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RESUMO

O presente artigo examina a decisdo liminar proferida na Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n°® 1247, que determinou a suspensdo do ingresso de novos alunos em
Institui¢des Municipais de Ensino Superior (IMES) localizadas fora da sede dos municipios e que
adotam a cobranca de mensalidades. Defende-se que a medida, embora nao extinga tais instituigoes,
representa um congelamento de sua expansdo, restringindo a capacidade de atender populagdes
historicamente desassistidas. A partir do estudo de caso da Universidade de Gurupi (UnirG), criada
em 1985, argumenta-se que a atuagdo municipal no ensino superior encontra respaldo na Constitui¢ao
de 1988, no regime de colaboragdo federativa e na autonomia universitaria, configurando politica
publica legitima de interiorizagdo. A anélise mobiliza doutrina, legislagdo e dados empiricos — como
o levantamento do Instituto IP-Libre (2021), que aponta mais de 100 IMES em funcionamento no pais,
atendendo cerca de 150 mil estudantes — para demonstrar que restringir tais institui¢des implica

e

REVISTA ARACE, S3o José dos Pinhais, v.7, n.9, p-1-16, 2025 1


https://doi.org/10.56238/arev7n9-326

ﬁ

Revista Py

ARACE

ISSN: 2358-2472

retrocesso institucional e social, em contrariedade aos principios constitucionais da igualdade e da
vedagdo ao retrocesso.

Palavras-chave: Ensino Superior Municipal. ADPF 1247. UnirG. Constitucionalidade. Federalismo
Educacional.

ABSTRACT

This article examines the preliminary decision issued in the Claim of Breach of Fundamental Precept
(ADPF) n° 1247, which suspended new admissions to Municipal Higher Education Institutions (IMES)
located outside their municipalities’ headquarters and charging tuition fees. It argues that, although it
does not extinguish such institutions, the measure freezes their expansion, limiting their ability to serve
historically underserved populations. Using the case study of the University of Gurupi (UniRG),
created in 1985, the paper contends that municipal action in higher education is constitutionally
grounded, supported by the federative collaboration regime and by university autonomy, thus
constituting a legitimate public policy for regional development. The analysis draws on doctrine,
legislation, and empirical evidence — such as the IP-Libre (2021) survey identifying more than 100
IMES operating in Brazil, with approximately 150,000 students — to demonstrate that restricting these
institutions represents an institutional and social setback, conflicting with constitutional principles of
equality and the prohibition of regression.

Keywords: Municipal Higher Education. ADPF 1247. UnirG. Constitutionality. Educational
Federalism.

RESUMEN

Este articulo examina la decision preliminar dictada en el Caso de Incumplimiento de un Precepto
Fundamental (ADPF) n.° 1247, que ordeno la suspension del ingreso de nuevos estudiantes a las
Instituciones Municipales de Educacion Superior (IMES) ubicadas fuera de las sedes municipales y
que cobran matricula. El articulo argumenta que la medida, si bien no elimina estas instituciones,
representa una congelacion de su expansion, restringiendo su capacidad para atender a poblaciones
historicamente desatendidas. Basandose en el estudio de caso de la Universidad de Gurupi (UnirG),
fundada en 1985, el articulo argumenta que la accion municipal en la educacidon superior se sustenta
en la Constitucion de 1988, el régimen de colaboracion federativa y la autonomia universitaria,
constituyendo una politica publica legitima de internalizacion. El andlisis utiliza doctrina, legislacion
y datos empiricos —como la encuesta del Instituto IP-Libre (2021), que identifica méas de 100 IMES
que operan en el pais y atienden a aproximadamente 150.000 estudiantes— para demostrar que
restringir estas instituciones implica una regresion institucional y social, contraria a los principios
constitucionales de igualdad y la prohibicion de la regresion.

Palabras clave: Educacion Superior Municipal. ADPF 1247. UnirG. Constitucionalidad. Federalismo
Educativo.
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1 INTRODUCAO

A concretizagao do direito a educacdo superior no Brasil encontra-se ancorada em uma
estrutura federativa complexa, na qual os municipios desempenham papel historicamente relegado,
mas, por vezes, essencial. A criagdo e manutencdo das Instituicdes Municipais de Ensino Superior
(IMES) emergem, em grande parte dos casos, como resposta a auséncia da Unido e dos Estados na
interiorizagao efetiva da educacdo terciaria. Este artigo visa analisar criticamente a decisao
monocratica proferida na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 1247,
ajuizada pela AMIES — Associacdo Nacional das Mantenedoras de Ensino Superior — que, sob o
fundamento da suposta inconstitucionalidade das IMES, culminou na suspensao do ingresso de novos
alunos em instituigdes mantidas por entes municipais.

Partindo da realidade concreta da Universidade de Gurupi (UnirG), no Tocantins, argumenta-
se que o funcionamento das IMES estd plenamente alinhado ao pacto federativo brasileiro, ao regime
de colaboracdo educacional previsto constitucionalmente e a 1dgica distributiva de responsabilidades
no setor educacional. Utiliza-se, para tanto, um aporte tedrico-juridico, empirico e comparativo, com
base em estudos recentes sobre a natureza juridica das IMES, suas fontes de financiamento e sua
importancia no desenvolvimento regional.

A Constituicdo de 1988 elevou a educagdo ao patamar de direito fundamental (art. 6°),
estabelecendo regime de colaboracdo entre Unido, Estados € Municipios (art. 211). Nesse contexto, as
Institui¢des Municipais de Ensino Superior (IMES) surgiram como instrumentos de interioriza¢do da
educacdo, em resposta a auséncia da Unido e dos Estados em diversas regioes.

A relevancia dessas instituigdes € confirmada por levantamentos empiricos. O estudo realizado
pelo Instituto IP-Libre (2021) identificou a existéncia de mais de 100 IMES em atividade no Brasil,
atendendo cerca de 150 mil estudantes, majoritariamente em municipios de pequeno porte. Essas
instituigdes tém papel crucial na formagdo de profissionais em areas como Medicina, Enfermagem,
Pedagogia e Engenharia Civil, além de favorecerem a fixagdo de mdo de obra qualificada em suas
regides de origem, evitando o €xodo para os grandes centros urbanos.

Nesse contexto, a analise do caso da Universidade de Gurupi (UnirG) mostra-se exemplar.
Criada em 1985, antes da promulgagdo da Constituicdo de 1988, a UnirG foi reconhecida como
fundacao publica de direito publico pelo Municipio de Gurupi, consolidando-se como institui¢do de
referéncia no Tocantins. Sua experiéncia comprova que as IMES podem coexistir com o texto
constitucional, desempenhando fun¢do de interiorizagdo do ensino superior e promovendo

desenvolvimento social e econdmico regional.
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A medida cautelar proferida na ADPF 1247, sob relatoria do Ministro Flavio Dino, representa
marco de tensao federativa: sem extinguir as IMES, a decisdo impede sua expansao, especialmente no
tocante a criacdo de novos cursos e campi. Essa postura restritiva ameaga consolidar um cenario de
desigualdade no acesso ao ensino superior, ao limitar a atuagao de entes municipais que historicamente
supriram lacunas na oferta educacional.

Esse cenario tensionado pela decisdo monocratica proferida na Argui¢ao de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 1247, foi ajuizada pela Associagao Nacional das Mantenedoras
de Ensino Superior (AMIES), que culminou na suspensao do ingresso de novos alunos em IMES
situadas fora da sede dos municipios e que adotam cobranga de mensalidades. O fundamento invocado
foi a suposta violacdo ao principio da gratuidade do ensino publico (art. 206, IV, CF), bem como a
usurpacao da competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educacdo (art.
22, XXI1V, CF).

Entretanto, a analise critica da Constitui¢do ¢ da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacao
Nacional (Lei n°® 9.394/1996) revela que os municipios nao estdo vedados de atuar no ensino superior,
desde que respeitada a prioridade de investimento na educagdo bésica e o regime de colaboracio
federativa (art. 211, CF). Autores como Neves (2018) e Lucchesi (2009) sustentam que as IMES
desempenham papel subsidiario legitimo, sobretudo em regides em que a presenca de universidades
federais e estaduais € inexpressiva.

Portanto, este artigo busca examinar a constitucionalidade da atua¢do das IMES, tomando
como eixo a ADPF 1247 e o caso da UnirG, a partir de uma abordagem juridico-doutrinaria, histdrica
e empirica, a fim de demonstrar que a restricdo imposta pela decisdo liminar configura retrocesso

institucional e social incompativel com os principios constitucionais.

2 A ADPF 1247 E A TENSAO CONSTITUCIONAL SOBRE A ATUACAO MUNICIPAL NO
ENSINO SUPERIOR

A medida cautelar proferida na ADPF 1247 pelo Ministro Flavio Dino estabeleceu, em carater
provisorio, a suspensdo do ingresso de novos estudantes em institui¢des municipais de ensino superior
que funcionem fora da sede do municipio e que realizem cobranga de mensalidades. A decisdo
fundamenta-se na alegacao de que tal pratica violaria o principio da gratuidade do ensino publico (art.
206, 1V, da CF), além de representar usurpag¢ao da competéncia privativa da Unido para legislar sobre
diretrizes e bases da educagdo (art. 22, XXIV, da CF). Contudo 15 dias apos a medida cautelar o

ministro relator voltou atrds e liberou novamente o ingresso de novos alunos que operam fora do
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municipio sede, desde que ja estivessem em funcionamento, a liberagdo foi temporario, emergencial,
enquanto o mérito da ADPF 1247 for julgado.

Contudo, a analise mais acurada do ordenamento juridico brasileiro revela que nao ha vedagao
expressa a atuacdo dos municipios no ensino superior. Ao contrario, o art. 211, §1° da Constitui¢ao
estabelece um regime de colaboracdo entre os entes federativos, e a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional (LDB), em seu art. 11, inciso V, dispde que os municipios podem atuar na oferta
de educagao superior, desde que assegurem o atendimento a educacao basica e utilizem recursos nao
vinculados ao FUNDEB.

Nesse sentido, Neves (2018) sustenta que as IMES, longe de representar afronta ao sistema
federativo, exercem uma funcdo subsidiaria legitima, sobretudo em regides onde a presenga da Unido
e dos Estados ¢ inexpressiva no setor educacional. Para o autor:

“O municipio pode oferecer educacdo superior, desde que nao utilize os recursos vinculados
constitucionalmente a manuten¢do da educacao basica, ¢ atue dentro de sua esfera de autonomia
administrativa e financeira” (NEVES, 2018, p. 198).

Ademais, o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu, em diversos precedentes, a necessidade
de interpretacdo sistematica e funcional da Constitui¢dao, de modo a garantir a efetividade dos direitos

fundamentais, como o acesso a educacao.

3 A UNIVERSIDADE DE GURUPI (UNIRG): FORMACAO JURIDICA, NATUREZA E
PAPEL REGIONAL

A Universidade de Gurupi — UnirG constitui-se como uma das mais consolidadas institui¢coes
de ensino superior municipal do pais. Criada originalmente pela Lei Municipal n® 611/1985, sob a
denominacdo de Fundac¢do Educacional de Gurupi (FEG), a UnirG passou por significativas
transformagoes institucionais e juridicas, sendo finalmente reconhecida como fundagdo publica de
direito publico, com natureza autdrquica, por meio da Lei n® 1.970/2011 do Municipio de Gurupi.

Sua atuacao ¢ regulada por Estatuto préprio, aprovado pelo Conselho Universitario (CONSUP),
e suas atividades estio submetidas a supervisio do Conselho Estadual de Educagio do Tocantins'. O
campus de Paraiso do Tocantins foi legalmente autorizado por meio do Decreto Estadual n°
6.209/2021, o que reforca a conformidade institucional da UnirG com as exigéncias legais de

credenciamento e funcionamento.

! Nessa moldura, quando tais institui¢des se desenvolvem e alcangam a condicdo de Centro Universitario ou Universidade,
¢ a partir das regras normativas estabelecidas pelo Conselho que estd vinculado e que tem competéncia regulatoria na
abrangéncia do seu territorio para definir pardmetros técnicos-normativos, que na maioria das vezes espelham as normas
nacionais, que envolvem o desenvolvimento das Institui¢des de Ensino Superior.

~
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Estudos comparativos indicam que a UnirG possui estrutura académica, administrativa e
financeira plenamente compativel com as exigéncias legais e regulatérias nacionais, inclusive com
regime proprio de prestacdo de contas, plano de cargos e salarios, além de sistema de bolsas sociais
para estudantes em situac¢do de vulnerabilidade.

Segundo Marinho et al. (2019), instituicdes como a UnirG representam um modelo
institucional vidvel e eficaz, desde que sejam dotadas de autonomia financeira e administrativa, com
regime juridico proprio e desvinculagao contabil do orgamento municipal:

“O modelo da UNIRG, baseado em fundagao publica com regime autarquico especial, permite
alcangar a autonomia necessaria a gestdo universitaria, sem ferir os principios constitucionais da
administragdo publica.” (MARINHO et al., 2019, p. 71).

Cabe ressaltar a necessidade de uma diferenciacao critica em relacao ao estudo Instituicoes de
Educagdo Superior Municipais (IMES): mapeamento, vincula¢do de recursos e disponibilidade
or¢amentaria, citado no voto do relator da ADPF 1247, em especial no “Quadro 2” (fl. 14), que indica
que 68% das IMES foram criadas antes de 1988, ao passo que aquelas instituidas apos esse periodo
nao poderiam cobrar mensalidades. Essa interpretagdo, entretanto, pode conduzir a um equivoco, como
ocorreu no voto em questdo. Nao houve criagdo de novas universidades municipais por meio de leis
posteriores a Constituicao de 1988; o que se verificou foi a utilizacdo da mesma norma instituidora
para promover a expansao de campi em cidades-polo, sempre dentro dos limites territoriais
estabelecidos e ja analisados neste artigo.

Adicionalmente, importa destacar uma distin¢gdo fundamental da Universidade de Gurupi
(UnirG) em relagdo as demais instituicdes contempladas no levantamento empirico. O estudo
mencionado registra que alguns municipios chegaram a prever, ainda que de forma residual, recursos
orcamentarios destinados ao ensino superior. Assim, por exemplo, houve municipios que definiram
0,5% do orgamento municipal para ensino, pesquisa e extensdo; outros reservaram 1% da receita
tributaria para fundo de ciéncia e tecnologia; e ainda aqueles que destinaram 5% da receita para a
manutengio de institui¢des superiores municipais.’

No caso da UnirG, contudo, o cendrio ¢ diverso. A Lei Organica do Municipio de Gurupi nao
contém qualquer dispositivo que estabeleca destinagdo especifica de recursos orcamentarios para a
educagdo superior ou para a propria universidade. Tampouco hé registros, nas Leis Or¢camentarias

Anuais (LOA) consultadas nos portais oficiais, de previsao de dotagdo voltada ao ensino superior

2 CARVALHO, Cristina Helena Almeida de; CAMPOS, Ivete Maria Barbosa Madeira e FERREIRA, Sueli Mamede Lobo.
Instituicdes de Educagdo Superior Municipais (IMES): mapeamento, vinculagdo de recursos e disponibilidade
orcamentaria.  Fineduca [online]. 2023, wvol.13, 127707. Epub  26-Abr-2025. ISSN  2236-5907.
https://doi.org/10.22491/2236-5907127707.

~
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municipal. Da mesma forma, inexiste previsdo expressa de programas de financiamento estudantil
municipal. Os beneficios concedidos aos estudantes — como bolsas, descontos e apoios institucionais
— derivam de legislagdes municipais especificas (v.g., Leis n°® 2.700/2023 e n° 2.535/2021) ou de
regulamentos internos da Fundag¢do UnirG, sem vinculagdo orcamentaria obrigatoéria do Poder
Executivo municipal.’

Esse dado revela um elemento decisivo: diferentemente de outras IMES estudadas na literatura
académica, a UnirG nao recebe repasse direto de verbas do orgcamento municipal. A critica presente na
ADPF 1247 — de que instituigdes municipais onerariam o or¢amento local, desviando recursos que
deveriam ser destinados a educagdo basica —ndo se aplica a realidade de Gurupi. Ao contrario, a UnirG
funciona como fundagdo publica de direito publico, de regime especial, com sustentabilidade
financeira propria.

Na pratica, a manutencdo da UnirG decorre de receitas proprias*

, provenientes de
mensalidades, convénios, bolsas institucionais e parcerias diversas. Esse modelo confere maior
independéncia administrativa e assegura a compatibilidade de sua atuacdo com os arts. 211 ¢ 212 da
Constituicao Federal, uma vez que ndo compromete os recursos constitucionalmente vinculados a
manutencao ¢ desenvolvimento da educagao basica.

Dessa forma, a UnirG ndo compromete a destinacdo prioritaria de recursos municipais, pois
nao ha repasse orgamentario obrigatorio em sua Lei Organica ou nas LOA. Sua manutencgdo baseia-se
em receitas proprias, disciplinadas por legislagdo infraconstitucional municipal. Por isso, a restri¢ao
imposta pela ADPF 1247 nao pode ser aplicada indistintamente a UnirG, sob pena de ignorar sua

peculiaridade institucional e de afrontar o principio da isonomia federativa, além de configurar

retrocesso social e educacional.

3 GURUPI (TO). Lei Orgdnica do Municipio de Gurupi: compilada. Gurupi: Cimara Municipal de Gurupi, 2024.

4 GURUPI (TO). Lei n® 2.371, de 26 de dezembro de 2017. Dispde sobre o Programa de Financiamento Estudantil da
Fundag¢éo UnirG — CredUnirG. Gurupi, TO, 2017.

GURUPI (TO). Lei n® 2.535, de 15 de abril de 2021. Institui o Programa de Bolsas para regéncia, preceptoria e tutoria nos
cenarios de aprendizagem pratica e estdgio dos cursos da Funda¢ao UnirG. Gurupi, TO, 2021.

GURUPI (TO). Lei n® 2.579, de 17 de fevereiro de 2022. Dispde sobre bolsas para tutoria em programas de Ensino a
Distancia da Fundagdo UnirG. Gurupi, TO, 2022.

GURUPI (TO). Lein® 2.700, de 22 de dezembro de 2023. Institui novo Programa de Financiamento Estudantil da Fundacao
UnirG (CredUnirG), estabelece critérios de concessdo de bolsas integrais e parciais e revoga disposi¢cdes em contrario.
Gurupi, TO, 2023.

GURUPI (TO). Convénio Prefeitura—UnirG (2025). Convénio que garante bolsas integrais em cursos de mestrado para
servidores das areas da saide e da educagdo do Municipio de Gurupi. Gurupi, TO, 2025. Disponivel em:
https://gurupi.to.gov.br. Acesso em: 12 set. 2025.

‘
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4 ENSINO SUPERIOR MUNICIPAL NO BRASIL: PANORAMA NACIONAL E DADOS
EMPIRICOS

O estudo "Institui¢des Municipais de Educagao Superior: mapeamento, vinculagdo de recursos
e disponibilidade or¢amentaria" (2021), realizado pelo Instituto IP-Libre, aponta a existéncia de mais
de 100 IMES em atividade no pais, com cerca de 150 mil estudantes matriculados, majoritariamente
localizadas em cidades com menos de 100 mil habitantesS.

Essas instituigdes desempenham papel estratégico na formagao de profissionais em areas como
Medicina, Enfermagem, Pedagogia e Engenharia Civil, além de contribuirem para a fixacdo de mao
de obra qualificada em suas regides de origem, evitando o éxodo de talentos para os grandes centros
urbanos.

Ainda segundo o levantamento do IP-Libre, as IMES operam com fontes proprias de
financiamento, como mensalidades ajustadas a realidade local, programas de bolsa, parcerias com
entes federados e convénios de pesquisa e extensdo. Dessa forma, ndo comprometem os recursos
vinculados @ manutenc¢do da educagdo basica, conforme exigido pela Constitui¢ao e pela LDB.

ALDB de 1961 possibilitou o precedente de criagio das IES municipais no formato fundac¢des®.

A tentativa de eliminar ou restringir a atuagdo dessas instituicdes, como propde a ADPF 1247,
implica um retrocesso institucional e social, cujos impactos se fardo sentir principalmente nas
populagdes mais vulneraveis das regides do interior, historicamente negligenciadas pela politica

educacional federal.

5 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL PARA A COBRANCA DE MENSALIDADES PELAS
UNIVERSIDADES MUNICIPAIS

A atuag¢@o municipal no ensino superior ndo ¢ fendmeno recente, mas decorre de um processo
historico de consolidagdo normativa no Brasil. Desde o Ato Adicional de 1834, ja se reconhecia
competéncia das Assembleias Provinciais para legislar sobre instru¢do publica, salvo em 4areas

reservadas a Unido’. Essa tradicdo foi refor¢ada nas Constituicdes de 1934 e 1946, que incumbiram

SINSTITUTO DE PESQUISAS, LIBERDADE E EDUCACAO (IP-Libre). Institui¢ées Municipais de Educagdo Superior:
mapeamento, vinculagdo de recursos e disponibilidade or¢amentaria. Sao Paulo: IP-Libre, 2021.

6 Art. 21. O ensino, em todos os graus, pode ser ministrado em escolas publicas, mantidas por fundag¢des cujo patrimdnio
e dotagdes sejam provenientes do Poder Publico, ficando o pessoal que nelas servir sujeito, exclusivamente, as leis
trabalhistas. (Revogado pela Lei n° 5.692, de 1971) § 1° Estas escolas, quando de ensino médio ou superior, podem cobrar
anuidades, ficando sempre sujeitas a prestagcdo de contas, perante o Tribunal de Contas, e a aplicagdo, em melhoramentos
escolares, de qualquer saldo verificado em seu balango anual (BRASIL, 1961)

"DAVIES, Nicholas. 4 educagdo nas constituigbes federais e em suas emendas de 1824 a 2010. Revista HISTEDBR On-
line, Campinas, n. 37, p. 266-288, mar. 2010.

~
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Unido, Estados e Municipios de fomentar as letras, as ciéncias e a cultura, evidenciando a legitimidade
constitucional histérica da atuagio municipal na educagio superior®.

Com a Constituicdo de 1988, instituiu-se o principio da gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais (art. 206, IV). Contudo, o préprio constituinte originario delimitou excecao
no art. 242, caput, autorizando as instituigdes municipais e estaduais criadas antes de 5 de outubro de
1988 e ndo mantidas preponderantemente com recursos publicos a continuarem a cobrar
mensalidades’. Essa ressalva constitucional afasta a tese de que a gratuidade seria absoluta,
legitimando o modelo de financiamento hibrido adotado por muitas universidades municipais.

No plano juridico, as Instituigdes Municipais de Ensino Superior podem assumir a forma de
autarquias ou fundacdes publicas de direito publico ou privado, mas sempre instituidas por lei
municipal. Como explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “as fundagdes, quando instituidas pelo poder
publico, possuem um patrimdnio que € total ou parcialmente publico. Sua personalidade juridica
podera ser publica ou privada, conforme o que lhe for atribuido por lei, mas seus fins sdo,

obrigatoriamente, publicos”!?.

O levantamento realizado por Martha Abrahdo Saad Lucchesi
demonstra que, no Estado de Sao Paulo, a maioria das IMES adota a forma de autarquia municipal,
justamente por oferecer maior autonomia administrativa e seguranca juridica'’.

Do ponto de vista constitucional contemporaneo, Rodrigo Neves observa que o municipio pode
atuar no ensino superior, desde que nao utilize recursos vinculados a educagdo basica, exercendo sua
autonomia politica e administrativa em harmonia com o regime de colaboracdo federativa (art. 211,
CF)"2. Ademais, a vedagdo ao retrocesso social, aplicada aos direitos fundamentais de caréter
prestacional, impede que politicas publicas de acesso a educacdo superior — ja consolidadas pelas
universidades municipais — sejam limitadas ou suprimidas por decisdoes judiciais de carater
provisorio.

Por fim, deve-se destacar o papel das IMES na interiorizagdo da educagdo superior. Estudos
empiricos comprovam que tais institui¢des surgiram em regides onde a presenca da Unido e dos

Estados era insuficiente, garantindo acesso ao ensino superior e fixacdo de mao de obra qualificada

em areas do interior’. Nesse sentido, sua expansdo ndo representa afronta a Constituigdo, mas a

81dem, p. 270-272

"BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 425.

"LUCCHESI, Martha Abrahdo Saad. As Instituicoes Municipais de Ensino Superior no Estado de Sdo Paulo: categorias
Juridicas e académicas. Sdo Paulo: CEE/SP, 2009.

12NEVES, Rodrigo Santos. Instituicoes Municipais de Ensino Superior: o paradigma constitucional e a politica piiblica.
2018.
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efetivagcdo do direito fundamental a educacdo e do principio da igualdade, ambos de envergadura
constitucional e dotados de protecdo contra retrocessos.

A Constitui¢ao Federal de 1988 consagrou o principio da gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais (art. 206, IV). Todavia, a propria ordem constitucional estabeleceu excegdes
expressas a esse mandamento, revelando que a regra ndo possui carater absoluto.

O art. 242, caput, da Constituicao Federal dispde de forma inequivoca que “o disposto no art.
206, IV, ndo se aplica as institui¢des educacionais oficiais criadas por lei estadual ou municipal e
existentes na data da promulgacdo da Constitui¢do, que ndo sejam total ou preponderantemente
mantidas com recursos publicos”. Ou seja, as institui¢des criadas até 5 de outubro de 1988, que ja
adotavam a pratica da cobranga, foram constitucionalmente autorizadas a manter tal modelo, desde
que a sua manuten¢do nao ocorra de forma preponderante por verbas or¢camentarias. Esse € o caso
paradigmatico da Universidade de Gurupi (UnirG), fundada pela Lei Municipal n® 611/1985

Além disso, o regime de colaboracao federativa previsto no art. 211 da Constitui¢ao legitima a
atuacdo municipal no ensino superior, especialmente em regides onde a Unido e os Estados ndo
implementaram oferta publica suficiente. Como observa Rodrigo Neves (2018), o municipio pode
desenvolver o ensino superior desde que observe suas competéncias prioritarias na educagao basica e
nao utilize, para essa finalidade, recursos constitucionalmente vinculados ao FUNDEB.

Por fim, deve-se considerar o principio da autonomia federativa (art. 18, CF) e a autonomia
universitaria (art. 207, CF), que garantem as universidades liberdade didético-cientifica, administrativa
e financeira. Nesse contexto, a cobranca de mensalidades ndo afronta a Constitui¢do, quando se trata
de instituigdo municipal anterior a Constituigdo de 1988 e mantida por modelo hibrido de
financiamento. Ao contrario, revela-se como mecanismo de sustentabilidade financeira compativel
com a ordem constitucional.

Assim, a cobranca de mensalidades pelas universidades municipais criadas antes da
promulgacdo da Carta de 1988 encontra respaldo direto no texto constitucional, ndo configurando
violagdo ao principio da gratuidade, mas sim excecdo expressamente prevista pelo constituinte

originario.

6 LIMITES TERRITORIAIS DE ATUACAO DAS INSTITUICOES MUNICIPAIS DE
ENSINO SUPERIOR

As Instituicdes Municipais de Ensino Superior (IMES) integram, via de regra, o sistema
estadual de ensino, conforme dispdem os arts. 11, V, e 16, I1, da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao

Nacional (Lei n® 9.394/1996). A Unido mantém competéncia privativa para legislar sobre diretrizes e

~
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bases da educacdo nacional (art. 22, XXIV, CF), mas a criagdo, autorizacdo e¢ funcionamento de
universidades publicas municipais dependem da atuagdao dos Conselhos Estaduais de Educacao, que
exercem papel regulador e fiscalizador.

Dessa forma, as IMES ndo se vinculam ao Ministério da Educagao, salvo se optarem por adesdo
ao sistema federal. Logo, sua expansdo geografica esta restrita ao territorio do Estado em que foram
criadas, sendo indispensavel a chancela do respectivo Conselho Estadual de Educagao para a abertura
de novos cursos e campi.

Esse limite territorial decorre de trés fundamentos:

1. Vinculagdo ao sistema estadual de ensino — a legislagdo e a jurisprudéncia consolidaram a
supervisdo das IMES pelos Conselhos Estaduais, como reforga a propria decisdo monocratica
do Ministro Flavio Dino na ADPF 1247, ao condicionar a atuacdo municipal ao cumprimento
dos requisitos do art. 11, V, da LDB

2. Competéncia legislativa privativa da Unido — vedaria a um municipio expandir unilateralmente
para outro Estado, sob pena de invasdo de competéncia normativa (art. 22, XXIV, CF);

3. Autonomia federativa limitada — embora as universidades gozem de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e financeira (art. 207, CF), essa prerrogativa deve ser exercida em
harmonia com o regime de cooperagdo federativa e com os limites territoriais da entidade

instituidora (municipio e Estado de origem).

O caso da Universidade de Gurupi (UnirG) exemplifica a regularidade desse modelo. Criada
em 1985, vinculada a Fundagao UnirG, sua expansdo ocorreu exclusivamente dentro do Estado do
Tocantins, mediante autorizagdo do Conselho Estadual de Educacao e posterior credenciamento pelo
Decreto Estadual n® 6.209/2021, que legitimou a instalagdo do campus de Paraiso do Tocantins

Conclui-se, portanto, que as IMES ndo podem expandir para além das fronteiras do Estado em
que foram criadas, salvo se incorporadas ao sistema federal de ensino, hipotese que alteraria
substancialmente sua natureza juridica. A expansao intraestadual, por outro lado, mostra-se legitima
quando devidamente autorizada pelo Conselho Estadual competente, em consondncia com o regime

constitucional de colaboracao.
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TABELA 1: COMPARATIVO DE COMPETENCIAS

Ente Base A . T - =
Federativo Constitucional/Legal Competéncias Principais Limites de Atuacio
- Legislar sobre diretrizes e bases da
x CF, art. 22, XXI1V; edupag:ag nac10n§1. -.M.a riter ¢ autorizar Atuagao nacional, em todo o
Unido o universidades e institui¢des federais. - o -
LDB, arts. 8° ¢ 16, 1 R . territorio da Republica.
Regular e fiscalizar institui¢cdes privadas de
ensino superior.
- Organizar, manter e expandir
CF, arts. 25 e 211; unlverSIQades estgdu.als.. —NRegular.ngnt'flr ¢ Atuagao restrita ao territorio
Estados supervisionar as instituicdes municipais e
LDB, arts. 16,1, e 17 . . . do Estado.
privadas do respectivo Estado, por meio do
Conselho Estadual de Educacéo.
- Criar e manter instituicdes municipais de | Atuacdo restrita ao territorio
ensino superior. - Vinculagio obrigatdria ao do Estado de origem, com
CF, arts. 18, 30, VI e sistema estadual de ensino. - Possibilidade autorizacio do Conselho
Municipios | 211, §1° LDB, art. 11, | de cobranca de mensalidade quando criadas | Estadual de Educacio. Nao
v antes de 1988 e ndo mantidas podem expandir para outros
preponderantemente por recursos publicos Estados sem adeséo ao
(CF, art. 242, caput). sistema federal (MEC).

Fonte propria

Contudo, nessa seara, merece destaque a manifestacdo do Conselheiro Estadual de Educacgao,
Vice-Presidente da Camara de Legislagdo e Normas do CEE/TO, que conferiu relevo ao debate ao
sustentar que “a Universidade ndo tem CEP”, enfatizando que a decisao do Supremo Tribunal Federal
acaba por insistir em encolher o espaco de atuagdo da Universidade Publica Municipal.

Em seu posicionamento, o Conselheiro observa que nao ha, na Constitui¢do da Republica de
1988, qualquer clausula que restrinja as institui¢des municipais de ensino superior ao territorio de seu
municipio de origem. Ao contrario, a Carta Magna limitou-se, no art. 242, a preservar a existéncia
dessas institui¢des e a admitir, de forma excepcional, a cobranga de mensalidades para sua manutengao,
sem redesenhar sua natureza juridica nem impor-lhes territorialidade artificial.

Defende, ainda, que a Constituicdo ndo concebeu um ensino superior confinado a perimetros
municipais, mas, sim, instituicdes vocacionadas a servir ao pais como um todo, sujeitas a regras
proprias de controle publico, exercido sob supervisdo técnica, auditavel e verificavel. Ressalta, por
fim, que as universidades municipais oferecem mensalidades significativamente inferiores as
praticadas pelas instituigdes privadas de ensino superior, justamente aquelas que propuseram a presente
acdo. Assim, empurrar os estudantes para precos exorbitantes como consequéncia da restri¢do a tais
universidades ndo representa uma escolha responsavel de politica publica, mas, antes, um retrocesso
social e educacional.

A nossa Constituicdo Federal pede colaboragao e nao o confinamento do conhecimento, e este

conhecimento € universal e ndo pode ser municipalizado por decreto, interiorizar ¢ incluir, restringir ¢
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excluir, quem limita territdrio limita a propria cidadania, afinal a Universidade realmente ndo tem CEP

mas sim missao.

7 CONSIDERACOES FINAIS

As Instituicdes Municipais de Ensino Superior (IMES) representam um dos mais relevantes
instrumentos de concretizacdo do direito a educagdo em regides historicamente desassistidas pela
Uniao e pelos Estados. Ao longo de sua trajetoria, mostraram-se capazes de expandir oportunidades
académicas, formar profissionais em areas estratégicas e contribuir para o desenvolvimento econdmico
e social do interior brasileiro.

A decisdo monocratica proferida na ADPF 1247 ndo extinguiu tais institui¢des, mas imp0s-lhes
um congelamento, ao impedir a expansdo de cursos e campi. Tal medida, embora justificada sob o
argumento da defesa da gratuidade e da competéncia privativa da Unido, ndo encontra respaldo em
uma leitura sistematica e funcional da Constitui¢do de 1988. O texto constitucional, a0 mesmo tempo
em que consagra a gratuidade (art. 206, IV), admite excegdes explicitas para instituicdes criadas antes
da promulga¢do da Carta (art. 242, caput), além de reconhecer o regime de colaboracdo federativa (art.
211) e a autonomia universitaria (art. 207).

O caso da Universidade de Gurupi (UniRG) exemplifica a legitimidade dessa atuagdo. Criada
em 1985, vinculada a uma fundacdo publica de direito publico, sua expansdo ocorreu dentro do
Tocantins, com credenciamento regular pelo Conselho Estadual de Educagdo. Tal conformidade
normativa demonstra que as IMES ndo atuam a margem da legalidade, mas em consonancia com o
modelo constitucional de reparticao de competéncias.

Diferentemente de outras Instituicdes Municipais de Ensino Superior analisadas na literatura,
a Universidade de Gurupi (UnirG) ndo recebe repasses diretos do orcamento municipal nem possui
previsdo de destinagdo obrigatoria de verbas publicas em sua Lei Organica ou nas Leis Orgamentarias
Anuais. Sua manutencao decorre de receitas proprias, provenientes de mensalidades, convénios, bolsas
institucionais e parcerias, o que lhe confere autonomia financeira e a distingue de modelos
institucionais que dependem do erario local. Essa sustentabilidade financeira propria ndo apenas
refor¢a a compatibilidade da UnirG com os arts. 211 e 212 da Constituicdo Federal, ao nao
comprometer os recursos vinculados a educacdo basica, como também evidencia que a aplicagdo
indistinta das restricdoes fixadas na ADPF 1247 ignora sua peculiaridade institucional e afronta o
principio da isonomia federativa.

Sob a perspectiva da politica publica, restringir a atuacdo das IMES configura retrocesso

institucional e social. O estudo do IP-Libre (2021) evidencia que mais de 100 universidades e

~
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faculdades municipais atendem cerca de 150 mil estudantes, oferecendo cursos essenciais e fixando
mao de obra qualificada em cidades médias e pequenas. Eliminar ou limitar tais experiéncias significa
agravar desigualdades histéricas, reforcando a concentracdo de oportunidades nos grandes centros
urbanos.

Conclui-se, portanto, que a manutencao e a expansdo das IMES s3o ndo apenas compativeis
com o texto constitucional, mas indispensaveis a efetividade do direito fundamental a educacao e ao
fortalecimento do federalismo cooperativo. A interpretagdo restritiva proposta na ADPF 1247 deve ser
superada em prol de uma hermenéutica que prestigie a igualdade de acesso, a interiorizagdo € o

desenvolvimento regional.
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