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RESUMO

As autarquias, entes pertencentes a administracdo publica indireta, estédo
submetidas a um ordenamento juridico que as distingue de outros 0rgaos,
usufruindo de certo grau de autonomia administrativa. As universidades federais,
como entes autarquicos que sao, dispdem dessa prerrogativa, mas de forma muito
mais amplificada, gozando de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestao financeira e patrimonial, por forca do artigo 207 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, uma particularidade que esta intrinsecamente ligada
ao proprio fundamento de existéncia das universidades, que pressupbe uma
liberdade de pensamento sobre a qual ndo deve haver ressalvas. Por outro lado,
elas encontram-se sujeitas a supervisdo de alguns érgdos de controle, bem como,
de algumas diretrizes emanadas pela administracdo publica direta, gerando uma
relacdo de simultdnea dependéncia e independéncia que, além de tornar confusos
os limites da autonomia, muitas vezes, acaba por cercear seu exercicio. Nesta
seara, a proposta do presente trabalho é investigar a dualidade que existe entre a
autonomia universitaria e a supervisao dos 6rgéos de controle, tendo como objeto de
estudo as recomendacdes emanadas pela Controladoria-Geral da Unido em seus
relatérios de auditoria realizados junto a Universidade Federal do Espirito Santo,
emitidos nos Ultimos cinco anos. Desses relatorios, foram extraidos os pontos
controversos, ou seja, aqueles em que ha divergéncia de entendimento entre a
Universidade e o 6rgdo de controle, que podem indicar que a intervencao dessa
dltima ultrapassa os limites da autonomia universitaria. Posteriormente, cada uma
dessas constatacdes foi analisada, sob uma ética jurisprudencial, a fim de encontrar
possiveis solucdes para o dissenso. Também, a partir da pesquisa jurisprudencial,
foi possivel delimitar os temas de competéncia de autonormacdo por parte das
universidades, a fim de elaborar a proposta de interpretacdo do artigo 207 da Carta
Magna, produto técnico deste escrito.

Palavras-chave: universidades federais, autonomia universitaria, controle interno.



ABSTRACT

The autarchies, entities belonging to the indirect public administration, are subject to
a legal system that distinguishes them from other bodies, enjoying a certain degree
of administrative autonomy. Federal universities, as autarchic entities that they are,
have this prerogative, but in a much more amplified way, enjoying didactic-scientific,
administrative autonomy and financial and patrimonial management, by virtue of
article 207 of the Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988, a
peculiarity that is intrinsically linked to the very foundation of existence of universities,
which presupposes a freedom of thought on which there should be no reservations.
On the other hand, the universities are subject to the supervision of some control
bodies, as well as some directives issued by the direct public administration,
generating a relation of simultaneous dependence and independence that, in addition
to confusing the limits of autonomy, often , ends up curtailing your exercise. In this
context, the purpose of this study is to investigate the duality that exists between
university autonomy and the oversight of control bodies, having as object of study the
recommendations issued by the Federal Comptroller General's Office in its audit
reports held at the Federal University of Espirito Santo, issued in the last five years.
From these reports, the controversial points were extracted, that is, those in which
there is divergence of understanding between the University and the control agency,
which may indicate that the intervention of the latter exceeds the limits of university
autonomy. Subsequently, each of these ocurrences was analyzed, from a
jurisprudential perspective, in order to find possible solutions to dissent. Also from the
jurisprudential research, it was possible to delimit the subjects of autonomous
competence on the part of the universities, in order to elaborate the proposal of

interpretation of article 207 of the Magna Carta, technical product of this writing.

Key-words: federal universities, university autonomy, internal control.
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1 INTRODUCAO

As autarquias publicas sdo entes da administracdo indireta ou descentralizada que
possuem interessantes caracteristicas que as distinguem de outros 6rgéos. Ha todo
um sistema legislativo ao qual estdo submetidos, que permitem que elas exergcam

uma de suas principais prerrogativas: a autonomia administrativa.

Embora as entidades administrativas, com personalidade juridica propria, que
formam a administragdo indireta ou descentralizada, ndo tenham autonomia politica,
vale dizer, de editar as suas proprias leis e regras sem interferéncia de um governo
central nas tomadas de decisbes, com fundamento em competéncia prépria e de
forma independente, possuem autonomia administrativa ou capacidade de
autoadministracdo, recebida pelo texto constitucional, para o desempenho de
servigo publico descentralizado, sem o controle de outrem, porém, mediante controle

administrativo exercido nos termos da lei.

N&o obstante, ha dois casos peculiares no ordenamento juridico, que parecem
enfrentar essa premissa de inexisténcia de capacidade de autoadministracdo: as
agéncias reguladoras e as universidades publicas, que sdo chamadas de autarquias
em regime especial. As primeiras possuem a peculiaridade de exercerem nao
apenas poder regulamentar, mas normativo, além de possuirem outros atributos que
Ihes conferem maior liberdade na execugéo de seus atos. As segundas, por sua vez,
possuem a peculiar caracteristica de serem entes de producdo de conhecimento
cujo controle estatal ndo s6 ndo é cabido, como, também, ndo é desejado. Por este
motivo, a presenca das universidades no ordenamento juridico exige a utilizacdo de
formas institucionais mais adequadas a persecuc¢ao de suas finalidades, gerando um
conjunto de apanagios que lhes concedam uma natureza peculiar: a de entes
autbnomos que, embora sob a égide do Estado, exercem poder politico derivado e
instrumental em matéria didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e

patrimonial.

Essa particularidade, que esta intrinsecamente ligada ao proprio fundamento de
existéncia das universidades, que pressupde uma liberdade de pensamento sobre a
qual ndo deve haver ressalvas, embora j4 apresentasse timidos tragcos de existéncia
na legislacdo anterior a 1988, foi especialmente contemplada no artigo 207 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).



Embora categérico, o comando constitucional ndo apresenta um rol taxativo que
defina os limites da atuacdo autbnoma, haja vista, cada universidade possuir
particularidades proéprias, impossiveis de serem contempladas caso a caso pelo

legislador, que optou por abster-se propositalmente.

Entretanto, em que pese essa prerrogativa, as universidades encontram-se sujeitas
a supervisdo de alguns o6rgdos de controle, bem como, de algumas diretrizes
emanadas pela administracdo publica direta, gerando uma relacdo de simultanea
dependéncia e independéncia que, além de tornar confusos os limites da autonomia,
muitas vezes, acaba por cercear seu exercicio. Soma-se a isso o fato de o comando
constitucional ndo apresentar um rol taxativo da atuacdo universitaria autbnoma,
uma abstencéao intencional do legislador, que visava nao reprimir as particularidades
de cada instituicdo, mas que acabou criando uma dicotomia no seu exercicio: se a

norma € vaga para nao limitar, ao mesmo tempo, é vaga ao nao garantir.

Nesta seara, a Universidade Federal do Espirito Santo, pessoa juridica de direito
publico, criada sob a forma de autarquia publica em regime especial, encontra-se
Sujeita a supervisao do ente ministerial a que se encontra vinculada, o Ministério da
Educacédo, assim como, de outros 6rgdos de controle, como a Controladoria-Geral
da Unido e o Tribunal de Contas da Unido, que periodicamente submetem a
Universidade a auditorias. Essas auditorias, que investigam prestacdes de contas,
atos administrativos e procedimentos administrativos, culminam em um relatério que

pode conter recomendacdes enderecadas ao administrador publico.

Entretanto, € comum que essas recomenda¢des se oponham a entendimentos
internos da instituicdo, gerando um impasse entre os 6rgaos, que entre idas e vindas
dos processos administrativos das auditorias, desperdicam tempo, recursos
humanos e financeiros. Sao proposi¢cdes que, ndo raras vezes, parecem confrontar,
ou até mesmo, ultrapassar os limites da autonomia universitaria, dado que

interferem diretamente na organizagdo administrativa e na atuacao interna.

Diante das circunstancias, de que forma é vidvel o exercicio da autonomia
universitaria sem ultrapassar os limites estabelecidos por lei, mas, ao mesmo tempo,
de maneira que permita as universidades a liberdade necessaria para a producao e
difusdo do conhecimento? Qual o limite da livre acdo destas instituicoes, e até que

ponto podem os érgaos de controle determinar orientagdes?



O tema da autonomia universitaria ndo é exatamente novo, uma vez que, essas
instituicbes remontam desde a ldade Média, ocasido em que ja nasce autbnoma
com relacdo a qualquer controle externo, posto que, surge da livre iniciativa de
estudantes e professores, que passam a se reunir para discutir assuntos
académicos. No entanto, apesar de ndo ser um tema inédito, até mesmo, de haver
vasto material sobre esse tipo de entidade, o Direito pouco se ocupou do tema, por

nao Ihe serem préprios os conceitos de “universidade” e “autonomia”.

Ao abordar o assunto no corpo do texto constitucional, percebemos que o legislador
pouco se comprometeu com o assunto, o que implica que seu contetdo e limites
devem ser extraidos do proprio texto constitucional, em um trabalho de reflexdo e

interpretacdo continua, na analise individual de cada caso.

Partindo dessa premissa, no presente trabalho, sdo analisados os limites da
autonomia das universidades, relativamente a sua subordinacdo aos 6rgdos de
controle, a partir do entendimento jurisprudencial sobre o tema, que tem como foco
central duas questdes: (i) Quais sao os limites da autonomia universitaria, segundo a
jurisprudéncia? (i) Como a jurisprudéncia orienta a solucdo dos conflitos,
relativamente aos limites da autonomia entre universidade publica e 6rgdos de

controle?

Centrado na relagdo entre autonomia universitaria e controle administrativo exercido
nos termos da lei pelos 6rgados de controle, este escrito encontra-se organizado em
seis capitulos. O primeiro deles trata da introducdo do tema, com a apresentacao da
problematica e dos objetivos. O segundo aborda a metodologia escolhida, com
detalhamento dos procedimentos adotados. O terceiro se propbe a revisitar
conceitos tedricos: nele, as universidades séo identificadas como autarquias dotadas
de caracteristicas proprias, entre elas a autonomia, que sera definida e apresentada
por meio de sua evolucao histérica, até a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. O quarto capitulo trata da analise de dados, que sdo 0s processos
de auditoria realizados pela Controladoria-Geral da Unido junto a Universidade
Federal do Espirito Santo, a fim de entender o tipo de constatacdes que sao
comumente apontadas, identificando os maiores conflitos de entendimento entre os
dois oOrgaos, apontando-se orientagcdes jurisprudenciais para resolucdo dos
impasses. No quinto capitulo seguem as considerac¢des finais, respondendo as

perguntas propostas, destacando-se suas contribui¢cdes tedricas, implicacdes legais,
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gerenciais e administrativas. Por fim, o sexto capitulo, insere o produto técnico desta
pesquisa, que envolve uma proposta de interpretacdo do artigo 207 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, com a delimitacdo dos temas de
competéncia de autonormacdo por parte das universidades, vale dizer, a
possibilidade de editar um ordenamento juridico dentro dos limites fixados pelo
poder que as instituiram, de acordo com a jurisprudéncia analisada no transcorrer do

estudo.

1.1 O problema da pesquisa e sua relevancia

A dicotomia entre a autonomia das universidades e a subordinacdo da autonomia
politica a um governo central, pode gerar duvidas relativamente aos limites da

atuacao dos dirigentes administrativos nas tomadas de decisdes cotidianas.

A atuacdo administrativa esta norteada pelo principio da legalidade, o que significa
que ao administrador somente é licito atuar segundo as diretrizes ja estabelecidas
em lei. No entanto, com a pratica administrativa, repetidamente, nos deparamos com
situacdes em que o legislador ndo foi claro ao delimitar certos procedimentos,
situacdes em que a lei € dubia ou, ainda, situacbes em que determinado assunto
deveria ter sido tratado em lei especifica, mas esta ainda ndo foi promulgada.
Nesses casos, embora a legislacdo confira determinados direitos aos particulares,
deixa o administrador desamparado sobre a forma de deferir estes direitos ou
beneficios. E justamente o que acontece com a autonomia universitaria, que embora
seja uma garantia constitucional, prevista no artigo 207 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, ndo apresenta um rol taxativo das situacdes passiveis
de autonormacdo, uma continéncia intencional do legislador para néo ferir as

particularidades de cada institui¢ao.

De outro lado, temos a atuacdo dos 6rgdos de controle, que ndo possuem uma
relacdo de hierarquia com as universidades, mas exercem o chamado controle
finalistico ou de supervisdo, de modo que, embora as universidades ndo estejam
subordinadas ao 6rgdo de controle, porque ndo h4 entre eles uma relacdo de
hierarquia, submetem-se ao controle administrativo a fim de verificar o cumprimento

dos objetivos publicos para as quais foram criadas.
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Esse controle de supervisdo é exercido, especialmente, por meio de auditorias que
analisam atos e procedimentos administrativos quanto a sua legalidade, gerando
relatorios de orientagcbes que devem ser seguidos. Todavia, ndo sdo raras as
situacbes em que a orientacdo destes Orgdos vai de encontro a decisbes
administrativas lastreadas pelo principio da autonomia universitaria, decisées estas,
que seguindo critérios de interesse administrativos e atuando na medida

determinada pela lei, sdo consideradas legais.

Nesses casos, 0Ss processos de auditoria passam por um vai e vem entre a
universidade e o o6rgdo fiscalizador, em um longo processo que envolve diversos
setores, recursos humanos e materiais, podendo se arrastar por varios anos,
contrariando totalmente o principio da eficiéncia, contemplado no caput do artigo 37
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988), uma vez
que, os esforcos administrativos sdo desviados de sua finalidade original, que é
atender as demandas internas, para responder e argumentar quanto aos impasses

existentes.

A situacdo agrava-se, ainda mais, pelo fato de que, usualmente, essas auditorias
séo tratadas e respondidas por servidores sem formacao na area juridica, que nao
dispdem de conhecimento técnico especifico para lidar com determinadas situactes
e identificar casos que estariam dentro dos limites da autonomia universitaria e que

nao seriam passiveis de controle externo, por exemplo.

Nessas circunstancias, considerando as dificuldades de lidar com essas situacoes,
sobretudo, em razéo do atual cenario nacional de recessao e cortes de verbas para
as instituicées de ensino, torna-se estritamente necessario repensar 0S processos
internos e buscar solucBes mais praticas e econémicas. Partindo da premissa de
gue, os limites de atuacdo da autonomia universitaria ndo se encontram claramente
definidos, a jurisprudéncia, como fonte do Direito, atua como agente balizador para
orientar os casos em que a lei € vaga, desse jeito, resolvendo-se os conflitos

existentes entre as universidades e os 6rgaos de controle.

A vista disso, a pesquisa se justifica diante da necessidade de fixar os limites da
autonomia de que gozam as universidades, especificamente, a Universidade Federal
do Espirito Santo, a fim de orientar a atuacdo dos servidores responsaveis por
auditorias dos 6rgaos de controle, por meio do entendimento jurisprudencial, tal

como, atender ao principio da eficiéncia, evitando que auditorias se arrastem por
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anos, desviando recursos e servidores de sua atuacéo primordial nas universidades,

gue consiste em garantir a producao e a propagacao de conhecimento.

Os resultados deste trabalho servirdo de base para orientar os servidores na solucéo
de divergéncias existentes entre a universidade e os oOrgaos de controle em
processos de auditoria, orientando-os quanto a pesquisa de jurisprudéncia aplicavel
e elencando matérias de competéncia da autonomia universitéria, de acordo com o

entendimento jurisprudencial.

1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo Geral

Investigar a aparente dicotomia entre a autonomia de que gozam as universidades
publicas e sua subordinacdo aos oOrgaos de controle, tomando por base os
processos de auditoria realizados pela Controladoria-Geral da Unido na
Universidade Federal do Espirito Santo, a fim de estabelecer os contornos da
autonomia universitaria e os limites da atuacdo destes 6rgdos nas decisfes dos
gestores administrativos, identificando solucbes para conflitos com base na

jurisprudéncia.

1.2.2 Objetivos Especificos

- Caracterizar as universidades publicas enquanto autarquias publicas,
identificando as caracteristicas e regime juridico que as tornam tao

particulares no ambito da administracdo publica indireta;

- Discorrer sobre o principio da autonomia de que gozam as universidades

publicas;

- ldentificar os principais conflitos de entendimento entre a Universidade
Federal do Espirito Santo e a Controladoria-Geral da Uni&do, nos processos de
auditoria, e analisar os casos encontrados, a fim de verificar se foi respeitada

a autonomia universitaria, com base no entendimento jurisprudencial;
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- Propor uma interpretacdo ao artigo 207 da ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, considerando a atuacdo das universidades

publicas, delimitando os assuntos de competéncia da autonomia universitaria.
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2 DELINEAMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo serdo apresentados os delineamentos metodolégicos adotados para
realizacdo da pesquisa, nomeadamente, método, universo, amostra, procedimentos

e instrumentos de coleta e analise de dados.

Conforme Silva e Menezes, pesquisar constitui-se como a busca por respostas para
indagacoes propostas (SILVA; MENEZES, 2005, p. 20).

Gil ressalta que, pesquisar consiste no “procedimento racional e sistematico que tem
como objetivo proporcionar respostas aos problemas que sao propostos” (GIL, 2009,
p. 17).

Marconi e Lakatos definem a pesquisa como sendo “um procedimento formal, com
método de pensamento reflexivo, que requer um tratamento cientifico e se constitui
no caminho para conhecer a realidade ou para descobrir verdades parciais”
(MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 155).

Continuam os autores, esse procedimento é realizado mediante a convergéncia dos
conhecimentos disponiveis e a utilizacdo de métodos, técnicas e outros
procedimentos cientificos, através de um longo processo que envolve inameras
fases. Para tanto, diante da pluralidade de métodos, a escolha do instrumental
metodolégico depende de fatores como 0 objeto da pesquisa e 0s recursos
disponiveis; assim como, os métodos e técnicas escolhidas devem adequar-se ao
problema a ser estudado (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 163).

De maneira que, segundo a classificagcdo dada por Silva e Menezes, a presente
pesquisa pode ser classifica da seguinte maneira: trata-se de uma pesquisa de
abordagem qualitativa; exploratéria, quanto aos seus objetivos; e documental,
quanto as suas fontes (SILVA; MENEZES, 2005, p. 21).

Configura uma pesquisa qualitativa, visto que, busca compreender uma investigacao
dos significados e caracteristicas situacionais dos fenébmenos. Segundo Richardson,
a pesquisa qualitativa possui carater eminentemente exploratério e tem seu enfoque
na profundidade e complexidade dos fenbmenos, logo, busca-se o entendimento das
particularidades e ndo a generalizacao (RICHARDSON, 2012, p. 79-80).

Além disto, de acordo com o entendimento de Gil, quanto aos seus objetivos,

classifica-se como exploratéria, uma vez que, possui a finalidade de atingir maior
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familiaridade com o problema estudado, a fim de esclarecé-lo ou construir hipéteses,
tendo como principal objetivo o aprimoramento de ideias. Normalmente essas
pesquisas envolvem levantamento bibliografico, entrevistas com pessoas que
tiveram experiéncias com o tema pesquisado, além da analise de exemplos que

auxiliem a compreensao do objeto de estudo (GIL, 2009, p. 41).

Esclarecida a classificagdo da pesquisa, passaremos a exposicdo dos

procedimentos utilizados.

Em um primeiro momento, foi desenvolvida uma revisao de literatura, a fim de dar
base tedrica ao trabalho, a partir da leitura de teses, dissertacfes e livros sobre o
tema, discutindo os conceitos que sao importantes para o0 desenvolvimento e
compreensao do estudo. Para tanto, expbe-se a forma de organizacdo da
administracdo publica, dividida entre direta e indireta, para, posteriormente, adentrar
e detalhar o segundo grupo, onde estédo inseridas as universidades publicas. Isso
feito, segue a caracterizacdo das universidades como entes autarquicos, suas
principais caracteristicas e regime juridico, que |he permitem o0 exercicio da
autonomia. Em seguida, adentramos especificamente na questdo central, qual seja,
0 conceito de autonomia universitaria e sua evolucao historica, até a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, mais precisamente, seu artigo 207,
analisando-o e estabelecendo os contornos de seu significado.

Relativamente aos procedimentos técnicos, essa fase do estudo se utilizar4 da
pesquisa bibliografica para a coleta de dados, que se baseia em material ja
elaborado, como artigos cientificos e livros, sendo estes Ultimos considerados as
fontes bibliogréaficas por exceléncia. Em conformidade com as licbes de Gil, esse tipo
de pesquisa tem como principal vantagem o fato de permitir, ao investigador, a
cobertura de uma série de fenbmenos muito mais ampla do que seria possivel
pesquisando diretamente, o que é, particularmente relevante, quando o cerne da
pesquisa requer dados muito dispersos pelo espaco, como, por exemplo, pesquisas
que apresentam grande variacdo temporal. Todavia, 0 que é uma grande vantagem
pode, identicamente, comprometer a qualidade da pesquisa, visto que, fontes
secundarias podem apresentar dados coletados ou processados de forma
equivocada, consequentemente, um trabalho produzido com base nessas fontes

podera reproduzir ou ampliar esses erros (GIL, 2009, p. 45).
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ApoOs vencida a fase teorica e sedimentados o0s conhecimentos necessarios,
passaremos a andlise do caso concreto. A proposta dessa pesquisa € buscar
solugcbes na jurisprudéncia para divergéncias de entendimento surgidas em
auditorias da Controladoria-Geral da Unido, envolvendo a Universidade Federal do
Espirito Santo. Propomos, analisar as intervencdes e recomendacdes do referido

orgéo de controle, sob o enfoque da autonomia universitaria.

Para isso, € preciso, antes de tudo, mapear a ocorréncia dessas situacdes de
conflito de entendimento, que sdo casos em que o0 6rgao de controle, apos analise
de um fato, apresenta uma recomendacdo a ser seguida, por apreender que
determinada situacdo nao estd totalmente de acordo com a legislacdo, mas a
universidade entende de modo diverso, no sentido de ndo acatar a recomendacao e
manter a situacdo, por entendé-la legal, na medida em que busca atender aos
interesses administrativos. A identificacdo desses casos foi feita através da andlise
dos processos de auditoria realizados nos ultimos cinco anos pela Controladoria-

Geral da Unido na Universidade Federal do Espirito Santo.

A Controladoria-Geral da Unido foi escolhida como 6rgao de controle a ser analisado
por ser responsavel por realizar a Auditoria Anual de Contas, que serve de base
para o processo de prestacdo e julgamento das contas dos gestores publicos feito
pelo Tribunal de Contas da Unido. O recorte temporal, por sua vez, foi assim
estabelecido por ser o prazo de duracdo médio de um processo de auditoria, prazo
este que, quando findo, normalmente culmina na resolucdo dos problemas ali
apontados, de modo que, ndo seria interessante averiguar processos mais antigos,
posto que, os problemas ali indicados ndo seriam mais existentes, ou, ainda que

existentes, ndo se apresentariam mais na forma original como tratada na auditoria.

Depois de identificados os casos de conflito, partiremos para a busca de
jurisprudéncia que trate desses casos. Jurisprudéncia é o termo juridico que designa
0 conjunto das decisbes sobre interpretacbes das leis feitas pelos tribunais,
adaptando as normas as situacdes de fato. E uma forma de ver como as normas
juridicas se comportam em situacdes gerais, sobretudo, nos casos em que 0
legislador as deixou em aberto, como € o caso da autonomia universitaria. A busca
de jurisprudéncia é feita por meio de pesquisa na base de dados eletrbnica de cada

orgao jurisdicional.
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A vista de que as universidades publicas sdo autarquias federais, os litigios em que
elas atuem como autoras, rés, assistentes ou opoentes sdo de competéncia de
julgamento da Justica Federal, da mesma forma como ocorre com os mandados de
seguranca contra atos coatores praticados por agentes autarquicos federais, nos
termos do artigo 109, incisos | e VIII da ConstituicAo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

Nessa continuidade, a busca de jurisprudéncia foi realizada na base de dados
eletrbnica do Conselho da Justica Federal, o Portal da Justica Federal, acessado no
endereco eletronico: <https://www?2.jf.jus.br/juris/unificada>. Esse reune decisdes de
todos os Tribunais Regionais Federais, igualmente, do Supremo Tribunal Federal e
do Superior Tribunal de Justica, que sdo os 6rgaos de terceira e ultima instancia do
Poder Judiciario, que atuam como revisores de decisdes da primeira e segunda
instancia. A busca realizada no portal indicado permite acessar todos os 6érgaos
judiciais competentes para julgamento de litigios que envolvem universidades e que

tratem do aspecto da autonomia universitaria.

A pesquisa jurisprudencial é realizada através da busca de palavras chave
relacionadas ao assunto de interesse. Por conseguinte, a pesquisa foi realizada
através da busca dos termos, exemplos, ‘autonomia universitaria’, ou, ainda, através
de palavras-chave relacionadas aos conflitos identificados na anélise dos processos
de auditoria, tal como, ‘regime de trabalho’. O recorte temporal das decisdes
utilizadas foi a partir de 5 de outubro de 1988, data em que entrou em vigor a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, documento legal onde encontra-se o
artigo 207, base do presente estudo.

Acerca dos procedimentos mencionados, tanto 0 mapeamento das ocorréncias de
divergéncia de entendimento, quanto a busca de solucdes jurisprudenciais, sao
realizados por meio da pesquisa documental, que muito se assemelha a pesquisa

bibliografica, visto que, também se utiliza de fontes de papel.

A grande diferenca entre esses dois tipos de pesquisa € que, enquanto a pesquisa
bibliografica tem seu suporte, essencialmente, na contribuicdo de diversos autores
sobre um tema, a pesquisa documental se utiliza de materiais que ainda néo
receberam um tratamento minucioso, ou, ainda, que podem ser reelaborados de

acordo com os objetos da pesquisa.
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Ha que se acrescentar que, enquanto a pesquisa bibliogréfica se vale,
primordialmente, de material impresso localizado nas bibliotecas, na pesquisa
documental séo utilizadas fontes muito mais diversificadas. Essas fontes podem ser
de primeira mao, ou seja, que nao receberam nenhum tratamento analitico, como
arquivos de o6rgdos publicos ou privados, oficios, boletins, cartas pessoais,
fotografias, videos, pinturas, diarios ou fotografias; ou de segunda méo, que de
alguma forma ja foram analisados, mas passardo por algum reexame, cOmMoO

relatorios de empresas ou tabelas estatisticas.

Gil frisa que, a distingdo entre os dois tipos de pesquisa nem sempre € clara, ja que,
comumente, a maior parte das fontes utilizadas em pesquisas documentais também
pode ser tratada como fontes bibliograficas, e, a vista disso, a propria pesquisa
bibliografica pode ser tratada como um tipo de pesquisa documental (GIL, 2009, p.
46).

A partir das decisfes judiciais encontradas, busca-se relacionar os vereditos aos
conflitos anteriormente identificados, a fim de Ihes propor uma solugéo, com base no

entendimento pacificado.

Da mesma maneira, a jurisprudéncia encontrada servird de base para delimitar os
temas de competéncia de autonormacgao por parte das universidades, tanto quanto,
para elaborar a proposta de interpretacdo do artigo 207 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, produto técnico deste escrito (BRASIL,
1988).

2.1 O universo: a Universidade Federal do Espirito Santo

O universo de realizacdo da pesquisa tem como foco a Universidade Federal do
Espirito Santo, instituicdo de ensino superior, pesquisa e extensdo, na natureza

autarquica, em regime especial, vinculada ao Ministério da Educacéo.

A Universidade, fundada em 5 de maio de 1954, incluida no sistema federal de
ensino pela Lei n°® 3.868, de 30 de janeiro de 1961 (BRASIL, 1961), goza de
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial,

obedece ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.
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Com sede na cidade de Vitéria, capital do Estado do Espirito Santo, a Universidade
Federal do Espirito Santo possui 4 (quatro) campi universitarios: 2 (dois) deles ficam
localizados no municipio de Vitéria; 1 (um) no bairro de Goiabeiras e outro no bairro
de Maruipe; 1 (um) fica localizado no municipio de Alegre, regido sul do Estado;

outro no municipio de Sdo Mateus, regido norte capixaba.

Atualmente, a Universidade oferece 102 (cento e dois) cursos de graduacgéo
presencial, com um total de 5.249 (cinco mil duzentas e quarenta e nove) vagas
anuais. Na pos-graduacéo, oferece 48 (quarenta e oito) cursos de mestrado, entre
eles, 8 (oito) de mestrado profissional; além de 26 (vinte e seis) cursos de
doutorado. Possui um quadro de 1.570 (mil e quinhentos e setenta) professores
efetivos; 2.049 (dois mil e quarenta e nove) técnico-administrativos; 19.000
(dezenove mil) estudantes matriculados nos cursos de graduacédo; 3.180 (trés mil
cento e oitenta) nos cursos de pos-graduacdo. Sua sede administrativa central esta
localizada no campus universitario de Goiabeiras, municipio de Vitoria (UFES,
2017).

A Instituicdo se constitui de 11 (onze) centros de ensino: Centro de Artes (CAR);
Centro de Ciéncias Agrarias e Engenharias (CCAE); Centro de Ciéncias Exatas
(CCE); Centro de Ciéncias Exatas, Naturais e da Saude (CCENS); Centro de
Ciéncias Humanas e Naturais (CCHN); Centro de Ciéncias Juridicas e Econbmicas
(CCJE); Centro de Ciéncias da Saude (CCS); Centro de Educacao (CE); Centro de
Educacao Fisica e Desportos (CEFD); Centro Tecnoldgico (CT); Centro Universitario
Norte do Espirito Santo (CEUNES). Essas unidades, por sua vez, se subdividem em
Departamentos, que somam a menor fracdo da estrutura universitaria (UFES, 2016).

Ademais, as atividades da Universidade sdo complementadas pelos seguintes
orgaos suplementares: Biblioteca Central; Coordenacdo de Interiorizacdo; Hospital
Universitario; Instituto de Odontologia; Instituto Tecnoldgico; Nucleo de Assessoria
Juridica; Auditoria Interna; Nucleo de Processamentos de Dados; Prefeitura

Universitaria; Radio e Televisdo Universitaria.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 Administracdo publica direta e indireta

Constitucionalmente, as competéncias da administragcdo publica sao distribuidas
entre 0s entes componentes da federacdo, os quais podem, por sua vez,

desempenha-las diretamente ou indiretamente.

Alexandrino e Paulo definem a administracdo direta nos seguintes termos: “conjunto
de 6rgdos que integram as pessoas politicas do Estado (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios), aos quais foi atribuida a competéncia para o exercicio, de
forma centralizada, de atividades administrativas”. Do outro lado, conceituam a
administragcdo indireta como: “conjunto de pessoas juridicas (desprovidas de
autonomia politica) que, vinculadas a administracdo direta, ttm competéncia para o
exercicio, de forma descentralizada, de atividades administrativas” (ALEXANDRINO;
PAULO, 2015, p. 29).

O conceito e distincdo entre administracdo direta e indireta foi introduzido no
ordenamento juridico por meio do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
que organizou a administracdo publica federal, estabelecendo diretrizes para uma
reforma administrativa. Antes disso, a ConstituicAo da Republica Federativa do
Brasil, de 24 de janeiro de 1967, jA mencionava a administracdo indireta, sem,

contudo, sistematiza-la e caracterizar os sujeitos que a integram.

Pontua-se que, embora o Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
comumente, seja tratado como referéncia para a organizacdo da administracao
publica, suas colocacgdes se restringem ao ambito federal. Consequentemente, trata-
se de uma norma incompleta para a compreenséo da composicao de todos os entes

federados.

Nesse segmento, nos termos do artigo 4° do Decreto-Lei reportado, a administracéao

publica federal encontra-se organizada da seguinte forma:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servi¢os integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios;

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes

categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:
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a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista;

d) Fundacdes publicas;

Paragrafo Unico. As entidades compreendidas na Administracao
Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja area de competéncia

estiver enquadrada sua principal atividade (BRASIL, 1967).

Bandeira de Mello esclarece que, essa classificagdo ndo se deu levando em
consideracéo o regime juridico dos sujeitos em questéo, posto que, todos eles, ainda
que possam ser pessoas de direito privado, estdo submetidos as normas de direito
publico, nem mesmo considerou-se a natureza das atividades desempenhadas por
cada ente, dado que, as atribuicdes tipicas e atipicas do Poder Publico receberam
tratamento idéntico, tais como, a prestacdo de servicos e o desempenho de
cometimentos econémicos (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 159).

Prossegue o autor, a classificacdo especificada foi realizada segundo o critério
organico, também chamado de subjetivo. Foram enquadrados como entes da
administracdo indireta quaisquer sujeitos entendidos como parte integrante da
Administracdo Federal, pelo simples fato de comporem tal aparelho, independente
da natureza da atividade que exercem e do regime juridico que lhes corresponda.
Por este motivo, ficaram alheios a essa classificacdo, pelo simples fato de nao
comporem o sistema: prestadores de atividades tipicamente administrativas,
exemplos, delegados de oficio publico e concessionarios de servico publico, os
quais deveriam integrar a administragao indireta (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p.
159).

Di Pietro e Motta enfatizam que, a solucdo seria considerar a expressao “atividade
econbmica”, originalmente encontrada nos conceitos de empresa publica e
sociedade de economia mista, de forma ampla, a fim de abranger as atividades de
natureza publica e privada, aquelas assumidas pelo Estado como servi¢o publico e
as exercidas a titulo de intervencdo no dominio econémico (DI PIETRO; MOTTA,
2014, p. 114).

Continuam os autores, ndo ha incoeréncia ou incorrecao no critério utilizado, trata-se
de uma opcdo do legislador pelo enfoque organico, em detrimento do enfoque

objetivo ou funcional, ja que o parametro utilizado para a distingdo “residiu na
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existéncia ou ndo de outra pessoa juridica além do ente politico, cuja origem possua
relagdo com o Estado, tendo sido constituida com a finalidade de realizar atividades

determinadas”:

O enfoque orgéanico tem o objetivo de identificar pessoas juridicas
criadas pelo Estado ou com sua participacdo, ndo excluindo a
possibilidade de que outros vinculos sejam firmados com
particulares, inclusive para a execucao de atividades proprias do
Estado, como o servigo publico (DI PIETRO; MOTTA, 2014, p. 117).

Compreende-se que, nos termos da classificacdo adotada, a administracédo direta
centralizada, posto que, contempla em um Unico nucleo de personalizacdo um grupo

de competéncias atribuidas ao ente politico.

Registre-se que, a atividade centralizada é exercida diretamente pelos entes
estatais, vale dizer, pela administracdo direta, prestam servicos publicos por seus
proprios meios. Sdo eles: a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os

Municipios.

De outro lado, a atividade descentralizada € delegada (por contrato), ou outorgada
(por lei), para as entidades da administracédo indireta. Sao elas: as autarquias, as
fundacbes publicas, as sociedades de economia mista e as empresas publicas,
conforme inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (BRASIL, 1988).

A administracdo indireta compde-se por entidades dotadas de personalidade juridica
propria. Todavia, importante é destacar que, muito embora a administracdo indireta
seja, rotineiramente, definida como um conjunto de pessoas juridicas, as quais se
atribui competéncia para o exercicio descentralizado de funcdes administrativas, na
realidade, podem existir entes deste grupo que ndo sejam criados para prestar
servigos publicos ou exercer outras atividades tipicas da administracdo publica, mas
para explorar atividades econdmicas, como é o caso das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, mencionadas no artigo 173 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

De toda sorte, tomando por base a definicdo usual, uma das formas pelas quais
essa transferéncia de funcdes pode ser feita € por meio da criacdo de um novo ente,

com personalidade juridica prépria, por meio de lei ou autorizada pela lei, conforme
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disposto no inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988). A partir desse ato, podem ser criadas fundacoes

publicas, sociedades de economia mista, empresas publicas e autarquias.

Alexandrino e Paulo esclarecem que o texto original do inciso supracitado previa
que, todas as quatro categorias da administragéo indireta fossem criadas por meio
de lei especifica (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 34).

Tratava-se, contudo, de uma imprecisao técnica muito criticada pela doutrina, visto
gue, somente pessoas juridicas de direito publico sdo diretamente criadas por lei, ao
passo que, pessoas juridicas de direito privado somente adquirem personalidade
juridica a partir da inscricdo de seus atos constitutivos no registro publico
competente, mesmo aquelas integrantes da administracdo publica. Como sempre foi
indiscutivel que empresas publicas e sociedades de economia mista sdo pessoas
juridicas de direito privado, para elas o texto primitivo ndo se mostrava adequado,
um erro que persistiu até a Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, que
alterou o inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (BRASIL, 1988), estabelecendo duas sistematicas diferentes para a criacao

das pessoas juridicas da administracdo indireta:

Art. 37 [...];

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e
autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste

ultimo caso, definir as areas de sua atuacao (BRASIL, 1998).

Apreende-se gque, na redacao atual, a criacao de entidades da administracéo indireta
ocorre de duas formas distintas: na hipotese de autarquias, a lei especifica cria-as
diretamente; no caso das demais entidades, a lei especifica apenas autoriza sua

criacdo, a qual deve ser providenciada, concretamente, pelo Poder Executivo.

3.2 Autarquias publicas

3.2.1 Conceito e origem historica

As autarquias sao o melhor exemplo de entes estatais autbnomos, porque integram

a administragdo indireta, possuem autonomia administrativa, ou capacidade de
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autoadministracdo, para o desempenho de servico publico descentralizado, com
objetivo de atingir os fins para as quais foram criadas, em uma perfeita unidao de
autonomia politica e administrativa. Por este motivo, na sequéncia, recebem uma

atencao especial.

Elas possuem uma série de prerrogativas que |hes permite exercer sua
autoadministragdo no desempenho de servico publico descentralizado, criando
normas proprias para se autorregular. Esta autorregulacdo mantém um ténue liame
com a lei especifica que a instituiu, em uma relacdo que se mostra,

simultaneamente, dependente e independente.

Segundo Ranieri, a autorregulacdo e a lei especifica sdo complementares, ainda que
absolutamente distintas, devido a seus caracteres essenciais: um € soberano (lei
especifica) e o outro (autorregulacédo) € autbnomo; um reflete autonomia politica, o

outro reflete autonomia administrativa (RANIERI, 2013, p. 31).

Santi, citada por Ranieri, sustenta que, diante desses caracteres, ndo se pode
afirmar que, a autorregulacdo autarquica corresponde a uma legislacdo indireta do
Estado, por este motivo, prefere chamar as autarquias de ‘sujeitos auxiliares do
Estado’, ndo de ‘6rgdos da administracao indireta’ (SANTI apud RANIERI, 2013, p.
31).

Cretella Junior, citado por Di Pietro, afirma que, o conceito de ‘autarquia’ tem uma
longa utilizacdo no direito administrativo. Muitos autores defendem o estudo de sua
natureza a partir do significado do vernaculo, de origem grega, formado pela juncéo
dos termos autds (proprio) e arquia (comando, governo), significando “comando
proprio, dire¢do propria, autogoverno” (CRETELLA JUNIOR apud DI PIETRO, 2011,
p. 437).

O termo ‘autarquia’ tem sua origem no direito italiano, pela primeira vez, utilizado por
Santi Romano, em 1897, que, ao escrever sobre o tema “decentramento
amministrativo” para a Enciclopédia Italiana, utilizou-o para referir-se as comunas,

provincias e outros entes publicos existentes nos Estados unitarios.

Di Pietro completa: o vocabulo foi largamente usado no ordenamento juridico
italiano, até que o governo fascista decidiu aboli-lo do Iéxico juridico, porque
entendeu que o termo dificultava a inteira subordinagéo dessas entidades. Persiste a

autora, esses dados sao importantes para ressaltar o fato de que, a expressao
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surgiu com um significado distinto daquele empregado no direito brasileiro, a vista de
que, originalmente, designava formas de descentralizacdo territorial préprias dos
Estados unitarios italianos (DI PIETRO, 2011, p. 438).

No Brasil, a expressao foi recebida de forma diferente. Para Figueiredo, “autarquias
sdo pessoas juridicas de direito publico, de capacidade administrativa, criadas pelo
Estado para persecugéao de finalidades publicas” (FIGUEIREDO, 2008, p. 144).

Di Pietro e Motta compreendem autarquia como sendo um “ente descentralizado da
Administracdo Direta, com personalidade de direito publico, para execucédo de
atividades do Estado” (DI PIETRO; MOTTA, 2014, p. 139).

Alexandrino e Paulo explicam as autarquias como: “entidades administrativas
autbnomas, com personalidade juridica de direito publico, patriménio préprio e
atribuicdes estatais determinadas” (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 41).

Di Pietro considera autarquia como “a pessoa juridica de direito publico, criada por
lei, com capacidade de autoadministracdo, para o desempenho de servico publico
descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos limites da lei” (DI
PIETRO, 2011, p. 440).

Continua a autora, a existéncia de autarquias no Brasil precede até mesmo a
elaboracdo de seu conceito pela doutrina ou pela legislagdo, dado que a primeira
autarquia instituida foi a Caixa Econémica Federal, criada em 1861, enquanto que, a
primeira mencéo legislativa ao tema sé ocorreu em 1923, com a criacdo do Instituto
de Aposentadorias e Pensdes. Antes disso, o termo foi negligenciado pelo
legislador, inclusive, na Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916, que institui o CAdigo
Civil de 1916, a vista de que, nao foi incluido no rol de pessoas juridicas de direito
publico interno (DI PIETRO, 2011, p. 438).

A primeira tentativa legislativa de conceituar o termo ocorreu em 1943, através do
Decreto-Lei n° 6.016, de 22 de novembro de 1943, que definia autarquia como:
“servico estatal descentralizado, com personalidade de direito publico, explicita ou

implicitamente reconhecida por lei” (BRASIL, 1943).

Nos dias de hoje, a expressdo autarquia encontra-se definida no inciso | do artigo 5°
do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sobre a organizacao
da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa,

como sendo um
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servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo  Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada
(BRASIL, 1967).

Alexandrino e Paulo enfatizam que, “a intencdo do legislador foi a de atribuir as
autarquias a prestacdo de servigcos publicos em sentido amplo, a realizacdo de
atividades de interesse social e o desempenho de atividades que envolvam
prerrogativas publicas”, ndo sendo adequadas para a exploragdo de atividades
econdmicas em sentido estrito, as quais devem ser executadas por sociedades de
economia mista e empresas publicas, pessoas juridicas de direito privado
(ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 46).

Bandeira de Mello tece criticas ao conceito de autarquia formulado no inciso | do
artigo 5° do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Considera-o vago e
impreciso, por ndo fazer mencdo ao seu traco mais importante: a personalidade de
direito publico. Isso torna impossivel ao intérprete, que desconhecendo maiores
detalhes que os fornecidos pela norma juridica, identificar quando se esta diante de
um ente de natureza autarquica. Prossegue o autor, exatamente, por essa
caracteristica principal é que as autarquias podem ser titulares de interesses
publicos, ao contrario de sociedades de economia mista e empresas publicas que
podem apenas receber qualificacdo para o exercicio de atividades publicas, mas
delas ndo podem ser titulares, devido a sua condi¢do de pessoas juridicas de direito
privado (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 164).

Outra critica quanto ao conceito de autarquia, contemplado no inciso | do artigo 5°
do Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, diz respeito a referéncia ao
exercicio de ‘atividades tipicas da administragdo publica’, visto que, ha entes
estatais, do tipo autarquia, que, originalmente, foram instituidos para prestarem

atividade econbmica, por exemplo, a Caixa Econémica Federal.

Di Pietro destaca que, trata-se de uma critica apenas parcialmente procedente, uma
vez que, o0 estudo da histéria das autarquias revela que, embora algumas delas
tenham sido criadas para exercer atividade econdmica, sendo chamadas de
‘autarquias econOmicas’, todos 0s entes nessa situagcdo foram, gradativamente,

transformados em pessoas juridicas de direito privado, a fim de funcionar como
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sociedades comerciais. Continua a autora, ainda que persista a situacéo, o erro néo
esta propriamente no Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, mas na
escolha de entidades autarquicas para o exercicio de atividades em que esse tipo de

categoria nao se revela a forma mais adequada para tal (DI PIETRO, 2011, p. 439).

3.2.2 Caracteristicas gerais

Na sequéncia, descrevem-se as caracteristicas principais das autarquias:

3.2.2.1 Classificacao

Di Pietro enfatiza que, as autarquias podem ser classificadas segundo varios
critérios. A primeira classificacdo mencionada pela autora tinha como base o tipo de
atividade exercida, categorizando-as em econdmicas, de crédito, industriais, de
previdéncia e assisténcia, profissionais ou corporativas e culturais ou de ensino.
Esse modelo, contudo, além de j& ndo encontrar mais respaldo no ordenamento
juridico, ndo possui qualquer relevancia, posto que, a atividade exercida nao altera
seu regime juridico, sem mencionar o fato de que, sempre é possivel surgirem
autarquias com novas funcdes que ndo se enquadram em nenhuma das
modalidades mencionadas. Além do que, categorias em desuso podem deixar de
existir, como é o caso das ‘autarquias econdmicas’, que ja existiram em grande
namero no ordenamento juridico, mas que foram transformadas em empresas
estatais (DI PIETRO, 2011, p. 441).

Outro critério citado pela autora é o da capacidade administrativa, segundo o qual
existem duas espécies de autarquia: a geografica ou territorial, que possui
capacidade genérica, assim como, a de servico ou institucional, que possui
capacidade especifica. Segundo este critério, a autarquia territorial pode exercer
multiplas atividades no ambito de seu territorio, diversamente da autarquia
institucional, que somente pode exercer atividades limitadas a um determinado
servico que |he foi atribuido por lei (DI PIETRO, 2011, p. 441).

Persiste a autora, possivel é classificar as autarquias com base em sua estrutura,
subdividindo-as em fundacionais e corporativas ou associativas, baseada na

distincdo estabelecida pelos incisos | e Il do artigo 44 da Lei n° 10.406, de 10 de
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janeiro de 2002, que institui o Cédigo Civil. Nesta hipétese, ha duas modalidades de
pessoas juridicas: de um lado, associacdo e sociedade, nas quais determinados
membros se associam para atingir certos fins que a eles mesmos beneficiam; de
outro, fundacédo, que tem como elemento essencial seu patrimoénio, que € destinado
a realizacdo de certos fins que ultrapassam o ambito da prépria entidade,
beneficiando terceiros estranhos a ela (BRASIL, 2002). Como ultimo critério de
categorizacdo, a autora considera seu ambito de atuacao classificando-as como:
federais, estaduais e municipais (DI PIETRO, 2011, p. 441).

Alexandrino e Paulo ressaltam que, muito embora o Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967, que dispbe sobre a organizacdo da Administracdo Federal e
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa, ndo tenha feito qualquer
distincdo, a doutrina e a jurisprudéncia entendem que a autarquia representa um
género, subdividido em espécies, em razdo de certas caracteristicas que as
particularizam (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 42).

Em conformidade com esse entendimento, haveria trés variedades de autarquias

publicas: (i) comuns; (ii) de regime especial; (iii) fundacionais.

De acordo com essa classificagdo, as autarquias comuns seriam aquelas que néo
apresentam nenhuma singularidade, enquadrando-se, exclusivamente, no regime
juridico disposto no Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, no caso das
autarquias federais, ou ao regime geral que seu respectivo ente federado estabeleca
para suas entidades da administracdo indireta. Por outro lado, as autarquias de
regime especial e as autarquias fundacionais possuem particularidades que as
diferem das demais, motivos porque serdo abordadas e detalhadas adiante.

3.2.2.2 Regime juridico

Alexandrino e Paulo realcam que, o ponto mais importante acerca do regime juridico
de uma autarquia € inseri-la no ambito da administracdo publica indireta, o que de
antemdo ja determina que ela atue nas mesmas condi¢des, gozard dos mesmos
privilégios e estara sujeita aos mesmos controles dos atos administrativos do Poder
Publico:

Pelo fato de as autarquias desempenharem atividades tipicas da

administragdo publica e, sobretudo, como decorréncia de sua
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personalidade juridica de direito publico, os poderes de que o Estado
dispde para o desempenho de sua funcdo administrativa, bem como
os privilégios e restricdes, sao também outorgados pelo ordenamento
juridico as autarquias (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 41).

Di Pietro e Motta frisam que, como uma longa manus do ente que a criou, uma
personificacdo do proprio Estado que se apresenta sob outra personalidade juridica,
seu regime juridico é o regime juridico publico em sua inteireza, diferenciando-se do
Estado propriamente dito por meio de seus métodos operacionais, mais
especializados e mais flexiveis que os da administracdo centralizada (DI PIETRO;
MOTTA, 2014, p. 145).

3.2.2.3 Criacéao

Conforme supramencionado, a criacdo das autarquias somente ocorre por meio de
lei especifica, que devera pormenorizar suas competéncias e area de atuacéo, nos
termos do inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Sua personalidade juridica decorre diretamente da lei especifica, ndo
sendo necessario qualquer ato posterior (BRASIL, 1988).

Alexandrino e Paulo acentuam que, embora a aquisicdo formal de personalidade
juridica ocorra com o mero inicio da vigéncia da lei especifica instituidora, isso nao
significa que, na prética, a autarquia ja esteja em pleno exercicio, sendo necessaria
a adocao de diversas providéncias por parte do Poder Executivo para possibilitar
sua efetiva operacéo. Por esse motivo, frequentemente, menciona-se a implantacéo
da autarquia mediante um decreto que, identicamente, tem o propdsito de aprovar o
regulamento da entidade e sua estrutura regimental. Por estes motivos, a criacdo de
uma autarquia através de decreto, ndo contraria a exigéncia legal de sua criacdo via
lei especial (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 45).

Consoante disposto no artigo 61, paragrafo 1°, inciso Il, alinea (e), da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, no ambito federal, a lei especial de
criacao das autarquias € de iniciativa privativa do Presidente da Republica, reserva
de iniciativa, também, aplicavel aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios,
adequando-se a iniciativa privativa ao Governador e ao Prefeito, conforme o caso
(BRASIL, 1988).
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Do mesmo jeito, em razdo do principio da simetria das formas, a modificacdo das
competéncias, igualmente, a extincdo da autarquia, s6 pode ser realizada através de
lei especial, pois, um ato administrativo ndo € capaz de destruir o que se constitui

por norma juridica de natureza superior.

3.2.24 Patrimonio

Os bens das autarquias sdo considerados publicos, e, como tais, sdo inalienaveis,
impenhoraveis e insuscetiveis de usucapido, conforme artigos 100 e 102 da Lei n®
10.406, de 10 de janeiro de 2002, que institui o Cédigo Civil (BRASIL, 2002).

O patriménio inicial das autarquias é formado a partir da transferéncia de bens,
moveis e imoéveis, do ente federado que a criou para a autarquia criada,
permanecendo com ela até sua extincdo, ocasido em que todo o patrimbnio é

reincorporado ao ente inicial.

3.2.2.5 Orcamento

Nos moldes dos demais entes da administracdo indireta, o orcamento fiscal das
autarquias integra a lei orcamentaria anual, nos termos do artigo 165, paragrafo 5°,
inciso |, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

3.2.2.6 Prescricdo dos débitos

O prazo de prescricao dos débitos das autarquias € o mesmo da Fazenda Publica:
quinguenal, ressalvados os casos previstos em lei especial, em conformidade com o
Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932, que regula a prescricdo quinquenal
(BRASIL, 1932).

3.2.2.7 Execucdo contra autarquias

Em razdo das autarquias se sujeitarem ao regime juridico geral dos entes da
administracdo publica, submetem-se as mesmas regras de execucdo, que opera
pelo sistema de precatorios, nos termos do artigo 100 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1998).
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Quanto as execuc0les, relevante pontuar que, as decisées condenatérias de primeira
instancia submetem-se ao reexame necessario, ndo produzindo efeitos sendo
depois de confirmadas em segunda instancia, conforme prescreve o artigo 496 da
Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015, que institui o Codigo de Processo Civil,
resguardadas as excecdes contidas nos paragrafos 3° e 4° do mesmo dispositivo
legal, as quais referem-se ao valor da condenacado e a fundamentacdo da sentenca
proferida (BRASIL, 2015).

3.2.2.8 Tributagéo

Conforme previsto no artigo 150, inciso VI, alinea (a) e seu paragrafo 2° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, as autarquias gozam da
chamada imunidade reciproca, que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios instituir impostos sobre patrimbnio, renda ou servi¢cos, uns dos
outros, desde que, estejam vinculados a suas finalidades essenciais, ou a objetivos
gue destas decorram (BRASIL, 1988).

Alexandrino e Paulo acentuam que, apesar da restricdo legal, o Supremo Tribunal
Federal tem entendido que, também, aplica-se a imunidade reciproca a exploragéo
de atividades estranhas aos objetivos da autarquia, contanto que a renda decorrente
dessa atividade seja, integralmente, destinada a manutencdo ou ampliacdo das
finalidades essenciais da entidade (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 57).

3.2.2.9 Atos e contratos

Em regra, os atos praticados pelas autarquias publicas sdo atos administrativos e
apresentam as mesmas particularidades de todos os atos da administracédo direta,
gozando dos mesmos atributos de presuncdo de legitimidade, imperatividade e

autoexecutividade.

Alexandrino e Paulo destacam que, usualmente, as relacdes firmadas pelas
autarquias sao contratos administrativos, subordinados ao mesmo regime juridico de
direito publico a que se encontram sujeitos todos 0s demais contratos firmados pela
administracéo direta (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 47).
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3.2.2.10 Atuacado em juizo

A Justica Federal é o 6rgdo competente para processar e julgar os litigios comuns,
no caso das autarquias federais atuarem como autoras, rés, assistentes ou
opoentes. ldenticamente, ocorre com o0os mandados de seguranca contra atos
coatores praticados por agentes autarquicos federais, nos termos do artigo 109,
incisos | e VIII da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL,
1988). Ja, no caso de autarquias estaduais e municipais, ndo ha uma regra
especifica, suas causas e 0s mandados de seguranca impetrados contra atos

coatores de seus agentes publicos sdo processadas e julgadas na Justica Estadual.

Quanto aos processos envolvendo pessoal, a competéncia para julgamento fica
sujeita ao regime juridico da relacdo entre sujeito e autarquia: as demandas entre
autarquia federal e seus servidores publicos séo julgadas pela Justica Federal; os
litigios entre a autarquia estadual e municipal e seus servidores publicos séo
julgados pela Justica Estadual. Em qualquer hipétese, caso o conflito envolva
autarquia e empregados publicos, sera julgado e processado pela Justica do
Trabalho, uma vez que, as acles decorrentes da relacdo de trabalho, sdo de
competéncia exclusiva da Justica do Trabalho, por determinacdo expressa do artigo
114 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

Alexandrino e Paulo ponderam que, no ambito processual, as autarquias gozam dos

mesmos privilégios outorgados a Fazenda Publica. Exemplos:

() Contagem de prazos em dobro para todas as suas manifestacdes
processuais, conforme o artigo 183 da Lei n°® 13.105, de 16 de marco de
2015, que institui o Codigo de Processo Civil (BRASIL, 2015). Percebe-se que
o legislador unificou todos os prazos, acabando com o prazo em quéadruplo
para contestacdo, entdo previsto no artigo 188 da revogada Lei n°® 5.869, de
11 de janeiro de 1973, que institui o Codigo de Processo Civil (BRASIL,
1973);

(i) Isencéo de custas processuais, exceto quando sucumbentes, ou perdedoras
da agdo, circunstancia em que devem reembolsar as despesas judiciais feitas
pela parte vencedora, conforme artigo 4° da Lei n°® 9.469, de 10 de julho de
1997 (BRASIL, 1997);
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(iii) Dispensa de depdsito prévio para interposicdo de recurso, nos termos do
artigo 1°-A da Lei n° 9.494, de 10 de setembro de 1997 (BRASIL, 1997);

(iv) Nao sujeicédo a concurso de credores ou a habilitacdo para cobranca de seus
créditos, em caso de faléncia, liquidacéo, recuperacéo judicial, inventario ou
arrolamento de seus devedores, estando sujeita apenas a ordem de
preferéncia entre as proprias pessoas de direito publico, por disposi¢éo
expressa do artigo 29 da Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1990 (BRASIL,
1990) (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 55).

Oportuno repetir que, o artigo 496 da Lei n°® 13.105, de 16 de marco de 2015, que
institui o Coédigo de Processo Civil, enumera as hip6teses que tornam obrigatdrio o
reexame de sentencas condenatorias em face das autarquias, denominado remessa
necessaria: (i) que a sentenca tenha sido proferida em face da Fazenda Publica; (ii)
julgamento de procedéncia dos embargos interpostos contra execucao fiscal,
regulamentada na Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, através da qual a
Fazenda Publica requer do devedor a satisfacdo de créditos tributarios inscritos em
Divida Ativa. As excec¢des, que dispensam o reexame da causa, estdo relacionadas
nos paragrafos 3° e 4° do dispositivo legal indicado, reportam-se ao valor da
condenacéo e a fundamentacdo da sentenca pronunciada (BRASIL, 2015).

3.2.2.11 Responsabilidade civil

As autarquias encontram-se sujeitas a mesma regra de responsabilizacdo da
administracdo publica em geral, sujeitando-as a responsabilidade civil objetiva, na
modalidade risco administrativo. Segundo esse entendimento, elas responderéo
pelos danos que seus agentes, nesta qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, conforme
previsto no paragrafo 6° do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

3.2.2.12 Nomeacao e exoneracao de dirigentes

A forma de investidura dos dirigentes das autarquias sera aquela prevista na lei

especial instituidora, sendo que, a competéncia para sua nomeacao € privativa do
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Presidente da Republica, na esfera federal, de acordo com o inciso XXV do artigo 84
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988);
simetricamente, do Governador e do Prefeito, nos Estados-membros, no Distrito

Federal e nos Municipios, conforme o caso (BRASIL, 1988).

3.2.2.13 Regime dos servidores

O texto original do artigo 39 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 exigia que a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios
instituissem um regime juridico Unico para seus servidores da administracao direta,
das autarquias e das fundacdes publicas. O objetivo da exigéncia era uniformizar o
regime juridico aplicavel a todos o0s agentes publicos pertencentes a mesma
entidade federativa. A regra tinha a finalidade de evitar a coexisténcia de regimes
juridicos distintos em uma mesma administracdo, seja direta, autarquica ou

fundacional.

Tal exigéncia foi excluida pela Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998,
gue alterou o caput do supracitado artigo 39. Em consequéncia, o legislador de cada
ente federado passou a ter a possibilidade de estabelecer a existéncia de mais de
um regime juridico para seus servidores, além de ndo haver necessidade de
uniformidade entre o regime juridico adotado pela administracdo direta e o das

autarquias e fundacdes.

Alexandrino e Paulo esclarecem: “Nada impedia que fosse estabelecido o regime
estatutario para a administracao direta e o regime trabalhista para as autarquias.
Tudo dependeria do tratamento que a lei do respectivo ente federado desse a
matéria” (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 48).

Sucede que, apds a alteracdo trazida pela Emenda Constitucional n°® 19, de 4 de
junho de 1998, foi editada a Lei n® 9.962, de 22 de fevereiro de 2000, que no seu
artigo 1° permitia, expressamente, a possibilidade de contratacdo de pessoal sob
regime de emprego publico na administracdo direta, autarquica e fundacional da
esfera federal, com vinculo celetista, vale dizer, os contratos de trabalho seriam
regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de
maio de 1943, nos moldes da iniciativa privada (BRASIL, 2000).
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No entanto, a Lei n°® 9.962, de 22 de fevereiro de 2000, n&o revogou a Lei n® 8.112,
de 11 de dezembro de 1990, que dispBe sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais. A vista
disso, coexistiram o0s regimes estatutario e celetista na administracdo direta, nas

autarquias e fundacdes publicas federais.

Porém, o Supremo Tribunal Federal, na Medida Cautelar na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.135-4/DF, de relatoria da Ministra Ellen Gracie, julgada em
2 de agosto de 2007, derrubou essa insdlita situacdo, suspendendo a eficacia da
modificacdo trazida pela Emenda Constitucional n°® 19, de 4 de junho de 1998,
relativamente ao caput do artigo 39 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988), por inconstitucionalidade formal (BRASIL, 2007).

A partir dessa decisao, voltou a vigorar a redacédo original do caput do artigo 39 da
Carta Magna de 1988 (BRASIL, 1988), que exige a adocdo, por cada ente da
federacdo, de um regime juridico Unico aplicavel a todos os servidores integrantes
de sua administracdo direta, autarquica e fundacional, ndo sendo mais viavel a

contratacdo, concomitante, de servidores e de empregados publicos.

Consequentemente, os servidores das autarquias estdo sujeitos ao regime juridico
Unico estabelecido no artigo 1° da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que
dispbe sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias
e das fundacdes publicas federais (BRASIL, 1990).

Registre-se que, independente da época da contracdo e da vigéncia ou nao da
Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, as autarquias sempre
estiveram sujeitas a regra constitucional que exige a realizacao de concurso publico,
assim como, que veda a acumulacdo remunerada de cargos, empregos e funcdes
publicas, prevista nos incisos Il e XVII do artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

3.2.2.14 Autonomia administrativa

Conforme mencionado alhures, uma das principais caracteristicas das autarquias

relaciona-se a sua autonomia administrativa.
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Mas, as autarquias, que integram a administracdo indireta e prestam servicos
descentralizados, ndo possuem autonomia politica, diversamente dos entes
federados que as criam, que integram a administracdo direta e prestam servi¢cos
centralizados, motivo porque deles se diferenciam, dado que, falta as autarquias
competéncia para elaborar suas proprias leis e regras, dentro dos limites fixados

pela pessoa juridica de direito publico que as instituiu.

Nesse segmento, Alexandrino e Paulo enfatizam: “As autarquias ndo criam, de
forma inaugural, regras juridicas de auto-organizacédo, possuem apenas capacidade
de autoadministracdo, que significa administrar a si préprias segundo as regras
constantes na lei que as instituiu” (ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 50).

Por esse motivo, o uso do termo “autonomia” é desencorajado por alguns autores,
por exemplo, Di Pietro, que defende o uso do termo “autoadministracéo”, porquanto
as autarquias apenas possuem capacidade de se autoadministrar relativamente as
matérias especificas que lhes foram destinadas pela pessoa juridica que as criou (DI
PIETRO, 2011, p. 440).

Perante a administracdo publica centralizada, a autarquia dispfe de direitos e
obrigacdes. Isto porque, sendo instituida por lei especial para desempenhar
determinado servi¢co publico, do qual passa a ser titular, ela pode fazer valer perante
a Administracdo o direito de exercer aquela funcdo, podendo opor-se as
interferéncias indevidas. Em outras palavras, a autarquia tem direito ao desempenho
do servico nos limites definidos na lei especial que a criou. Paralelamente, ela tem a
obrigacdo de desempenhar as suas fungdes. Originalmente, essas fungbes seriam
do Estado, mas, este preferiu delega-las as autarquias, atribuindo-lhes
personalidade juridica, patrimbénio préprio e capacidade de autoadministracao,

tornando-as responsaveis pela prestacdo do servico, competindo a administracéo

centralizada exercer controle para assegurar que a funcéo seja executada.

Di Pietro ressalta que, esse duplo aspecto da autarquia — direito e obrigacdo — da
margem a outra dualidade: independéncia e controle; a capacidade de
autoadministracdo é exercida nos limites da lei especial; da mesma forma, os atos

de controle ndo podem ultrapassar os limites legais (DI PIETRO, 2011, p. 440-441).

Mais adiante, serdo abordados o0s aspectos da autonomia nas universidades

publicas, trazendo a baila discussdes acerca dessa dicotomia.
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3.2.2.15 Sujeic&o a controle

A exemplo das demais entidades da administrac&o indireta, ndo ha hierarquia entre
as autarquias e 0s entes estatais que as instituiram. Ha, contudo, uma relacdo de
vinculagdo, dado que, as autarquias submetem-se ao controle administrativo dos
respectivos entes politicos que as criaram, um controle chamado de tutela, controle

finalistico ou supervisao.

Bandeira de Mello real¢ca que, a tutela das autarquias consiste no “poder que assiste
a Administracdo Central de influir sobre elas com o propésito de conforma-las ao
cumprimento dos objetivos publicos em vista dos quais foram criadas,
harmonizando-as com a atuacado administrativa global do Estado” (BANDEIRA DE
MELLO, 2012, p. 166).

Nos termos do artigo 19 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispde sobre a organizacdo da Administracédo Federal, estabelece diretrizes para a
Reforma Administrativa, essa tutela € chamada de “controle ministerial”. De maneira
que, as autarquias e todas as demais entidades da administracdo indireta,
encontram-se sujeitas a supervisdo do Ministério a que estejam vinculadas ou,
ainda, a Presidéncia da Republica, caso o ente esteja diretamente ligado a ela
(BRASIL, 1967).

Os propositos do controle ministerial encontram-se definidos no artigo 25 do

Decreto-Lei aludido:

Art. 25. A supervisao ministerial tem por principal objetivo, na area de
competéncia do Ministro de Estado:

| - Assegurar a observancia da legislacéo federal;

Il - Promover a execugéo dos programas do Governo;

Il - Fazer observar os principios fundamentais enunciados no Titulo
Il;

IV - Coordenar as atividades dos 6érgdos supervisionados e
harmonizar sua atuagcdo com a dos demais Ministérios;

V - Avaliar o comportamento administrativo dos 0rgéos
supervisionados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a

dirigentes capacitados;
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VI - Proteger a administragdo dos 6érgaos supervisionados contra
interferéncias e pressoes ilegitimas;

VII - Fortalecer o sistema do mérito;

VIII - Fiscalizar a aplicagéo e utilizagdo de dinheiros, valores e bens
publicos;

IX - Acompanhar os custos globais dos programas setoriais do
Governo, a fim de alcancar uma prestacdo econdmica de servicos;

X - Fornecer ao 6rgao préprio do Ministério da Fazenda os elementos
necessarios a prestacao de contas do exercicio financeiro;

XI - Transmitir ao Tribunal de Contas, sem prejuizo da fiscalizacédo
deste, informes relativos a administracéo financeira e patrimonial dos
6rgaos do Ministério (BRASIL, 1967).

O paragrafo Unico do artigo 26 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,
prescreve que a supervisdo pelo Ministério que criou a autarquia, inclui as seguintes
medidas: designar os dirigentes da entidade, dos representantes do Governo
Federal nas Assembleias Gerais e 6rgdos de administracdo ou controle da entidade;
receber relatérios, boletins, balancetes, balancos e informacdes que permitam o
acompanhamento das atividades da entidade e a execuc¢ao do orgamento-programa,;
a programacao financeira aprovada pelo Governo; aprovar, anualmente, a proposta
de orcamento-programa e da programacéo financeira da autarquia; validar contas,
relatorios e balancos, diretamente ou através dos representantes ministeriais; fixar
as despesas de pessoal e de administracdo; ratificar os critérios para gastos de
publicidade, divulgacéo e relagBes publicas; executar auditoria e avaliacdo periddica
de rendimento e produtividade; realizar intervencéo, por motivo de interesse publico
(BRASIL, 1967).

Bandeira de Mello destaca que, a auséncia de hierarquia entre a autarquia e o
Ministério ao qual € vinculado denota que, o Ministro supervisor nao é autoridade
competente para receber recurso contra atos das autarquias, exceto nos casos do
chamado recurso hierarquico improprio, vale dizer, quando previsto na lei da propria
autarquia ou em outra lei (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 167).

Bandeira de Mello frisa que, no que se refere ao seu escopo, 0 controle ministerial
pode ser dividido em: (i) controle de legitimidade, nos casos em que se examina a
atuacdo da autarquia conforme os preceitos legais; (ii) controle de mérito, quando,

por forca de lei, o exame se dé também pelo angulo da conveniéncia e
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oportunidade, caso em que seus poderes serdo de maior intensidade (BANDEIRA
DE MELLO, 2012, p. 168).

Persevera o autor, do mesmo modo, o controle pode ser classificado, segundo o
momento em que é exercido, em: (i) preventivo, quando, para praticar determinado
ato ou, ainda, para que este adquira eficacia, a autarquia dependa de prévia
manifestacdo ministerial; (ii) repressivo, quando o controle ocorrer apés a pratica do
ato, sendo que, a ocorréncia de cada uma dessas situacdes sera definida por lei
(BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 168).

Alexandrino e Paulo acentuam que, a diferenca fundamental entre o controle
ministerial e a mera supervisdo reside no fato de que: o controle ministerial é
presumido e permanente, independente de expressa previsao legal e abrange todos
0s aspectos da atuacdo do 6rgdo subordinado controlado; por sua vez, a mera
supervisao exige lei que, expressamente, estabeleca os termos e limites do controle
(ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 51).

Figueiredo explica que, a supervisdo ministerial € imprescindivel para assegurar que
a autarquia ndo se desvie de seus fins institucionais, devendo se concentrar,
basicamente, na verificacdo do alcance de resultados pertinentes ao objeto da
entidade, ndo podendo interferir diretamente no funcionamento da autarquia, sob
pena de violar sua autonomia administrativa ou capacidade de autoadministracao
(FIGUEIREDO, 2008, p. 146).

Além do controle ministerial, as autarquias, também, sujeitam-se ao controle
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, a
quem compete julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos; apreciar, para fins de registro, a legalidade dos
atos de admisséo de pessoal; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei; assinar prazo
para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execugao do
ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal, conforme previsto no artigo 71 e incisos da ConstituicAo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).
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3.2.3 Universidades enquanto entes autarquicos

As autarquias podem se apresentar sob trés formas: autarquias fundacionais,

corporativas e em regime especial.

Em linhas gerais, autarquias fundacionais nada mais sdo que fundacdes publicas

criadas diretamente por lei especifica, com personalidade juridica de direito publico.

Autarquias corporativas, por sua vez, configuram o agrupamento de profissionais
ligados pelo exercicio de uma mesma atividade profissional, na forma de conselhos

ou ordens profissionais, que exercem a chamada autorregulacao publica.

Autarquias de regime especial abrangem as universidades publicas. Por este motivo,
serdo expostas com maior relevo adiante. Esse grupo inclui as agéncias reguladoras
que regulamentam, controlam e fiscalizam a execucdo dos servicos publicos
transferidos ao setor privado, as quais ndo serdo elucidadas, por possuirem

prerrogativas proprias que as diferem das universidades.

Bandeira de Mello evidencia que, anteriormente, fazia-se mencédo as autarquias de
regime especial, apenas, para referir-se as universidades, a fim de dizer que elas
usufruiam de um teor de independéncia mais acentuado, comparativamente aos
demais 6rgdos da administracdo indireta, em razdo de motivos diversos. Exemplos:
a liberdade de pensamento e orientacdo pedagdgica, assim como, o fato de seus
dirigentes serem escolhidos pela propria comunidade académica, em consequéncia,
afastando-se do controle do ente ministerial. No entanto, mais recentemente,
surgiram algumas autarquias qualificadas como ‘autarquias de regime especial’ que,
tal como a referéncia original do termo, indica a ideia de que elas desfrutariam de
uma maior liberdade relativamente as demais modalidades (BANDEIRA DE MELLO,
2012, p. 173).

Alexandrino e Paulo enfatizam que, ndo existe na legislacdo qualquer definicdo
deste grupo ou referéncia a qual deve ser este regime dito especial. Assim,
autarquia de regime especial é a expressao utilizada pela doutrina e pela legislacao
para se referirem a qualquer autarquia, cujo regime juridico apresente alguma
peculiaridade, quando comparado ao regime juridico comum previsto no Decreto-Lei
n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, no ambito federal, ou ao regime geral que o
respectivo ente federado estabeleca para suas entidades da administracéo indireta
(ALEXANDRINO; PAULO, 2015, p. 42).
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Bandeira de Mello ressalta que, ndo ha um regime especial especifico e aplicavel a
todas as autarquias assim qualificadas, podendo variar de acordo com o0 que
dispuser a lei instituidora de cada autarquia. Conclui: “o proprio conceito de
autarquia é ter um regime especial, adaptado a sua natureza e a formalidade que
deve cumprir” (BANDEIRA DE MELLO, 1985, p. 21).

Autarquias de regime especial sdo aquelas que possuem caracteristicas proprias,
que as tornam ‘especiais’, comparativamente as autarquias comuns, que nao
possuem nenhuma individualidade que as diferencie das autarquias em geral,
exemplos, maior autonomia administrativa, técnica ou financeira, sem violar normas
constitucionais apropriadas a essas pessoas juridicas de direito publico interno.
Cada autarquia especial tem a sua singularidade. O que caracteriza a autarquia de
regime especial sdo as regalias que a lei instituidora Ihes confere para o pleno
desempenho de suas finalidades especificas, vale dizer, tais prerrogativas tem que
estar previstas na lei de criacdo correspondente. Além das universidades federais,
outros exemplos de autarquia de regime especial sdo: Banco Central do Brasil, que
possui vasta autonomia para conduzir assuntos monetarios no pais; as agéncias
reguladoras; as entidades encarregadas, por lei, dos servicos de fiscalizacdo de
profissdes, tal como, Ordem dos Advogados do Brasil.

3.3 Autonomia
3.3.1 Conceito

O conceito de autonomia ndo € préprio da ciéncia juridica, mas possui uma origem
histérica e filosofica que foi incorporada ao Direito, assim como outros conceitos que
originalmente ndo Ihe sdo proprios, devido ao seu valor histérico. Apesar disso, o
termo nunca recebeu uma definicdo juridica precisa. Por conseguinte, a
compreensdao de seu significado comeca pela andlise terminolégica e pela

formulacéo histérica do conceito.

Segundo suas origens gregas, o vernaculo € formado pela jun¢cdo do radical autos
(proprio) e nomia (lei, regra), nos trazendo a ideia de “regras préprias”, ou, na
concepcao de Almeida Junior, citado por Ranieri, que analisou as raizes
etimoloégicas da palavra, segundo os topicos dialéticos e criticos de Aristoteles,

“autonomia é direcdo daquilo que é proprio”. Assim, considerando que, proprio € o
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gue emana da esséncia e que a lei ou direcao configura a regra ou medida dos atos,
“a lei é a diregcéo da atividade” (ALMEIDA JUNIOR apud RANIERI, 2013, p. 15).

Entretanto, na concepcdo juridica, o peso do vocabulo tem um conteddo muito mais
amplo que sua etimologia, em virtude de sua construcdo histérica, que tem,
essencialmente, uma ideia politica de origem, que remonta aos séculos Xl e XIlI,
periodo em que a Europa Ocidental passou por uma importante renovacao politica,
gue teve como principal caracteristica a transmissdo de poderes, até entdo,

concentrados pela realeza imperial.

Nesse periodo historico, a decadéncia dos Sacro-Impérios provocou uma
progressiva fragmentacdo da autoridade publica, abrindo espaco para nucleos
isolados de poder. Esses nucleos, que provinham de poderios que, na época, eram
sustentadas pelo poder patrimonial e territorial, acabaram sendo ratificados pelo
império, com o apoio da igreja, a fim de conservar a sociedade cristd unida, havendo
um reconhecimento do poder de autonormacédo dos senhores feudais da época.

Essa convalidacdo resulta na contraposicdo de duas forgcas antagbnicas: de um
lado, o reino; de outro, as faculdades jurisdicionais e militares de que gozavam 0s
senhores locais, criando, assim, a primeira configuracdo da ideia autondmica,
através do entendimento de que poderia haver pequenas normas locais, dentro
destes pequenos nucleos de poder, contanto que, elas ndo extrapolassem os limites

da norma maxima do imperador.

Da mesma forma, em razdo das necessidades econbmicas motivadas pelas
Cruzadas, os reis passaram a conferir privilégios as novas cidades em
desenvolvimento, permitindo a formacdo de novas forcas politicas distintas da
nobreza, como a burguesia e as corporacdes. O crescimento das cidades permitiu o
surgimento de novos oficios e, consequentemente, de corporacbes de seus
praticantes, bem como, pessoas juridicas reconhecidas e detentoras de certa
autonomia interna. Somado a esses fatores, a revolugdo cultural multiplicou as
escolas e fez surgir o oficio dos intelectuais, que eram homens cuja tarefa era
escrever ou ensinar, uma mistura de professor ou sabio, que, com o crescimento
das corporacdes, permitiu 0 surgimento dos sujeitos que viriam selar o conceito de

autonomia: as universidades.
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Di Pietro e Motta informam que, a primeira aparicdo do que viria a se tornar uma
universidade ocorreu na Idade Média, em Bologna, quando alunos de gramatica,
retérica e l6gica comecaram a se reunir, nascendo, assim, com uma caracteristica
corporativa, a partir do desejo de estudantes e professores de discutirem temas
académicos de seus interesses. Por esse motivo, jA em seu nascimento, a autarquia
se apresenta autbnoma com relagdo a quaisquer circunstancias externas,
principalmente, do Estado e da Igreja (DI PIETRO; MOTTA, 2014, p. 168).

A medida que evoluiram, as universidades publicas se tornaram o tipo mais classico
de autarquia especial, em razdo de se submeterem a regime juridico especialmente
projetado para Ihe assegurar a autonomia necessaria para a execucdo de suas
atividades. Isto porque, lidar com conhecimento pressupde trabalhar com o
pensamento, algo naturalmente incapaz de ser controlado, que depende de uma

mente livre para receber, amadurecer e produzir conhecimentos.

De volta ao entendimento do conceito da autonomia, sua definicho no mundo
juridico € unanime entre os doutrinadores como um poder de autonormacao

exercido dentro dos limites do ordenamento superior que Ihe deu origem.

Ranieri frisa que, no direito publico, autonomia caracteriza um “poder funcional
derivado, circunscrito ao peculiar interesse da entidade que o detém, limitado pelo
ordenamento geral em que se insere, sem 0 qual, ou fora do qual, ndo existiria”
(RANIERI, 2013, p. 22).

Zanobini, citado por Ranieri, acentua que, fundamental é entender a autonomia
enquanto uma abstencdo proposital do legislador, uma vez que, significa “regular,
com normas proprias, situacdes intencionalmente ndo alcancadas pela lei, tendo em
vista garantir e proteger certos interesses”, tendo por finalidade a melhor satisfacao
possivel dos interesses para 0s quais € concedida (ZANOBINI apud RANIERI, 2013,
p. 22).

Ranieri afirma que, “em nenhum dos casos, preocupou-se o legislador constitucional
em definir a autonomia, o que significa dizer que o seu conteudo e limites devem ser

individualmente extraidos do préprio texto constitucional” (RANIERI, 2013, p. 27).

Bandeira de Mello enfatiza que, “ser autbnomo é dispor da prerrogativa de criar o
direito, ainda que em esferas especificas”. Complementa afirmando que, ndo ha
autonomia sem poder politico (BANDEIRA DE MELLO, 1968, p. 185).
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Todas as contribui¢cdes doutrinarias relacionadas nos permitem compreender o quéo
abstrato € o conceito da autonomia no direito publico, que € justamente a causa de
tantos dilemas e conflitos na sua interpretacdo e aplicacdo. Sem a pretensdo de
limitar suas definicdes, podemos entendé-lo como a prerrogativa de possuir direcao
propria, decorrente da legitimacéo conferida por ordenamento superior, que deve ser
exercido segundo estes limites. Trata-se, ainda, de poder politico, um poder
funcional que possui finalidade especifica e deve operar-se segundo as finalidades

para o qual foi criado.

Favero ressalta: “A autonomia deve ser vista ndo como um fim em si mesma, mas
sim, como uma condi¢do necessaria para a concretizacao dos fins da universidade”
(FAVERO, 2004, p. 202).

Mendes realca que, a autonomia permeia todas as instancias universitarias, nao

apenas a cupula:

A autonomia inerente ao governo da universidade, e cujo sujeito € a
propria instituicdo, estende-se a todos o0s niveis da gestao
universitaria, ndo constituindo monopdlio de nenhum deles, ainda
dos que se encontram na cupula. Cada insténcia goza de autonomia
relativa, no sentido de autogoverno; as faculdades, os institutos, os
departamentos. A subordinacdo de cada um a instancia superior ndo
a vincula ao arbitrio dos dirigentes desta, mas a uma vontade
comum, expressa huma politica a que todos se subordinam, inclusive

0s 6rgdos mais altos do poder universitario (MENDES, 1967, p. 69).

No entanto, é preciso ser cauteloso, para evitar que o conceito de autonomia se
confunda com a ideia de autogoverno, onde todas as funcdes necessdarias podem

ser exercidas, sem interferéncia de qualquer outra autoridade.

Ranieri destaca: “Em que pese a natureza politica do poder de autonormacéo,
importa ndo perder de vista que tal poder € derivado e que, portanto, devera ser

exercido nos estritos limites de sua outorga” (RANIERI, 2013, p. 26).

No entendimento da autora, a autonomia universitaria € relativa, ndo prevalecendo a
ideia de inexisténcia de controle externo sobre os entes autbnomos. Seu exercicio,
embora seja pleno, encontra-se circunscrito nos limites previamente delimitados pelo

ente superior que lhe criou:
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E em razdo do servico especifico que deve prestar — ensino,
pesquisa e extensdo — que a universidade tem autonomia; e, que em
funcdo do mesmo, o uso da autonomia deve ser eficiente e
adequado as referéncias socioculturais, econémicas e politicas
proprias da sociedade na qual a instituicdo se insere. Por essas
razdes, a autonomia universitaria é relativa (RANIERI, 2013, p. 34).

Di Pietro e Motta completam que a autonomia € relativa sob dois aspectos: (i) as
normas juridicas que tratam do funcionamento e organizacdo das universidades
possuem um estrito ambito material, o qual, uma vez extrapolado, constituird
violacdo ao texto constitucional; (ii) tais atos normativos apenas possuem como
destinatarios diretos aqueles que possuem alguma relacédo juridica especifica com a
universidade, ndo se aplicando diretamente aos demais cidaddos (DI PIETRO;
MOTTA, 2014, p. 170).

3.3.2 Autonomia universitéria: evolucao histéria antes da Constituicao Federal
de 1988

Como supradito, as primeiras universidades ocidentais surgiram na Idade Média,
desde aquela época ja possuiam a nocao de que a autonomia € um instrumento
assecuratério de seus fins, mesmo sem a existéncia de normas que lhes

garantissem essa condicao.

No Brasil, embora ndo tenha sido expressamente mencionada, desde 1911 a
autonomia universitaria € abordada, direta e indiretamente, por meio de diversos
decretos federais. Entretanto, até a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, a maior parte das disposicOes sobre o tema era desprovida de qualquer
conteudo que permitisse maior liberdade nos processos decisoérios das instituicbes
de ensino superior. Isto porque, embora farta, a legislacdo da época nao tratava a
autonomia como uma condicdo para o implemento do trabalho universitario, vale
dizer, como um principio educacional, mas como um privilégio que a qualquer

momento poderia ser suprimido.

O primeiro documento legal a reconhecer autonomia a instituicbes de ensino
superior foi 0 Decreto n° 8.659, de 5 de abril de 1911, que instituiu a Lei Organica do
Ensino Superior e Fundamental da Republica (BRASIL, 1911).
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A acéo foi produto da chamada “Reforma Rivadavia”, que objetivava melhorar o
nivel de ensino no pais, quebrando a rigida tutela estatal exercida sobre o ensino,
gue existia desde a época colonial, possuindo carater repressivo e objetivos politicos

estratégicos de controle social e formacéo de elites nativas.

No geral, entre os anos de 1810-1879, o ensino superior era, exclusivamente,
publico e privativo do poder central, um monopdlio que, segundo Cunha, consistia no
monopolio da concessédo de privilégios profissionais, que estavam condicionados ao
porte de um diploma juridicamente valido que, por sua vez, era conferido pelo
Estado, que possuia, assim, total controle sobre quem faria parte da elite pensante
brasileira (CUNHA, 1986, p. 93).

A Unica autonomia de que gozavam as universidades, até entdo, era uma pequena
liberdade na conducdo dos assuntos académicos. Essa liberdade era apenas no
tocante a forma de execucdo das funcdes docentes. N&o significava, de forma
alguma, independéncia, dado que, o Estado controlava as atividades livres dos
catedraticos, por meio da congregacdo da escola, realizando uma inspecdo nos
métodos de ensino, livros e compéndios seguidos nas aulas. Ainda assim, a
existéncia de um pequeno grau de autonomia era possibilitada, pelo fato de as
instituicBes de ensino superior ndo estarem localizadas no centro da maquina
estatal, diretamente sob os olhos do Imperador e seus ministros, mas em sua
periferia, de maneira que, seus integrantes podiam movimentar-se com mais
liberdade.

Ademais, pontua-se que, ndo houve a tentativa de criacdo de universidade até a
Proclamacado da Republica, todas as tentativas eram desestimuladas pelo império da
época, que via as universidades como uma forma indesejavel de emancipa¢édo, um
ambiente de propagacdo de ideias liberais ou sociais. A grande anedota era que a
primeira constituicdo brasileira, oficialmente denominada Constituicdo Politica do
Império do Brasil, de 25 de marco de 1824, cuja carta constitucional foi elaborada
por um Conselho de Estado, a pedido do imperador Dom Pedro |, portanto, foi uma
constituicdo outorgada, no seu artigo 179, indicava as universidades como um meio
de garantia dos direitos civis, assegurando a liberdade de pensamento sem
dependéncia de censura (BRASIL, 1824).

Apés a Proclamacédo da Republica do Brasil, em 15 de novembro de 1889, permitiu-

se a criacao de escolas particulares, o que provocou um aumento na qualidade do
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ensino superior, j& que, nem todas as instituicbes agora estavam subordinadas ao
controle estatal, trazendo uma ideia de liberdade como um elemento intrinseco da

personalidade juridica das instituicbes de ensino superior.

Nesse cenario, a promulgacdo da Lei Organica do Ensino Superior e Fundamental
da Republica, em 1911, foi uma resposta natural ao movimento que ja vinha se
instaurando, mas, como aponta Ranieri, a concessdo dessa autonomia “foi mais
uma resposta positiva do governo ao movimento de contencdo de matriculas nas
faculdades, do que, propriamente, o reconhecimento de sua importancia no que

concernia ao desempenho das atividades académicas” (RANIERI, 2013, p. 85).

Seja como for, pela primeira vez existia um delineamento claro na legislagcéo da ideia

de autonomia universitaria nas dimensodes didatica, administrativa e financeira.

Pela autonomia didatica, os institutos eram responsaveis pela organizacdo dos
programas de seus cursos, uma competéncia relativa, visto que, o diretor da
instituicdo deveria enviar, anualmente, um relatério ao Conselho Superior de Ensino,
que tinha poderes de realizar as reformas e melhoramentos que julgasse
necessarios. Pela autonomia administrativa, os institutos tinham assegurada a
geréncia de seu patrimbnio e a eleicdo interna do diretor. Por fim, a autonomia
financeira, o aspecto mais amplo, permitia as instituicdes cobrar taxas diversas, tais

como, matricula, certificados e de uso de biblioteca.

De acordo com Ranieri, a Lei Organica do Ensino Superior e Fundamental da
Republica, de 1911, favorecia as instituicbes de ensino de varias formas, porém, era
avancada demais para sua época e provocou diversas reacfes desfavoraveis,
motivo porque acabou sendo suprimida, quatro anos depois, em 1915, mantendo-se
poucas das alteracbes implementadas, como a autonomia financeira, gracas a
cobranca das taxas por parte das instituicbes, ainda que, o orcamento estivesse
sujeito a aprovacao pelo Conselho Superior de Ensino. Também, foi um grande
retrocesso a perda dos institutos de eleger seus dirigentes, que passaram a ser
nomeados pelo Presidente da Republica. Dentre tantas restricbes, a Unica parcela
real de autonomia que restou era a dos professores catedraticos, a quem cabia a

regéncia de suas respectivas cadeiras (RANIERI, 2013, p. 91).

Um dos pontos positivos da época foi a previsédo legislativa, através do Decreto n°

11.530, de 18 de marco de 1915, da possibilidade de unificacdo da Escola
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Politécnica e a de Medicina do Rio de Janeiro, com a incorporacdo de uma das
Faculdades Livres de Direito (BRASIL, 1915).

A medida recebeu muitas criticas, como de Mattos, que afirmava tratar-se de uma
manobra de institucionalizacdo das universidades de maneira artificial e formal, a fim
de reafirmar a lideranca do Rio de Janeiro no ensino superior (MATTOS, 1985, p.
19).

Souza Campos entendia tratar-se de uma organizacdo imprépria da universidade,
gue nao traria nenhuma vantagem em ordem educacional, mas apenas adicionaria
uma complicacdo burocratica ao sistema (SOUZA CAMPOS, 1940, p. 245).

Entretanto, essa foi a condicdo necesséria para que, cinco anos depois, 0 governo
federal criasse a primeira universidade do Brasil, a Universidade do Rio de Janeiro,
através do Decreto n°® 14.343, de 7 de setembro de 1920, que previa, entre outras

coisas, a autonomia didatica e administrativa da instituicdo (BRASIL, 1920).

Ranieri acentua que, apesar do aparente progresso, o controle do governo federal
sobre a educacédo voltou a ser intensificado, por meio da Reforma Rocha Vaz, em
1925, “numa tentativa de estabelecer o controle ideoldgico das crises politicas e

sociais que provocaram a Revolugao de 1930” (RANIERI, 2013, p. 93),

Nessa ocasiao, foi criado o Departamento Nacional de Ensino, ao qual os diretores
de institutos de ensino e o0s reitores de universidades estavam diretamente
subordinados. Entre as restricbes implantadas pela reforma estéo: a perda de poder
das congregacdes das instituicbes e de seus diretores, que se limitaram a gerir
questdes administrativas, além da necessidade de os catedraticos, antes livres no
ensino de seus conteldos, agora, apresentassem 0s programas das matérias de

sua cadeira para aprovacao.

Almeida, citado por Ranieri, ressalta que, apesar das medidas de repressdo da
autonomia das instituicbes de ensino, o pais ja possuia formada uma classe de
intelectuais descontentes com a criacéo artificial e insatisfatoria da Universidade do
Rio de Janeiro, “‘com capacidade de argumentacdo e de articulagdo politica
suficiente para sustentar a existéncia de um espaco para producdo de saber
organizado no ambito do sistema de ensino superior” (ALMEIDA apud RANIERI,
2013, p. 95).
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Havia, assim, um cenario geral que criticava a falta de uma politica de educacédo
norteada por principios e a falta de autonomia cientifica dos institutos de ensino
superior, 0 que culminou na edicdo do Decreto n° 5.616, de 28 de dezembro de

1928, que permitia a criacdo de universidades nos Estados (BRASIL, 1928).

Ja, no ambito da Revolucdo de 1930, assim como, do novo regime politico
implantado, foi criado o “Estatuto das Universidades Brasileiras”, por meio do
Decreto n® 19.851, de 11 de abril de 1931 (BRASIL, 1931).

O documento foi inovador ao regulamentar a organizacdo das universidades em
nivel nacional e atribuir-lnes personalidade juridica, com a garantia de autonomia
administrativa, didatica e disciplinar. Novamente, a horma trazia uma falsa sensagao
de progresso, mas a dita autonomia acabou mostrando-se muito mais estreita que o
prometido: os reitores e diretores eram escolhidos pelos seus respectivos governos
e, apesar da possibilidade de criagdo do proprio estatuto, ele deveria ser aprovado
pelo Ministério da Educacdo e Saude Publica, além de diversas outras regras que
demonstravam que o decreto, ao mesmo tempo em que proclamava a autonomia
das universidades, tratava de cercea-la, reafirmando os mecanismos de controle e
centralizacdo e expondo a grande penetracdo do poder estatal no ensino e na

administracao interna.

Outro marco importante ocorreu em 16 de julho de 1934, quando foi promulgada,
pela Assembleia Nacional Constituinte, a Constituicio da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, que declarou a supremacia da legislacdo federal sobre as
diretrizes da educacao nacional, dedicou todo um capitulo a educacgéo e a cultura e
declarou ser de competéncia da Unido a fixagdo do plano nacional de educacéo,
superando, assim, a falta de planejamento sobre a educacédo, uma das falhas da
Constituicdo anterior. Sua principal inovacdo foi estabelecer as competéncias
federais e estaduais quanto ao ensino superior: a Unido cabia estabelecer diretrizes,
que deveriam ser respeitadas pelos Estados, ao organizar e manter seus sistemas
educativos (BRASIL, 1934).

A Constituicao Brasileira de 1934 teve curta duracao, pois, adveio a promulgacdo da
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de
1937, que em um claro retrocesso, desconstituiu as competéncias federais e
estaduais, anteriormente estabelecidas, acentuando a intervencdo federal na

educacgdo, declarando competir, exclusivamente, a Unido a fixacdo de bases da
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educacdo nacional, assim como, a edicdo de legislacdo sobre as diretrizes da
educacao nacional (BRASIL, 1937).

Na visdo de Ranieri, 0 governo visava “padronizar o ensino superior, por meio de
aparelho ideologico préprio, desconsiderando que a universidade, como indica a
prépria etimologia da palavra, supde unidade na variedade, e ndo uniformidade”
(RANIERI, 2013, p. 107).

Apos o fim do Governo Vargas, em 1945, o governo provisorio restituiu a limitada
autonomia perdida as universidades: o Decreto-Lei n° 8.393, de 17 de dezembro de
1945, declarava as universidades, novamente, pessoas juridicas dotadas de
autonomia administrativa, financeira e didéatica, os reitores e diretores voltaram a ser
escolhidos de maneira indireta pelas instituicbes, através de lista triplice
encaminhada ao Presidente da Republica (BRASIL, 1945).

Em 18 de setembro de 1946, foi promulgada a Constituicdo dos Estados Unidos do
Brasil, que retomava a divisdo de encargos entre o governo federal e estadual,
relativamente a educacéo (BRASIL, 1946).

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946 consagrou, ainda, a liberdade
de cétedra e a liberdade de pensamento, o que foi especialmente importante para
apoiar 0 exercicio da autonomia universitaria que viria expresso na Lei n° 4.024, de
20 de dezembro de 1961, fixando as Diretrizes e Bases da Educagédo Nacional.
Enquanto a nova lei ndo era promulgada, o sistema de ensino superior expandiu-se

e as escolas multiplicaram-se pelo pais.

Promulgada a Lei n® 4.024, de 20 de dezembro de 1961, que fixava as Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional, expressamente, foi estabelecido em seu artigo 80
qgue, as universidades gozariam de autonomia administrativa, didatica, financeira e

disciplinar, conforme seus estatutos (BRASIL, 1961).

O supracitado artigo 80 possuia, originalmente, trés paragrafos que discriminavam o
ambito dessa autonomia: no aspecto administrativo consistiria na elaboracado dos
estatutos e regimentos, na admissdo e contratacdo de seus empregados e na
indicacdo de lista triplice para escolha de reitor; no aspecto didatico, permitiria a
criagdo e organizacdo dos cursos; no aspecto financeiro, a autonomia resumia-se a

administracdo do proprio patriménio, sob controle anual.
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Ranieri esclarece que os referidos paragrafos foram, contudo, vetados pelo entédo
Presidente da Republica, Jodo Goulart, que na exposicdo dos motivos do veto
deixou transparecer que as diretrizes fixadas deixavam pequena margem a

diversificacao na estrutura das universidades, ainda:

O esforco por definir o @mbito da autonomia resultou em repetir a
matéria ja tratada pela lei, nada acrescentando que represente para
0s poderes publicos a garantia de responsabilidade que deve
corresponder a autonomia, nem conferindo as universidades
qualquer regalia nova. Ao contrario, entra por vezes,
desnecessariamente a estabelecer regras rigidas em assuntos que
podem receber melhor tratamento seja nos estatutos, seja nas
normas que compete ao Conselho Nacional de Educagéo
estabelecer (RANIERI, 2013, p. 111).

Apesar do veto presidencial aos paragrafos indicados, o restante da prépria Lei n®
4.024, de 20 de dezembro de 1961, se encarregava de restringir a autonomia
concedida, uma vez que, os estatutos das universidades deveriam ser aprovados
pelo Conselho Federal de Educacgéo, que podia, como medida extrema, suspender a
autonomia de qualquer universidade por motivo de violacdo a lei, igualmente,
cabendo-lhe a fixacdo da duracdo e do curriculo minimo dos cursos de ensino

superior, além de outras regras limitativas.

Assim, na préatica, apesar da previsdo formal, gradativamente, a autonomia
universitaria foi minguando, especialmente, depois de 1964, quando a legislacao
ordinaria, submetida a Lei n°® 4.024, de 20 de dezembro de 1961, que fixava as
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, volta a ser minuciosa e padronizadora,
visando o controle politico das universidades.

No contexto politico do golpe militar, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, promulgada em 24 de janeiro de 1967, manteve algumas condicbes
anteriores, como a competéncia privativa da Unido para legislar sobre as Diretrizes e
Bases da Educacédo Nacional, a liberdade de catedra e da livre manifestacdo do
pensamento, esta Ultima ressalvada a “propaganda de subversdao da ordem’,
conforme paragrafo 8° do artigo 150 (BRASIL, 1967).

Uma das grandes novidades legislativas da época foi o Decreto-Lei n° 200, de 25 de

fevereiro de 1967, que dispbe sobre a organizacdo da administracdo federal,
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alcancando as universidades e os demais 6rgdos da administracao indireta. Com 0s
militares no poder, o foco da reforma administrativa foi o centralismo politico e a
ampliacdo de acdes intervencionistas do Estado, mediante a expansdo da
administracdo indireta. As mudancas visavam corrigir, especialmente, dois
problemas: a centralizagdo excessiva da administragdo e a auséncia de
coordenacio nas agdes do governo. E neste diploma legal, vigente até hoje, que
estdo demarcadas as bases da estrutura da administracdo direta e indireta, esta

tltima da qual as universidades federais sao integrantes.

Ainda, sob a égide da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, foi
editada a Lei n° 5540, de 28 de novembro de 1968, que fixou normas de

organizacao e funcionamento do ensino superior (BRASIL, 1968).

Havia, no momento da promulgacdo da Lei n°® 5.540, de 28 de novembro de 1968,
um interesse em modernizar e reorganizar as universidades, principalmente, apés os
problemas causados pela sua multiplicacdo. Atualmente, a lei encontra-se
parcialmente em vigor, mantidos apenas o0s artigos referentes a nomeacdo dos
reitores e vice-reitores, mas ela possui alguns dispositivos interessantes. Exemplos:
() o artigo 2° estabelece o carater indissociavel entre ensino e pesquisa (note-se
que, ainda, ndo se menciona aqui a ‘extensido’, que viria a completar a triade, vale
dizer, ensino, pesquisa e extensao, o que ocorreu somente com a promulgacao da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988); (ii) o artigo 4° que impde a
organizacdo das universidades publicas como autarquias de regime especial ou
fundac@es de direito publico (BRASIL, 1968).

A utilizagdo do termo ‘autarquias de regime especial’, inclusive, possui um duplo
carater. a0 mesmo tempo em que buscava afastar as universidades das normas
aplicaveis as autarquias em geral, também, acabou impondo-lhes um modelo
indefinido, j& que, o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde
sobre a organizacdo da Administracao federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa, ndo faz distingdo entre autarquias comuns e autarquias de regime
especial. Da mesma forma, a alternativa de constituicdo como fundacéo de direito
publico se mostra imprecisa, pois, de um lado, pendia para a ideia de pessoa
autdbnoma, por outro, Ihe fixava natureza publica em virtude da prestacéo de servi¢co

estatal.
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A Lei n® 5.540, de 28 de novembro de 1968, que fixa normas de organizacéo e
funcionamento do ensino superior e sua articulagdo com a escola media, tratou de
delimitar varias caracteristicas préprias das universidades publicas, tais como: sua
organizacao por meio de estatutos aprovado por seu préprio Conselho de Educacéo,
com representacao docente, discente e da comunidade; a unidade de patrimonio e
administracdo; sua estrutura baseada em departamentos; a unidade entre pesquisa
e ensino; aplicacdo de regime estatutario para os servidores autarquicos e

trabalhistas para os servidores fundacionais (BRASIL, 1968).

Em sintese, conferiu as universidades seus principais atributos, mas nao lhes
permitiu uma organizacdo flexivel no que tange as questbes financeiras e
orcamentarias, visto que, permaneceu o administrador limitado pelas normas gerais
de administracdo. Tanto é assim que, na Lei n°® 5.540, de 28 de novembro de 1968,
que fixa normas de organizacdo e funcionamento de ensino superior e sua
articulacdo com a escola média, ndo era mencionada a autonomia financeira,

apenas administrativa, didatico-cientifica e disciplinar.

3.3.3 Autonomia universitéria a partir da Constituicdo Federal de 1988

Como relatado anteriormente, a autonomia universitaria, realmente, n&o foi
valorizada pela sisteméatica de legislaces publicadas até 1988. Ao contrario, salvo
raras exceclOes, as leis criadas eram deveras detalhistas e controlavam
minuciosamente a acao das universidades, especialmente, durante o ultimo periodo
do Governo Vargas, entre 1937-1946, identicamente, durante o governo militar que
comecou em 1964 e terminou em 1985. Durante esses periodos histéricos, as
universidades sofreram com os caprichos politicos, que as tornaram reparticoes
publicas centralizadas e dependentes, criando um cenario totalmente oposto a ideia

de autonomia.

Finalmente, na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a autonomia

universitaria teve seu devido destaque e foi consagrada em seu artigo 207:

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestéo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao

principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao;
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§ 1°. E facultado as universidades admitir professores, técnicos e
cientistas estrangeiros, na forma da lei;
§ 2°. O disposto neste artigo aplica-se as instituicdes de pesquisa
cientifica e tecnoldgica (BRASIL, 1988).

Apreende-se que, a autonomia universitaria compreende aspectos didatico-
cientifico, administrativos e de gestdo financeira e patrimonial. Mas o que

exatamente compreende cada um deles?

Etimologicamente, de acordo com suas raizes gregas, ‘didatico’ significa ‘técnica de
ensino’, 0 que, associado a ideia de autonomia como direcdo propria, reflete que, a
autonomia didatica se traduz como a direcdo préopria do ensino oferecido,
reconhecendo-se a competéncia da universidade para definir as prioridades de

contetdo do ensino e a forma como ele sera ofertado.

Ranieri enfatiza que, esta no ambito da autonomia didatica: a criacdo, modificacéo e
extincdo de cursos de graduacdo, pos-graduacdo e extensdo universitaria; a
definicdo e organizacdo do curriculo dos cursos, sem quaisquer restricbes de
natureza politica, filoséfica ou ideoldgica; a definicdo de critérios de selecdo e
admissdo de estudantes; a oferta de vagas dos cursos; o estabelecimento de
critérios para avaliacdo do desempenho dos estudantes; a outorga de titulos
correspondentes aos graus de qualificacdo académica, entre outros (RANIERI,
2013, p. 147).

Retornamos, contudo, ao mencionado anteriormente, de que a autonomia
universitaria encontra seus limites na propria finalidade do érgao, que é oferecer
educacdo de qualidade. E por esse angulo que se legitimam as interferéncias
estatais na autonomia didatica das universidades, exemplos, no que concerne as
permissfes prévias para abertura de novos cursos e o reconhecimento e avaliacao

dos cursos.

Tal como a autonomia didatica, a autonomia cientifica reitera a liberdade do
conhecimento e da transmissdo do saber. Durham sustenta que, a autonomia de
pesquisa
consiste na liberdade de estabelecer quais os problemas que séo
relevantes para a investigacdo, definir a forma pela qual os

problemas podem ser pesquisados e julgar os resultados de

investigacao por parametros internos ou processo de conhecimento,
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independente dos interesses externos que contrariem (DURHAM,
1989, p. 4).

No entanto, a prépria Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no
paragrafo 2° do artigo 218, contempla limitacbes para a autonomia cientifica,
determinando que ela deve se voltar, preponderantemente, para a solucdo dos
problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional (BRASIL, 1988).

Assim, € de responsabilidade das universidades desenvolver pesquisas nestas
areas, motivo porque se legitima o controle externo do Poder Publico apenas com
relacdo aos escopos de pesquisa escolhidos, ndo sobre seus conteddos ou

desenvolvimentos.

Ranieri expde que, para atingir a finalidade das universidades publicas, que é
ensinar e pesquisar, se faz necessario um aparato administrativo que Ihe dé suporte.
De maneira que, para a autora, autonomia administrativa € “instrumento, decorréncia
e condicdo da autonomia didatico-cientifica, e pressuposto da autonomia de gestéo
financeira e patrimonial”, consistindo na possibilidade de elaborar normas proprias
de organizacéo interna (RANIERI, 2013, p. 162).

A possibilidade de elaboracdo das normas internas, todavia, esta limitada apenas as
areas de peculiar interesse que foram propositalmente ndo preenchidas pelo
legislador, a fim de atingir os objetivos institucionais. Por conseguinte, outorgar
autonomia tem por objetivo formar um novo ordenamento — aquele criado pelo érgao
autbnomo — que é simultaneamente dependente e independente do ordenamento

que |lhe deu causa, nesta condi¢céo é por ele reconhecido.

E sob essa premissa que se conclui que a autonomia constitucionalmente atribuida
as universidades ndo s6 lhes confere o poder de autodeterminacdo dentro dos
limites constitucionais, também, as individualizam enquanto instituicio. E este o
motivo porque suas normas sio licitas e imperativas em sua Orbita de incidéncia. A
vista disso, desde que editadas de forma valida, as normas emitidas pelas
universidades compdem a ordem juridica como preceitos de mesmo valor ao da lei
formal, na escala de suas fontes formais, de mesma hierarquia em relacdo as

demais normas, gerais e especiais. A consequéncia dessa prerrogativa € o0 que,
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talvez, seja o fato mais importante sobre a autonomia universitaria: as normas

universitarias prevalecem sobre normas gerais, no ambito de sua competéncia.

Nessa logica, esclarecedora € a licdo de Ranieri, que traz uma importante ressalva

sobre o poder normativo das universidades:

Decorre dessa dupla condicdo n&o hierdrquica uma importante
consequéncia juridica: a prevaléncia das decisdes legais da
universidade sobre normas exégenas de igual valor, no que respeita
a seu peculiar interesse. Em outras palavras, a legislacdo
universitaria, no ambito de sua competéncia, afasta a incidéncia de
normas gerais que nao tenham natureza diretivo-basilar, quando
invadam sua esfera de competéncia. Esse talvez seja o
desdobramento mais significativo da autonomia universitaria. A
universidade é uma entidade normativa. Produz direito; suas normas
integram a ordem juridica porque assim determinou a nhorma
fundamental do sistema. Como contrapartida, a outorga
constitucional exige que as normas estejam voltadas a otimizagéo
dos fins da universidade — ensino, pesquisa e extensdo, garantindo a
utilizacdo eficiente de recursos humanos e naturais. Esse é o
contetdo que deve orientar a autonomia administrativa (RANIERI,
2013, p. 164).

Compreende-se que, a universidade é uma entidade normativa, que encontra seus

limites em sua propria finalidade, orientada ao ensino, a pesquisa e a extensao.

Uma vez que as universidades s&o substancialmente diferentes entre si, a
autonomia universitaria permite justamente a diversidade de organiza¢do necessaria

para operar os diversos contextos encontrados.

Relativamente a autonomia universitaria no plano financeiro e patrimonial,
compreende a possibilidade de geréncia dos recursos financeiros e materiais que
sdo postos a disposicdo da instituicdo, elaborando orcamentos, executando-os,

constituindo patriménio e dele dispondo.

Novamente, esse aspecto autbnomo encontra-se limitado pelas finalidades
institucionais, devendo ser exercido de acordo com as prioridades estabelecidas,
para atender as demandas internas, com o desenvolvimento e planos de
desenvolvimento de médio e longo prazo. Por esse motivo, toda a atividade

financeira de gerenciamento e utilizacdo de verbas universitarias é passivel de
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controle externo, conforme disp6e o paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, que determina a prestacdo de contas por
parte de qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria (BRASIL, 1988).

Originalmente, o artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, continha apenas o caput, porém, desde a promulgacao, o texto constitucional
sofreu mais de sessenta emendas, com mudancas significativas para a
administracdo publica, com a dilatacdo do principio da legalidade e a outorga de
funcdes regulatorias as agéncias reguladoras. Da mesma forma, seguindo impulsos
legislativos reformatorios, foi produzida numerosa regulamentacdo na area
educacional, com destaque para a promulgacao da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educacao Nacional.

No tocante a autonomia universitaria, esses avancgos legislativos culminaram na
adicao de dois paragrafos ao artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, por meio da Emenda Constitucional n°® 11, de 30 de abril de 1996: o
paragrafo 1° permitindo a admisséo de servidores estrangeiros; o 2°, estendendo a
prerrogativa de autonomia as instituicbes de pesquisa cientifica e tecnoldgica
(BRASIL, 1988).

N&o obstante, o cerne da questdo permanece concentrado no artigo 207 da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, um dispositivo que, embora
extremamente econdémico, insere uma norma completa, possuindo incidéncia direta
e eficicia plena, vale dizer, encontra-se inteiramente apto a produzir seus efeitos,
sem a dependéncia de edicdo de outra lei para Ihe garantir a eficacia, como ocorrem

com outras disposicdes constitucionais.

Nas licbes de Bastos e Brito, ndo significa dizer que o artigo 207 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, ndo aceita regulamentacdo. Ele aceita,
apenas nao a necessita para que produza seus efeitos. O dispositivo legal se
caracteriza como norma regulamentavel: embora vigente, pode comportar
complementos Uteis a sua implementacdo. Mas, eventual lei ordinaria ndo Ihe

poderia fixar o sentido ou mesmo tentar interpreta-la:
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A legislac@o regulamentadora é marginal, ou de simples contorno,
como diques que se levantam para mais rapido e seguro fluir da
corrente constitucional. Esta remanesce a mesma, antes e depois da
ponéncia da legislacdo de contorno, que € de mero revestimento
(BASTOS; BRITO, 1982, p. 45).

Nas licbes de Ranieri, hodiernamente, vigora uma corrente doutrinaria com profunda
disposicéo para considerar quase todas as normas constitucionais socioideoldgicas
de natureza programatica, portanto, de pouca eficacia juridica. Mas a autora defende
que, 0 que caracteriza uma norma como programatica ou ndo, ndo é seu contetdo
politico, mas as condi¢des de sua aplicacdo, j4 que, sdo reduzidas a seu comando,
0 que acaba por requerer interferéncia legislativa ordinaria para alcance total dos
bens juridicos que encerram. Por isso, 0 que importa é o abstracionismo ou a
completude da norma. Sao observagdes, na visdo da escritora, que embora possam
parecer Obvias, fazem-se extremamente necesséarias quando se discute sobre o
alcance da autonomia universitaria, posto que, o comando do artigo 207 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, pode, a primeira vista,

parecer vago, mas encerra comandos imperativos e cheios (RANIERI, 2013, p. 136).

Para entender os preceitos do dispositivo legal referido, preciso €, primeiramente,
compreender que toda a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, foi
elaborada como um conjunto sistematico e organico de normas, consequentemente,
elas ndo podem ser tomadas isoladamente: h4 todo um sentido normativo a ser
observado, que orienta os fins para os quais a norma juridica é constituida. Sao os
principios constitucionais. Sdo eles que devem orientar a interpretacdo do jurista,
antes mesmo que se proceda qualquer outra analise, seja de cunho gramatical,

histérico-evolutivo, l6gico ou sistematico.

Os primeiros principios constitucionais a serem citados sdo: da supremacia da
Constituicao, confere superioridade ao texto constitucional relativamente as outras
leis; da continuidade da ordem juridica, conserva a eficacia de toda a legislacédo
ordinaria anterior a Constituicdo, desde que, ndo seja a ela incompativel; da unidade
da constituicdo, traz a premissa de que ndo existem falhas no texto constitucional.
Todos se juntam e se complementam, transmitindo a ideia de que, todo o Direito

esta em consonancia quanto a sua finalidade, assim como, que a interpretacdo de
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uma norma juridica requer o entendimento de todo o conjunto de regras, que nele

deve estar alinhado, o todo e cada norma individualmente.

Bastos e Martins assinalam que, todas as normas deverdo ser interpretadas
“segundo nao so6 o que explicitamente postulam, mas também de acordo com o que
implicitamente encerram” (BASTOS; MARTINS, 1988, p. 349).

Ja assentamos o aspecto semantico da palavra ‘autonomia’, que lhe exprime a ideia
de ‘direcdo propria’. Por conseguinte, no ambito do direito publico, a autonomia é
entendida como poder derivado, limitado ao interesse da entidade que o detém e ao
ordenamento juridico que Ihe deu causa. No caso das universidades, temos que,
sua finalidade é a de promover o conhecimento através do tripé: ensino, pesquisa e
extensdo. Se a autonomia restringe-se ao interesse da instituicdo, esse é o primeiro

limite que se coloca a autonomia das universidades.

No entanto, apesar do seu lugar de destague na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, a autonomia universitaria ndo se restringiu ao texto
constitucional. Em 20 de dezembro de 1996 foi publicada a Lei n° 9.394, que
estabelece as Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, o eixo juridico da

organizagdo do ensino no pais (BRASIL, 1996).

Ranieri acentua que, sua importdncia ndo esta, apenas, em prescrever
procedimentos ou detalhar competéncias, identicamente, no fato de suas previsdes
“refletirem o momento e as circunstancias politicas de elaboracado e, por via de
consequéncia, a direcdo que se pretende imprimir a preparagdo para a cidadania e a

formacgao de recursos humanos” (RANIERI, 2013, p. 181).

O diploma legal indicado divide opinides. Para Ranieri, a Lei n°® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional,
identifica-se como moderna e inovadora, buscando estabelecer um novo padrdo de
articulagcdo entre a Unido, os Estados e a iniciativa privada, apostando na
descentralizacdo e no estimulo a inovacdo, ampliando a atuacdo autbnoma dos
componentes do sistema de ensino e promovendo o controle de resultados
(RANIERI, 2013, p. 181).

Para Favero, a Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, afigura-se minimalista, por
n&o conter devidamente todas as diretrizes e nem todas as bases (FAVERO, 2004,
p. 215).
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No que se refere a autonomia universitaria, houve um reforco dessa garantia, mas,
novamente, sem um maior comprometimento do legislador, com a apresentacéo de
um rol ndo exaustivo que nos da uma melhor nocdo da dimensédo deste principio,
mas que, também, ndo vai muito além do que ja se depreendia do artigo 207 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

E o que se verifica no artigo 53 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que

estabelece as Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional:

Art. 53. No exercicio de sua autonomia, sdo asseguradas as
universidades, sem prejuizo de outras, as seguintes atribuicoes:

| - criar, organizar e extinguir, em sua sede, cursos e programas de
educacao superior previstos nesta Lei, obedecendo as normas gerais
da Uniéo e, quando for o caso, do respectivo sistema de ensino;

Il - fixar os curriculos dos seus cursos e programas, observadas as
diretrizes gerais pertinentes;

Il - estabelecer planos, programas e projetos de pesquisa cientifica,
producdo artistica e atividades de extenséo;

IV - fixar o numero de vagas de acordo com a capacidade
institucional e as exigéncias do seu meio;

V - elaborar e reformar os seus estatutos e regimentos em
consonancia com as normas gerais atinentes;

VI - conferir graus, diplomas e outros titulos;

VII - firmar contratos, acordos e convénios;

VIII - aprovar e executar planos, programas e projetos de
investimentos referentes a obras, servicos e aquisicdes em geral,
bem como administrar rendimentos conforme dispositivos
institucionais;

IX - administrar os rendimentos e deles dispor na forma prevista no
ato de constituigdo, nas leis e nos respectivos estatutos;

X - receber subvengdes, doagbes, herancas, legados e cooperagéo
financeira resultante de convénios com entidades publicas e
privadas;

§ 1° Para garantir a autonomia didatico-cientifica das universidades,
cabera aos seus colegiados de ensino e pesquisa decidir, dentro dos
recursos orcamentarios disponiveis, sobre:

| - criagdo, expansdo, modificagéo e extingdo de cursos;
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Il - ampliag&o e diminuig&o de vagas;

Il - elaboracédo da programacéo dos cursos;

IV - programacéo das pesquisas e das atividades de extensao;

V - contratacéo e dispensa de professores;

VI - planos de carreira docente;

§ 2°. As doacdes, inclusive monetérias, podem ser dirigidas a setores
ou projetos especificos, conforme acordo entre doadores e
universidades;

§ 3° No caso das universidades publicas, os recursos das doacdes
devem ser dirigidos ao caixa Unico da instituicdo, com destinacao

garantida as unidades a serem beneficiadas (BRASIL, 1996).

Para Ranieri, a exemplificacdo das atribuicbes asseguradas as universidades no
exercicio de sua autonomia, no artigo 53 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de
1996, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (abreviado, LDB),
mostra-se como didatica e conveniente, dado que, esclarece as instituicbes e o
poder publico, porém, ndo inova em relacdo ao texto do artigo 207 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (RANIERI, 2013, p. 190).

Para a autora, no tocante a autonomia universitaria, a Lei n°® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, contém um tratamento regulamentar incompleto e paradoxo:

Em matéria de autonomia universitaria, a LDB se debate nesses
paradoxos: reafirma constantemente a posicdo peculiar da
universidade publica no corpo da administracdo indireta, mas revela
certa auséncia de compromisso para com suas condicbes de
sobrevivéncia, com o0 que favorece as instituicbes privadas;
discrimina processos autbnomos, mas ndao abandona a conduta da
concessao de privilégios para as instituicdes (publicas e privadas)
gue atendam a padrbes considerados exemplares, ainda que nao os
defina (RANIERI, 2013, p. 193).

Cury compartilha do mesmo entendimento de Ranieri, reiterando: para afirmar se a
Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, promoveu uma reforma da educacao
superior depende de responder se houve, na Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de
1996, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, modificagcao do

artigo 207 sem prévia emenda constitucional (CURY, 1991, p. 17).
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A vista da abstracdo dos conceitos juridicos apresentados, incapazes de assegurar
e delimitar a autonomia universitaria, autores questionam a eficiéncia desse
principio.

Para alguns, por exemplo, Amaral, falta uma norma infraconstitucional que regesse
a matéria, o que atualmente é incabivel porque o comando constitucional é claro
enquanto norma que ndo aceita regulamentacdo. Tanto € assim que, em 1995, o
Ministério da Educacéo propés uma alteracdo para o artigo 207 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, a fim de acrescentar a expressao ‘na forma
da lei’, para que o comando constitucional pudesse ser esmiu¢cado, mas, a época, a
proposta foi rejeitada (AMARAL, 2008, p. 663).

Comunga com o mesmo entendimento o Tribunal de Contas da Unido, no acérdao
n® 2731, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, proferido em 26 de novembro de
2008, que considera o comando constitucional da autonomia universitaria ineficaz,
devido a uma pretensa inércia por parte do Poder Executivo quanto a sua
implantacdo. Para a Corte, o artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, carece de uma regulamentacéo especifica, que até os dias de hoje,
nao foi editada (BRASIL, 2008).

Para outros autores, de acordo com Amaral, o problema da autonomia universitaria
esta na escassez de recursos para as universidades, que se tornam reféns dos
governos quanto a sua dotacdo orcamentaria, consequentemente, ndo podem

exercer plenamente sua autonomia (AMARAL, 2008, p. 659).

Cirne afirma que, “os problemas na aplicagéo do artigo 207 da constituicdo parecem,
em suma, deslocar-se constantemente”, sem nunca se chegar ao seu verdadeiro
sentido (CIRNE, 2012, p. 30).

Em que pese as diversas edi¢des legislativas, culminando, finalmente, a sua
ascensao constitucional, parece sempre haver algum tipo de impedimento para a
plena atuacdo da autonomia universitaria, o que demonstra que talvez o conceito
nao esteja plenamente maduro no ordenamento juridico. Ou pior, talvez seja um
indicio de que, mesmo amadurecido, encontra entraves politicos que denotam que,
tal como na época da Republica, as universidades ainda sejam vistas como uma
indesejavel forma de emancipacdo de pessoas, através de sua capacidade de

formacao critica.
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4 AUTONOMIA E  SUBORDINACAO: ANALISE DAS
RECOMENDACOES DE AUDITORIAS E INVESTIGACAO DE
ENTENDIMENTOS JURISPRUDENCIAIS

4.1 A atuacao da Controladoria-Geral da Uniéo

A Corregedoria-Geral da Unido (CGU), foi instituida pela Medida Proviséria n® 2.143-
31, de 2001, tinha o propdsito de combater, no ambito do Poder Executivo Federal, a
fraude, a corrupcdo e promover a defesa do patrimoénio publico. Com a publicacdo
da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, foi criada a Controladoria-Geral da Uniéo,
gue incorporou as fungdes da entdo Corregedoria-Geral da Unido. A Controladoria-
Geral da Unido (CGU) era o 6rgao encarregado de assistir direta e imediatamente
ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicbes no tocante aos
assuntos relativos a defesa do patriménio publico e ao incremento da transparéncia
da gestdo, no ambito do Poder Executivo, por meio das atividades de controle

interno, auditoria publica, correi¢do, prevencdo e combate a corrupcao, e ouvidoria.

Por meio da Medida Proviséria n° 726, de 12 de maio de 2016, editada pelo
Presidente da Republica em exercicio, Michel Temer, a Controladoria-Geral da
Unido (CGU), oficialmente, tornou-se o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controle (MTFC), sem que a mudanc¢a de nomenclatura alterasse as suas funcoes.

O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), por meio da
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), exerce as atividades de érgdo Central
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, assim como, conserva
todas as atividades atinentes a defesa do patriménio publico e ao incremento da
transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle interno, auditoria

publica, correicdo, prevencao e combate a corrupcéao, e ouvidoria.

Neste escrito, entretanto, serd utilizada a nomenclatura Controladoria-Geral da
Unido. De um lado, porque os processos de auditoria e respectivas recomendacdes
feitas pela entidade, que servem de estudo para a elaboragéo da parte final deste
trabalho, datam dos anos de 2013, 2015 e 2016. Portanto, antes do 6rgao ter se
tornado o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC); de outro, a

fim de manter a unidade de escrita e evitar confusao no leitor.
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4.1.1 Competéncias

O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controle da Unidao (MTFC) é composto

por quatro unidades, que atuam de forma articulada, em ac¢des organizadas entre si,

a fim de alcancar seus objetivos e propoésitos: Secretaria de Transparéncia e

Prevencédo da Corrupcdo (STPC); Corregedoria-Geral da Unido (CRG); Ouvidoria-

Geral da Unido (OGU); Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), conforme

disposto na Portaria n® 677, de 10 de marco de 2017, que aprova seu Regime

Interno:

()

(ii)

(iii)

Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcéo (STPC) — atua na
formulacdo, coordenacdo e fomento a programas, acdes e normas
voltados a prevencdo da corrupcdo na administracdo publica e na sua
relacdo com o setor privado. Alinham-se suas principais atribuicbes: a
promocao da transparéncia, do acesso a informacédo, do controle social,
da conduta ética e da integridade nas instituicGes publicas e privadas.
Além do que, promove a cooperacdo com 6rgaos, entidades e organismos
nacionais e internacionais que atuam no campo da prevencdo da
corrupgdo, ainda, fomenta a realizacao de estudos e pesquisas visando a
producéo e a dissemina¢ado do conhecimento em suas areas de atuacao;

Corregedoria-Geral da Unido (CRG) — atua no combate a impunidade na
Administracdo  Pudblica Federal, promovendo, coordenando e
acompanhando a execucédo de acdes disciplinares que visem a apuracéo
de responsabilidade administrativa de servidores publicos. Do mesmo
modo, capacita servidores para composi¢cdo de comissdes disciplinares;
realiza seminarios com o proposito de discutir e disseminar as melhores
praticas relativas do exercicio do Direito Disciplinar; fortalece as unidades
componentes do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal

(SisCOR), exercendo as atividades de 6rgao central deste sistema;

Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) — exerce a supervisdo técnica das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal. Com essa finalidade,
orienta a atuacdo das unidades de ouvidoria dos O0rgaos e entidades do

Poder Executivo Federal; examina manifestacdes referentes a inadequada
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prestacdo de servicos publicos; propbe a adocdo de medidas para a
correcdo e a prevencdo de falhas e omissBes dos responsaveis pela
inadequada prestacdo do servigco publico; contribui com a disseminacéo
das formas de participacdo popular no acompanhamento e fiscalizacédo da

prestacdo de servicos publicos;

Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) — exerce as atividades de
orgao central do sistema de controla interno do Poder Executivo Federal.
Nesta circunstancia, fiscaliza e avalia a execucdo de programas de
governo, inclusive, acdes descentralizadas a entes publicos e privados
realizadas com recursos decorrentes dos orcamentos da Unido; realiza
auditorias e avalia o resultado da gestdo dos administradores publicos
federais; apura denuncias e representacfes; exerce o controla das
operacdes de crédito; do mesmo modo, executa atividades de apoio ao

controle externo.

Nos termos do inciso | do artigo 48 da Portaria n® 677, de 10 de marco de 2017,

compete a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) o exercicio do controle

interno de que trata o artigo 74 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de

1988:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucgdo dos programas de governo e dos orgcamentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo or¢camentaria, financeira e patrimonial nos
orgéaos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicagéo
de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daréo
ciencia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de

responsabilidade solidaria.
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§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido. (BRASIL, 1988)

4.1.2 Auditoria e fiscalizacdo

A fim de alcancar as finalidades do sistema de controle interno, a Secretaria Federal
de Controle Interno (SFC) se utiliza de duas técnicas de controle aplicadas a gestédo
publicas: a auditoria e a fiscalizagdo, conforme estatui a Instrugdo Normativa n° 01,
de 06 de abril de 2001, da Secretaria Federal de Controle Interno (BRASIL, 2001).

Nos termos da Secéo Il do Capitulo IV da Instrucdo Normativa referida, a auditoria
compreende 0 conjunto de técnicas que buscam avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, assim como, a aplicacdo de recursos publicos
por entidades de direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre uma
situacdo encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal
(BRASIL, 2001).

Trata-se, pois, da avaliagdo da gestdo publica através da confrontacdo entre a
situacado verificada e as determinacdes legais ou técnicas, ou seja, tem por objetivo

fiscalizar se as situacfes existentes estdo em conformidade com a legislacao.

As auditorias examinam a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo, quanto
aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, tal como, avaliam o
desempenho dos 6rgdos, entidades, sistemas, programas, projetos e atividades

governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia.

4.1.3 Tipos de auditoria

A Universidade Federal do Espirito Santo se sujeita a auditorias periodicas,
realizadas pela Controladoria-Geral da Unido, que investigam prestacdes de contas,
atos e procedimentos administrativos, que resultam em um relatério com eventuais

recomendacdes enderecadas ao administrador publico.

A Instrucdo Normativa n° 01, de 06 de abril de 2001, previa as seguintes
modalidades de auditorias: Auditoria Operacional; Auditoria Contabil; Auditoria

Especial; Auditoria de Avaliacdo e Gestdo; Auditoria de Acompanhamento da
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Gestdo. A Instrugdo Normativa assinalada, foi substituida pela Instru¢do Normativa

n° 03, de 09 de junho de 2017, que aprovou o Referencial Técnico da Atividade de

Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.

No entanto, todos os relatérios de auditoria analisados no escopo desta pesquisa

foram produzidos na vigéncia da revogada Instrugdo Normativa n° 01, de 06 de abril

de 2001, nao tendo sido produzida nenhuma na vigéncia e sob as novas orientacdes

da Instrucdo Normativa n° 03, de 09 de junho de 2017.

Passa-se a expor sobre as diferentes modalidades de auditoria, previstas na

revogada Instrucdo Normativa n° 01, de 06 de abril de 2001:

(i)

(ii)

(i)

(iv)

Auditoria Operacional: o objetivo é dar subsidios para todos os membros
da administracdo, com o intuito de fazer melhorar a gestdao na busca da

eficiéncia por meio da economicidade para atingir a eficacia;

Auditoria Cont4bil: compreende o exame de documentos, livros contabeis,
registros, além de realizacéo de inspecdes e obtencdo de informacbes de
fontes internas e externas, tudo relacionado com o controle do patriménio
da entidade auditada. Tem por objetivo averiguar a exatiddo dos registros
contabeis e das demonstracfes contabeis no que se refere aos eventos

que alteram o patrimonio e a representacéo desse patrimonio;

Auditoria Especial: ndo possui carater habitual, por essa razdo ndo é

realizada todos os anos. E realizada para fins especificos;

Auditoria de Avaliacdo da Gestdo: tem como finalidade emitir opinido com
vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a execucédo de
contratos, acordos, convénios ou ajustes, a probidade na aplicacdo dos
dinheiros publicos e na guarda ou administracdo de valores e outros bens
da Unido ou a ela confiados, compreendendo, entre outros, 0s seguintes
aspectos: exame das pecas que instruem os processos de tomada ou
prestacdo de contas; exame da documentacdo comprobatéria dos atos e
fatos administrativos; verificacdo da eficiéncia dos sistemas de controles
administrativo e contabil; verificacdo do cumprimento da legislagédo
pertinente; e avaliagdo dos resultados operacionais e da execucédo dos
programas de governo quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia dos

mesmaos;
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(v) Auditoria de Acompanhamento da Gestao: o objetivo € o de verificar em
gue medida é que os recursos (cada vez mais limitados) postos a
disposicdo dos gestores estdo a ser aplicados com a maior
economicidade, eficiéncia e eficacia. Por outras palavras, a Auditoria de
Gestéao pretende medir e dar opinido sobre o desempenho dos gestores e
sobre a rentabilidade da empresa, vale dizer, concluir sobre se os
resultados por eles apresentados ndo poderiam ou deveriam ser
diferentes (para melhor, obviamente). Por esta razdo, ha, pois, muitos
pontos de contato entre a auditoria de gestdo e o sistema de controle

interno.

A Auditoria de Avaliacdo da Gestao gera relatorios chamados Relatorio de Auditoria
Anual de Contas, configura a principal forma de atuacdo da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), posto que, serve de base para o processo de prestacao e julgamento
das contas dos gestores publicos feito pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
conforme inciso Il do artigo 71 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (BRASIL, 1988).

O processo de julgamento das contas anuais inicia com a elaboracdo do Relatério
Anual de Gestdo pelos proprios gestores da instituicdo, contendo informacdes

acerca dos resultados alcancados pela unidade no exercicio.

s

Esse relatério é entregue a Controladoria-Geral da Unido, que entdo realiza a
Auditoria Anual de Contas, com a finalidade de emitir parecer acerca da regularidade
da gestéo, servindo de subsidio para o julgamento das contas dos gestores pelo
Tribunal de Contas da Unido. O alvo de analise da Auditoria Anual de Contas é
definido anualmente pelo Tribunal de Contas da Unido, seguindo um padrao

aplicavel as demais unidades semelhantes.

Durante os trabalhos de campo, a equipe de auditoria pode instalar-se na unidade
examinada e ter acesso a quaisquer processos, documentos ou informacgao de que
deseja, 0 que nao lhe pode ser negado, nos termos do artigo 26 da Lei n° 10.180, de
06 de fevereiro de 2001 (BRASIL, 2001).

Ao longo dessa verificagdo e a medida que dados séo solicitados, 0os gestores vao
respondendo as demandas, que ja podem culminar na regularizacao de situacao de

falha.
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Ao final do trabalho de campo, a equipe apresenta os resultados da Auditoria Anual
de Contas por meio de Relatorios, incluindo as respostas para as questfes de
auditoria e o detalhamento de eventuais falhas encontradas, com as seguintes
finalidades: fornecer dados a direcdo para a tomada de decisGes sobre a politica de
area supervisionada; informar as geréncias executivas para serem atendidas as
recomendacdes sobre as operagbes de sua responsabilidade; cientificar o0s
responsaveis pela execucdo das tarefas para correcdo de erros detectados;
subsidiar o Tribunal de Contas da Unido com o resultado dos exames efetuados;
comunicar a outras autoridades interessadas, dependendo do tipo ou forma de
auditoria/fiscalizag&o realizada.

Caso sejam detectadas falhas, para cada uma delas, propde-se uma recomendacéo

destinada a combater a causa da situacao relatada.

ApOs a conclusdo e entrega do Relatorio de Auditoria Anual de Contas, a
Controladoria-Geral da Unido da inicio ao acompanhamento das recomendacfes
expedidas, a fim de verificar a adocédo de providéncias por parte dos gestores da
unidade examinada, seja para sanar as causas das falhas encontradas, recompor
valores perdidos ou mesmo responsabilizar agentes, quando cabivel. O
acompanhamento de uma recomendagdo somente termina quando ocorre seu
completo atendimento ou quando ela é cancelada, seja pela perda do objeto ou pela

inconveniéncia de se manter o monitoramento.

Além dos resultados encontrados, o Relatério contém todas as informacdes
relacionadas aos fatos apurados, incluindo as acdes ou respostas dos gestores para
as recomendacdes apontadas. As respostas dos gestores podem indicar o
acatamento das recomendacdes, com a indicacdo de acdes para seu cumprimento,
a justificativa para a ocorréncia das falhas detectadas ou, ainda, justificativas que

indicam a discordancia das recomendacdes apontadas.

4.2 Relatérios de Auditoria analisados

O objetivo desta pesquisa é analisar se a autonomia da Universidade Federal do
Espirito Santo (UFES) tem sido observada, nos atos de supervisao realizados pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), atraves das recomendacfes exaradas em seus

Relatoérios de Auditoria, com recorte temporal dos ultimos 5 (cinco) anos.



70

Para isso, a analise serd focada nos casos em que as recomendacdes para
correcdo das constatacbes apontadas ndo séo acolhidas pelos gestores da
universidade, vale dizer, casos em que estes discordam das recomendacdes

apontadas.

Esses pontos controvertidos podem ocorrer por interpretacdo diversa de lei, por
acatamento de orientacdes diversas de outros érgaos, como a Procuradoria Geral
da Unido, ou, ainda, por entender que as situacbes apontadas como falhas
encontram-se justificadas pela conveniéncia administrativa ou encontram-se no

ambito de decisao da autonomia universitaria.

Para mapear a ocorréncia desses casos, foi realizada uma pesquisa composta de
duas etapas. A primeira delas consistiu em mapear todas as ocorréncias apontadas
nos Relatérios de Auditoria emitidos pela Controladoria-Geral da Unido (CGU),
realizadas na Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), nos ultimos 5 (cinco)
anos. A segunda etapa compreendeu a analise isolada de cada ocorréncia, para
entender o fato indicado atribuido e se houve acatamento ou divergéncia por parte

do 6rgao auditado.

Os Relatérios de Auditoria Anual de Contas ndo sdo, necessariamente, anuais.
Desse modo, os relatorios expedidos nos ultimos 5 (cinco) anos referem-se a andlise
dos exercicios 2013, 2015 e 2016, através dos seguintes Relatorios de Auditoria:

Quadro 1 - Relatérios de auditoria analisados

Ano/Exercicio Numero do Relatorio
2013 201407317
2015 201601505
2016 201700845

(Fonte: elaborado pela prépria autora)

Todos os Relatérios de Auditoria foram retirados do sitio eletrénico da Controladoria-
Geral da Unido e sao de livre acesso, podendo ser pesquisados através do link

<https://auditoria.cgu.gov.br/>.

Assim, passa-se a analise de cada um desses Relatérios de Auditoria.
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421 Relatério de Auditoria n® 201407317 — Ano/Exercicio 2013

O Relatério de Auditoria n° 201407317, referente ao ano/exercicio 2013, contém
170 (cento e setenta) paginas e esta estruturado em duas partes: (i) Analise
gerencial - contém dados basicos da unidade analisada e apresenta as condi¢cfes de
realizacdo da auditoria, assim como, o resultado dos trabalhos, notadamente, com
relacdo a obtencdo das metas estipuladas para o respectivo exercicio; (i) Secéo de
achados de auditoria - indica o apontamento detalhado das falhas detectadas, suas
causas, a manifestacdo da unidade examinada, a analise do controle interno e, por

fim, as recomendagfes para saneamento da situagao.

O Relatério de Auditoria referido comp&e-se de 13 (treze) constatacdes, organizadas

em areas, subareas e assuntos, da seguinte maneira:

Quadro 2 — Constatacfes constantes no Relatério de Auditoria n® 201407317

Area Subérea Assunto Constatacoes
apontadas
Gratificacoes 01
Programa de Sistemas de 01
gestdo e Pagamento de pessoal concessoes
manutengéo do gan be Adicionais 01
L ativo da Uniao —
Ministério da Indenizacdes judiciais 01
Educacao Vencimento e 01
remuneracao
Previdéncia de Pagamento de Aposentadorias 03
inativos e aposentadorias e
pensionistas da pensdes — servidores Pensdes 01
Unido civis
Controles da . Auditoria de
~ Controles internos 02
gestado processos de contas
Gestao patrimonial Bens imobiliarios L.J'[I|I23:(%?.C? de 02
imobiliarios
Total 13

(Fonte: elaborado pela prépria autora)

4.2.2 Relatério de Auditoria n® 201601505 — Ano/Exercicio 2015

O Relatorio de Auditoria n°: 201601505, referente ao ano/exercicio 2015, contém
236 (duzentas e trinta e seis) paginas, esta estruturado em duas partes: (i) Analise
gerencial - contém dados basicos da unidade analisada, apresenta as condi¢cdes de
realizacdo da auditoria, assim como, o resultado dos trabalhos, especificamente, no

gue concerne ao alcance das metas estipuladas para o respectivo exercicio; (i) A
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secdo de achados de auditoria - informa o apontamento detalhado das falhas
detectadas, suas causas, a manifestacdo da unidade examinada, a analise do

controle interno e as recomendac¢des para saneamento da situacao.

O Relatdrio de Auditoria consignado integra 21 (vinte e uma) constatacdes,

organizadas em areas, subéareas e assuntos, da seguinte forma:

Quadro 3 — Constatacfes constantes no Relatério de Auditoria n® 201601505

Area Subérea Assunto Constatacoes
apontadas
Previdéncia de Pagamento de Indenizacdes judiciais 03
inativos e aposentadorias e Aposentadorias 04
pensionistas da pensoes — ~
Unido servidores civis Pensoes 01
Gratificacoes 01
Infringéncias ao regime
TS 04
Programa de disciplinar
~ Adicionais 01
gestdo e Pagamento de Movimentacio entre
manutencao do pessoal ativo da 6r0E0S /ur?i dades 01
Ministério da Unido 9 =
Educacio Recrutamento, selecdo 01
e admissao
Consisténcia dos 03
registros
Educacao superior
- graduacéo, pos- | Funcionamento das Gerenciamento de
graduacéo, ensino, universidades . 02
; . processos operacionais
pesquisa e federais
extensao
Total 21

(Fonte: elaborado pela prépria autora)

4.2.3 Relatério de Auditoria n® 201700845 — Ano/Exercicio 2016

O Relatorio de Auditoria n° 201700845, referente ao ano/exercicio 2016,
compreende 192 (cento e noventa e duas) paginas, esta estruturado em duas
partes: (i) Analise gerencial - contém dados basicos da unidade analisada, apresenta
as condicdes de realizacdo da auditoria, do mesmo jeito, o resultado dos trabalhos,
mormente, no que tange a consecucdo das metas estipuladas para o respectivo
exercicio; (ii) Secdo de achados de auditoria - apresenta o apontamento detalhado
das falhas detectadas, suas causas, a manifestacdo da unidade examinada, a

analise do controle interno e as recomendac¢fes para saneamento da situacao.
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O Relatério de Auditoria encerra 16 (dezesseis) constatacfes, organizadas em

areas, subareas e assuntos, do seguinte modo:

Quadro 4 — Constatagdes constantes no Relatério de Auditoria n® 201700845

Area Subérea Assunto Constatacoes
apontadas
Previdéncia de . Aposentadorias 03
C Aposentadorias e
inativos e pensdes —
pensionistas da servidores civis Indenizagdes judiciais 01
Uniao
Programa de gestéo Indenizacdes judiciais 01
e manutencao do Pessoal ativo da | Sistema de concessbes 07
Ministério da Uniéo Vencimento e 03
Educacao remuneracao
Gestéo do Contratos de
suprimento de bens | obras, compras e | Contratos sem licitacdo 01
e Servicos Servicos
Total 16

(Fonte: elaborado pela prépria autora)

4.3 Analise das recomendacdes

A partir das constatacbes apontadas nos Relatérios de Auditoria supra
mencionados, buscou-se 0s pontos controvertidos, isto €, aqueles em que nao
houve consenso no acatamento das recomendacdes da Controladoria-Geral da
Unido e na justificativas apresentadas pelos gestores da Universidade Federal da
Unido.

Entre as constatacdes de falhas canalizadas pela Controladoria-Geral da Unido,
algumas se repetem ao longo dos Relatérios de Auditorias, mormente, aquelas em
que ha divergéncia de entendimento entre a Universidade Federal do Espirito Santo
e a Controladoria-Geral da Unido.

Por este motivo, passa-se a relatar questdes controversas, atinentes a autonomia
universitaria prescrita no artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988), sem separa-las por Relatério de Auditoria, apenas,

identificando, em cada um deles, a qual ou quais Relatérios pertencem.
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4.3.1 Pagamentos de Incentivo a Qualificacdo e de Retribui¢cédo por Titulagdo e
concessOes de progressdes funcionais sem suporte em diplomas de

pos-graduagao ‘stricto sensu’

A constatacao sinalada resulta de divergéncia de entendimento entre a Universidade
Federal do Espirito Santo (UFES) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), quanto
aos documentos necessarios para a concessdo e pagamento de incentivo a

qualificacédo, retribuicdo por titulacdo e progresséao funcional.

Incentivo a qualificacdo € o beneficio concedido ao servidor técnico-administrativo
que tenha concluido cursos de educacédo formal, em nivel médio, técnico, graduacao
ou pos-graduacédo, que excedam a escolaridade minima exigida para o cargo de que
e titular. Esta previsto no artigo 11 da Lei n® 11.091, de 12 de janeiro de 2005, que
dispde sobre a estruturacdo do Plano de Carreira dos Cargos Técnico-
Administrativos em Educacdo, no ambito das Instituicdes Federais de Ensino
vinculadas ao Ministério da Educacéo, e da outras providéncias (BRASIL, 2005).

A retribuicdo por titulacdo esta prevista no artigo 17 da Lei n°® 12.772, de 28 de
dezembro de 2012, que dispde sobre a estruturacdo do Plano de Carreiras e Cargos
de Magistério Federal. O beneficio engloba o valor pago ao servidor docente em
razdo da apresentacdo de documento comprobatério de conclusdo de
aperfeicoamento, especializacéo, mestrado e doutorado (BRASIL, 2012).

Embora previstas em leis diferentes e para categorias funcionais diferentes, as
vantagens pecuniarias mencionadas sdo muito semelhantes. Elas sdo devidas em
razdo de titulacdo, sendo que sua concessdo depende da comprovacédo do titulo por
parte do requerente, seja docente ou técnico-administrativo.

O cerne do dissenso entre a Universidade Federal do Espirito Santo e a
Controladoria-Geral da Unido esta na forma da comprovacédo dessa titulacdo. Para a
universidade € possivel fazé-la de forma proviséria, por meio de atas ou
declaracbes, até que seja expedido o diploma final. Para a Controladoria-Geral da
Unido, ela deve ser feita, exclusivamente, através dos diplomas registrados dos

titulos.

Em sintese, a Controladoria-Geral da Unido alega que a Universidade Federal do
Espirito Santo realiza pagamentos das vantagens supramencionadas sem suporte

em documentos habeis a comprovar o direito dos servidores, isto é, com base em
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atas de dissertacdo de mestrado ou de tese de doutorado, ou, ainda, com base em

certidGes ou em declaracdes de instituicbes nacionais de ensino.

Tal pratica, segundo a Controladoria-Geral da Unido, infringe a Lei n°® 4.320, de 17
de marco de 1964, que estatui normas gerais para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
notadamente, seus artigos 62 e 63, segundo 0s quais, 0 pagamento de despesas
somente sera efetuado quando ordenado apds sua regular liquidacdo, que consiste
na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e os

documentos comprobatdrios do respectivo crédito (BRASIL, 1964).

Ademais, de acordo com o 6rgdo supracitado, a constatacédo sublinhada descumpre
o artigo 48 da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, denominada Lei de
Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional, segundo a qual, somente os diplomas de
cursos superiores reconhecidos, quando registrados, terdo validade nacional como

prova da formagé&o recebida por seu titular (BRASIL, 1996).

De outro ponto de vista, a Universidade Federal do Espirito Santo se manifestou
informando que, grande parte das situacdes apresentadas no Relatorio de Auditoria
trata de casos em que, no ato da posse, o aprovado nédo detinha o diploma, mas
declaracdo que comprova que o individuo faz jus ao titulo de mestre ou doutor. Por
esse motivo, assim como, por entender que a negativa da posse levaria a um
namero crescente de demandas judiciais, além do que, contemplar nos editais a
exigéncia de diploma no ato da posse levaria a uma diminuicdo significativa do
ndmero de participantes no certame, de mais a mais, a maior parte das instituicdes
de ensino superior demanda um tempo médio de 1 (um) ano apos a conclusédo do
curso para a entrega do respectivo diploma, entende como razoavel o deferimento
dos beneficios em gquestdo, unicamente, com certificado de conclusdo do curso,
contanto que, posteriormente, dentro do prazo de 12 (doze) meses, 0 servidor
apresente o diploma definitivo.

Por fim, a Universidade argui que, este procedimento esta respaldado pela
Resolucdo n° 27, de 11 de julho de 2005, do Conselho de Ensino, Pesquisa e
Extensdo da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), que dispbe sobre a
solicitagdo de beneficios funcionais para os docentes e técnicos administrativos da
universidade, ou em processo de contratacdo de portadores de titulos de mestre ou

doutor.



76

De acordo com o paragrafo 4° do artigo 3° da Resolucao reportada, na ocasido das
solicitagbes de beneficios funcionais para os docentes e técnico-administrativos da
Universidade Federal do Espirito Santo, ou em processo de contratacdo, poderao
ser aceitos documentos provisorios, que comprovem o titulo de mestre ou doutor,
pelo prazo de 1 (um) ano, desde que, contenham informagfes em que fique explicito
que o interessado teve sua dissertacdo ou tese aprovada e fez jus ao titulo em
questao (UFES, 2005).

Em que pese a justificativa apresentada pelos gestores da universidade, a norma
supracitada j4 ndo se encontra mais em vigor, por forca da Resolucdo n° 79, de 11
de dezembro de 2017, do Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da
Universidade Federal do Espirito Santo, que altera a Resolugéo n°® 27, de 11 de julho

de 2005, do Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensédo da UFES.

O artigo 1° da Resolugédo n° 79, de 11 de dezembro de 2017, altera o artigo 4° da
Resolucdo n° 27, de 11 de julho de 2005. A redagédo vigente institui que, nas
solicitacdes de beneficios funcionais para os docentes e técnico-administrativos, ou
em processo de contratacdo da Universidade Federal do Espirito Santo, néo

poderdo ser aceitos documentos provisorios de concluséo de curso (UFES, 2017).

Conforme se |é no preambulo da Resolugdo n°® 79, de 11 de dezembro de 2017, a
alteracdo ocorreu, entre outros motivos, em razado do Acérdao n°® 11.374, de 18 de
outubro de 2016, de relatoria da Ministra Ana Arraes, proferido pela Segunda

Camara do Tribunal de Contas da Uniéo.

O acoérdéo reportado julgou Relatério de Auditoria realizada na Universidade Federal
Rural do Semiarido, que grafava, a exemplo da constatacdo sinalizada pela
Controladoria-Geral da Unido na Universidade Federal do Espirito Santo, possivel
irregularidade de pagamentos de retribuicdo por titulacdo. Na ocasiao do julgamento,
a Segunda Camara do Tribunal de Contas da Unido determinou que a Universidade
Federal Rural do Semiéarido, imediatamente, suspendesse 0 procedimento de
autorizacdo de pagamento da retribuicdo por titulagdo, mediante justificativa da
apresentacao de outro documento, que ndo, o diploma de conclusdo do curso
(BRASIL, 2016).

Posteriormente, em decorréncia do Acordao n° 11.374, de 18 de outubro de 2016,

do Tribunal de Contas da Unido, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
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Gestdo expediu o Oficio Circular n° 818, de 9 de dezembro de 2016, comunicando
aos oOrgdos e entidades, que efetuam o pagamento de retribuicdo por titulacdo, a
obrigacdo de exigirem a apresentacdo do diploma de conclusdo de curso como

requisito para seu pagamento (BRASIL, 2016).

O Oficio Circular n° 818, de 9 de dezembro de 2016, assim como, o Acordédo n°
11.374, de 18 de outubro de 2016, do Tribunal de Contas da Unido, sé&o
mencionados no preambulo da Resolugdo n° 79, de 11 de dezembro de 2017, do
Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da Universidade Federal do Espirito
Santo, como um dos motivos para a alteracdo da Resolucéo n° 27, de 11 de julho de
2005, do Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da Universidade Federal do
Espirito Santo, que dispde sobre a solicitacdo de beneficios funcionais para os
docentes e técnicos administrativos da universidade, ou em processo de contratacéo
de portadores de titulos de mestre ou doutor, que, com a nova redacao, determina
que, ndo poderdo ser aceitos documentos provisorios de conclusdo de curso, para

pagamento destes beneficios.

Esta constatacdo foi canalizada, pela primeira vez, no Relatorio de Auditoria n°
201407317, anolexercicio 2013, repetindo-se no Relatério de Auditoria n°
201700845, ano/exercicio 2016.

Embora a Universidade Federal do Espirito Santo tenha modificado sua norma
interna, a jurisprudéncia patria tem orientado pela possibilidade de pagamento de
incentivo de qualificacdo, exclusivamente, com a ata de defesa do titulo ou

certificado de conclusdo de curso.

A Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica, no Agravo Regimental no
Recurso Especial n® 1539736/SC, de relatoria do Ministro Mauro Campbell Marques,
julgado em 19 de novembro de 2015, pontuou que, a aceitacdo de documentos
provisorios de conclusao de curso, para pagamento de beneficios, se justifica em
razdo do tempo necessario para a emissao do diploma, “ndo podendo o servidor ser
prejudicado pela morosidade da instituicdo de ensino a quem compete a expedi¢ao
do documento” (BRASIL, 2015).

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Apelacdo Civel n® 555820/AL, de relatoria do Desembargador Federal Vladimir

Carvalho, julgado em 17 de setembro de 2013, asseverou que, o paragrafo 2° do
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artigo 1° do Decreto n° 5.824, de 29 de junho de 2006, que estabelece os
procedimentos para a concessdo do incentivo a qualificacdo (BRASIL, 2006), ao
dispor sobre a possibilidade de seu requerimento com a apresentacao de certificado
ou diploma, o faz a fim de garantir a concesséo do incentivo mediante comprovacgao
de que foi cumprida a exigéncia de aprovacdo na titulacdo. No entanto,
frequentemente, h4 uma demora excessiva da Administracdo na expedi¢cdo do
diploma, o que acaba prejudicando os interessados, que, embora tenham concluido
seus cursos, ficam privados do direito de receber o incentivo. Assim, “mostra-se
impossivel [...] condicionar o recebimento do incentivo [...] & autuagdo administrativa
que expede o diploma, porquanto o que se observa, diversas vezes, é uma tardanca

administrativa que acaba comprometendo interessados” (BRASIL, 2013).

A Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Apelacdo/Reexame Necessério 25612/RN, de relatoria do Desembargador Federal
Edilson Nobre, julgado em 15 de janeiro de 2013, asseverou que, deve ser aceita a
declaracdo da universidade de que o aluno defendeu sua tese com sucesso e que
esta apto a receber o diploma, para fins de comprovacéao do titulo, a vista de que, “a
burocracia para emisséo do diploma de conclusédo de curso ndo pode prejudicar o

aluno que o haja concluido com éxito” (BRASIL, 2013).

Por todo o exposto, conquanto a Universidade Federal do Espirito Santo (UFES)
tenha reeditado sua norma administrativa interna acerca da questao, o entendimento
jurisprudencial é no sentido de que: admite-se a aceitacdo de certificado de
conclusdo de curso, para fins de concessdao e pagamento de incentivo a

qualificagéo, retribuicéo por titulacdo e progresséao funcional.

Apreende-se que, ao interferir na pratica administrativa de que se fala, entendida
como legal por parte da jurisprudéncia patria, a Controladoria-Geral da Unido
extrapola os limites de atuacdo da autonomia universitaria, estabelecida no artigo
207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988);

4.3.2 Irregularidades na regulamentacdo da flexibilizacdo da jornada de

trabalho dos servidores da UFES

Por intermédio dessa constatacéo, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) marcou 5

(cinco) a¢Bes que, no entendimento do 6rgdo, estdo sendo realizadas ou permitidas
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pelos gestores da Universidade Federal do Espirito Santo, em desacordo com a
legislacdo. Alguns dos apontamentos foram acatados e corrigidos pela universidade.

Consequentemente, apenas, serdo explanados aqueles assuntos, cuja divergéncia
persiste, mas, como sera exposto mais adiante, estdo respaldados por normas

internas da universidade.

A primeira temética sinalizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) diz respeito
ao limite maximo da jornada diaria e ao intervalo de repouso entre jornadas diarias

de trabalho dos servidores, que estaria sendo desrespeitado pela universidade.

O artigo 19 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos da Unido, das autarquias e das fundac¢des publicas
federais, preceitua que, os servidores cumprirdo jornada de trabalho fixada em razéo
das atribuicdes pertinentes aos respectivos cargos, respeitada a duracdo maxima do
trabalho semanal de 40 (quarenta) horas e observados os limites minimo e maximo

de 6 (seis) e 8 (oito) horas diarias, respectivamente (BRASIL, 1990).

Com base no dispositivo legal supracitado, a Controladoria-Geral da Unido alega
que, a Universidade Federal da do Espirito Santo estaria infringindo o limite de
jornada mencionado, permitindo que servidores, em sua maioria professores,

exercam jornada diaria acima do permitido.

Justifica a irregularidade assinalada, com base na Portaria n°® 30, de 14 de novembro
de 2012, editada pelo Diretor Superintendente do Hospital Universitario Cassiano
Antdnio Moraes (HUCAM), homologada pela Resolucdo n° 65, de 20 de dezembro
de 2012, do Conselho Universitario da Universidade Federal do Espirito Santo
(UFES), que dispde sobre o funcionamento e horario de trabalho no aludido

Hospital.

Nos termos do artigo 3° da Portaria n® 30, de 14 de novembro de 2012, foi concedida
reducdo de jornada aos servidores lotados no Hospital Universitario Cassiano
Antonio Moraes, de 40 (quarenta) para 30 (trinta) horas semanais, com suporte no
Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de 1995, que dispde sobre a jornada de trabalho
dos servidores da Administragdo Publica Federal direta, das autarquias e das
fundacdes publicas federais (BRASIL, 1995).

O artigo 3° do Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de 1995, faculta ao dirigente

maximo do Orgdo ou da entidade autorizar os servidores a cumprir jornada de
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trabalho de 6 (seis) horas diarias e carga horaria de 30 (trinta horas) semanais,
quando os servigcos exigirem atividades continuas de regime de turnos ou escalas,
em periodo igual ou superior a 12 (doze) horas ininterruptas, em funcédo de
atendimento ao publico ou trabalho no periodo noturno, devendo-se, neste caso,

dispensar o intervalo para refeicdes (BRASIL, 1995).

Desse modo, considerando a permissdo dada pelo dispositivo legal
supramencionado, tal como, partindo da premissa de que, o Hospital Universitario
Cassiano Anténio Moraes (HUCAM), pela natureza ininterrupta de suas atividades,
atende as exigéncias legais, foi concedida a reducédo de jornada em questéo, porém,
a Controladoria-Geral da Unido entende-a como ilegal.

Em sua defesa, a Universidade Federal do Espirito Santo frisou a legalidade da
situacdo dos servidores lotados no Hospital Universitario Cassiano Anténio Moraes,

em razao de estar amparada por decisao do dirigente maximo da institui¢ao.

De mais a mais, quanto a alegacdo de desrespeito aos limites de jornada, que em
sua maioria compreende docentes, argumenta a universidade nao ser viavel
submeté-los a regra geral de limites de jornada, em razdo da atipicidade de suas
atividades. De modo que, n&o haveria irregularidade, visto que, a atividade do
magistério envolve, além de atividades em sala de aula, fungdes externas e com
horario livre. Exemplos: atendimento a discentes, orientacdo de trabalhos de
conclusdao de curso, atividades de extensdo, pesquisa, planejamento de aulas e

correcao de provas.

Inclusivamente, a Resolucédo n° 60, de 21 de setembro de 1992, do Conselho de
Ensino, Pesquisa e Extensdo da Universidade Federal do Espirito Santo, que
estabelece critérios de atribuicbes de carga horaria para os docentes da
universidade, trata justamente da disposicdo dessas atribuicdes. De acordo com o
seu artigo 4°, o docente em regime de 40 (quarenta) horas semanais ou em regime
de dedicacdo exclusiva, devera exercer, além das atividades didatico-aula, no
minimo, uma atividade de pesquisa, extensdo, assisténcia, administragdo ou

coordenacao.

De acordo com as argumentacdes da Universidade Federal do Espirito Santo,

considerando todas as atribuicbes docentes, evidente é que, um professor
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submetido ao regime de 40 (quarenta) horas semanais nao dedica toda esta carga

horéaria em atividades em sala de aula.

Das funcdes reportadas, apenas o0 ministério de aulas, propriamente dito, possui
horério fixo, sendo que, as demais atribuicbes sdo exercidas livremente pelo
professor, que pode executa-las em horario e local de melhor conveniéncia para si
mesmo e para seus alunos, sendo este o motivo, alids, porque os docentes sédo

dispensados do controle de ponto.

Do mesmo modo, a Universidade Federal do Espirito Santo menciona em sua
defesa que, a carga horaria das atividades didatico-aula é elaborada de forma a
atender a demanda de cada Departamento, observando-se a grade curricular dos

cursos ofertados pela universidade.

Por todos os motivos narrados, refuta a alegacdo de suposta irregularidade nas
jornadas destes servidores, reiterando, por fim, que a Unica jornada fixa dos
docentes é a atividade didéatico-aula, elaborada de modo a atender critérios de
conveniéncia e oportunidade de cada Departamento, sendo que, os demais

encargos sado cumpridos em horério livre pelo servidor.

Esta constatagao foi sinalada pela Controladoria-Geral da Uni&o, pela primeira vez,
no Relatério de Auditoria n® 201407317, ano/exercicio 2013, repetida no Relatério de
Auditoria n°® 201601505, ano/exercicio 2015, tal como, no Relatorio de Auditoria n°
201700845, ano/exercicio 2016.

Em que pesem o0s argumentos expostos pela Controladoria-Geral da Unido, a
pesquisa jurisprudencial revelou que, na pior das hipéteses, alguns desses
assuntos, encontram-se inseridos no ambito da conveniéncia administrativa inserida

na autonomia universitaria.

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, no julgamento
do Recurso de Apelacdo/Remessa Necessaria n® 1938156/SP, de relatoria do
Desembargador Federal Souza Ribeiro, julgado em 20 de marco de 2018, frisou
que, a fixacdo da jornada de trabalho do servidor publico esta vinculada ao interesse
da administracdo publica, de acordo com os critérios de conveniéncia e
oportunidade no exercicio de seu poder discricionario, devendo ser respeitados 0s

principios e as garantias constitucionais (BRASIL, 2018).
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A Primeira Turma do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, no Recurso de
Apelagéo Civel n° 2007.33.05.001408-1/BA, de relatoria do Juiz Federal convocado
Régis de Souza Araujo, julgado em 7 de outubro de 2015, destacou: “A fixagdo da
jornada de trabalho estd adstrita ao interesse da Administracdo Publica,
considerando critérios de conveniéncia e oportunidade no exercicio de seu poder
discricionario” (BRASIL, 2015).

A Primeira Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Apelacdo Civel n°® 406846/PE, de relatoria do Desembargador Federal Rogério
Fialho Moreira, julgado em 9 de dezembro de 2010, enfatizou que, “em razdo do
exercicio de certas atividades, poderd haver a flexibilizacdo da carga horaria de
trabalho, desde que, ndo ultrapasse o limite previsto na Lei n°® 8.112, de 11 de
dezembro de 1990” (BRASIL, 2010).

Cré-se que, se a fixagdo de jornada segue critérios de conveniéncia administrativa,
tal e qual, face a possibilidade de flexibilizagdo da carga horaria de trabalho, diante
do exercicio de certas atividades, a determinacdo dos horarios de trabalho de seus

professores esta inscrita no ambito da autonomia universitaria.

Nessa acepg¢ao, menciona-se o entendimento firmado pela Segunda Turma do
Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de Apelacao Civel n°
573683/RN, de relatoria do Desembargador Federal Paulo Roberto de Oliveira Lima,
julgado em 9 de agosto de 2016, de que, permitido é, as universidades, em razdo do
principio da autonomia universitaria, editar normas que estabelecam procedimentos
a serem adotados quanto ao conceito de hora-aula e, assim, fixar a carga horéria de
seus professores, considerando as atividades que eles desempenham além da sala
de aula (BRASIL, 2016).

No que concerne a flexibilizacdo da jornada dos servidores, trata-se de uma
possibilidade estabelecida pelo artigo 3° do Decreto n® 1.590, de 10 de agosto de
1995, que faculta ao dirigente maximo do 6rgdo ou da entidade autorizar os
servidores a cumprir jornada de trabalho de 6 (seis) horas diarias e carga horaria de
30 (trinta) horas semanais, dispensado o intervalo para refei¢cdes, nas circunstancias
em que 0s servi¢cos exigirem atividades continuas de regime de turnos ou escalas,
em periodo igual ou superior a 12 (doze) horas ininterruptas, em funcdo de

atendimento ao publico ou trabalho no periodo noturno (BRASIL, 1995).
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Julga-se que, trata-se de uma faculdade do dirigente maximo da universidade,
guando verificadas as condi¢des exigidas, conforme esclarece a Segunda Turma do
Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de Apelacdo Civel n°
496104/RN, de relatoria do Desembargador Federal Francisco Barros Dias, julgado
em 13 de julho de 2010:

O artigo 3° do Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de 1995, [...] prevé
uma mera faculdade reservada a Administragdo para instituir a
jornada reduzida, mediante autorizacdo do dirigente maximo do
o6rgdo, apenas quando presentes as circunstancias justificadoras
relatadas no caput do referido dispositivo. Consequentemente, a
flexibilizagdo da jornada de trabalho podera ser, excepcionalmente,
autorizada quando a situagdo concreta justificar tal medida, o que
nao deve ser interpretado como o direito dos servidores que
trabalham em regime de revezamento obterem, automaticamente, tal
beneficio (BRASIL, 2010).

Compreende-se que, a expressao ‘faculdade’, deve ser entendida como a
possibilidade de decisdo, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade

administrativas.

Nesse Mesmo sentido, a Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta
Regido, nos autos da Remessa Ex Officio 531976/RN, de relatoria do
Desembargador Federal Francisco Barros Dias, julgado em 13 de dezembro de
2011, ponderou: “A alteragao de regime juridico de trabalho dos servidores insere-se
no ambito do poder discricionario, facultando a Administracdo a liberdade na
apreciacdo da conveniéncia, oportunidade e contelddo na pratica dos atos
administrativos” (BRASIL, 2011).

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, no Recurso de
Apelacéo Civel n® 1998.38.00.040764-3/MG, de relatoria do Juiz Federal convocado
Carlos Moreira Alves, julgado em 13 de margco de 2002, o qual versava sobre a
possibilidade de retorno da jornada de servidores do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) a jornada diaria de 8 (oito) horas, apds um periodo de cumprimento de
jornada de 6 (seis) horas diarias, de que, ndo existe direito adquirido a jornada de
trabalho (BRASIL, 2002).
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De forma que, as decisdes da Universidade Federal do Espirito Santo, no que diz
respeito a jornada de trabalho de seus servidores, nos moldes mencionados,
inserem-se no ambito da autonomia administrativa, tendo o dirigente maximo da
instituicdo, no caso, o Reitor, entendido estarem presentes 0s requisitos necessarios
para flexibilizagdo das jornadas de trabalho, a discussdo integra 0 mérito
administrativo. O mesmo sucede no caso de fixagdo das jornadas de trabalho.

Acha-se gue, efetivamente, a legalidade desses atos esta em analisar se, com base
na autonomia administrativa, as decisbes em apreco tém como propdésito atingir a
finalidade das universidades. Em caso positivo, as medidas séo legitimas, visto que,

baseadas na autonomia universitaria;

4.3.3 Auséncia de eficacia dos procedimentos adotados para apurar 0S
descumprimentos do regime de dedicacdo exclusiva, as acumulacdes
irregulares de remuneracdes de cargos publicos, infragcdes do artigo
117, inciso X, da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, identificados
durante o cruzamento dos bancos de dados do sistema Siape e da

Relacdo Anual de Informac¢des Sociais do exercicio de 2014

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) indica como ineficiente a atuacdo da
Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) na apuracdo de seus servidores em
casos de descumprimentos do regime de dedicacdo exclusiva, acumulacfes
irregulares de remuneracdes de cargos publicos e exercicio de geréncia ou

administracao de sociedade privada.

Os trés itens grifados como falhos pela Corregedoria-Geral da Unido foram reunidos,

dado que, versam sobre matéria semelhante.

No caso, as verificacbes sdo feitas, individualmente, por cada servidor que incorreu
em uma das faltas listadas. Conquanto, a maior parte delas tenha sido regularizada,
tempestivamente, com a descaracterizacdo da ocorréncia, persistem situacdes em
gue a Controladoria-Geral da Unido (CGU) guestiona, particularmente, o mérito de

decisdes proferidas nos processos administrativos disciplinares.

Mesmo que os gestores da Universidade Federal do Espirito Santo afirmem que, os
fatos denotados nesta averiguacdo ja foram apurados, igualmente, que o0s

servidores envolvidos apresentaram documentos bastantes para que as respectivas
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comissbes de sindicancia decidissem pela inexisténcia da infragdo disciplinar, a
Controladoria-Geral da Unido manifesta sua discordancia na conclusdo dessas
apuracoes, por entender que os motivos geradores das imputacdes permanecem
existindo, ou, por entender que a decisdo contraria a jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU).

Registre-se que, o apontamento feito pela Controladoria-Geral da Unido nédo se
refere a legalidade na conducédo dos processos administrativos em pauta, mas ao
mérito da acdo administrativa, posto que, questiona as decisbes tomadas, por

entender ndo haver elementos faticos que as sustentem.

Relativamente as questdes de mérito examinadas em processo administrativo
disciplinar, a Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no
Recurso de Apelacdo Civel n°® 515216/PB, de relatoria do Desembargador Federal
convocado lvan Lira de Carvalho, julgado em 19 de abril de 2016, realgou: “As
questdes atinentes ao mérito analisadas em processo administrativo disciplinar ndo

merecem intervencao do Judiciario” (BRASIL, 2016).

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido pronunciou-se de
maneira ainda mais incisiva, no Recurso de Apelacdo Civel n°® 544408/AL, de
relatoria do Desembargador Federal Ilvan Lira de Carvalho, julgado em 24 de
novembro de 2015:

Em relacdo ao controle jurisdicional do processo administrativo, a
atuacdo do Poder Judiciario circunscreve-se ao campo da
regularidade do procedimento, bem como, a legalidade do ato
demissionario, sendo-lhe defesa qualquer incursdo no meérito
administrativo a fim de aferir o grau de conveniéncia e oportunidade
(BRASIL, 2015).

A mesma Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Apelagéo Civel n° 508259/CE, relatado pelo Desembargador Federal Ivan Lira de
Carvalho, julgado em 30 de junho de 2015, salientou: “Os atos administrativos
gozam da presuncéo de veracidade em seu favor, ndo podendo o Judiciario adentrar
em seu mérito” (BRASIL, 2015).

Apreende-se que, ndo caberia a Controladoria-Geral da Unido questionar questdes

de mérito examinadas em processo administrativo disciplinar.
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No que se refere a acumulacao de cargos, a Controladoria-Geral da Unido sustenta
gue, somente haveria possibilidade de acumulacdo no caso de a soma das jornadas
de trabalho do servidor néo ultrapassar o limite de 60 (sessenta) horas semanais,
com base no Parecer n°® GQ — 145, de 16 de marco de 1998, exarado pela
Advocacia Geral da Unido (BRASIL, 1998).

No entanto, de acordo com o entendimento da Primeira Turma do Tribunal Regional
Federal da Quinta Regido, firmado no julgamento da Apelacdo/Reexame Necessario
n°® 28485, de relatoria do Desembargador Federal José Maria Lucena, julgado em 27
de marco de 2014, o Parecer n°® GQ — 145, de 16 de marco de 1998, da Advocacia
Geral da Unido, “ndo possui carater normativo, tampouco, pode se sobrepor ao
comando constitucional” (BRASIL, 2014).

Julga-se que, o que mais merece resisténcia € o questionamento da Controladoria-
Geral da Unido, relativamente a questbes de mérito examinadas em processo
administrativo disciplinar, ja que, insere critérios de conveniéncia e oportunidade,
consequentemente, ndo suscetivel de controle externo em razdo da autonomia

universitaria;

4.3.4 Pagamentos de adicional de insalubridade em desacordo com a
Orientacdo Normativa Segep/MP n° 6, de 2013

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) apresenta supostas ilegalidades no
pagamento do adicional de insalubridade para servidores da Universidade Federal
do Espirito Santo (UFES).

O adicional de insalubridade significa um adicional sobre o vencimento efetivo do
cargo, de que fazem jus os servidores que trabalham com habitualidade em locais
insalubres ou em contato permanente com substancias toxicas, radioativas ou com
risco de vida, conforme previsto no artigo 68 da Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de
1990 (BRASIL, 1990).

De acordo com a Controladoria-Geral da Unido, os adicionais estariam sendo pagos
ilegalmente a servidores ocupantes de fungdes gratificadas ou cargos de diregao,
uma vez que, em decorréncia das nomeacdes para 0 exercicio de funcdes
gratificadas ou cargos de direcdo, os servidores estariam afastados das atribuicbes

de seus respectivos cargos efetivos para o exercicio exclusivo das funcgbes
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gratificadas ou cargos de direcdo para o0s quais foram nomeados.
Consequentemente, o pagamento do beneficio ndo poderia ser fundamentado em
laudo pericial emitido em data anterior a nomeacao do servidor para o exercicio da
funcdo gratificada ou cargo de direcao, visto que, contemplaria atividades que nao

fazem mais parte de seu respectivo cargo efetivo ou de sua rotina laboral.

Da mesma forma, contestam o pagamento do adicional com fundamento em laudos
sem informacbes detalhadas, no tocante ao limite de tolerancia conhecida em
relacdo ao tempo de exposicdo ao agente nocivo e ou relativamente ao efetivo

tempo de exposicao do servidor a esses agentes nocivos.

Em sua defesa, a Universidade Federal do Espirito Santo refuta a alegacdo de que o
laudo emitido anteriormente a nomeacdo para a funcédo gratificada ou cargo de
direcdo ndo poderia subsidiar o pagamento do adicional de insalubridade, dado que,
nele ndo estdo compreendidas as atribuicdes decorrentes do exercicio da nova
funcdo. Especialmente, no caso dos docentes, que sdo maioria no apontamento em
guestao, os critérios para atribuicdo de carga horaria encontram-se disciplinados no
artigo 3° da Resolucéo n° 60, de 21 de setembro de 1992, do Conselho de Ensino,
Pesquisa e Extensdo da Universidade Federal do Espirito Santo, que institui que, via
de regra, somente poderdo ser dispensados de atividades didatico-aula os
ocupantes de Cargos de Direcdo (CD) 1, 2 e 3 (UFES, 1992).

Isso significa dizer que, em todos os demais casos, as atividades habituais da
docéncia estdo mantidas, que os afazeres ndo se restringem apenas ao tempo
dispensado durante as aulas, também, em trabalhos de pesquisa, extensao,
assisténcia ndo remunerada, administracdo, coordenacdo de Programa de
Educacao Tutorial e coordenacdo de Programa Institucional de Bolsa de Iniciacédo a
Docéncia. De maneira que, mesmo estando com encargos administrativos de funcéo
gratificada ou cargo de dire¢cdo, os docentes ndo estdo dispensados das outras

atribuicdes inerentes ao magistério.

Informam os gestores da Universidade Federal do Espirito Santo que, de forma
semelhante ocorre com o servidor técnico-administrativo, que ocupa funcdo
gratificada inerente ao mesmo ambiente laboral que originou a concessao do
adicional, ele ndo é afastado das atividades insalubres e nem daquelas que

desenvolve com habitualidade.
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De maneira que, de acordo com a Universidade Federal do Espirito Santo, o
pagamento € devido e a constatacdo canalizada pela Controladoria-Geral da Unido
€ indevida, sobretudo, partindo da premissa de que, os laudos periciais nao
possuem data de validade. Excecdes sdo os casos em que o servidor, docente ou
técnico-administrativo, € designado para ocupar funcdo de chefia em ambiente
laboral diferente daquele que originou a concesséao do adicional de insalubridade.

Em outras palavras, a discussdo gira em torno da Controladoria-Geral da Uniéao
sustentar que, o servidor nomeado para a funcao gratificada ou cargo de direcao se
afasta das atribuicbes do cargo efetivo. Por essa razdo, deixa de fazer jus ao
pagamento adicional de insalubridade. Por sua vez, a universidade argumenta que,
0 exercicio da funcdo de confianca, apenas, se soma as atribuicbes normalmente
realizadas pelo servidor, aduzindo casos concretos em que as chefias dos
servidores abrangidos demonstraram, por meio de documento escrito, que 0s
servidores em evidéncia, no caso, docentes, continuavam desenvolvendo todas as

atividades exercidas anteriormente.

Em conformidade com o entendimento jurisprudencial, o fato de um servidor ocupar
funcdo de confianga, ndo configura impedimento para o pagamento do adicional de
insalubridade.

A Primeira Turma do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, no Recurso de
Apelacéo Civel n°® 2005.38.00.036606-3/MG, de relatoria do Juiz Federal convocado
Wagner Mota Alves de Souza, julgado em 18 de maio de 2016, assentou que, no
regime estatutério, o adicional sera pago, contanto que, atendidos 0s pressupostos
legais, previstos nos artigos 68 e 69 da Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990,
com suporte em pericia técnica que comprove sujeicdo permanente das atividades
exercidas pelo servidor a agentes agressivos, fisicos, quimicos ou bioldgicos,
enquanto durar essa situacao, independentemente de ocupar, ou nado, funcdo de

confianga ou cargo em comissao (BRASIL, 2016).

A Primeira Camara Regional Previdenciaria do Tribunal Regional Federal da
Primeira Regido, no Recurso de Apelagédo Civel n°® 0000586-80.2011.4.01.3300/BA,
de relatoria do Juiz Federal Cristiano Miranda de Santana, julgado em 5 de outubro
de 2015, estabeleceu que, para a demonstracdo da permanéncia e habitualidade da
atividade insalubre, “ndo é necessaria a exposigao ao agente agressivo durante toda

a jornada laboral, mas, apenas, o exercicio de atividade, ndo ocasional, nem
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intermitente, que o exponha habitualmente a condi¢cdes especiais, prejudiciais a sua
saude” (BRASIL, 2015).

Cré-se que, se houve confirmacdo da chefia imediata dos servidores de que
permanecem expostos as mesmas condicfes que ensejaram 0 pagamento do

adicional de insalubridade, ndo h& motivo para discutir sua incidéncia.

Nessa acepgédo, a Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regiéo,
no Recurso de Apelacdo Civel n°® 508259/CE, de relatoria do Desembargador
Federal Ivan Lira de Carvalho, julgado em 30 de junho de 2015, sustentou: “Os atos
administrativos gozam da presuncdo de veracidade em seu favor, ndo podendo o
Judiciario adentrar em seu mérito” (BRASIL, 2015).

Acha-se que, o apontamento feito pela Controladoria-Geral da Unido, ao buscar
discutir o mérito dos laudos periciais de concessdo do adicional de insalubridade e
as declaracdes das chefias dos servidores envolvidos, trespassa a presuncao de
veracidade dos atos administrativos, ndo sendo cabivel, nesses casos, sua

interferéncia.

4.3.5 Exigéncia de requisitos ndo previstos expressamente em lei nos editais
de concursos publicos para provimento de professores da Carreira de
Magistério Superior, o que contraria o principio do livre acesso aos
cargos publicos previsto no inciso | do artigo 37 da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil

Por meio dessa apuragéo, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) grifa a existéncia
de requisitos, constantes nos editais de concurso publico para provimento de
professores da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), que afrontariam o
principio do livre acesso aos cargos publicos, previsto no inciso | do artigo 37 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

Lé-se no relatorio de auditoria que, todos os editais de concurso publico para
provimento de cargos de professor da Carreira de Magistério Superior, analisados
pela Controladoria-Geral da Unido, continham, além da exigéncia de doutorado,
também, a exigéncia de graduacdo especifica. Por exemplo: O edital namero
8/2015, para provimento de docente para a area de Educacéo, subarea de Topicos

Especiais na Educagcdo do Campo, exigia a seguinte titulacdo minima: titulo de
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graduacdo em licenciatura plena em Pedagogia, titulo de poés-graduacdo de
Doutorado em Educacgdo, assim como, Certificacdo de Proficiéncia em Lingua
Brasileira de Sinais (PROLIBRAS).

De acordo com a Controladoria-Geral da Unido, ao conter como requisito um titulo
de graduacdo especifico (no caso, usado como exemplo, licenciatura plena em
Pedagogia), a Universidade Federal do Espirito Santo estaria exigindo titulagées que
nao estdo previstas no paragrafo 1° do artigo 8° da Lei n® 12.772, de 28 de
dezembro de 2012, que dispde sobre a estruturacdo do Plano de Carreiras e Cargos
de Magistério Federal, que institui: “O concurso publico [...] tem como requisito de

ingresso o titulo de doutor na area exigida no concurso” (BRASIL, 2012).

Desse modo, ao constar, para ingresso no cargo, além da exigéncia do titulo de
doutorado na area de conhecimento do concurso, prevista no paragrafo 1° do artigo
8° da Lei n° 12.772, de 28 de dezembro de 2012, ainda, um diploma de curso de
graduacdo em area de conhecimento especifica, igual ou diversa daquela area
estabelecida para o titulo de doutorado, a Universidade Federal do Espirito Santo
estaria gerando restricdo indevida a participacdo de candidatos nos concursos
publicos destinados ao provimento de cargos de professor da Carreira de Magistério

Superior.

A Controladoria-Geral da Unido questiona a ocorréncia de interpretacdo extensiva
do requisito previsto no paragrafo 1° do artigo 8° da Lei n°® 12.772, de 28 de
dezembro de 2012, por parte dos gestores da Universidade Federal do Espirito

Santo, o que ndo encontraria respaldo na hermenéutica juridica.

Para sanar o caso, recomenda que a Universidade Federal do Espirito Santo se
abstenha de estabelecer requisitos ndo previstos, expressamente, em lei, para evitar
restricdo a competitividade dos concursos publicos realizados para o provimento dos

cargos de professor da Carreira de Magistério Superior.

Em primeiro lugar, a Universidade Federal do Espirito Santo argumenta que, a praxe
mencionada encontra respaldo na Resolucdo n° 52, de 4 de dezembro de 2009, do
Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da Universidade Federal do Espirito
Santo, que estabelece normas para concurso publico de provas e titulos para as

vagas na Carreira do Magistério Superior da universidade (UFES, 2009).
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Nos termos do inciso IV do artigo 3° da Resolucao reportada, os editais de abertura
de concurso publico devem conter o nivel minimo de escolaridade exigido. Além
disto, o paragrafo 1° do mesmo artigo prescreve que, compete ao Departamento

requerente definir a area/subarea de conhecimento do concurso (UFES, 2009).

Pontua-se que, a Resolucéo n° 52, de 4 de dezembro de 2009, foi revogada pela
Resolucédo n° 34, de 1 de junho de 2017, editada pelo Conselho de Ensino, Pesquisa
e Extensdo da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES, 2017). A Resolucéo
de 2017, prevé no seu artigo 4°, relativamente a tematica de exigéncia de titulacédo
para ingresso no Cargo de Magistério Superior, a competéncia do Departamento
requerente da vaga, a atribuicdo de definir a formacdo em nivel de graduacéo e
area/subarea de conhecimento do concurso (UFES, 2017). Na revogada Resolucéo

n® 52, de 4 de dezembro de 2009, ndo existia esta expressa disposi¢cao legal.

No entanto, tanto a revogada Resolucdo n°® 52, de 4 de dezembro de 2009, quanto a
vigente Resolucdo n° 34, de 1 de junho de 2017, contém proibi¢do explicita quanto a

clausulas que restrinjam a ampla acessibilidade dos candidatos.

Em segundo lugar, a Universidade Federal do Espirito Santo alega que, ndo se trata
de caso de interpretacao extensiva da lei, posto que, o paragrafo 1° do artigo 8° da
Lei n® 12.772, de 28 de dezembro de 2012, estipula que, o requisito de ingresso no
Cargo de Magistério Superior exige: “diploma de curso superior em nivel de
graduacao”. Porém, por forca da alteracdo promovida pelo artigo 1° da Lei n® 12.863,
de 24 de setembro de 2013, o requisito de ingresso no Cargo de Magistério Superior

passou a ser: “[...] o titulo de doutor na area exigida no concurso” (BRASIL, 2013).

A Universidade Federal do Espirito Santo expde que, o sentido do artigo em foco é
de que o requisito minimo para ingresso no Cargo de Magistério Superior seria 0
titulo de doutor, sem excluir a possibilidade de acrescer o titulo de graduacdo em
determinada area, conforme as necessidades académicas da instituicdo, haja vista
que, o perfil profissional do docente, em muitos casos, deve considerar sua historia
académica (graduacédo e pés-graduacdo), o que motiva a exigéncia de graduacao
em area especifica.

Finaliza, utilizando como exemplo, o caso de um doutor em educacéao, licenciado ou

com curso de graduacdo em Pedagogia. Esse profissional, segundo a Universidade

Federal do Espirito Santo, ndo possui formacao especifica para atuar nos cursos de
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Licenciatura em Quimica, Fisica, Biologia, Histdéria ou Geografia, que exigem
conhecimentos educacionais, pedagogicos e das areas especificas. Aduz que, as
instituicdes, ao exigir titulo de graduacao, nos editais de concurso publico, estariam

no gozo de sua autonomia didatico-pedagogica e cientifica.

A Controladoria-Geral da Unido refuta o argumento, limitando-se a afirmar que,
autonomia administrativa das instituicbes federais de ensino esta subordinada aos
principios constitucionais, previstos no artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil: principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, deixando de lado o artigo 207 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, que é o responsavel por conceder as universidades a
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestéo financeira e patrimonial. Por
nao ter sido mencionado o dispositivo legal que da base a toda a discusséo, néao é
de se estranhar que o érgao tenha restringido os limites da autonomia ao artigo 37

da Carta Magna.

A jurisprudéncia colacionada pela Controladoria-Geral da Unido, para reforcar seu
argumento, com a devida vénia, ndo se harmoniza com a polémica, pois, trata de
questdes diferentes vinculadas a interpretacdo extensiva de lei que gera, algum tipo
de restricdo de direitos. Apenas um julgado se refere a exigéncia contida em edital,
no entanto, ndo versa sobre imposicao de titulagdo, mas de quesito de altura minima

para ingressos nos quadros da Policia Militar.

N&o h& controvérsia na jurisprudéncia acerca da matéria: a exigéncia de titulos em
concursos publicos esta inserida no ambito da autonomia universitaria, ndo cabendo

interferéncia externa.

A Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, no Recurso de
Apelacdo/Remessa Necessaria n°® 370950/MS, de relatoria do Desembargador
Federal Nery Junior, julgado em 7 de fevereiro de 2018, ratificou a autonomia
universitaria para estabelecer as titulagbes para provimento de seus cargos,
firmando: “Se, no mundo académico, existe especificamente o diploma solicitado no
edital, &€ este que dever ser exibido, porque o Ministério da Educacdo e Cultura
(MEC) nao deve eliminar o discrimen com outro mestrado, em virtude da autonomia
didatico-cientifica da universidade” (BRASIL, 2018).
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A Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, no Recurso de
Apelagdo Civel n°® 2008.37.01.000885-5/MA, de Relatoria do Desembargador
Federal Jirair Aram Meguerian, julgado em 2 de maio de 2016, relevou: “A
possibilidade da instituicdo de ensino exigir determinados requisitos académicos
para ingresso em seus quadros encontra amparo na autonomia universitéria,
estabelecida no artigo 207 da Constituigdo Federal” (BRASIL, 2016).

A Sétima Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da Segunda Regido, no
Recurso de Apelacdo Civel n°® 0109294-36.2014.4.02.5001/ES, de relatoria do
Desembargador José Antonio Neiva, julgado em 22 de setembro de 2016, que
versava sobre pedido de posse de candidato ao cargo de professor no Instituto
Federal do Espirito Santo, que exigia titulacdo especifica, diversa da que o
candidato possuia, destacou que, a questdo encontra-se adstrita a autonomia das
universidades, identicamente, a Lei n° 12.772, de 28 de dezembro de 2012, que
dispbe sobre a estruturacdo do Plano de Carreiras e Cargos de Magistério Federal,
gue apenas limita-se a estabelecer linhas gerais para o0 ingresso na carreira; 0
paragrafo 1° do artigo 10 do diploma legal aludido prevé a necessidade de diploma
de curso superior em nivel de graduacao para exercicio do cargo, porém, nao exclui
outros pressupostos ao ingresso, possuindo a Instituicdo autonomia didatico-
cientifica e administrativa, em conformidade com o caput do artigo 207 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, o que |he permite exigir do
interessado o cumprimento de exigéncias destinadas ao melhor desempenho da
atividade docente, como faculta o paragrafo 1° do artigo 5° da Lei n°® 8.112, de 11 de
dezembro de 1990 (BRASIL, 2016).

A Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, na Acao Civil
Pulblica, promovida pelo representante do Ministério Publico Federal, que pugnava
que o Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte
se abstivesse de restringir a inscricdo, nomeacao, posse ou exercicio a candidatos
com habilitagcdo em Licenciatura, assegurando a participagdo, nomeacéo, posse e
exercicio de bacharéis que possuam titulo de mestre e ou doutor na area especifica,
em concursos publicos para a carreira do magistério, decidiu que, os institutos
federais também gozam da autonomia universitaria de que dispde o caput do artigo
207 da ConstituicAo da Republica Federativa do Brasil de 1988, podendo

estabelecer os requisitos necessarios para o ingresso em seu quadro funcional de
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professores, conforme precedentes da Corte, devendo ser mantida a autonomia do
Instituto Federal de Educacgéao, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte (IFRN),
sob pena de ofensa aos artigos 37 e 207 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (BRASIL, 2015).

A Sétima Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da Segunda Regido, no
Recurso de Apelagdo Civel n° 01365836320134025102/RJ, de relatoria do
Desembargador Luiz Paulo da Silva Araujo Filho, julgado em 17 de marco de 2015,
salientou que, as universidades gozam de autonomia didatica e cientifica para definir
as competéncias académicas para o exercicio do cargo de professor universitério,
nos termos do artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(BRASIL, 2015).

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no julgamento do
Recurso de Apelagdo Civel n°® 517439/PE, de relatoria do Desembargador Federal
Manuel Maia, julgado em 29 de marco de 2011, o qual envolvia pedido de uma
candidata em concurso para o cargo de professor, para que fosse afastada a
exigéncia da graduacado especifica, estabelecida pela Universidade Federal do Vale
do Séo Francisco (UNIVASF), que exigia formacdo em Educacdo Fisica ou
Pedagogia ou Letras, embora fosse detentora da graduacdo em Matemaética,
asseverou que, a imposicdo especifica de graduacdo em Educacdo Fisica,
Pedagogia ou Letras “constitui exigéncia perfeitamente plausivel que se insere
dentro da esfera da autonomia didatico-pedagoégica da Universidade, observados os

critérios de oportunidade e conveniéncia” (BRASIL, 2011).

A Quarta Turma Suplementar do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, no
Recurso de Apelacao Civel n° 2005.01.00.057904-9/MG, de relatoria do Juiz Federal
convocado Marcio Barbosa Maia, julgado em 23 de agosto de 2011, destacou: “A
autonomia universitaria, de fundamento constitucional, confere margem de
discricionariedade, nos limites da lei, para a consagracao de exigéncias compativeis

com a natureza dos cargos de seu quadro funcional” (BRASIL, 2011).

A Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, no Recurso de
Apelacdo Civel n° 188148/MS, de relatoria do Juiz convocado Paulo Conrado,
julgado em 16 de setembro de 2011, ponderou: “E regular a imposicéo, em edital de
concurso para o cargo de professor, de formac&o superior, assim como, a fixagao

das &reas de atuacédo profissional em relagdo as matérias desenvolvidas em cada
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curso”, por ser atributo das universidades a autonomia didatico-cientifica, em que se

inclui a admissao de professores, técnicos e cientistas (BRASIL, 2011).

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Agravo de Instrumento n° 105282/CE, de relatoria do Desembargador Federal
Francisco Barros Dias, julgado em 11 de maio de 2010, que envolvia o Conselho
Regional de Biomedicina em Pernambuco, que buscava a retificacdo de edital de
concurso publico, a fim de retirar a restricdo de graduacéo especifica e permitir que
profissionais de Biomedicina concorressem as vagas, enfatizou que, juridicamente, &
legitimo que a Administracdo, no contexto de sua discricionariedade, estipule regras
proprias complementares para regulamentagcdo dos concursos publicos que realiza,
podendo, inclusive, indicar exigéncias e restricdes para a participacdo de candidatos
no certame, sobretudo, quando fundados em razbes de ordem técnica

harmonizaveis com o interesse publico (BRASIL, 2010).

Reconhece-se que, pacifico é, o entendimento jurisprudencial acerca da questdo em
pauta, quedando claro que, no caso, a interferéncia da Controladoria-Geral da
Unido, acerca dos requisitos de ingresso estabelecidos pela Universidade Federal
do Espirito Santo, nos concursos publicos para cargos de professor da Carreira de

Magistério Superior, apresenta-se desacertada em razdo da autonomia universitaria;

4.3.6 Auséncia de controle da frequéncia dos Professores da Carreira de
Magistério do Ensino Basico, Técnico e Tecnolbgico, o que contraria o
disposto no paragrafo 7° do artigo 6° do Decreto n° 1.590, de 10 de
agosto de 1995

A questdo tem como suporte a Decisdo n°® 10/2015, de 26 de marco de 2015,
proferida pelo Conselho Universitario da Universidade Federal do Espirito Santo,
que decidiu, favoravelmente, a retirada dos professores lotados no Centro de
Educacéo Infantil Criarte do Sistema de Registro Eletronico de Ponto (SREP).

A Controladoria-Geral da Unido sublinha que, a decisdo consignada nédo encontra
respaldo na legislacdo, em razdo de os professores do Ensino Basico, Técnico e
Tecnologico, carreira dos docentes lotados no Centro de Educacgéo Infantil Criarte,
nao constarem no rol do paragrafo 7° do artigo 6° do Decreto n°® 1.590, de 10 de

agosto de 1995, que dispensa do controle de frequéncia alguns cargos ou fungdes.
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De acordo com o dispositivo legal alegado, sdo dispensados do controle de
frequéncia os ocupantes dos seguintes cargos: de Natureza Especial; do Grupo-
Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS), iguais ou superiores ao nivel 4
(quatro); de Direcéo (CD), hierarquicamente iguais ou superiores ao Grupo-Direcao
e Assessoramento Superiores (DAS) 4 (quatro) ou Cargo de Direcao (CD) 3 (trés);
de Pesquisador e Tecnologista do Plano de Carreira para a area de Ciéncia e
Tecnologia; de Professor da Carreira de Magistério Superior do Plano Unico de

Classificacdo e Retribuicdo de Cargos e Empregos (BRASIL, 1995).

A Universidade Federal do Espirito Santo afirma que, os professores do Ensino
Bésico, Técnico e Tecnologico fazem parte do Plano de Carreiras e Cargos de
Magistério Federal, instituida pela Lei n® 12.772, de 28 de dezembro de 2012, nos
mesmos moldes dos professores da Carreira de Magistério Superior. De maneira
que, os professores do Ensino Béasico, Técnico e Tecnoldgico, também, possuem
carga horéria destinada a pesquisa e planejamento, consequentemente, a exigéncia

do controle de ponto eletrénico se mostra inadequada.

Entretanto, a Controladoria-Geral da Unido expde que, falta ao Conselho
Universitario da Universidade Federal do Espirito Santo legitimidade para dispensar
o controle de frequéncia dos professores da Carreira de Magistério do Ensino
Béasico, Técnico e Tecnoldgico, por disposi¢do expressa do paragrafo 7° do artigo 6°
do Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de 1995 (BRASIL, 1995).

De mais a mais, argui que, a Carreira de Magistério Superior permanece distinta da
Carreira de Magistério do Ensino Béasico, Técnico e Tecnoldgico, embora ambas
integrem o Plano de Carreiras e Cargos de Magistério Federal, haja possuirem
requisitos de admissdo e tabelas de vencimentos basicos distintos. Reitera o
argumento mencionado alhures, de que, a autonomia administrativa das instituicbes
federais de ensino esta subordinada aos principios constitucionais, contemplados no
artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL,
1988); dita autonomia ndo permite as instituicbes modificar ou revogar a expressa
disposicéo legal contida no Decreto n® 1.590, de 10 de agosto de 1995 (BRASIL,
1995).

Conclui, recomendando que, a Universidade Federal do Espirito Santo, de imediato,

cancele a Decisdao n° 10/2015, de 26 de marco de 2015, proferida seu Conselho
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Universitario, decidindo pela retirada dos professores lotados no Centro de
Educacéao Infantil Criarte do Sistema de Registro Eletronico de Ponto (SREP).

O amago da discussao reside no fato de que, a Controladoria-Geral da Unido julga
ilegal a retirada dos professores lotados no Centro de Educacéo Infantil Criarte do
Sistema de Registro Eletronico de Ponto (SREP), pois, entende que eles estariam,
totalmente, dispensados do controle de frequéncia, o que € vedado pelo paragrafo 7°
do artigo 6° do Decreto n°® 1.590, de 10 de agosto de 1995, visto que, este
dispositivo legal ndo inclui os professores do Ensino Basico, Técnico e Tecnoldogico,
carreira dos docentes lotados no Centro de Educacao Infantil Criarte (BRASIL,
1995).

Na ata da sessdo ordinaria do Conselho Universitario da Universidade Federal do
Espirito Santo, realizada em 26 de marco de 2015, adecisdo que se deseja

entender tem o seguinte teor:

03.17. PROCESSO N° 1.473/2015-30 — CENTRO DE EDUCACAO
INFANTIL CRIARTE - Retirada dos professores lotados na
CRIARTE do Sistema de Registro Eletrénico. A Conselheira Zendlia
Christina C. Figueiredo, com a palavra, fez a leitura do seu Parecer e
dos Pareceres das Comissdes de Orcamento e Financas, de
Assuntos Didaticos Cientificos e Culturais e de Legislacdo e Normas,
favoraveis a referida retirada, condicionada a adog¢édo de outro meio
de controle de presenca dos EBTTSs, e recomendando ainda que o
referido Processo seja ajuntado ao Processo anterior da CRIARTE
referente a flexibilizacdo de jornada de trabalho. Em discussdo, em
votacdo, aprovado por unanimidade. Baixada a DECISAO DEZ
BARRA DOIS MIL E QUINZE (UFES, 2015).

Percebe-se que, ndo houve dispensa de controle de frequéncia, unicamente,
dispensa do controle de frequéncia por meio do sistema biométrico, condicionada a
adocdo de outro controle de frequéncia. Uma alternativa que, conforme
entendimento sedimentado pela jurisprudéncia, estd inserida no &ambito da

autonomia administrativa das universidades federais.

O Tribunal Regional Federal da Primeira Regidao no Recurso de Apelacdo Civel n®
0050741-15.2010.4.01.3400/DF, de relatoria do Desembargador Federal Francisco

de Assis Betti, julgado em 25 de outubro de 2017, acentuou que, ndo € preciso a
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edicdo de lei com finalidade de regular a frequéncia dos servidores efetivos do
Senado Federal, visto que, envolve ato com evidente carater de gestdo. A
administracdo, visando impor maior controle sobre a frequéncia dos servidores,
limitou-se em instituir 0 mecanismo que entendeu apropriado para alcancar seu
propésito. “Decisdo que esta jungida a critério discricionario da Administragéo, nao
cabendo ao Poder Judiciario adentrar no juizo de oportunidade e conveniéncia”
(BRASIL, 2017).

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Apelagédo Civel n°® 587954/SE, de relatoria do Desembargador Federal Leonardo
Carvalho, julgado em 4 de julho de 2017, ponderou que, a universidade ao escolher
outra forma de controle de frequéncia dos servidores e professores diferente do
ponto eletrbnico, vale dizer, a homologacdo da frequéncia pela chefia imediata, por
meio do sistema integrado de gestdo de recursos humanos, utilizou-se do “exercicio
de sua discricionariedade administrativa, fundada em critérios de conveniéncia e

oportunidade, que nao devem ser sindicados pelo Poder Judiciario” (BRASIL, 2017).

A Primeira Turma do Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, no Recurso de
Apelacdo/Reexame Necessario n° 34074/CE, de relatoria do Desembargador
Federal Manoel Erhardt, julgado em 23 de fevereiro de 2017, que envolvia uma Acéo
Civil Publica proposta pelo representante do Ministério Publico Federal, que pugnava
pela implantacdo compulsoria de sistema de controle eletrénico de frequéncia de
professores da Universidade Federal do Ceara, enfatizou que, a universidade
quando opta por outra forma de controle de frequéncia dos professores, que nao o
ponto eletrénico, o faz no exercicio de sua discricionariedade administrativa, fundada
em seus critérios de conveniéncia e oportunidade, o que ndo deve ser inquirido pelo
Poder Judiciario (BRASIL, 2017).

O Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, nos autos da Tutela Cautelar
Antecedente n°® 0066859-71.2016.4.01.0000/DF, de relatoria do Juiz Federal
convocado César Cintra Jatahy Fonseca, julgado em 15 de dezembro de 2016, que
abordava a legalidade de ato do Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia
da Bahia, que instituiu o registro de ponto eletronico obrigatorio para todos os seus
servidores, frisou que, o ato praticado pelo Reitor daquele Instituto possui nitido
carater de gestao, estando, portanto, jungido a discricionariedade do administrador,

ndo havendo qualquer ato ilegal. Conclui que, o ato esta adstrito a critério
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discricionério da Administracdo, ndo cabendo ao Poder Judiciario adentrar no juizo
de oportunidade e conveniéncia (BRASIL, 2016).

Cré-se que, se a escolha da forma de controle de frequéncia qualifica-se como um
ato de gestdo no ambito da autonomia universitaria, a recomendacédo feita pela
Controladoria-Geral da Unido, para que a Universidade Federal do Espirito Santo,
de imediato, cancele a Decisao n°® 10/2015, de 26 de margo de 2015, proferida pelo
Conselho Universitario, que estabeleceu a retirada dos professores lotados no
Centro de Educacéo Infantil Criarte do Sistema de Registro Eletrénico de Ponto,
mostra-se desamparada, em razdo da autonomia universitaria contemplada no artigo
207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Como bem pontua Ranieri, a autonomia universitaria € “condicdo inerente a
existéncia da universidade enquanto instituicdo social voltada ao ensino, a pesquisa

e a extensdo de servicos a comunidade” (RANIERI, 2013, p. 77).

No entanto, segundo Ranieri, em casos como o Brasil, historicamente dotados de
pouca e recente tradicdo académica, ndo raras vezes, dificil € entender a autonomia
como uma condi¢do inerente as atividades universitarias de ensino, pesquisa e
extensdo, dado o peso e as dimensfes da intervencdo e do controle estatal na
educacdo de ensino superior, planejando, legislando, definindo politicas,
regulamentando, reconhecendo, credenciando, supervisionando e avaliando cursos,

alunos e instituicdes por todo o pais (RANIERI, 2013, p. 10).
Prossegue a autora:

O fato é que quanto mais essa legislacdo procura disciplinar e
regular o sistema de ensino superior, menos o Estado parece ser
capaz de expandir 0 seu raio de agdo e de mobilizar os instrumentos
de que formalmente dispde para alcancar os objetivos desejados; e,
guanto mais legisla, menos é a coeréncia interna. Sob esse angulo,
constata-se que o Direito, no que diz respeito a autonomia
universitaria, ndo cumpre sua fungdo promocional, no sentido de
incentivar e encorajar comportamentos socialmente desejados, nédo
obstante a pletora das normas de organizagdo (RANIERI, 2013, p.
11).

N&o se pretende com este estudo, de modo algum, confundir autonomia com

independéncia. As universidades ndo sdo independentes para atuar acima ou a

despeito de normas legais. Na verdade, a autonomia existe justamente em razdo da

legislacdo, que permite seu exercicio.

Ora, as universidades sdo dotadas de autonomia, justamente, em razao do servico
especifico que devem prestar: ensino, pesquisa e extensdo. Isso significa dizer que,
0 uso da autonomia deve ser direcionado para a execugao dessas atividades. Em
outras palavras, a persecucdo da finalidade das universidades é o primeiro limite

gue se coloca a sua autonomia.
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Ademais, em que pese a possibilidade de autonormacao, tal poder é derivado e que,
portanto, devera ser exercido nos estritos limites de sua outorga. Assim, embora seu
exercicio seja pleno, encontra-se circunscrito nos limites previamente delimitados
pelo ente superior que lhe criou. E se a autonomia universitaria esta consagrada na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, dentro desse ordenamento
€ que esta sua atuacdo. Tem-se, entdo, o segundo e ultimo limite que se coloca a

autonomia das universidades.

S&o sob esses dois balizadores se legitimam as interferéncias estatais na autonomia
didatica das universidades, que se encerra, por sua vez, no proprio exercicio da

autonomia.

De modo que, autonomia e controle sdo partes indissociaveis que integram o amago
da atuacdo universitaria. Um existe pelo outro, € complementado pelo outro e se

justifica pelo outro.

No entanto, com o perdao das apropriacdes da Biologia, embora devesse haver uma
relacdo simbidtica que deve ser pautada pelo equilibrio entre as duas espécies, 0
gue se observa, até o momento, € uma relacdo desarménica de predatismo, em que
uma das espécies (0 controle) ameaca a sobrevivéncia de outra (a autonomia), para

garantir a sua proépria.

Em respeito a autonomia universitaria, como foi possivel observar ao longo do
presente estudo, o cenario brasileiro tem muito que evoluir. Poderia comecar se
utilizando das licbes de Cicero, autor da expressao historia magistra vitae, vale
dizer, a histéria € a mestra da vida. Por tras da expressdo, ha um carater instrutivo
no sentido de “emprestar um sentido de imortalidade a histéria como instru¢do para
a vida, de modo a tornar perene o seu valioso conteudo de experiéncia”
(KOSELLECK, 2006, p. 43).

Significa dizer, em outras palavras, que as experiéncias do passado, os exemplos
observados, as tragédias e sucessos de geracdes anteriores, podem nos oferecer
grandes licdes para nosso aperfeicoamento moral e intelectual, guiando-nos com

mais destreza para as ag¢oes futuras.

Em que pese a concepcdo herdada da antiguidade a respeito da utilidade da
historiografia, os séculos de existéncia da discussdo acerca da autonomia

universitaria ndo foram capazes de guiar o direito patrio para uma perfeita
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compreensao das dimensdes e, sobretudo, da importancia dessa prerrogativa para

as universidades.

Na verdade, muito se revela, até mesmo, no atraso do surgimento da primeira
universidade no Brasil. Inclusive, sequer, por muito tempo, foram desejadas, sendo
vistas como: “ambiente de fermentacdo de ideias liberais ou sociais europeias”
(CUNHA, 1986, p. 93).

E, finalmente, quando se estabeleceram, as universidades sofreram com os
caprichos politicos, que as tornaram reparticbes publicas centralizadas e

dependentes, criando um cenario, totalmente, oposto a ideia de autonomia.

ApOs décadas de negligéncia juridica, em que foi continuamente limitada e
suprimida pelo legislador, a autonomia universitaria, finalmente, se viu alcada a
preceito constitucional, consagrada no artigo 207 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, que dispde que as universidades gozam de autonomia
didatico-cientifica, administrativa e de gestéo financeira e patrimonial, obedecerdo ao

principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.

O comando é simples e direto, propositadamente, ndo tem o objetivo de trazer
delimitados os limites da autonomia universitaria, em uma continéncia intencional do
legislador, haja vista, cada universidade possuir particularidades préprias
impossiveis de serem contempladas, caso a caso, pelo legislador.

O que parecia ser garantia necessaria para o cumprimento de prerrogativa tao
importante, se mostra, na verdade, uma dicotomia: se a norma é vaga para nao

limitar, simultaneamente, é vaga ao ndo garantir.

O resultado dessa dualidade é uma completa desordem que da& margem, por

exemplo, para que a atuacdo de outros orgéaos fira tdo estimado apanagio.

Foi, exatamente, o que se verificou no presente estudo, cujo objetivo consiste na
analise da Controladoria-Geral da Unido, perante a Universidade Federal do Espirito

Santo, em suas ac¢des de controle, realizadas por meio de auditorias.

Apoés a analise dos Relatérios de Auditoria, foi possivel observar a existéncia de seis
situacdes de conflito entre os dois 6rgdos, nas quais a jurisprudéncia possui

entendimento diferente do adotado pelo 6rgéo de controle.
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Assim, em que pese o importante e necessario servico da Controladoria-Geral da
Unido, aferindo a legalidade dos atos praticados pelos administradores publicos,
com a devida vénia, em repetidas ocasides, extrapolou sua atuacao, ao intervir em
situacdes inseridas no ambito da conveniéncia e oportunidade administrativa,
deixando de observar o principio da autonomia universitdria de que goza a

Universidade Federal do Espirito Santo, enquanto instituicdo desta natureza.

O escopo dessa conclusdo néo é apontar falhas na atuacédo do referido 6rgéo de
controle, que, conforme mencionado, presta servico de singular utilidade ao zelar
pelo cumprimento da lei na atuagdo publica. Pelo contrario, o sentido esta em
demostrar quéo fragil é a estrutura administrativa, legal e juridica de que dispdéem as
universidades, para a persecucdo de seus objetivos de produzir e propagar o

conhecimento cientifico.

A fragilidade dessa estrutura ndo impede apenas que 0S gestores tomem suas
decisdes segundo critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa, tal como
nas situacdes apontadas no capitulo anterior, mas também dificulta o trabalho dos
servidores técnicos que atuam nas universidades e lidam diretamente com essas
situacbes criticas, em especial, aqueles que atuam respondendo auditorias de

orgaos de controle.

Muitas das auditorias realizadas nas universidades, incluindo as que geraram 0s
Relatorios analisados no presente estudo, sdo, normalmente, tratadas e respondidas
por servidores sem formac&o na area juridica, que ndo dispédem de conhecimento
técnico especifico para lidar com determinadas situacdes e identificar casos que
estariam dentro dos limites da autonomia universitaria e que ndo seriam passiveis

de controle externo, por exemplo.

O desconhecimento técnico juridico, somado a imprecisdo do comando
constitucional que dispbe sobre a autonomia universitaria, faz com que esses
servidores estejam, muitas vezes, despreparados para entender, responder e aplicar

as recomendacdes dos 6rgaos de controle.

Prova disso € o quinto caso encontrado na analise dos relatérios de auditoria, em
gque a Controladoria-Geral da Unido questiona a exigéncia, por parte da
Universidade Federal do Espirito Santo, de diplomas de graduacéo especificos, em

Seus concursos para provimento de servidores da carreira do Magistério Superior.
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Nessa constatacdo, embora o entendimento jurisprudencial tenha sido cedico e
unanime de que a exigéncia de titulos em concursos publicos esta inserida no
ambito da autonomia universitaria, a universidade se posiciona de maneira
extremamente timida, ao justificar o respaldo de sua pratica, e ndo de modo incisivo,
como deveria ser, diante de uma situagao tao clara, o que demonstra o despreparo e

a inseguranca para lidar com situacdes dessa natureza.

Nessas circunstancias, considerando as dificuldades de lidar com essas ocorréncias,
sobretudo, em razdo do atual cenario nacional de recesséo e cortes de verbas para
as instituicbes de ensino, torna-se estritamente necessario repensar 0S processos

internos e buscar solu¢des mais praticas e econémicas.

Partindo da premissa de que, os limites de atuacdo da autonomia universitaria nao
se encontram claramente definidos, a jurisprudéncia, como fonte do Direito, atua
como agente balizador para orientar os casos em que a lei é vaga, desse jeito,

resolvendo-se os conflitos existentes entre as universidades e os 6rgaos de controle.

A vista disso, um dos objetivos da presente pesquisa foi gerar, como produto
técnico, uma proposta de interpretacdo do artigo 207 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, a fim de estabelecer as areas de competéncia de

autonormagcéo das universidades, segundo a jurisprudéncia.

Esse produto técnico, que se encontra no proximo capitulo, foi elaborado com base
na pesquisa jurisprudencial e, portanto, permite compreender como a lei se

comporta no caso concreto.

Ele é importante para as universidades porque permite dar um suporte juridico para
uma situacdo ndo plenamente esclarecida pela lei, e tem como motivacao instruir
gestores e servidores, para que eles possam lidar de maneira mais eficiente com

situacdes envolvendo a autonomia universitaria.

Assim, os resultados deste trabalho servirdo de base para orientar os servidores na
solucéo de divergéncias existentes entre a universidade e os 6rgaos de controle em
processos de auditoria, orientando-os quanto a pesquisa de jurisprudéncia aplicavel
e elencando matérias de competéncia da autonomia universitaria, de acordo com o

entendimento jurisprudencial.
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6 PRODUTO TECNICO: PROPOSTA DE INTERPRETACAO
DO ARTIGO 207 DA CONSTITUICAO FEDERAL SEGUNDO
A JURISPRUDENCIA

A autonomia universitaria € preceito constitucional, consagrado pelo artigo 207 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que dispde que, as
universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo
financeira e patrimonial, obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino,

pesquisa e extensao.

Embora simples, o comando suscita muitas dlvidas quanto aos limites de atuacéo
da referida autonomia, a vista de que, em uma abstencéo intencional do legislador, o
comando ndo possui um rol exemplificativo das atuagdes que essa prerrogativa
abarca. Diante da pluralidade de caracteristicas do sistema universitario, estabelecer
um rol de acdes seria incorrer o risco de podar as tantas particularidades que as

universidades possuem e, assim, acabar por cercear sua autonomia.

Além de nado desejado, sequer, o referido rol tem espaco no artigo mencionado, ja
que, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, tem o objetivo de
estabelecer as diretrizes legais basicas de uma nacao, aquelas fundamentais, que

devem ter garantia, ainda que, ndo exista regulamentacéao infraconstitucional.

Ndo obstante, € preciso reconhecer que, ainda, hoje, muitas garantias
constitucionais ndo possuem uma atuacao plena, dado que, caracterizam-se como
normas de eficcia limitada, condicionada a posterior regulamentacdo em lei. Nao é
0 caso da autonomia universitaria, pois, revela um comando de eficacia plena, que

independe de edicdo de outra lei que Ihe garanta a eficacia.

Segundo o entendimento de Bastos e Brito, ndo significa dizer que, o artigo 207 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, ndo aceita regulamentacao.
Ele aceita, apenas, ndo a necessita. De modo que, eventual legislacédo
regulamentadora deve ser marginal, ou de simples contorno (BASTOS; BRITO,
1982, p. 45).

No entanto, a nobre intencdo do legislador, ao deixar a norma aberta para néo
reprimir seus efeitos, trouxe consigo um contraponto: se a norma € vaga para hao

limitar, a0 mesmo tempo, € vaga ao néo garantir.
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Significa dizer que, a auséncia de regulamentacdo, embora desnecessaria, traz
confusdo e imprecisdo sobre o conceito de autonomia universitaria, especialmente,
aos administradores publicos, que desconhecem todas as possibilidades da atuacéo
universitaria e que, mais ainda, acabam ficando reféns de interferéncias externas,
que terminam por coibir legitimas atuagbes dessa autonomia, sob justificativa de

fiscalizagao ou controle legal.

Diante de todo o estudo empenhado, assim como, da imprecisdo juridica que
domina o mote, o produto técnico dessa pesquisa trata de uma proposta de
interpretagdo do artigo 207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.

Para composicdo dos resultados, buscou-se abrigo na jurisprudéncia, que, em
situacdes de vagueza ou abstencao legal, atua como fonte secundaria do Direito e

agente balizador de orientacgéo.

Os resultados propostos mais adiante foram obtidos através da busca do termo,
‘autonomia universitaria’, junto a base de dados eletronica do Conselho da Justica
Federal, o Portal da Justica Federal, acessado no endereco eletrénico:
<https://www?2.jf.jus.br/juris/unificada>. Este reune decisdes de todos os Tribunais
Regionais Federais, igualmente, do Supremo Tribunal Federal e do Superior
Tribunal de Justica, que sdo os érgaos de terceira e Ultima instancia do Poder

Judiciario, que atuam como revisores de decisdes da primeira e segunda instancia.

A busca retornou 1.342 (mil trezentos e quarenta e dois) resultados, a partir dos
quais, foi viavel construir uma proposta de interpretacdo do artigo 207 da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, conforme segue:
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PROPOSTA DE INTERPRETACAO DE ARTIGO SEGUNDO A JURISPRUDENCIA

Artigo analisado: 207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988:

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestao financeira e patrimonial, e obedecerdo ao
principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao
(BRASIL, 1988).

Proposta de interpretacao:

No exercicio de sua autonomia, sdo asseguradas as universidades, sem prejuizo de

outras, as seguintes atribuicdes:

()

Dispor, integralmente, sobre assuntos relacionados ao ingresso de alunos
em cursos de graduacédo, pés-graduacédo e residéncia médica, definindo o
namero de vagas ofertadas e estabelecendo os critérios de selecéo.

Comentério: Estd inserida no ambito da autonomia universitaria a
definicdo de critérios de selecdo de alunos. Assim, no caso de ingresso
em graduacdo, podem optar pela aplicacdo de provas discursivas ou
objetivas, ou pela utilizacdo da nota obtida pelo Exame Nacional do
Ensino Médio (ENEM), podendo estabelecer diferentes tipos de etapas

para selecdo, bem como, fixar ponto de corte.

Quanto as vagas de poés-graduacdo, podem estabelecer critérios de
elaboracdo de provas e exigéncia de titulos, para fins de selecéo,
podendo aplicar provas alternativas para candidatos portadores de
deficiéncia, bem como, exigir a apresentacao de diploma de graduacdo no

ato da inscricao.

Em todos os casos, as vagas ofertadas sdo de livre deliberacdo da
instituicao.

A autonomia universitaria se estende, também, para preenchimento de
vagas ociosas, podendo a universidade, de acordo com a sua
conveniéncia, decidir pela convocacdo ou ndao de candidatos aprovados

fora do nimero de vagas.
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Por fim, deve-se destacar a impossibilidade de Conselhos de Classe
interferir na oferta de vagas, no nUmero maximo de alunos matriculados
em cada curso de especializacdo, ou, ainda, na forma de selecdo para

ingressos de alunos, mesmo, nas provas de residéncia medica.

Adotar politicas publicas de acdo afirmativa no processo seletivo para

preenchimento de suas vagas.

Comentério: A adocdo de politicas publicas de acdo afirmativa no
processo seletivo estd enquadrada dentro do limite discricionario
conferido pela autonomia universitaria, podendo estabelecer reserva de
vagas ou acréscimo de notas para grupos sociais especificos, segundo
critérios raciais, econébmicos ou sociais, inclusive reserva de vagas para

estrangeiros em curso de pés-graduacao.

Definir, integralmente, o funcionamento de seus cursos, incluindo: projeto,
pedagogico, grade curricular, carga horaria, ofertas de disciplinas, formas
de avaliagbes, cumprimento de disciplinas, mobilidade estudantil,
definicdo de professores e encerramento do curso.

Comentarios: De acordo com a autonomia didatico-cientifica, as
universidades possuem o poder de decidir sobre os cursos que serao
oferecidos em cada semestre letivo, a grade curricular de cada um deles
e demais normas internas para o planejamento necessario a melhor
formacdo de seus alunos. De modo que, podem estabelecer: projeto
pedagogico do curso; criar pré-requisitos para matricula em determinadas
disciplinas; escolher os dias para realizacdo das aulas; estabelecer regras
internas para mobilidade estudantil; definir formas de avaliacdo e
possibilidades de arredondamento de notas; fixar nimero minimo de
alunos para abertura de turma; limitar a quantidade maxima de carga
horéria que o aluno pode cursar semestralmente; definir os professores
responsaveis para o ministério de cada disciplina; decidir sobre aceitacao
de atestado médico abonador de faltas, podendo estabelecer prazo para

apresentacao; fixar normas acerca do cumprimento de atividades de
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programas de residéncia médica; decidir sobre pedidos de mudanca de
turno; decidir sobre a possibilidade de cursar disciplinas em regime de
dependéncia, sobre o deferimento de matricula para desperiodizados
antes de regularizarem sua situacéo, acerca da possibilidade de oferecer,
ou, ndo prova substitutiva para alunos faltantes ou, ainda, sobre
aplicacdo, ou nao, de prova final, do mesmo jeito, promover alteracéo de
grade curricular, havendo inexisténcia de direito adquirido quanto a
manutencdo da matriz curricular anterior ao trancamento da matricula. As
universidades podem, inclusivamente, decidir pelo encerramento de
curso, desde que, assegurada aos alunos matriculados a concluséo dos

estudos.

Relativamente aos dias de realizacdo das aulas, as universidades nao
estdo obrigadas a alterar suas disposicdes internas, abonando faltas,
alterando a data de avaliacdes ou oferecendo aulas extras a alunos que
possuem periodos de guarda religiosa. Neste caso, a falta de tratamento
diferenciado que permita a esses alunos o cumprimento de suas
atividades académicas € mera liberalidade, inexiste violacdo a liberdade
religiosa no caso de sua negativa, por parte da instituicdo, porquanto os
alunos devem receber tratamento isondmico, sendo que, o dever de
frequentar regularmente as aulas é imposicdo destinada a todos o0s
estudantes, independentemente de qualquer conviccdo religiosa, nos
termos do artigo 47 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996
(BRASIL, 1996).

Ressalta-se que, os conselhos profissionais ndo possuem competéncia
para deliberar acerca de normas gerais dos cursos e nem para analisar se
seus curriculos atendem as resolucdes legais, competéncia exclusiva do
Ministério da Educacdo, sendo possivel a estes érgaos, tdo somente,

disciplinar sobre o registro profissional.

Estabelecer requisitos e condi¢cdes para matricula e rematricula, podendo
dispor sobre os documentos necessarios e decidir sobre o deferimento de

rematricula de aluno inadimplente.
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Comentérios: A universidade pode decidir pela negativa de matricula,
caso o candidato n&o apresente os documentos exigidos em edital, o qual
pode mencionar a obrigatoriedade de apresentacédo, inclusive, de testes
de aptiddo para cursos em que sdo necessarias habilidades especificas,

como Mdusica ou Artes Visuais.

Além disto, a universidade ndo esta obrigada a renovar a matricula do
aluno inadimplente, sendo que, nesses casos, a decisdo de renovar o
respectivo contrato de prestacdo de servicos educacionais é uma

liberalidade subscrita no ambito de sua autonomia.

Definir o calendario académico.

Comentérios: As universidades possuem autonomia didatico-cientifica
para definir seu respectivo calendario escolar, podendo fixar prazo de
matricula e trancamento de curso. Por conseguinte, a elas € permitido
negar a matricula de alunos e ingressantes em seus cursos, em razao de

perda do prazo para sua efetivacao.

Estabelecer normas internas para aceitacdo de transferéncia de aluno,

igualmente sobre transferéncia de curso dentro da prépria universidade.

Comentério: Relativamente aos pedidos de transferéncias de alunos de
outras instituicdes, prevalece a autonomia das universidades, as quais
cabe, mediante um juizo de oportunidade e conveniéncia, apreciar o
pleito, observando a existéncia de vagas e o principio da isonomia,
comparativamente a outros estudantes que se submetem a acirrado

processo seletivo para alcancar uma vaga na instituicao.

Ha que se ressaltar que, ndo cabe aceitacdo compulsoria do estudante,
nem mesmo nos casos em que 0 mesmo almeja o restabelecimento da
convivéncia familiar ou quando argumenta necessidade de tratamento

médico.

A legislagdo em vigor somente admite a transferéncia compulsoria de

curso entre Instituicdes de Ensino Superior, quando se tratar de remocéao
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ex officio de estudante que seja servidor publico, ou, ainda, nos casos de
cOnjuge, companheiro ou dependentes deste, conforme previsto no artigo
1° da Lei n® 9.536, de 11 de dezembro de 1997 (BRASIL, 1997). Nesses
casos, o0 aluno possui direito a vaga, ndo importa se a mesma existe ou

nao.

Definir critérios para aproveitamento de disciplina em caso de

transferéncia.

Comentério: A autonomia universitaria permite as universidades a
elaboracdo de normas internas que disponham sobre os requisitos de
aproveitamento de disciplina em caso de transferéncia de universidade ou
instituicdo de ensino superior, seja por meio da analise da compatibilidade

de conteudo, carga horaria ou outros critérios.

Definir o valor da mensalidade e critérios para concessdo de descontos

ou bolsas de estudos.

Comentérios: No caso de universidades particulares, que cobram
pagamento de mensalidade, estd no ambito de sua autonomia a fixacdo
de seu valor, bem como, a decis&o sobre possibilidade de oferecer bolsas
de estudos ou descontos de matricula, podendo definir os critérios para

concessao, caso assim decidam.

Importante pontuar que, as instituicbes académicas possuem toda uma
infraestrutura com grande custo fixo: independente do nimero de alunos
na sala efetivamente presentes, o ar-condicionado estard ligado, o
professor presente, a secretaria de apoio ao corpo docente e discente
funcionando, a seguranca de prontiddo. Por este motivo, a mensalidade
nado guarda vinculacdo simples e direta com o aluno individualmente
considerado, cabendo apenas a instituicdo, no ambito de sua autonomia,
calcular os custos operacionais por aluno e fixar o valor de sua

mensalidade.
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Criar cursos de pos-graduacgédo, independente da aprovacgéo e fiscalizacdo
de Conselhos de Classe.

Comentério: A possibilidade de criacdo de cursos esta prevista no inciso |
do artigo 53 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que assegura
as universidades a possibilidade de criar, organizar e extinguir, em sua
sede, cursos e programas de educacao superior (BRASIL, 1996). No
entanto, de acordo com a jurisprudéncia, a criacdo desses cursos pode se
dar independente da aprovacdo de Conselhos de Classe, ao qual, nao
cabe a fiscalizacdo desses cursos, competéncia exclusiva do Ministério

da Educacéo.

Estabelecer critérios para distribuicdo de bolsas de pds-graduacao,

disponibilizadas por agéncias de fomento.

Comentérios: A indicacao dos critérios de distribuicdo e manutencéo de
bolsas de estudo disponibilizadas por agéncias de fomento, exemplos, o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ)
e a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes), insere-se no ambito da autonomia das universidades.

Na concessdo do beneficio hd espaco para a discricionariedade
fundamentada, exatamente, na inexisténcia de verbas suficientes para
atender a todos. O essencial é que, o processo de entrega das bolsas
seja transparente e fundamentado na isonomia e no merecimento, vale
dizer, pautado pela legalidade em seu sentido de juridicidade, de

adequacao ao ordenamento juridico.

Da mesma forma, ndo € defeso que se exija do candidato a bolsa de

estudos um desempenho académico excelente.

De mais a mais, no ambito de sua autonomia, as universidades podem,
até mesmo, rever seus requisitos internos e decidir pelo cancelamento da
bolsa outrora concedida, contanto que, tal acdo seja formalizada por meio
de decisdo fundamentada, proferida pela autoridade competente em
processo administrativo, concedendo ao demandante o direito a ampla

defesa e ao contraditério.
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Estabelecer critérios para desligamento de alunos, desde que assegurado

o devido processo legal.

Comentérios: A autonomia didatico-cientifica assegura as universidades
plenos poderes para definirem, em seus regulamentos e regimentos
internos, normas que prevejam a possibilidade de desligamento de alunos
com baixo desempenho escolar, por extrapolacdo do tempo maximo para
conclusdo de curso, alto numero de reprovacdes, comportamento
inadequado, pratica de atos capitulados em lei penal, tal e qual, de atos
incompativeis com a dignidade e o decoro da vida académica.

No entanto, em qualquer um desses casos, as universidades devem
respeitar o devido processo legal, em especial a ampla defesa e o

contraditorio.

Estabelecer critérios para conclusédo de curso e concesséao de diploma de
graduacdo ou pos-graduacdo, tal como, acerca da possibilidade de

antecipacao de colacdo de grau e seus critérios.

Comentérios: As universidades podem estabelecer critérios necessarios
para conclusdo de curso e concessdo de diploma, podendo condiciona-
los, por exemplo, a apresentacao de trabalho de conclusdo de curso, até
mesmo, com defesa oral, a publicacdo da tese em revistas cientificas, ou,

ainda, a realizacao das correcdes apontadas pela banca.

A possibilidade de abreviacdo de curso e antecipacédo da colacao de grau
encontra-se prevista no paragrafo 2° do artigo 47 da Lei n°® 9.394, de 20
de dezembro de 1996, que prescreve que, 0os alunos que tenham
extraordinario aproveitamento nos estudos, poderdo ter abreviada a
duracdo dos seus cursos, de acordo com as normas dos sistemas de
ensino, demonstrado por meio de provas e outros instrumentos de
avaliacdo especificos, aplicados por banca examinadora especial. Trata-
se de requerimento, geralmente, verificado nos casos de alunos
aprovados em concursos publicos, que necessitam da apresentacdo do

diploma para posse no cargo.
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Todavia, constitui prerrogativa de cada universidade definir o que seria
‘extraordinario aproveitamento nos estudos”, conforme menciona a
norma, podendo, dessa forma, fixar seus proprios critérios de avaliacao,
com base em coeficiente de rendimento, percentual de matérias

concluidas, ou formacgéo de banca para avaliagcéo individual.

Fixar normas especificas a fim de disciplinar o processo de revalidacao de
diplomas de graduacado e pds-graduacao expedidos por estabelecimentos
estrangeiros de ensino superior, incluindo criacdo de fases, definicdo de
periodo para revalidagdo e numero méaximo de diplomas revalidados por

ano.

Comentério: Para que tenha validade nacional, o diploma de graduacéao
ou poés-graduacao estrangeiro deve ser revalidado por universidade
brasileira publica, regularmente credenciada e mantida pelo Poder
Pdblico, que tenha curso reconhecido do mesmo nivel e area ou
equivalente. Este procedimento esta previsto nos paragrafos segundo e
terceiro do artigo 48 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996,
segundo o qual, os diplomas de graduacgédo expedidos por universidades
estrangeiras serdo revalidados por universidades publicas que tenham
curso do mesmo nivel e area ou equivalente, respeitando-se os acordos
internacionais de reciprocidade ou equiparacao, sendo que, os diplomas
de Mestrado e Doutorado expedidos por universidades estrangeiras sO
poderdo ser reconhecidos por universidades que possuam cursos de pos-
graduacédo reconhecidos e avaliados, na mesma area de conhecimento e

em nivel equivalente ou superior (BRASIL, 1996).

Segundo a jurisprudéncia, as universidades possuem autonomia para
fixar normas especificas que disciplinem esse processo, compreendendo:
criagdo de fases; definicAo de conteddo programatico e carga horéria
exigida; definicdo de periodo para revalidagéo; fixacdo de nimero maximo
de revalidagbes anuais; estabelecimento de critérios proprios para
avaliacdo, exemplos, realizacdo de Estagio Supervisionado e de

complementacao de estudos.
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Constatado que, o titulo ou grau conferido no exterior ndo atende os
critérios minimos de qualidade do ensino, seu aproveitamento pode ser

negado, com respaldo na autonomia universitaria.

Realizar a gestdo plena de seu pessoal, decidindo sobre a possibilidade
de contratacdo ou nomeacdo de vaga, analise de pedidos de cessao,
distribuicio de cargos e empregos entre seus Departamentos,
possibilidade de concessdo de afastamentos que dependem de
discricionariedade administrativa, podendo, ainda, estabelecer critérios de
avaliacdo de professores e concessdo de progressdo funcional,
identicamente, critérios de julgamento de alteracdo de regime de

servidores.

Comentério: De acordo com a autonomia universitaria, as universidades
possuem gestao plena sobre seu pessoal, cabendo unicamente a elas a
decisdo de contratacdo e dispensa de professores, igualmente, a de
realizar concursos publicos destinados a selecionar candidatos para
provimento de seus cargos efetivos vagos, segundo seus recursos

orgcamentarios disponiveis.

Além de tudo, as Universidades ndo séo obrigadas a conceder a cessao
de seus servidores, nem mesmo em caso de exercicio na Presidéncia da
Republica, podendo o Reitor da Universidade indeferir a cessdo de
professor da instituicdo, se entender que ela sera prejudicial as suas
atividades didaticas e cientificas.

Consoante a autonomia universitaria, as universidades podem criar
normas para avaliacdo de seus professores e utilizar os resultados para
concessdo de progressdo funcional, considerando-se critérios para a
verificacdo das atividades de pesquisa, extensdo e administracao
exercidas. Do mesmo modo, ndo se configura como arbitrario ou
dissonante da finalidade publica, o procedimento de determinar a
submissédo de professores a nova avaliagdo por banca examinadora, nos
exatos termos em que previstos na legislacdo e no regimento interno da

instituicdo de ensino, em virtude de suspeita de erro, podendo até
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mesmo, ao final, revogar tal concessdo, porque a possibilidade de
reexame de critérios de avaliacdo do docente, também esté inserida nos

limites da autonomia universitaria e do mérito administrativo.

Acerca da alteracao de regime de servidores, possui plena liberdade para
definir critérios de julgamento, até mesmo, impondo regra de restricdo de
passagem para o regime de dedicagcdo exclusiva aos que estdo a menos
de 5 (cinco) anos de aposentadoria, da mesma maneira, a possibilidade

de decidir pelo retorno de servidores a seu regime anterior.

Decidir sobre assuntos relativos & sele¢do de seus servidores, por meio
de concurso publico, tais como, titulacdo exigida, area da vaga e

conteudo programatico das provas.

Comentérios: A selecdo para ingresso em cargos ou empregos publicos,
depende de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, consoante inciso | do artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (BRASIL, 1988). As universidades sao livres para
decidir sobre o0s assuntos que tratam dos concursos publicos para
selecdo de seus servidores. De modo que, podem definir os critérios de
titulacdo para inscricdo em concurso, além disso, exigir graduacao
especifica, no caso de professores da carreira do magistério, tanto
quanto, decidir sobre area da vaga a ser ofertada em concurso publico.
Identicamente, podem fixar o conteldo programatico das avaliacdes e
elaborar, livremente, questbes de prova de concurso, nao sujeitas a
revisdo do Poder Judiciario, podendo decidir sobre a possibilidade de

anulacado das provas aplicadas, caso verifiqgue a ocorréncia de fraude.

Definir a forma de controle de frequéncia de seus servidores.

Comentérios: No caso de universidades publicas, aplica-se o artigo 6° do
Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de 1995, que dispde sobre a jornada
de trabalho dos servidores da Administracdo Publica Federal direta, das

autarquias e das fundacgfes publicas federais, que institui que, o controle
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de assiduidade e pontualidade podera ser realizado por meio de controle
mecanico, controle eletrénico ou folha de ponto (BRASIL, 1995).

Do mesmo modo, aplica-se o artigo 1° do Decreto n°® 1.867, de 17 de abril
de 1996, que dispde sobre o instrumento de registro de assiduidade e
pontualidade dos servidores publicos federais da Administracdo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional, que estipula que, o registro de
assiduidade e pontualidade dos servidores publicos federais da
Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional sera

realizado mediante controle eletronico de ponto (BRASIL, 1996).

Nesse segmento, consoante a jurisprudéncia, com respaldo na autonomia
universitaria, as universidades podem estabelecer suas proprias formas
de controle de assiduidade e pontualidade de seus servidores e
professores. Consequentemente, ao optar por outra forma de controle de
frequéncia, diversa do ponto eletronico, o faz no exercicio de sua
discricionariedade administrativa, fundada em critérios de conveniéncia e

oportunidade.

Regulamentar a carga horaria de professores por meio de resolucédo

interna.

Comentério: E permitido as universidades, em razdo do principio da
autonomia universitaria, editar normas que estabelecam procedimentos a
serem adotados relativamente ao conceito de hora-aula e, assim, fixar a
carga horéria de seus professores, considerando as atividades que

desempenham além da sala de aula.

Decidir o mérito dos processos administrativos disciplinares.

Comentéario: Cabe as universidades decidir 0 mérito de seus processos
administrativos, ndo podendo o mesmo ser revisto pelo Ministério da
Educacdo, em razdo da nao possibilidade de anulagdo de ato

administrativo de competéncia de Reitores de Universidades, conforme se
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afere do inciso | do artigo 87 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (BRASIL, 1988).

Realizar a gestédo de sua estrutura interna, segundo sua conveniéncia.

Comentério: A autonomia universitaria permite que as universidades
reorganizem sua estrutura interna, podendo criar ou extinguir 6rgaos,
departamentos ou laboratorios, desde que, respeitado o devido processo
legal administrativo e fundamentadas as razdes de oportunidade e

conveniéncia que levarem a deciséo.

Dispor sobre a forma de elaboragcédo de lista triplice para nomeacao de
Reitor e Vice-Reitor, podendo estabelecer diferentes critérios de peso

para votos de discentes e docentes.

Comentario: O procedimento de nomeacgdo de Reitores e Vice-Reitores
de universidades estéa disciplinado na Lei n°® 5.540, de 28 de novembro de
1968. O inciso | do artigo 16, do diploma legal reportado, estabelece que,
ambos o0s cargos serdo nomeados pelo Presidente da Republica e
escolhidos entre professores dos dois niveis mais elevados da carreira,
ou que possuam titulo de doutor, cujos nomes figurem em listas triplices

organizadas pelo respectivo colegiado maximo (BRASIL,1968).

A autonomia universitaria ndo é capaz de afastar a norma legal que
disciplina a matéria supracitada, dado que, o assunto ndo se encaixa na
soberania das universidades. No entanto, a autonomia universitaria
permite as instituicbes, observados os limites da lei, que estabelecam
critérios para formulacdo de sua lista triplice, podendo realizar pesquisa
junto a comunidade universitaria, até mesmo, criar norma que estabeleca
diferentes critérios de peso para votos de discentes e docentes, uma vez
que, estes Ultimos permanecerdao desenvolvendo atividades na
universidade com maior definitividade, comparativamente a outras

categorias.
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