo
receio de sofré-la por parte de autoridade, seja de que categoriafor e
sgjam quaisforem asfungbesque exerca.

§ 1° Consideram-se autoridades par a os efeitos desta lei osadmi-
nistradoresou representantesdasentidadesautar quicase daspes-
soasnaturaisou juridicascom funcbesdelegadasdo poder publico,
somente no que entende com essas fungdes.”

Em outubro de 1969, foi editadaasimula510 do Supremo Tribuna Fe-
“Enunciado daSimula510.
Praticado o ato por autoridade, no exercicio de competénciadel egada,

contraelacabe o mandado de segurancaou amedidajudicia.”

Ato de autoridade étodo aguel e quefor praticado por pessoainvestida

deumaparcelade poder publico. EnsnaMariaSylviaZanellaDi Pietro:

“Com relagéo asentidades particul ares, cabe mandado de segurancaquan-
do atuem por delegacéo e nos limites da del egacao; quando exergam
atividades que nadatém aver com essadel egacdo, ndo cabe o mandado
de seguranca. Além disso, se exercerem atividades autorizadas, com
base no poder de policiado Estado, quendo seinserem entre asativida-
des proprias do Poder Publico, também n&o cabe essamedida. E o que
ocorre com os servigosdetaxi, hospitais particul ares, estabel ecimentos
bancérios, companhias de seguro.

()
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A esse propdsito, ajurisprudénciatem admitido mandado de seguranca
contraagentesde: 1. estabelecimentosparticularesdeensino, embo-
ra exercam fungdes apenas autorizadas e ndo del egadas pelo Poder
Publico (acorddosin RT 496/77, 497/69, 498/84, 502/55).”

E neste ponto n&o se pode deixar de demonstrar perplexidade. E que,
como vimos antes, ajurisprudénciabrasileirase assentanapremissade que as
ingtitui cBes parti cularesde ensino realizam atividade del egadado poder publico.
Sendo atividade publicadel egada, cabivel € o mandado de seguranca. Contu-
do, como ficou demonstrado, asingtitui gdes particularesde ensino exercem fun-
cOes apenas autorizadas pel o Poder Publico, em suaacepcao “policia’.

Portanto, ou seextrai das nhormas constitucionais elegaisinterpretacéo
gueinsraosdirigentesdeingtituicoes sujeitasao poder depoliciado Estado (ou
outrasituacao que particularize 0 exercicio do ensino) no o0 ambito de cabimento
do mandado de seguranca— o0 que ndo nos parece possivel; ou, inevitavelmente,
deve-sereconhecer que, sendo funcdo autorizada e ndo del egada, aatividade
particular de ensino ndo ensgao Seu mango.

Assim, pode-se concluir, ndo havendo delegacdo de servigo publico, o
dirigente deinstitui¢ao particular de ensino ndo pode ser considerado autorida-
deparater contras interposto mandado de seguranca.
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