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RESUMO

O presente artigo inicia com revisdo historica da autonomia universitdria até sua positivagao
enquanto instituto juridico pela Constitui¢ao Federal de 1988. A contextualizacdo ¢ feita para
que se possa, depois, debater sobre os processos de escolha e nomeag¢do dos Reitores das
Universidades Federais brasileiras e a mudanca recente no padrao de atuagdo do Poder
Executivo na parte que lhe cabe no procedimento conforme legislacdo sobre o tema. Dita
mudanga, por sua vez, fez com que o tema fosse levado ao Supremo Tribunal Federal pela Agao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.565. E diante de tanto que o presente artigo realiza estudo
de caso de natureza eminentemente qualitativa da referida Acao buscando compreender o
andamento e possiveis desfechos sobre este evento de interpretagdo dos limites da autonomia
universitaria. Foi possivel identificar que o Ministro Relator do caso no STF tenta capitanear
virada hermenéutica para romper com entendimento de que a autonomia universitdria ¢ limitada
pela legislagdo ordinaria. No caso, o Ministro ao tentar ressignificar o arranjo legal para garantir
a democracia na escolha de dirigentes universitarios, no entanto, acaba por ignorar que opgoes
politicas devem ser feitas no ambito do processo legislativo regular, nao pelo julgador de um
Tribunal constitucional, sobretudo de forma monocratica e em sede liminar.

Palavras chave: Autonomia universitaria. Nomeacdo de Reitores. Mudanga hermenéutica.
Direito Constitucional.



1. INTRODUCAO

Desde o surgimento das primeiras universidades e ao longo de todo enredo de
desenvolvimento deste tipo de instituicdo os ideais de autonomia constituiram pedra
fundamental na constru¢ao historica do conceito de um espaco fisico e institucional direcionado
ao desenvolvimento das atividades académica, dos oficios do saber — aqueles relacionados com
a expansdo das fronteiras da ciéncia humana e com a sistematizagdo do conhecimento ja
alcancado e disponivel.

Fala-se de um ideal de autonomia na medida em que a universidade (ou sua versio
embrionaria) surge de maneira mais ou menos espontanea (mas nao aleatdéria) a partir da
organizagdo independente de mestres e aprendizes em corporagdes de oficio que guardavam
alguma similaridade com outras corporacdes que, naquele contexto do medievo, ordenavam,
concentravam € normatizavam determinados trabalhos, oficios, monopolizando
territorialmente a exploragdo de certas atividades e controlando a difusdo de certos
conhecimentos profissionais especializados. E neste cenario e por esta peculiar forma de
organizagao que, por volta do Século XIII, surgiria uma institui¢ao (¢ modelo) de educagao com
regime e natureza bastante proprios e distintos de tudo aquilo que havia — e ¢ esta “forma de
associacao” com fins de protecdo dos membros de uma corporacao especifica e especializada
que lancga as colunas fundamentais daquilo que — com a perpetuagdo e progressao histdricas —
pode ser nomeado como universidade (RANIERI, 1994).

Por outros termos, ¢ tipico do surgimento das universidades um ideério tal que a
producdo e a difusdo do conhecimento configuram-se como atividades que demandam
organizacdo especifica, prerrogativas peculiares e independéncia de interesses externos aos
muros da corporagdo — sobretudo, na origem, interesses de Estado ou Igreja, principais
instituicdes sociais ja consolidadas que procuravam, desde cedo, influenciar os passos ou
mesmo cooptar para si as nascentes institui¢des universitarias. E a busca pelo estabelecimento
de um /ocus institucional préprio a ser (auto)governado sem vinculacdo com quaisquer outras
organizagdes ou instancias e em defesa de interesses e objetivos proprios (e ndo terceiros) que
fazem surgir as profissdes académicas e as universitas (RANIERI, 1994).

O tempo mostraria que se era verdadeira aquela percepgao de que eventual subordinacao
das universidades a poderes externos era como um risco a propria concepcao € ao
desenvolvimento livre e autdbnomo destas corporagdes; também a completa desvinculagao da
universidade com as demais institui¢des sociais consolidadas ndo se apresentava como caminho
tanto menos arriscado. Assim, a universidade passou a construir sua legitimagao e seu espago
ndo apenas delimitando fronteiras mas também construindo ocasionais pontes. E dizer,
conquistou concessdes do Estado e da Igreja — vezes manifestada em simples tolerancia para
com as atividades universitarias, vezes pelo reconhecimento formal e certificacdo destas
atividades e outras ainda pela subvencao parcial ou total delas — mas também criou lagos de
cooperacao (e mesmo, em casos, dependéncia) com estas instancias.

E que se inicialmente as universidades se mantinham “gragas a prestacdo de servigos
educacionais” em que “os estipéndios dos alunos sustentavam os professores” (DURHAM,
1989, p. 4), na medida em que estas corporagdes se tornavam maiores € mais complexas estes
fundos nao mais bastavam para a manutencao deste processo de expansao institucional; ao
mesmo tempo, na medida em que Estado e Igreja se consolidavam e buscavam crescer seus
espacos de influéncia na vida social, também sentiam falta, para a manutencao deste processo,
de pessoal letrado e educado em niveis mais sofisticados capazes de sustentar a gestao das tantas
instancias destas organizagoes.

Aqui iniciava-se o enredo de relacionamentos complexos € mesmo paradoxais entre a
universidade e demais entidades sociais consolidadas e ha evolugao nada linear, na medida de

2



autonomia efetivamente disponivel as universidades ao longo da histéria. Fato ¢ que,
progressivamente, a universidade vai sendo incorporada pelo Estado, passando a — direta ou
indiretamente — integra-lo ou dele fazer parte. A iluminagdo ocidental, as revolugcdes culturais
e sociais; da industria e da urbanizagdo; e os saltos de complexidade econdmica e politica
experimentados nas sociedades chamaria Estado e universidade a desempenharem novos papéis
e criariam o cendrio definitivo de congregacgdo entre ambos.

Deste ponto em diante cada experiéncia de conformagao entre Estado e universidades ¢
proprio — e fazer profundo estudo comparado ndo € objetivo deste ensaio — mas ¢ constante a
perpetuagdo historica de ao menos alguma parte daquele ideal de autonomia universitaria,
daqueles anseios de governo proprio a corporagdo universitdria, € também cada momento
histérico e cada ordenamento social-politico-juridico cuidaram de recepcionar estas aspiragoes
e principios ao seu proprio modo.

No Brasil, foram muitos os episddios e as modulacdes desde o surgimento das primeiras
institui¢des de ensino superior até a conformagéo atual entre universidades e o Estado. E de se
reconhecer, contudo, que a Constituicdo de 1988 — até por seu contexto historico e processo de
composicao politica — foi marco de valorizagdo (e positivagdo) daquele ideédrio de “governo
proprio” na medida em que o Artigo 207 erguia ao campo constitucional a ‘“autonomia
universitaria”.

O alcance de dita autonomia conferida pelo constituinte as universidades ¢ ponto ainda
controvertido e suas margens sao testadas ou definidas episodicamente desde que inaugurado o
instituto juridico que recepcionava os ideais que vinham desde as origens das corporagdes
académicas medievais. Fato ¢ que, embora se discuta no que (e em que medida) o regime
juridico das universidades brasileiras ¢ realmente distinto daquele aplicavel as outras entidades
da Administragdo Indireta, por exemplo, ha ao menos um elemento que realmente configura-se
como prerrogativa extravagante ¢ que em muito guarda relagdo com os ideais originais de
governo proprio universitario.

E que a conjungdo do ocaso do periodo de governo militar com o processo de
redemocratiza¢do do pais e com a inédita valorizagdo, pelo ordenamento juridico patrio, da
autonomia universitaria “trouxe de volta o direito de escolha dos dirigentes universitarios” com
a retomada de procedimentos eleitorais no ambito de cada instituicdo para a escolha daqueles
que ocupariam o cargo maximo na estrutura universitaria — o de Reitor (FALQUETO; FARIAS,
2013, p. 26).

(Ao menos) Esta manifestacdo da autonomia universitaria veio, entdo, se consolidando
ao longo das trés ultimas décadas e, maneira geral, a escolha de Reitores passou a se dar a partir
da composi¢do, no ambito de cada instituicdo e conforme procedimentos apenas parcialmente
regulados — no que existia também espaco para modulagdo do processo eleitoral conforme o
designio da institui¢do — de listas triplices a serem, ato continuo, encaminhadas ao Ministério
da Educacao para nomeag¢do. O Ministério, por sua vez, atuando em competéncia distribuida a
partir da Presidéncia da Republica, tradicionalmente nomeava o primeiro colocado nas listas
triplices recebidas como forma de reconhecimento da legitimidade da comunidade académica
de cada instituicdo universitaria na escolha de seu dirigente maximo; uma forma de deferéncia
da estrutura central da Administragdo Publica para com as universidades e para com a
autonomia universitaria. Ocorre que recentemente esta tradi¢ao foi rompida.

E que o Executivo Federal passou a nomear nio necessariamente o primeiro indicado
em cada lista triplice recebida mas, de forma discricionaria, qualquer um dos trés nomes
arrolados por cada uma das instituicdes em suas listas compostas a partir de processos internos
de escolha. Foi diante desta mudanca de postura e de atuagdo do Executivo que o Supremo
Tribunal Federal foi chamado a visitar o tema por conta da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
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n® 6.565, ajuizada pelo Partido Verde com fins de problematizar qual seria a adequada
interpretacdo e aplicag@o dos dispositivos legais que regulam a escolha e nomeacao de reitores
em Universidades Federais brasileiras a luz da autonomia universitaria garantida em sede
constitucional (STF, 2020a; STF, 2020b).

E a partir deste contexto que o presente ensaio pretende trabalhar a questio da escolha
e nomeacdo dos dirigentes maximos das universidades, a virada no comportamento do
Executivo Federal neste processo e a atuagao do Supremo diante do caso que, em que pese
ainda pendente de julgamento final, ¢ cendrio de decisdes intermedidrias que merecem ser
analisadas e, quem sabe, criticadas.

O que se quer, ao final, ¢ compreender — e langar posi¢do sobre — como pode e deve se
dar a escolha dos Reitores das Universidades Federais a partir do tratamento que a Constituicao
e demais leis ddo ao tema e problematizar a postura do Supremo Tribunal Federal diante da
virada na pratica de nomeagao destes dirigentes pelo Poder Executivo.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 ESCOLHA DO DIRIGENTE MAXIMO DAS UNIVERSIDADES FEDERAIS

Como dito até aqui, a ideia de autoadministrag¢do e autonormatiza¢ao das universidades
publicas ndo € coisa nova nem mero produto de avangos nos desenhos institucionais dos Estados
(modernos e contemporaneos) e suas reparticdes gerenciais (descentralizadas), resultante do
processo de séculos de sofisticagdo na teoria e na pratica da gestao publica; ndo ¢ apenas ponto
de chegada de uma trajetdria secular de adogao, pelo Estado, de técnicas administrativas de
especializacdo tematica de agéncias publicas e governanga segundo modelos gerenciais da
ciéncia da Administragdo. Do contrario, o discurso em favor de uma administracdo autdnoma
¢ elemento presente quando do surgimento das primeiras instituigdes sociais que lancavam os
fundamentos para a universidade como hoje concebida — muito antes de integrarem o Estado;
antes mesmo de existir Estado como hoje compreendido, pode-se argumentar.

E dizer, as universidades, em sua origem, sdo como corpora¢des dedicadas aos oficios
das ciéncia e do saber — como quaisquer outras relacionadas as demais atividades laborais que
se especializavam ainda no medievo — e surgiam justamente a partir da concepgao de auto-
organizagdo de uma categoria profissional e da regulag¢do, por mao propria, das relagdes que
estabeleceria com a sociedade, suas outras instituicdes € corporagdes € com a potencial
“clientela” e os “aspirantes” a profissao — aprendizes desejosos de se tornarem mestres. Mais
que isso, o argumento era de que o livre exercicio da ciéncia e da docéncia demandavam
liberdade metodologica, epistemoldgica e, para tanto, também organizacional, administrativa.

Todo esse arrazoado ¢ recepcionado pela Constitui¢do brasileira de 1988 que consagra
a autonomia universitaria em termos amplos (e, deve-se dizer, em alguma boa medida
indeterminados) reconhecendo uma faceta finalistica (a autonomia didatico-cientifica) e outras
instrumentais aquela (a autonomia administrativa). Sobre a primeira ndo cabe aprofundamento
— dado que o debate seria sobre liberdade de ensino, de aprendizagem, liberdade de catedra e
de expressio ¢ em diante. E a segunda que importa a este ensaio e sobre o tema Nina Ranieri
(1994) explica que a autonomia administrativa surge como condicdo para a autonomia
universitaria em sentido amplo e ¢ algo que se manifesta desde a organizagdo de aspectos
académicos até a prerrogativa de ordenar estruturas e tramites gerenciais, burocraticos.

A possibilidade de auto-organizac¢do interna, por si sd, ndo surge, contudo, como
prerrogativa excéntrica no ordenamento juridico brasileiro dado que as entidades da
Administragdo Indireta como um todo ndo ¢ estranha esta capacidade. Talvez o ponto de maior
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destaque no caso das universidades ¢ o fato de que elas participam diretamente da escolha de
seus dirigentes — e aqui sim algo de peculiar no regime especial destas institui¢des de autonomia
ampliada (DURHAM, 2005; FERRAZ, 1999).

Essa participacdo da comunidade académica na escolha de dirigentes, por seu turno, ndo
¢ exatamente novidade estabelecida pela Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988). A bem da
verdade, alguma participagdo ja se dava nos moldes da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
de 1968 (BRASIL, 1968) — mas o aspecto havia sido limitado (em que pese ndo totalmente
suprimido) ao longo de governos militares de modo que ¢ a nova Constitui¢do que enseja a
retomada daqueles procedimentos participativo-democraticos e cria terreno para sua nova
previsdo legal e aplicacdo pratica.

A regulamentacdo definitiva do tema, ja sob a égide da nova Constituicao e do novo
patamar conferido a autonomia universitaria, viria pela Lei n°® 9.192 de 1995 (BRASIL, 1995)
que alterava redacao de dispositivos da Lei de Diretrizes e Bases de 1968 que, inclusive, seguem
vigentes até hoje, na medida em que o tema ndo foi revisitado pela mais recente Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo de 1996 que revogou a anterior exceto nas definigdes sobre o
tema em questdo. O diploma de 1995, assim, estabelecia que:

Art. 1° O art. 16 da Lei n° 5.540, de 28 de novembro de 1968, com as altera¢des
introduzidas pela Lei n°® 6.420, de 3 de junho de 1977, e pela Lei n® 7.177, de 19 de
dezembro de 1983, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 16. A nomeacdo de Reitores e Vice-Reitores de universidades, ¢ de Diretores e
Vice-Diretores de unidades universitarias e de estabelecimentos isolados de ensino
superior obedecera ao seguinte:

I — o Reitor e o Vice-Reitor de universidade federal serio 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, ou outro colegiado
que o englobe, instituido especificamente para este fim, sendo a votacdo
uninominal;

IT — os colegiados a que se refere o inciso anterior, constituidos de representantes dos
diversos segmentos da comunidade universitaria e da sociedade, observardo o minimo
de setenta por cento de membros do corpo docente no total de sua composicao;

()

A normatizacdo da escolha de dirigentes seria ainda complementada no ano seguinte
pelo Decreto n° 1.916, de 23 de maio de 1996 que regulamentava o assunto e estabelecia mais
detalhes, sobretudo, naquilo concernente aos processos de consulta prévia a comunidade
académica, caso fosse realizada antes da votagao formal para composicdo da lista triplice
definitiva pelo colegiado maximo de cada instituicdo (BRASIL, 1996). Da justaposicao das
normativas, o que se passava a ter, entdo, era um cenario em que a universidade, por meio de
seu colegiado (ou conselho, cdmara, etc.) superior — instdncia maxima deliberativa da
universidade —, deveria compor lista triplice de nomes para submissdo ao Presidente da
Republica que, por fim, nomearia um deles em ato discricionario condicionado apenas a
observancia das opg¢des constantes da propria lista.

E de se notar que dito conselho superior teria também a discricionariedade de organizar,
por si proprio, a lista triplice de nomeaveis ou optar por proceder em consulta & comunidade da
instituicdo ja que a lei e o decreto ocupavam-se de estabelecer apenas as regras para a
composi¢ao do colegiado que elaboraria a lista triplice (e realizaria esta escolha de como fazé-
lo), que deveria contar com pelo menos setenta por cento de integrantes do corpo docente. De
resto, lei e decreto apenas conferiam as universidades a faculdade de realizar consulta prévia a
comunidade universitaria, atribuindo, por fim, aquele mesmo colegiado a capacidade para
estipular boa parcela do modelo e das normas da eventual consulta (MOTTA, 2020). Em suma:
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E dizer: a consulta & comunidade universitaria era facultativa, fruto de decisdo
discricionaria do 6rgdo maximo. Contudo, notava-se a presenga de dois aspectos
vinculados: a votagdo uninominal e o peso de setenta por cento para a manifestacao
do pessoal docente em relagdo a das demais categorias (artigo 16, inciso III). As
demais regras procedimentais relativas a consulta da comunidade universitaria
deveriam ser estabelecidas pelo 6rgdo colegiado méximo da instituicdo, obviamente
respeitando a hierarquia e a sistematicidade do ordenamento (MOTTA, 2020, s/n).

Um ponto a destacar ¢ que estava contida por este campo de disposi¢ao discricionaria
do conselho universitario, nos casos de consulta a comunidade universitaria, a propria defini¢ao
de quem seria tal comunidade e como se deveria contabilizar a “voz” de cada integrante ou
categoria desta populagdo. Quer dizer, tanto lei e decreto referidos estabeleciam apenas o peso
minimo de setenta por cento para os docentes, deixando a distribui¢do do percentual restante a
liberalidade da propria instituigdo que poderia, inclusive, no limite, optar por conferir voto
apenas aos docentes, levando os minimos setenta até o cem por cento (MOTTA, 2020).

Ainda sobre este possivel procedimento antecedente de sufragio, remanesceria ao
mesmo colegiado superior, a competéncia “para estabelecer os efeitos da consulta prévia a
comunidade universitaria” (MOTTA, 2018, p. 299) de modo a estipular, também em decisao
propria, que:

(...) pode o 6rgdo maximo vincular-se cogentemente a decisdo da comunidade,
acatando-a (consulta vinculante) ou simplesmente toma-la como elemento
informativo para sua propria decisdo (consulta facultativa). Em todos os casos, trata-

se de autovinculagdo por meio da expedicdo de atos normativos — o 6rgdo se vincula
ao cumprimento das regras estabelecidas pelo proprio. (MOTTA, 2018, p. 299).

Fato ¢ que, a despeito de todas as previsdes legais, boa parte das universidades foi
inventiva nas formas de conduzir o processo para que se desse em moldes ao menos
parcialmente desvinculados daqueles estabelecidos pela normatizacdo do tema em ambito
federal (MOTTA, 2018). Isso, muito se deu, para que se pudesse flexionar o limite minimo do
peso conferido ao voto dos docentes em detrimento da valoragdo conferida ao voto do corpo
discente e técnico-administrativo. Sob o argumento de que um processo eleitoral ndo se poderia
chamar verdadeiramente democratico se existente uma apuragdo censitaria dos votos, com
pesos distintos conforme a natureza do vinculo entre 0 membro da comunidade universitaria e
a universidade, muitas institui¢des criaram mecanismos para que a consulta se realizasse com
peso “paritario” entre as categorias — em que cada uma das trés representaria um terco do
coeficiente eleitoral final — ou, no limite, procedimentos “universais” — com valoragdo
equanime de todos os votos, independente de quaisquer categorias.

Para tanto, a pratica comum passou a ser a da conducdo ou fomento de consultas
“informais” — e portanto técnica e formalmente nao vinculadas ao regramento legal que se
impunha as instancias oficiais da instituicdo universitaria que depois teriam seus resultados
reproduzidos em procedimento pro forma pelos colegiados superiores das universidades
(MOTTA, 2018), o que, por fim, revestia o ato de plena validade pois o procedimento oficial
seria a0 menos formalmente alinhado a lei e ao decreto regulamentadores de formacao da lista
triplice. Quer dizer, hd, em paralelo ao funcionamento das instancias regulares, um processo
eleitoral que embora “informal” assume dimensdes suficientes para reproduzir a escala — em
forma, contetido, propaganda e porte — do tipo de pleito que se observaria, por exemplo, em
“embates eleitorais costumeiros nos municipios” (ROMANO, 2008, p. 49) e que depois tera
seu resultado — que ndo seria 0 mesmo, muitos casos, fossem respeitadas as determinagdes de
referidos Decreto e Lei — reproduzido quase que simbolicamente em processo e instancias
adequados as normas.



Aqui, o que vale destacar ¢ que elaborada a lista triplice pelo colegiado maximo da
universidade — por qualquer que seja o procedimento adotado — cabe ao Presidente da Republica
(ou ao Ministro da Educacdo, por delegacdo) a nomeagao daquele que assumird o posto de
Reitor dentre os trés nomes pré-selecionados pela institui¢do. Neste ponto, a pratica tradicional
no pos-Constituicdo de 1988 era a de nomeacao do indicado em primeira posi¢do na listagem
de candidatos, ndo sem a necessidade de alguma dose de cortejo entre a Universidade, o
interessado direto na nomeagdo ¢ as instancias da Administragdo Direta, no entanto. De
qualquer forma, tratava-se mais de ritual simbolico e politico do que efetivamente de uma
corrida pela garantia da nomeagdo. Em que pese a Administragdo pudesse nomear os demais
constantes da lista em detrimento do primeiro apontado, o costume era — ao menos desde 2003
— o de diplomacia e deferéncia do Executivo para com a escolha da comunidade académica em
cada caso (BRAGA, 2019) — independente de processos informais terem ou nao precedido a
composi¢ao formal da lista triplice, frise-se.

Esta dindmica consuetudinéria, no entanto, passou a ser desafiada na atual gestdo do
Executivo Federal com episddios ndo tao raros de nomeacgao de sujeitos outros que os primeiros
apontados nas listagens triplices — ndo sem forte reagcdo e critica das universidades que,
materialmente, pouco puderam fazer, ndo obstante (FRAGA, 2019).

2.2 MUDANCA NO PADRAO DE NOMEACAO DO DIRIGENTE MAXIMO DAS
UNIVERSIDADES FEDERALIS E A JUDICIALIZACAO DO TEMA

Se nao foram muitas as opgdes de resisténcia efetiva das institui¢des frente a virada de
interpretacdo e aplicacdo das leis que regem a nomeacgdo dos Reitores das Universidades
Federais, foi a partir da discussao que emergiu dos eventos que a situacao passou a ser debatida
em outros espacos — até que chegasse a instancia maior do judiciario brasileiro.

E que na medida em que o Ministério da Educagdo passou a nomear, por vezes, no os
primeiros colocados nas listras triplices mas um dos outros dois nomes constantes em cada uma
delas, emergiu insurgéncia mobilizada pelo Partido Verde (PV) ndo contra as nomeagdes em
concreto de cada caso, mas contra a propria legislacao que trata do tema, a saber, a Lei n® 9.192
de 1995 — especificamente seu Artigo 1°. E neste sentido a Agao Direta de Inconstitucionalidade
numerada 6.565 que apresenta argumentacao, em resumo, de que o estabelecimento de critérios
para a escolha e posterior nomeacao dos dirigentes méximos das Universidades Federais pelo
referido dispositivo de legislagdo ordindria atentaria contra a autonomia universitaria por
restringir nesta sede (inferior) um principio positivado em seara constitucional (superior) (STF,
2020a; STF, 2020b).

Em suma, a Lei cuja constitucionalidade ¢ questionada define que o Presidente da
Republica (ou quem faga as vezes desta competéncia por delegagdao — na pratica administrativa
rotineira, o Ministro da Educagdo) nomeara para o exercicio da reitoria um dos nomes que
figurem em lista triplice a ser composta no ambito das universidades conforme certos
procedimentos e parametros. Enquanto o costume da Presidéncia foi o de nomear o primeiro
nome indicado em lista triplice o ponto nao era objeto de debates, menos ainda de medida para
controle de alinhamento constitucional; ¢ a recente virada interpretativa e de atuagdo do
Executivo Federal que, no fundo, motiva o acirramento do debate e, finalmente, sua
judicializa¢do no Supremo Tribunal Federal.

O julgamento final da A¢do em comento fard com que o Supremo precise, uma vez
mais, delinear outros contornos sobre o real alcance da autonomia universitaria enquanto item
constitucional. Fato ¢ que, até que se decida sobre o tema, o Ministro Edson Fachin concedeu
medida liminar — e desenhou seu voto — estabelecendo interpretacdo conforme ao dispositivo
de constitucionalidade questionada determinando que o Presidente (I) se atenha aos nomes que
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figurem na lista triplice; (II) respeite o procedimento e a forma de composi¢ao da lista triplice
encaminhada por cada instituicdo universitaria; e (III) que (e aqui o ponto sensivel) proceda
com nomeagdo, necessariamente, em favor do indicado em primeiro lugar na lista triplice
recebida de cada instituigdo (CYRILLO; SILVEIRA, 2020; STF, 2020; ANDES, 2020).

Os dois primeiros itens, ao que parecem, ndo dependiam de maior elaboracdo pelo
Ministro. Ora, o que a Lei diz ¢ justamente isso: que o Presidente deve respeitar os
procedimentos internos de elaboragcdo da listra triplice (enquanto coroldrio da autonomia
administrativa, faceta da autonomia universitdria) e que deve, por fim, nomear um dos
integrantes desta lista. Ocorre que apenas isso ¢ o que a Lei diz e o terceiro item elencado pelo
Ministro Fachin vai além — “retira do presidente qualquer discricionariedade no processo de
escolha, tornando sem efeito regras definidas na legislacao e no decreto que hoje regulam a
matéria”. E dizer, aqui o julgador do Supremo passa a fazer algo mais que julgar, mas realmente
coloca-se em posicao de verdadeiro legislador e, ao fazé-lo, entra em matéria de natureza
também politica (OLIVEIRA, 2020).

E que o terceiro item da argumentagio de Fachin ndo parece encontrar amparo direto
em nenhuma interpretacdo possivel que se possa fazer da legislacdo aplicavel ao tema e a
autonomia administrativa das universidades, como disposta no Artigo 207 da Constitui¢ao, nao
parece poder ser (bem) traduzida como liberdade e independéncia na escolha do dirigente
maximo ao ponto de vincular o Presidente da Republica a nomeagdo, como se ao executivo
coubesse apenas o papel de prestar continéncia a universidade. Quer dizer, parece exagerado
definir que a autonomia universitaria ¢ algo que enseja poderes tais a uma entidade da
Administragdo Indireta para que, por ato de seu colegiado, obrigue o Presidente da Republica
a (apenas) executar ato administrativo vinculado de nomeagao sem qualquer possibilidade de
escolha dentre os nomes arrolados em lista triplice. Ora, se a lista ¢ triplice deve haver alguma
margem de discricionariedade ao chefe do Executivo, do contréario ndo seria lista triplice — seria
indica¢do nominal; ao mesmo tempo, se ¢ certo que a Constituicdo reconhece a autonomia
universitdria e a legislacdo ordinaria (e demais regulamentos complementares) confia
participacdo importante a comunidade universitaria na escolha do dirigente maximo da
universidade, ndo quer dizer que essa manifestagdo seja absoluta, plena e terminativa — do
contrario ndo seria participagao, seria ordem da universidade em direcdo a Presidéncia da
Republica — o que soa estranho ja que a universidade (a despeito de forte vida politica) ndo €, a
rigor, ente politico (mas administrativo), ndo ¢ um Poder de Estado, ndo ¢ soberana — mas
apenas beneficiaria de prerrogativas de um regime juridico de maior autonomia (e nao
independéncia).

Isso ndo ¢ querer minorar a importancia da possibilidade de participacdo da comunidade
académica na escolha de seu dirigente maximo — ideal histérico e importante conquista
recentemente consolidada — mas ¢ dizer que, a bem da verdade, a “nova” interpretagdo do
Executivo Federal nao parece ser contraria a lei ou mesmo diretamente atentatéria contra a
autonomia universitaria constitucional. Na medida em que a autonomia universitaria se da nao
em um vacuo normativo mas conforme a inteireza do ordenamento juridico e na medida em
que o ordenamento juridico faz da escolha e nomeagdo dos dirigentes maximos um
encadeamento de atos administrativos ligados um ao outro mas ndo determinantemente
vinculados, ¢ competéncia do Presidente nomear um dos trés nomes levados a sua apreciagao
pela institui¢ao universitaria. Se o Presidente “deveria” ou ndo preterir o primeiro nome em
favor do segundo ou terceiro € uma coisa; se ele pode ou ndo ¢ outra — e o ordenamento juridico
sinaliza em sentido positivo ha mais de duas décadas sem que nenhuma insurgéncia tenha se
dado.

Concluir (ou ao menos contemplar a possibilidade de) que ¢ correta a perspectiva
segundo a qual o Presidente da Republica pode interpretar nestes termos sua capacidade de
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decisdo final na nomeagao de dirigentes maximos para as Universidades Federais, entretanto,
ndo ¢ endossar ou defender que o Presidente atue de forma a sistematicamente deixar de nomear
o primeiro indicado das listas triplices para contemplar um dos demais arrolados. Parece que a
nomeacdo dos primeiros colocados em listagens triplices ¢ uma ponderada medida de
deferéncia do Executivo Federal para com as universidades; um gesto de reconhecimento e
valorizagdo da autonomia universitaria e da legitimagdo politica, democratica, representativa
que um primeiro colocado em votagdes internas tem diante da comunidade académica que
integra a instituicdo a ser administrada. De qualquer forma, em que pese possa ser adequado
que o Presidente nomeie o primeiro indicado em cada caso, ndo esta obrigado a tanto — ou ao
menos nao estava até a manifestacdo do Ministro Fachin no ambito da ADI n°® 6.565.

3. METODOLOGIA

O presente estudo ¢ filiado a uma abordagem dedutiva na medida em que parte de
premissas reconhecidas como verdadeiras para chegar a “conclusdes de maneira puramente
formal, isto €, em virtude unicamente de sua logica” (GIL, 2008, p. 9). Trata-se de opgao tipica
de estudos mais formalistas e aproximados ao campo das ciéncias juridicas, em que os
principios (constitucionais ou legais) sdo tomados como pardmetros verdadeiros e encadeados
por operagdes racionais em busca de conclusdes que serdo, ao menos formalmente, verdadeiras
— justamente pela validade presumida das premissas (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2004). E
dizer, na medida em que a Constituicdo e as leis sdo, por esséncia, pressupostos validos, as
conclusdes formalmente estabelecidas no didlogo destas fontes também serao validas.

Com relacao as fontes, a pesquisa aqui realizada ¢ bibliografica e documental e vale-se
da producdo de teodricos sobre os temas de interesse e das leis aplicaveis ao assunto para a
revisao inicial e, em seguida, de julgamentos ou documentos do Supremo Tribunal Federal para
a etapa aplicada que se classifica como verdadeiro estudo de caso (YIN, 205). No mais, trata-
se de estudo descritivo e predominantemente qualitativo (GIL, 2008) j& que avalia em
profundidade um principal caso — o da ADI n° 6.565 e da discussdo subjacente a esta Acao.

4. RESULTADOS

Historicamente foram poucas as vezes em que o Supremo Tribunal Brasileiro foi
chamado a dizer algo sobre a autonomia universitaria no contexto da ordem constitucional de
1988 e, nestas poucas ocasides, ndo raros foram os episddios em que o enfrentamento da matéria
se deu de maneira mais acessoria a outros argumentos que acompanhavam o debate ou acabou
por nem acontecer — pela perda de objeto de processos que discutiam a constitucionalidade de
leis com alguma relagdo a dita autonomia institucional reservada as universidades, por exemplo.

Os eventos mais recentes que motivaram tal sorte de debate no ambito do Supremo
foram relacionados a inauguragao de acdes afirmativas no acesso ao ensino superior brasileiro.
Primeiro no estado do Rio de Janeiro, em que o legislativo pretendia estabelecer cotas de vagas
destinadas a determinados perfis de candidatos a serem observadas pelas institui¢cdes estaduais
de ensino superior. A ocorréncia motivou a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.858, que
perdeu objeto antes do julgamento por atuagdo do legislativo carioca em revogar a regulagdo
impugnada e editar uma nova (STF 2003a; STF 2003b). A nova lei ensejaria a Agao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 3.197 que também teria mérito prejudicado antes de julgamento por
ainda outra modificacdo legislativa promovida pelo legislativo do Rio de Janeiro.

O Supremo s6 teria oportunidade de tratar do tema na ADPF 186 que discutia a politica
de agdes afirmativas estabelecidas pela Universidade de Brasilia — mesmo na inexisténcia de
lei sobre o tema. Aqui o argumento central da agdo movida era mais sobre os critérios e
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percentuais da politica publica que sobre a possibilidade de a Universidade implementé-la como
materializacgdo da autonomia universitaria (STF, 2012b). Ao fim, restou declarado pelo
Supremo que as Universidades poderiam, em ambito interno — e na auséncia de lei —
regulamentar aspectos decorrentes da autonomia universitaria, como, por exemplo, os relativos
aos critérios de acesso aos seus bancos (STF 2012c).

Foi no bojo desta ac¢do, contudo, que o Ministro Luiz Fux tratou de elaborar voto que
sinalizava entendimento de que a autonomia universitaria s6 poderia sustentar uma legitimidade
para regulagdo propria pelas universidades naquilo que nao fosse tratado por lei. Quer dizer, a
superveniéncia de lei em sentido formal sobre temas deliberados nessa seara institucional e
administrativa faria prevalecer o tratamento dado pelo legislativo. Em outras palavras, a
autonomia universitaria serve de amparo constitucional para a universidade apenas na
inexisténcia de tratamento de um tema pelas casas do Legislativo (STF, 2012b).

Pouco tempo depois, uma vez mais o Supremo era chamado a tratar dos contornos da
autonomia universitaria constitucional — agora no ambito do Recurso Especial 597.285 que
discutia, sob o mesmo pano de fundo das agdes afirmativas e em um caso concreto (ndao de
forma abstrata, portanto), a legitimidade de Universidades para “legislarem” sobre tema nao
tratado por producao legislativa em termos estritos. (STF, 2012d). O resultado do julgamento
foi no mesmo sentido de reservar a autonomia universitaria o espago pertinente aos temas
institucionais que nao houvesse sido regulamentado por lei — caso em que a Universidade
derivaria a competéncia regulamentar diretamente da Constituigao.

Ocorre que pouco tempo depois de ambos os julgados — e com o Supremo tendo
declarado, no mérito, constitucionais as politicas de acdes afirmativas — o Poder Legislativo
brasileiro resgatou Projeto de Lei que tratava do tema e aprovou a Lei n°® 12.711/2012 para
regulamentar o tema nacionalmente (BRASIL, 2012). Dita lei, por fim, acabou por “esvaziar”
o espaco de autonomia universitaria que o Supremo havia delimitado j& que, a partir de tanto,
passava a haver lei formal regulamentando a matéria.

A Lei 12.711/2012 nd3o teve sua constitucionalidade questionada — até por um
entendimento de “presuncdo de constitucionalidade” da matéria que se colocava a partir das
decisdes anteriores do Supremo (DUARTE, 2014, p. 14) e se consolidou o entendimento
antecipado pelo Ministro Fux de que, para o Supremo, a autonomia universitaria tem como
moldura a lei, ela existe e pode ser exercida apenas na forma da lei, ndo para além da lei.

Tudo isso para dizer, entdo, que o Supremo, ao se debrucar sobre outros casos em que a
argumentacdo passava pela definicdo dos limites da autonomia universitaria, consolidava
entendimento de que dito instituto constitucional poderia servir de lastro para a atuagdo das (e
regulamentac¢do de temas pelas) instituigdes de ensino superior quando nao houvesse lei formal
sobre dado tema; havendo producao legislativa, contudo, a autonomia, embora positivada em
sede constitucional, ndo serviria como principio genérico para afastar disposi¢des legais
especificas e formuladas de acordo com o regular processo legislativo.

E dizer, niio seria um principio constitucional da “autonomia universitaria” (ou qualquer
outro) a afastar a possibilidade de normas regulamentarem aspectos relacionados as
universidades e, assim, conformar a autonomia no ordenamento juridico como um todo. Em
outros termos, a autonomia universitidria, em que pese constitucionalmente posta, deve
acontecer sempre nos limites das leis aplicaveis as universidades.

Recentemente, por oportunidade da ADI n°® 6.565, o Supremo seria novamente
provocado a falar sobre os limites da autonomia universitaria e, aqui, embora o caso concreto
de fundo seja outro (o do processo de escolha e nomeagdo dos dirigentes maximos destas
instituicdes de ensino, os reitores) o debate guarda relacdo com o mesmo item constitucional.
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E em que pese um pacifico entendimento daquela Corte no sentido de a autonomia universitaria
se materializar conforme a lei, nos limites da lei — o que se percebe ¢ uma tentativa de virada
hermenéutica capitaneada pelo Ministro Edson Fachin (STF, 2020a; STF, 2020b).

Ocorre que naquele primeiro tema enfrentado pelo Supremo nao havia disposi¢ao de lei
formal, razdo pela qual se entendeu que as Universidades poderiam editar regulacdes com
“for¢a de lei” a partir do principio constitucional que diz da autonomia destas institui¢des. Aqui,
nao obstante, ha lei e ¢ de facil interpretacdo (ou ao menos facil o suficiente para que décadas
tenham se passado sem qualquer celeuma) — a nomeacdo deve ser feita pelo Presidente da
Republica em escolha a partir de lista triplice elaborada pelo colegiado méaximo da instituicao.
Nao hé nada na lei ou na Constituicao a “restringir” ou “limitar” a nomeagao para além destes
requisitos — na terminologia de Waldron (2016) quando debate comandos constitucionais.

E dizer, a nomeagdo do primeiro colocado na lista nio é “requerida ou obrigatoria”, nem
a nomeacao de qualquer um dos outros nomes da lista ¢ “proibida”, pelo contrario — o comando
legal ¢ justamente nestes termos (WALDRON, 2016); a lei, por sua vez, apenas conforma (e
ndo atenta contra) a autonomia universitaria enquanto principio genérico constitucional.

Ora, as universidades, em que pese gozem de algumas prerrogativas por disposi¢cdo de
lei e da Constituigdo, ndo deixam de ser agéncias publicas. Nao sdo, por si, autonomias (no
sentido politico) nem gozam de soberania ja que nao sdo poderes constituidos ou instituidos (ou
coisa que o valha). Quer dizer, uma universidade, ¢, para todos os efeitos, € mesmo que com
peculiaridades, “apenas” mais uma agéncia publica. Neste sentido, ndo ¢ pouca coisa que cada
uma delas possa participar na definicdo de seus dirigentes maximos e que estes agentes, depois
de nomeados, tenham mandato por tempo certo, sem possibilidade de livre exoneragdo pela
autoridade que nomeia — conforme entendimento sumulado pelo Supremo Tribunal Federal.

A bem da verdade, pode-se fazer o caso da importincia de que o gestor de uma
Universidade conte com respaldo (até politico) daquela comunidade — e isso ¢ uma coisa. Outra
bem diferente ¢ que a maioria de um 6rgdo colegiado interno de uma entidade publica pretenda
impor ao Executivo Federal a nomeagao de um (e apenas um) nome para o posto maximo de
uma unidade da Administragdo Indireta federal. A ponderacao foi realizada pelo legislador
quando definiu medida de contemplacdo da autonomia universitaria no processo de escolha de
dirigentes: a universidade seleciona — de todos os possiveis — trés nomes, restringindo a
discricionariedade do Presidente a esta estreita margem. Querer fazer com que a autonomia
signifique vinculagdo do ato de nomeacao pelo presidente a escolha da institui¢ao parece
exagerado e, mais importante que isso, ndo € o que o legislador definiu em lei especifica que
trata do tema.

Nao obstante tudo isso — e estas defini¢des tenham se dado no plano da politica e
conforme regular processo legislativo — o Ministro Fachin considerou que a nomeacao de
qualquer um dos trés nomes (e ndo apenas o primeiro) constituiria uma mobilizagdo
discricionaria do poder para, sem razdes, romper com a ordem em que as indicagdes sdo feitas
em lista triplice. Fachin vai além e vale-se de trecho de Anna Ferras, estudiosa da autonomia
universitaria, para dizer que este tipo de atuacdo pelo Executivo seria uma ingeréncia de
“poderes estranhos a Universidade” (STF, 2020b).

Ocorre que aqui ndo ha auséncia de razdo, mas legitima possibilidade de uso da
discricionariedade: o presidente ndo ¢ vinculado a primeira escolha da Universidade (embora o
seja as trés escolhas preferidas que Ela arrola). No mais a Universidade ndo ¢ um “poder” para
se falar em “poderes estranhos”, ela pode ndo estar subordinada (no sentido de hierarquia) ao
Poder Executivo, mas esta, seguramente dependente dele (no sentido de vinculada, ndo
independente).
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O Ministro também argumenta que ndo ¢ a Constituicdo que atribui poderes ao
Presidente para que nomeie Reitores e Vice-Reitores e quer ver nisso ponto sensivel; pois bem,
0 texto constitucional também ndo diz nada em contrario — nem define que autonomia
universitaria quer dizer que a Universidade, por si s, pode escolher seu dirigente maximo e
obrigar o Presidente da Republica a nomeé-lo. Emprestando de Waldron outra vez, ndo ha
qualquer “obrigatoriedade” de atuacdao definida na Constituicdo (e parece que ndo deveria
mesmo este ser tema de uma Carta politica) — ¢ a legislacao ordinaria que vai dar contornos ao
tema, e isso ela faz — s6 ndo ao sabor das preferéncias do Ministro.

Quer dizer, Fachin — monocraticamente e em liminar — resolve desconsiderar o teor de
uma lei que define a matéria ha décadas (e que agora passa a ser discutida pelo so fato de o
Presidente ter se valido das prerrogativas que a ele sdo atribuidas por esta mesma lei de uma
maneira distinta daquela adotada por seus antecessores) e complementa o significado de seu
texto como lhe parece ser mais adequado; mais que isso, o Ministro desconsidera o fato da
existéncia de uma lei que pressupde um processo formal de elaboragdo que se da (e deve se dar)
na esfera politica (e ndo judicial) para substituir a decisdo legislativa pela sua.

Ora, para supostamente ampliar a democracia no processo de escolha de dirigentes
universitarios, Fachin desmerece o processo democratico necessario para que opgoes politicas
sejam feitas — frise-se, por via do processo legislativo regular em que as escolhas sdo feitas por
representantes populares democraticamente eleitos justamente para isso: deliberar questoes de
fundo politico a partir de igual participacdo politica entre os cidaddos neste processo. E dizer,
para promover valores morais e percepgdes politicas pessoais — e talvez amparado numa
perspectiva que se constrdi a partir de Dworkin (1996) — Fachin acrescenta significado em texto
de lei e com isso passa a efetivamente legislar — ignora as escolhas politicas feitas pelo
legislador, esvazia prerrogativas legalmente atribuidas ao chefe do Executivo e ignora
(possivelmente de forma consciente) seu papel enquanto julgador de um Tribunal
constitucional. Tudo isso, pode-se argumentar, e ai tomando novamente de Waldron (2016) ¢
ndo levar tdo a sério a Constituicdo e o constitucionalismo e ¢, em favor de um principio
genérico lido por um julgador s6, desprestigiar uma série de outros principios, inclusive o
democratico que o Ministro alega querer defender no caso especifico — a ver qual sera a decisdao
final do colegiado da Corte Constitucional brasileira em julgamento definitivo.

5. CONCLUSAO

O presente ensaio buscou resgatar as origens historicas dos ideais de autonomia
universitaria e identificou a importancia da busca por um governo proprio a universidade que,
quando de seu surgimento, buscava se consolidar enquanto institui¢do descolada de dominio
do Estado ou de poderes eclesiasticos. Com o passar do tempo as relagdes entre universidade,
Estado e Igreja foram reconformadas e o ideal autonomico foi ressignificado em diferentes
contextos histéricos, sociais e politicos.

No Brasil, a autonomia universitaria em seu significado contemporaneo foi elevada a
instituto juridico em seara constitucional pela recepcao daqueles ideais histéricos operado pelo
processo que culminou com a Constitui¢do de 1988. O novo regime constitucional passou a
prever a “autonomia universitaria” como espécie de principio — sem, contudo, definir o
significado pratico e o alcance desta autonomia.

Dito principio tem motivado, em doutrina, uma série de debates sobre o regime juridico
das universidades e as prerrogativas especiais destas entidades e parece haver pouco consenso
em todos os casos. Uma destas prerrogativas peculiares ao regime das universidades €, no
entanto, a de que, conforme disposi¢ao de legislacdo ordindria, o processo de escolha dos
dirigentes maximos de cada uma delas ¢ composto de duas fases — uma primeira no ambito das

12



proprias instituicdes, que montam lista triplice de suas preferéncias; outra segunda em que o
Executivo Federal nomeia um dos nomes arrolados para o cargo de Reitor — que possui mandato
por tempo certo, ndo podendo ser livremente exonerado. Nao ¢ pouca coisa que o dirigente de
uma entidade da Administragdo Indireta tenha esta sorte de protecdo no cargo, também nao ¢
menor o fato de que a propria instituigdo participe deste processo restringindo em muito a
potencial discricionariedade do Executivo em apontar dirigentes. O fato de todo o procedimento
ser regulamentado por lei ordinaria também nunca foi problematizado.

Do contrério, por décadas consolidou-se o entendimento — em que pese vozes
dissonantes — de que a autonomia universitaria ¢ algo a se exercer conforme a lei, nos limites
daquilo que a legislagio estabelece. E dizer, a autonomia universitaria enquanto principio pode
sustentar acdes ou decisoes das universidades nos temas em que o ordenamento juridico ¢
omisso, naquilo que o legislador ndo tenha, por opg¢ao, regulamentado. Por contraste, havendo
disposicdo legal sobre um tema, o principio da autonomia universitaria ndo serve como
elemento para afastar ou complementar o texto legal composto a partir do processo politico
regular. Era neste sentido também a compreensdo do Supremo Tribunal Federal quando
chamado a se manifestar sobre o tema — o que aconteceu sobretudo nas agdes que debateram as
politicas de agdes afirmativas na selecdo de estudantes ao ensino superior publico.

Nao obstante o histérico, em Ac¢do recente que discute a constitucionalidade do
dispositivo legal que regulamenta o processo de escolha e nomeacao dos dirigentes maximos
das universidades, o Ministro Fachin, em decisdo monocrética e liminar, assumiu postura que
— com base na autonomia universitaria € na suposta promog¢ao do principio democratico — ignora
a opcao legislativa (democraticamente tomada) sobre o tema e altera os efeitos do dispositivo
legal de constitucionalidade arguida para (ignorando o texto, que € claro) acrescentar (a pretexto
de “interpretacdo conforme”) elemento que restringe a discricionariedade do Poder Executivo
no processo — Fachin determina que a Presidéncia da Republica deve nomear o primeiro
indicado na lista triplice e ndo qualquer um dos demais.

Com a decisdo, Fachin faz da “lista triplice” uma simples indicagdo uninominal a ser
chancelada pelo Executivo. E aqui, a despeito do juizo de valor que se possa fazer sobre a
recente atuagio do Executivo Federal no tema, ndo ¢ isto que determina a lei. E dizer, pode-se
argumentar nao ser adequado que o Presidente deixe de prestar alguma deferéncia as
universidades — o que tradicionalmente se fez com a nomeagdo do primeiro indicado nas listas
triplices recebidas, em prestigio a autonomia universitaria. Isso, contudo, ndo parece ser tema
a ser decidido no ambito do controle de constitucionalidade ja que politico, ndo exatamente
juridico. O Presidente ao nomear outro (que ndo o primeiro) nome da lista triplice faz uma
opcao politica que estd dentro das margens da discricionariedade a ele conferida pela legislagao;
¢ o legislador que, se considerar que essa possibilidade nao ¢ (mais) adequada, deve revisitar o
tema pelas vias também politicas. Nao cabe, no entanto, que um Ministro do Supremo tome
uma decisao mais politica que juridica como forma de impor sua preferéncia politica a partir de
uma releitura da legislacdo que ndo interpreta mas verdadeiramente inova, legisla em sentido
concreto, portanto — isso € ndo levar a Constituicao a sério e ¢ subverter a igualdade politica
das deliberacdes pelo legislativo democraticamente eleito em favor de um argumento de
democracia casuistico e aplicado a um espectro extremamente limitado.
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