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SENADO FEDERAL
Consultoria Legislativa

NOTA INFORMATIVA N° 1.601, DE 2026

Referente a STC n° 2026-04036, da Senadora Teresa
Leitdo, que requer nota informativa com
apontamentos sobre proposicdes legislativas que
envolvam criagdo, transformacdo, desmembramento
ou autorizacao para criacdo de instituicdes publicas
de educacdo superior.

Resumo

Esta nota informativa aborda o cenario juridico e a pratica
legislativa sobre a criagéo, transformacgéo e o desmembramento de instituicoes
federais de ensino superior por meio de projeto de lei de autoria parlamentar.
A Constituicdo reserva ao Poder Executivo a iniciativa de proposi¢cdes
legislativas destinadas a criar 6rgaos publicos, portanto, projetos apresentados
por parlamentares apresentam vicio formal de iniciativa. Regimentalmente, a
conversdo desse tipo de proposicdo em indicacdo aparece como alternativa
adequada. Embora a analise de precedentes recentes no Senado mostre
diversidade de formatos e decisdes, considerando decisdes de ordem politica, a
criacdo efetiva de instituicbes ocorre, em regra, por iniciativa do Executivo.
Além disso, a expansao recente da rede federal evidencia a complexidade do
tema, uma vez que a criacdo de universidades exige planejamento, recursos e
estrutura administrativa. Ao final, apresentam-se quatro alternativas de
encaminhamento, ndo excludentes: 1) audiéncias publicas; 2) consulta a CCJ;
3) requerimento de informagdes ao MEC; 4). conversdo dos projetos de lei em
indicacao.
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1. Introducéao

Por meio da STC n°2026-04036, a Senadora Teresa Leitdo solicita
nota informativa com “apontamentos sobre o cenario legal e precedentes que
envolvem  processos/proposicdes  legislativas  atinentes a  criacdo,
transformacdo, desmembramento, autorizacdo para criacdo (entre outras
situacOes) que envolvem as instituicdes publicas de educagdo superior”, bem
como “proposices da Consultoria para encaminhamento do tema, a luz das
discussdes havidas na ultima reunido deliberativa da CE a proposito de tema
correlato”. Nos termos da STC, a Senadora pretende encaminhar uma
manifestacdo sobre esse assunto na proxima reunido da Comissédo de Educacéo

e Cultura (CE), prevista para 12 de maio corrente.

Conforme entendimentos realizados com o gabinete da Senadora,
encaminhamos nossos apontamentos iniciais sobre a matéria, sem prejuizo de
posterior aprofundamento do assunto, de acordo com o interesse de Sua

Exceléncia.

2. Apontamentos juridico-constitucionais

A propositura por um congressista de proposicédo legislativa que
determina a criacdo de ente da administracdo publica direta ou indireta € uma
iniciativa marcada pelo vicio de inconstitucionalidade, de natureza formal.
Uma universidade federal € uma autarquia de regime especial, ente que
integra a administragdo indireta da Uniéo, e a criacdo de ente da administracéo
publica é matéria cuja iniciativa legislativa a Constituicdo reserva ao Presidente

da Republica.
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Assim o decidiu o Supremo Tribunal Federal, em acdo relatada

pelo Ministro Celso de Mello:

O desrespeito a prerrogativa de iniciar o processo de positivacao
do Direito, gerado pela usurpacgdo do poder sujeito a clausula de reserva,
traduz vicio juridico de gravidade inquestionavel, cuja ocorréncia
revela tipica hipdtese de inconstitucionalidade formal, apta a informar,
de modo irremissivel, a propria integridade do ato legislativo
eventualmente editado. (STF, Pleno, Adin. N° 11.391-2/SP, Rel. Min.
Celso de Mello. Diério de Justica, Sec¢do I, 28 nov. 1997, p. 62-2126).

Com efeito, diz a Constituicao:

Art. 61. (...)
§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis

(..)

Il — disponham sobre:

(..

e) criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo
publica, observado o disposto no art.84, VI;

que:

O entendimento do Supremo Tribunal Federal a esse respeito,
cumpre anotar, principia antes mesmo da promulgacéo da Constituicdo de 1988
quando, ainda sob a regéncia do sistema constitucional pretérito, a Corte
Constitucional brasileira decidiu, em 1974, que nem mesmo a sangao
presidencial a uma proposicdo inquinada nestes termos de

inconstitucionalidade pode sanar esse vicio.* Esse entendimento foi mantido

! Note-se que, ainda sob a égide da Constituicdo anterior, o Supremo Tribunal Federal ja havia superado a
posicdo consolidada na Stimula 5, segundo a qual “a sanc¢do do projeto supre a falta de iniciativa do Poder
Executivo”. A Corte assentou que, como o vicio de inconstitucionalidade é de ordem publica ¢ inquina a
norma ab initio, desde o inicio, ndo é suscetivel de convalidacdo pela posterior manifestacdo de vontade da
autoridade cuja iniciativa privativa foi desrespeitada. Nesse sentido: Rp 890, rel. min. Oswaldo Trigueiro,
j. 27-03-1974; Rp 1.051, rel. min. Moreira Alves, j. 02-04-1981. [Ar 1.753, rel. min. Roberto Barroso, rev.
min. Edson Fachin. P, j. 04-05-2020, DJE 154 19-06-2020].
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e fortalecido com o sistema constitucional democratico da Constituicdo de
1988.

2.1.  Sumula de Jurisprudéncia n® 1, da Comisséo de Constituicéo, Justica e
Cidadania da Camara dos Deputados

Assim como a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
reiterada e consistente, também a prética legislativa e o entendimento no ambito
do Congresso Nacional caminham nesse sentido, como afirma a chamada
“Stmula de Jurisprudéncia” sobre projetos autorizativos, editada pela
Comisséo de Constituicéo, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados, pela

qual:

1. Entendimento:

1.1. Projeto de lei, de autoria de Deputado ou Senador, que
autoriza o Poder Executivo a tomar determinada providéncia, que € de
sua competéncia exclusiva, é inconstitucional.

1.2. Projeto de lei, de autoria de Deputado ou Senador, que dispde
sobre a criacdo de estabelecimento de ensino € inconstitucional.

- Fundamento: § 1° do art. 61 da Constituicdo Federal e 8 1° e
inciso 11 do art. 164 do Regimento Interno.?

A referida simula, que segue em vigor, tem embasado relatdrios
naquela Casa que convertem esse tipo de proposi¢cdo em indicacdo ao Poder
Executivo, nos termos do art. 113, inciso I, 8 1° do Regimento Interno da
Cémara dos Deputados. Um exemplo é o Parecer n° 1-CE, do Deputado Moses
Rodrigues, aprovado em 31 de maio de 2023, ao PL n° 1.344, de 2022, que
autoriza o Poder Executivo a criar a Universidade Federal de Sobral — UFS,

no estado do Ceara.

2 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-

permanentes/ccjc/normas-internas/s1.pdf. Acesso em 8 mai. 2026.
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2.2. O Parecer da CCJ do Senado Federal em resposta a consulta da
Comisséo de Educacéo, de 2015

Do mesmo modo, também no Senado Federal esse entendimento
é historicamente adotado, como se revelou no parecer aprovado pela Comissao
de Constituicdo, Justica e Cidadania da Casa, no ano de 2015, em resposta a

uma consulta formulada pela CE.

Transcrevemos a parte final do Parecer n° 903, de 2015, aprovado

pela CCJ do Senado Federal®, que teve como relator o Senador José Maranhao:

Pelo exposto, voto no sentido de que a consulta formulada pela
Comissdo de Educacgdo, Cultura e Esporte (CE), por intermédio do
Requerimento n° 69, de 2015-CE, seja respondida nos seguintes termos:

1) devem ser declarados inconstitucionais os projetos de lei de

iniciativa parlamentar que visem a conceder autorizacao para
que outro Poder pratique atos inseridos no ambito de sua
respectiva competéncia, quando versem sobre matéria de
iniciativa reservada a esse Poder;

2) devem, também, ser declarados inconstitucionais os projetos

de lei de autoria parlamentar que veiculem autorizagao para a
adocdo de medida administrativa da privativa competéncia de
outro Poder;

3) em face do arquivamento do PRS n° 74, de 2009, nada obsta
que a CE aprecie, de plano, os projetos de lei autorizativa que la
tramitam, com base no que decidido nos itens 1 e 2, supra.

Consagra-se, dessa forma, o entendimento, comum ao Poder
Judiciario e ao Poder Legislativo, no sentido de que as proposi¢cdes dessa

natureza sao inconstitucionais, por vicio de iniciativa.

3 https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4355984&disposition=inline
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2.3. O caminho regimental da indicacéo

A indicacao é uma proposicao legislativa regulada pelo Regimento

Interno do Senado Federal, nos seguintes termos:

Secdo IV Das Indicagoes

Art. 224. Indicacdo € a proposicdo por meio da qual o Senador
OU a Comissao:

| — sugere a outro Poder a adogédo de providéncia, a realizacéo de
ato administrativo ou de gestdo ou o envio de projeto sobre matéria de
sua iniciativa exclusiva;

Dessa forma, a indicacdo constitui uma iniciativa legislativa que
pode se prestar, nos termos regimentais, a realizar o propdésito que se busca
alcangar com um projeto de lei de natureza autorizativa. Eventualmente, esse
procedimento é adotado, seja na Camara dos Deputado, seja no Senado, a ponto

de a matéria merecer disciplina regimental no RISF:

Art. 215. S&o escritos os requerimentos néo referidos no art. 214
e dependem de votacdo por maioria simples, presente a maioria da
composicao do Senado, salvo os abaixo especificados:

()

I — dependentes de despacho do Presidente:

()

g) de conversdo de proposicdo em indicacdo, nos termos do
art. 227-A, inciso I;

Art. 227-A. A proposi¢do na qual for verificado vicio insanavel
de iniciativa podera ser convertida em indicagao:

| — por requerimento de seu autor;

Il — por conclusdo do parecer da comisséo incumbida de analisar
sua constitucionalidade. (Grifos n0ssos.)
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3. Precedentes e praticas no Senado

A despeito do vicio de inconstitucionalidade inerente a PL de
iniciativa parlamentar que visa a criar universidades ou institutos federais, esse
tipo de proposicao costuma ter amparo no interesse de Deputados e Senadores
em atender a demanda social de expansdo e democratizacdo da educacao
superior gratuita e de qualidade em suas regides de origem. Assim, esses PLs
seguem sendo apresentados e, conforme juizos politicos, as vezes sdo

aprovados por distintos colegiados de ambas as Casas do Congresso Nacional.

De modo geral, os projetos dessa natureza tendem a adotar formato
autorizativo (a exemplo do PL n°3.774, de 2021), mas também ha projetos cuja
redacdo é de teor impositivo (como o PL n°® 5.352, de 2025). H& também
modelos hibridos, em que o texto combina dispositivos autorizativos e
impositivos (como o PL n° 5.156, de 2020, e o relatorio apresentado na CE ao
PL n® 359, de 2017). Possivelmente, a op¢do por projetos de carater
autorizativo, a despeito do vicio de inconstitucionalidade inerente ja discutido,
deve-se ao reconhecimento de que a efetiva criagdo de uma instituicao federal,
com personalidade autarquica, estrutura administrativa, cargos, orcamento,
patriménio e vinculacdo ao Ministério da Educacdo (MEC), ndo poderia

prescindir de estreita coordenagdo com o Poder Executivo.

Ainda no tocante ao formato dos PL com esse proposito, ha certa
predominancia, ao menos naqueles mais recentes, de textos que visam a
transformacdo ou desmembramento de campus existente em instituicdo
auténoma (tal como o PL n°2.223, de 2021), em vez da simples cria¢do de uma
nova instituicdo (como faz o PL n®5.126, de 2023). Essa tendéncia pode refletir

0 entendimento de que seria menos custoso, do ponto de vista orcamentario-
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financeiro, e menos complexo, do ponto de vista operacional, estabelecer uma

nova instituicdo a partir de uma estrutura ja criada e em funcionamento.

Além da diversidade de formatos, a variedade também se observa
nos despachos dados para a tramitacdo desses projetos. No Senado Federal, os
PLs com o propoésito de criar instituicdes federais de ensino tendem a ser
despachados para a CE e para a CCJ. Mas ha casos de despachos envolvendo a
CAE (como o ja citado PLS n° 359, de 2017) ou apenas a CE (como o
PL n°2.223, de 2021).

Igualmente, verifica-se certa variacdo nas conclusdes dos
pareceres aprovados pelas comissdes quando analisam esses projetos. Por
exemplo, o Parecer n° 43, de 2025, aprovado pela CE ao PL n°®4.812, de 2020,
concluiu pela conversdo da matéria em indicacdo ao Poder Executivo, nos
termos regimentais.* Ja o PL n° 3.455, de 2023, recebeu parecer pela aprovagéo
na CE (Parecer n°® 33, de 2024) e na CCJ (Parecer n° 66, de 2024), tendo sido
remetido para apreciacdo pela Camara dos Deputados, onde se encontra

tramitando.

O Quadro 1 traz um levantamento sintético de PLs desse tipo
originados ou em tramitagdo no Senado, destacando os diferentes

encaminhamentos dados na tramitacdo da matéria.

4 Numa répida pesquisa nos bancos de dados do Senado, localizamos cerca de uma dezena
de indicacOes ao Poder Executivo, apresentadas desde 2020, sobre a criagdo de institui¢des

federais de Ensino.
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Quadro 1 — Proposicdes de iniciativa parlamentar originadas ou em tramitacéo no SF

(terminativo)

o Autor e )
Proposicao o Ementa Encaminhamento
Tramitacao
Emenda na CAE para
especificar
) - abrangéncia
Autoriza a criacdo da c0 rgficale Cambus a
Sen. Paulo Universidade Federal 2er gesmembradop
PLS Rocha, CAE e |[do Xingu, por (aprovada) e na CE
359/2017 |ICE desmembramento da P

UFPA, com sede em
Altamira.

(na pauta) para
supostamente
contornar vicio de
Iniciativa, superando
redacdo autorizativa

Cria a Universidade

Fagundes, CE

(terminativo -

PL Sc?n. Carlos Federal do Araguaia, Agl_Jardarjdo
Favaro, CE designacao de relator
4.810/2020 (terminativo) por desmembramento (CE)
de campus da UFMT.
Autoriza a criacdo da
Universidade Federal
do Nortéo de Mato
PL Sen. Carlos  ||Grosso (UFNMT) por | Transformada em
Favaro, CE  |[desmembramento de [[Indicacédo pelo parecer
4.812/2020 L
(terminativo) |[[campus da aprovado na CE
Universidade Federal
de Mato Grosso
(UFEMT).
Sen. Autoriza transformar o
PL Wellington  [campus de Sinop da  [AProvado no Senado e
5.156/2020 remetido a CD

UFMT em
Universidade Federal
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Proposicao

Autor e
Tramitacao

Ementa

Encaminhamento

aprovado em

da Regido Norte de

28/4/2026) Mato Grosso.
Autoriza transformar o
Campus Universitario
Sen. do Médio Araguaia da
PL Wellington UEMT em g Aprovado no Senado e
2.223/2021 |[Fagundes, CE ) i remetido a CD
(terminativo) Universidade Federal
do Araguaia em Mato
Grosso.
) Autoriza o Poder
Sen. Jorginho . i
Executivo a criar a Aguardando
PL Mello, CCJ e i ] i .
Universidade Federal ||designacéo de relator
3.774/2021 ||ICE .
(terminativo) do Vale do Itajai (CCJ)
(UFVI).
Dispde sobre a
transformacéo do
Centro Federal de
Educacéo Tecnologica
de Minas Gerais e do
Centro Federal de
Dep. Patrus  ||Educagéo Tecnoldgica Aprovado na CD e
PL Ananias, CE e [[Celso Suckow da remetido ao Senado.
5.102/2023 Plendrio Fonseca, no Rio de Com relator na CE

Janeiro, em
Universidade
Tecnologica Federal
de Minas Gerais
(UTEMG) e em
Universidade
Tecnoldgica Federal

(Sen. Camilo Santana)
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Proposicao AUtPr e~ Ementa Encaminhamento
Tramitacao
do Rio de Janeiro
(UTFRJ).
Sen. Jader Autoriza o Poder Aguardando
PL Barbalho, CCJ||Executivo a criar a designacio de relator
5.126/2023 |le CE Universidade Federal (CCJ)
(terminativo) ||do Marajo.
Autoriza o Poder
Executivo a criar 0
Sen. Hospital Universitario
Wellington . . Aguardando
PL Fagundes da Universidade designacao de relator
1.972/2024 : Federal de
CASe CCJ L (CAS)
(terminativo) Rondonopolis (HU-
UFR), no estado de
Mato Grosso.
Sen. Mecias ||Autoriza criar a Aguardando
PL de Jesus, CCJ ||[Universidade Federal designacio de relator
2.848/2024 |e CE do Campo, com sede (CCJ)
(terminativo) |lem Boa Vista/RR.
Dispde sobre a
transformacéo do
Sen. Randolfe ||campus de Oiapoque da
PL Rodrigues, CE [[Universidade Federal [[Aprovado no Senado e
3.455/2023 |le CCJ do Amapéa em remetido a CD.
(terminativo) ||Universidade Federal
da Fronteira Norte
(UNIFRON)
PL Sen. Cria a Universidade [/AProvado no Senado e
3.505/2023 |\/anderlan Federal de Rio Verde, [rémetido a CD.
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Proposicao

Autor e
Tramitacao

Ementa

Encaminhamento

Cardoso, CE
(terminativo)

por desmembramento
do campus Rio Verde
do IF Goiano.

Cria a Universidade

CCJCdaCD
em abril de
2026

Valadares/MG, por
transformacéo de
campus da UFJF.

Sen. Sérgio  ||Federal do Vale do
PL Petecdo, CCJ |[[Jurua (UFVJ), com [[Com relator na CCJ
5.352/2025 |e CE sede no Municipio de ||(Sen. Alan Rick)
(terminativo) ||Cruzeiro do Sul, Estado
do Acre
PL E;?ear;:rélglzg(;dade Remetido a CD em
5.353/2005 ||Sen. Gerson 2005, ainda tramita,
Mateus, por
(PLS Camata desmembramento da apensado ao PL
331/2004) UFES. 1.349/2023 e outros
Eeecr))ﬁardo Cria a Universidade
: Federal do Vale do
Montelro_, com Rio Doce. em
PL redacdo final Governa d’or Pode chegar em breve
1.995/2021 |laprovada na ao SF.

Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos bancos de dados do Senado Federal e auxilio de

ferramenta de inteligéncia artificial.

Em suma, as informacg0es constantes do Quadro 1 mostram que o0

tratamento legislativo no &mbito do Senado ndo tem sido uniforme na redagédo

dos PL que intentam criar instituicbes de ensino vinculadas ao MEC, nem na
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distribuicao para tramitacdo nas comissdes permanentes e tampouco no que se
refere a conclusdo dos pareceres aprovados. Essa variacdo parece estar
relacionada a juizos politicos sobre a matéria, e ndo a mudancas de

entendimento doutrinario, juridico ou regimental.

A esse respeito, vale mencionar o precedente mencionado no
relatorio oferecido na CE ao PL n° 359, de 2017, que se refere a criacdo da
Universidade Federal do Agreste de Pernambuco (UFAPE), por meio da Lei
n° 13.651, de 11 de abril de 2018. Com efeito, 0 PL n°®5.272, de 2016, que deu
origem a essa norma, era de autoria do Poder Executivo, portanto, sem vicio de
iniciativa original. Mas a proposi¢do, ao chegar ao Congresso Nacional,
limitava-se a dispor sobre a criacdo da Universidade Federal do Delta do
Parnaiba (UFDPar). Foi somente na tramitacdo no Senado, na qualidade de
Casa revisora, que se incluiu no projeto a criacdo da UFAPE, mediante emenda
de iniciativa parlamentar. Esse caso, a nosso ver, foi, em certa medida,
excepcional, resultando de um acordo do Poder Legislativo com o Poder
Executivo naquela ocasido para que a instituicdo fosse efetivamente criada, sem
qualquer questionamento quanto a constitucionalidade da iniciativa que Ihe deu

origem.

A par desse exemplo, ndo localizamos nenhum outro de efetiva
criacdo de instituicdo federal de ensino decorrente de iniciativa
parlamentar. Na verdade, a expressiva expansao da rede universitaria federal,
desde a criacdo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao
das Universidades Federais (REUNI), regido pelo Decreto n°® 6.096, de 24 de
abril de 2007, foi efetuada por meio da sancao de leis de iniciativa do Presidente
da Republica, aprovadas pelo Congresso Nacional. E, a nosso ver, ndo poderia

ser diferente, tendo em vista a complexidade e o custo envolvidos na criacdo
ar-th2026-04036
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de uma nova instituicdo, especialmente universitdria. Mesmo que esse
movimento se dé a partir do desmembramento ou transformacdo de uma
unidade existente, novos cargos precisam ser criados, novas atividades
estabelecidas, orcamentos mais robustos garantidos e estruturas de gestédo

administrativa mais complexas asseguradas.

4. A expansdo da Rede Federal: experiéncia recente e requisitos

A rede universitaria federal conta hoje com 69 instituicdes de
ensino, a maioria delas operando em multiplos campi.® Cerca de um terco
dessas instituicdes foi criado apos 2003, especialmente impulsionadas pelas
politicas de expansdo do Reuni, que, entre 2007 e 2013, incentivou ndo soO a
criacdo de novas instituicbes, mas a adogdo de estruturas multicampi nessas e
nas instituicdes ja existentes, promovendo aporte de recursos financeiros e

humanos para a interiorizacao das universidades pablicas federais.

Entre 2018 e 2019, houve novo ciclo de expansdo, com a criagdo
de cinco outras novas universidades federais. Incluindo as ja mencionadas
UFDPar e UFAPE, essas novas instituicoes foram a Universidade Federal de
Jatai (UFJ), Universidade Federal de Cataldo (UFCat), Universidade Federal

® No Novo PAC, ha previsdo de investimentos da ordem de R$ 600 milhGes para a
implantacéo de dez novos campi, nos seguintes municipios: Sdo Gabriel da Cachoeira (AM),
vinculado a Universidade Federal do Amazonas (UFAM); Rurépolis (PA), vinculado a
Universidade Federal do Oeste do Pard (UFOPA); Cidade Ocidental (GO), vinculado a
Universidade Federal de Goias (UFG); Baturité (CE), vinculado a Universidade da
Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB); Estancia (SE), vinculado
a Universidade Federal de Sergipe (UFS); Jequié (BA), vinculado a Universidade Federal
do Sul da Bahia (UFSB); Sertania (PE), vinculado a Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE); Ipatinga (MG), vinculado a Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP); Séo José
do Rio Preto (SP), vinculado a Universidade Federal de S&o Carlos (UFSCar); e Caxias do

Sul (RS), vinculado a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
ar-th2026-04036
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de Rondondpolis (UFR) e Universidade Federal do Norte do Tocantins
(UFNT).

Além dessas, em breve, duas novas instituicfes devem se juntar a
esse rol: a Universidade Federal Indigena (UNIND), objeto do PL n°6.132, de
2025, recentemente aprovado pelo Senado Federal e remetido a sancédo
presidencial, e a Universidade Federal do Esporte (UFEsporte), objeto do PL
n° 6.133, de 2025, aprovado pela Camara e aguardando despacho da Mesa do

Senado.

Embora ndo tenhamos acesso as informacdes sobre os custos
envolvidos e ao processo de analise previa de viabilidade para a criacdo dessas
instituicOes ou de outras anteriormente criadas, € importante ter em conta que
a instalacdo de uma nova universidade acarreta despesas e ajustes
administrativos importantes para que essas instituicbes possam atender aos

requisitos legais.

Nesse sentido, destacamos que a Constituicdo Federal estipula o
requisito de que as universidades desenvolvam o tripé do ensino, pesquisa e
extensdo e lhes concede autonomia didatico-cientifica, administrativa e de

gestdo financeira e patrimonial (art. 207).

Por sua vez, a Lei de Diretrizes e Bases da educagdo nacional
(LDB) — Lei n°®9.394, de 20 de dezembro de 1996 —, exige a oferta de ensino
superior noturno nas instituicdes publicas (art. 47, 8 3°) e especifica que as
universidades sdo instituigOes pluridisciplinares, que devem contar com um
terco do corpo docente com, no minimo, titulagdo de mestrado ou doutorado e

um terco em regime de tempo integral (art. 52). Além disso, a LDB detalha os
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preceitos da autonomia universitaria (arts. 53 e 53) e determina que cabe a
Unido “assegurar, anualmente, em seu Orgcamento Geral, recursos suficientes
para manutencao e desenvolvimento das instituices de educacédo superior por

ela mantidas” (art. 55).

A adaptacdo a esses requisitos exige aporte de recursos,
provimento de recursos humanos e apoio técnico-operacional do MEC. Mesmo
quando se trata de transformacdo ou desmembramento de campus existente, é
preciso cautela. Sobre isso, destacamos 0 posicionamento constante de
documento aprovado em 2017, assinado por 11 reitores das novas
universidades criadas no @mbito do Reuni, acerca dos critérios e parametros

que deveriam ser seguidos na criagéo de novos campi e universidades:®

1. A criagdo de novos campi e novas universidades ndo deve ser
resposta a pressdes politicas, mas ser resultado de um
planejamento que deve incluir

e a andlise da distribuicdo geogréafica das universidades
federais, CEFETSs, IFETs e universidades estaduais ja
existentes, para evitar sobreposices e redundancias e
aproveitar sinergias e complementaridades;

e uma andlise criteriosa dos cursos de graduacdo e pos-
graduacdo que serdo oferecidos nas novas instituicoes,
incluindo um estudo das oportunidades do mercado de
trabalho e sua contribuicdo para o desenvolvimento
socioeconémico do pais; e

e um estudo da viabilidade econémico-financeira das novas
instituicoes.

2. A criacdo de novas universidades e campi ndo deve acontecer

em detrimento das universidades ja existentes, cujas

demandas devem ser atendidas com prioridade. Novas
instituicdes devem somar, ndo subtrair.

3. A experiéncia com o Reuni mostra que o planejamento
integrado da criacdo de um grupo de instituicdes

¢ A integra do documento da Andifes encontra-se  disponivel em:
https://www.andifes.org.br/wp-content/uploads/2017/06/criterios-para-a-criacao-de-novas-

universidades-longo.pdf. Acesso em 08 mai. 2026.
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complementares, com garantia dos seus recursos financeiros,
leva a instituicdes fortes e bem-sucedidas.

e Portanto, o melhor cenario para a criacdo de novas
universidades e novos campi seria um novo Reuni, tal
como defendido pela Andifes no contexto do Plano de
Desenvolvimento das Universidades (PDU).

e O PDU deve conter uma parte especificamente dedicada
as atuais e potenciais futuras novas universidades.

No caso em que o planejamento descrito nos itens anteriores
indicar a viabilidade da criacdo de novas IFES, essa deve ser
formalizada em uma Lei de Criacdo prevendo nédo apenas 0S
recursos humanos iniciais (como foi o caso na criacdo das
atuais universidades), mas também pardmetros institucionais
minimos e os recursos fisicos e financeiros necessarios para
seu funcionamento.

e A lei de criagdo deve ser complementada por uma
pactuacdo entre 0 MEC e o Comité de Implantacdo da
nova instituicdo, detalhando as diretrizes para o estatuto,
além do quantitativo para as vagas para docentes,
servidores-técnico administrativos, cargos de direcdo
(CDs), funcdes gratificadas (FGs), recursos financeiros
iniciais e instalagdes com as quais a universidade podera
contar nos primeiros cinco anos da sua existéncia.

Apos sua criacdo, a universidade nova deve passar por uma
fase pro-tempore.

e Diferentemente do que acontece atualmente, a fase pro-
tempore deve ter sua duracdo previamente definida e
conhecida, permitindo prorrogacdo apenas em casoS
excepcionais.

e Ao terminar a fase pro-tempore, a universidade nova deve
ter seu estatuto e primeiro PDI elaborados e submetidos
para aprovacdo do MEC (no caso do estatuto) e do seu
Conselho Superior (no caso do PDI).

e A fase pro-tempore ndo deve ser confundida com a fase
de consolidacdo da universidade nova, que, conforme
indica a experiéncia acumulada das 11 institui¢cbes do
grupo, leva no minimo dez anos em circunstancias
economicamente favoraveis, podendo chegar a levar o
dobro em condi¢cBes menos favoraveis, tais como as
atualmente vigentes.

e Para evitar que eventuais crises econdmico-financeiras
levem a graves prejuizos para as novas instituicoes
justamente quando estdo mais vulneraveis, 0s recursos
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financeiros de universidades novas ndo devem ser
contingenciaveis durante a fase de consolidacéo.

Para todas as universidades, mas em particular para novas
instituicdes em fase de consolidagéo, deve ser facilitado o
aproveitamento de concursos de outras instituicdes,
mesmo localizadas em outros estados.

Universidades e campi criados em regides remotas ou
carentes devem ter uma politica, apoiada em mecanismos
concretos, de fixacdo e atracdo de servidores. As
condicdes de realizar atividades de pesquisa e extensao de
exceléncia devem ter papel importante nesses
mecanismos de fixa¢do e atracao.

Uma alternativa a criacdo de novas universidade a partir do
zero seria a conversdo de instalacOes ja existentes.

A criacdo de uma nova universidade a partir de um
campus de uma universidade ja existente apenas é viavel
se a instituicdo resultante tiver condi¢cdes de operar com
independéncia académica, econOmica e de recursos
humanos da universidade de origem.

A conversdo dos atuais CEFETS em universidade teria
um custo muito menor do que a criacdo de uma nova
universidade, j& que os CEFETs sdo instituicbes
consolidadas, cuja atuacdo em muito se assemelha da das
universidades federais.

Ao criar uma nova universidade devem ser levadas em conta
novas tendéncias de gestdo universitaria tais como

a organizacdo do ensino na graduacdo com base em
Bacharelados e Licenciaturas Interdisciplinares;

as vantagens econdmicas e operacionais de laboratdrios
centralizados e multiusuarios, gerenciados pela
universidade e abertos para pesquisadores de outras
universidades e do setor produtivo;

as oportunidades oferecidas por recursos de telepresenca,
pelo Ensino a Distancia (EaD) e pela Administracdo a
Distancia (AaD) para economizar recursos, ampliar o
alcance geogréfico das atividades e agilizar sua gestao;

0 aproveitamento dessas oportunidades depende de forma
crucial de condicdes de conectividade, em particular em
instituicbes multicampi, que devem ser previstas na
pactuacdo ao criar uma nova universidade ou um novo
campus.
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A manifestacdo dos reitores traz alertas importantes, que podem

ajudar a sopesar 0s requisitos envolvidos para a efetiva instalacdo e

funcionamento de novas universidades no territorio nacional.

5. Possibilidades de encaminhamento do assunto pela CE

Diante desse quadro complexo e contraditorio, em que a pratica

legislativa cotidiana eventualmente conflita tanto com a jurisprudéncia do

Poder Judiciario como com o entendimento adotado em ambas as Casas do

Poder Legislativo, cogitamos, entre as acfes que podem ser sugeridas a

Comisséo de Educacéo e Cultura, as seguintes possibilidades, ndo excludentes

entre si:

1. Promover audiéncias publicas com a participacdo de todos os setores

interessados, dentre eles o MEC, a Andifes, o Ministério da Fazenda,
educadores e economistas, assim como reitores de novas universidades
criadas por desmembramento, a fim de discutir os requisitos e

complexidades envolvidos na cria¢do dessas instituicoes;

. Realizar nova consulta a CCJ do Senado, reiterando os termos da consulta

realizada em 2015, que ensejou o ja citado Parecer n° 903;

. Encaminhar requerimento de informac6es ao MEC indagando sobre o
procedimento pratico para a criacdo de nova instituicdo de ensino superior,
os estudos de viabilidade que precisam ser realizados e 0s custos

envolvidos;

. Realizar entendimentos junto a autores e relatores de proposi¢oes dessa
natureza para lhes sugerir a conversao de tais proposi¢oes em indicacao, nos

termos regimentais.
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6. Conclusoes

Em resumo, do ponto de vista juridico-constitucional, a criacdo de
instituicOes publicas de educacdo superior por iniciativa parlamentar padece de
vicio formal de iniciativa, dado que a Constituicdo reserva ao Presidente da
Republica a competéncia para propor leis que criem 6rgdos e entidades da
administracdo publica. Esse entendimento é pacifico no Supremo Tribunal
Federal e encontra correspondéncia regimental, na previsao de converséo de

proposicoes dessa natureza em indicagOes ao Poder Executivo.

Apesar disso, a analise dos precedentes no Senado revela certa
heterogeneidade quanto a forma, tramitacdo e desfecho dessas proposicoes.
Projetos dessa natureza sdo apresentados e, em alguns casos, aprovados,
refletindo consideracGes de ordem politica. Ainda assim, ndo é comum que
iniciativas parlamentares resultem, de fato, na criacdo de novas instituicoes,

prevalecendo a atuagdo do Poder Executivo nesse campo.

A experiéncia recente de expansdo da rede universitaria federal
evidencia que a criagdo de universidades envolve complexidade institucional,
financeira e administrativa. O cumprimento de requisitos constitucionais e
legais, como a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, além das
exigéncias da LDB, pressupdem planejamento detalhado, alocagéo de recursos
significativos e coordenacdo com o MEC. Nesse contexto, estudos técnicos,
analises de viabilidade e planejamento sistémico mostram-se essenciais para

assegurar a sustentabilidade e a qualidade das novas instituicoes.

Diante desse quadro, vislumbramos algumas possibilidades de
encaminhamento pela CE: 1) aprofundamento do debate com os atores

envolvidos, por meio de audiéncias publicas; 2) atualizacdo do entendimento
ar-th2026-04036
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juridico prevalecente na Casa junto a CCJ, por meio de consulta aquele
colegiado; 3) busca de informacdes técnicas junto ao Poder Executivo, por
meio de requerimento de informagbes ao MEC; e 4) a conversdo de projetos
em indicagdes, por meio de entendimento junto aos relatores e autores dessas
matérias. Essa Ultima configuraria estratégia pragmatica para compatibilizar a
iniciativa parlamentar com os limites constitucionais, ao mesmo tempo em que
preservaria o protagonismo politico das Senadoras e dos Senadores em sugerir
prioridades para promover a expansao qualificada da educacgéo superior publica

no Pais.

Permanecemos a disposicdo para novos esclarecimentos ou

solicitaces sobre o tema.

Consultoria Legislativa, 11 de maio de 2026.

Arlindo Fernandes de Oliveira Tatiana Feitosa de Britto
Consultor Legislativo Consultora Legislativa
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