Ac¢do popular, autonomia universitaria e reserva legal: analise juridico-institucional da liminar
sobre a nova politica de acdes afirmativas da Udesc

A controvérsia ndo opoe inclusdo e legalidade. Discute quais matérias podem ser disciplinadas
diretamente por uma universidade publica, quais dependem de lei formal e quais exigem
demonstragdo prévia de viabilidade or¢amentaria.
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Resumo

O presente artigo examina a controvérsia instaurada pela Acdo Popular n°® 5044773-
25.2026.8.24.0023, proposta por Bruno André de Souza perante a 1* Vara da Fazenda Publica da
Comarca da Capital, em face da deliberagcdo do Conselho Universitario da Universidade do Estado de
Santa Catarina que instituiu nova Politica de A¢des Afirmativas e Diversidades. A deliberagdo foi
posteriormente formalizada pela Resolugdo n° 020/2026-CONSUNI, publicada em 24 de agosto de
2026 e parcialmente alterada pela Resolucdo n°® 023/2026-CONSUNI. A pesquisa adota método
dogmatico-juridico, com andlise documental do processo administrativo UDESC n°® 00014649/2024,
da petigdo inicial, dos atos normativos, da decisdo liminar e dos parametros constitucionais, legais e
jurisprudenciais aplicéveis. Sustenta-se que a controvérsia deve ser decomposta em trés planos
normativos distintos: agdes afirmativas académicas, reserva de vagas em concursos € processos
seletivos de servidores e criacdo de vagas suplementares adicionais a oferta regular. A
constitucionalidade material das ag¢des afirmativas, reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, ndo
elimina o exame da competéncia, da forma, da motivacdo e da responsabilidade fiscal. A liminar
preservou as cotas académicas ordinarias, mas suspendeu provisoriamente as disposi¢des relativas a
concursos e processos seletivos de servidores e as vagas suplementares, reconhecendo plausibilidade
nas teses de reserva legal, iniciativa legislativa e insuficiéncia da instru¢do orgamentéria. Conclui-se
que autonomia universitaria, igualdade material, legalidade e planejamento ndo sdo valores
excludentes: constituem requisitos cumulativos de legitimidade das politicas publicas.
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Abstract

This article examines Popular Action No. 5044773-25.2026.8.24.0023, filed before the First Public
Treasury Court of Floriandpolis against the resolution adopted by the University Council of the State
University of Santa Catarina establishing a new affirmative action policy. The study applies a doctrinal
and documentary legal method to the administrative proceedings, the complaint, the regulatory acts,
the preliminary injunction and the relevant constitutional, statutory and judicial standards. It argues
that the dispute must be divided into three distinct areas: academic affirmative action, reserved
positions in public recruitment, and supplementary student places added to regular enrolment. The
substantive constitutionality of affirmative action does not eliminate scrutiny of institutional
competence, legal form, reasons and fiscal planning. The preliminary injunction preserved ordinary
academic quotas while temporarily suspending provisions concerning public recruitment and
supplementary places. University autonomy, substantive equality, legality and planning should
therefore be understood as cumulative, rather than opposing, requirements of legitimate public policy.
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1. Introducio: por que o caso nio pode ser reduzido ao debate “a favor ou contra cotas”

Temas constitucionalmente sensiveis costumam chegar ao debate publico por meio de formulagdes
binarias. No caso da nova Politica de A¢des Afirmativas da Universidade do Estado de Santa Catarina
— Udesc, duas narrativas simplificadoras passaram a disputar espaco: a primeira afirmou que o Poder
Judicidrio teria “derrubado as cotas”; a segunda tratou qualquer controle juridico da resolu¢do como
oposicdo a inclusdo social e racial.

Nenhuma dessas descri¢gdes corresponde ao objeto da acdo nem ao alcance da decisdo provisoria.

A Acdo Popular n® 5044773-25.2026.8.24.0023 ndo foi construida sobre a premissa de que acdes
afirmativas seriam, em si mesmas, incompativeis com a Constitui¢do. Ao contrario, a propria peticao
inicial reconhece expressamente os precedentes do Supremo Tribunal Federal que afirmaram a
constitucionalidade de cotas raciais no ensino superior € no servigo publico. A pergunta submetida ao
Judicidrio foi mais especifica: ainda que determinada politica seja materialmente legitima, o 6rgdo que
a instituiu possuia competéncia para disciplinar todos os seus campos, utilizou o instrumento
normativo adequado e demonstrou previamente as consequéncias administrativas e orcamentarias de
sua execuc¢ao?

Essa formulacdo desloca a controvérsia do plano exclusivamente politico para o plano juridico-
institucional. O problema ndo ¢ apenas o que a Administragdo pretende realizar, mas quem pode
decidir, por qual procedimento, com qual fundamento normativo e a partir de quais informacodes
técnicas.

A distingdo ¢ necessaria porque a Resolugdo n® 020/2026-CONSUNI reuniu, em um tnico ato, objetos
submetidos a regimes juridicos diferentes. O texto disciplinou o ingresso de estudantes na graduacao
e na poés-graduacdo; instituiu vagas suplementares adicionais a oferta ordindria; estabeleceu
percentuais para concursos publicos e processos seletivos de servidores; criou ou ampliou estruturas
de verificagdo, acompanhamento e permanéncia; € revogou o regime normativo anterior.

Tratar todo esse conjunto como matéria indivisivel obscureceria a incidéncia simultanea de diferentes
normas constitucionais. A autonomia universitdria possui densidade mdxima na organizagdo
académica, mas ndo transforma o conselho universitario em legislador do regime juridico de servidores
estaduais. A igualdade material legitima a¢des afirmativas, mas ndo dispensa reserva de lei quando a
Constituicdo a exige. A relevancia social de uma politica publica, por sua vez, ndo elimina o dever de
estimar os custos de sua expansao.

O presente estudo reconstroi a tramitacdo administrativa, sistematiza as teses da agdo, examina a
decisdo liminar e identifica os limites do controle judicial exercido. O objetivo é demonstrar que o
caso oferece reflexdo que ultrapassa a politica de cotas da Udesc: ele revela como finalidade,
competéncia, forma, motivagdo e planejamento se relacionam no Estado de Direito.

2. Metodologia, fontes e delimitacio da analise

O artigo adota abordagem qualitativa, de natureza dogmaético-juridica e documental. Foram
examinados: a Constitui¢ao da Republica; a Constituicdo do Estado de Santa Catarina; a Lei da Acao
Popular; a Lei de Responsabilidade Fiscal; a Lei estadual n® 17.292/2017; a Lei federal n® 15.142/2025;
o Estatuto da Udesc; o Processo Administrativo UDESC n® 00014649/2024; a redagdo aprovada pelo
Conselho Universitario; as Resolugdes n° 020 e n° 023/2026-CONSUNI; a peticdo inicial da Acao



Popular n® 5044773-25.2026.8.24.0023; a decisdo liminar; e precedentes do Supremo Tribunal Federal
sobre ac¢des afirmativas e a¢ao popular.

A andlise possui duas delimita¢des essenciais.

A primeira ¢ material. Nao se pretende avaliar a conveniéncia sociologica das categorias escolhidas
pela universidade, mensurar a eficiéncia empirica das cotas ou discutir, abstratamente, se acdes
afirmativas devem existir. O objeto ¢ a juridicidade do processo decisério e dos instrumentos
utilizados.

A segunda ¢ processual. A decisdo examinada ¢ provisoria. Ela foi proferida em cognig¢do sumaria e
ndo representa julgamento definitivo da a¢do popular. As teses descritas como “acolhidas” foram
reconhecidas como plausiveis para fins cautelares; poderdo ser confirmadas, modificadas ou rejeitadas
depois do contraditorio, da manifestacdo do Ministério Publico e da instrugdo probatoria.

Também ¢ necessario registrar uma peculiaridade documental. A acdo foi ajuizada em 13 de agosto de
2026, um dia ap6s a deliberacdo do CONSUNI e antes da publicagcdo da resolugdo oficial. Naquele
momento, o ato era identificavel pelo processo administrativo, pela sessdo, pela data, pelo conteudo
aprovado e pelo resultado da votagdo, mas ainda ndo possuia numeracgao oficial. Posteriormente, a
deliberacao foi formalizada como Resolucao n® 020/2026-CONSUNI, publicada em 24 de agosto. A
Resolugao n° 023/2026-CONSUNI, de 25 de agosto, suprimiu referéncia as pessoas em privacao de
liberdade e alterou a cldusula de vigéncia. Por isso, a numera¢do dos artigos referida na peticdo e em
passagens da decisdo ndo coincide integralmente com a versdo consolidada publicada. Essa diferenca
¢ cronologica e formal, ndo uma alteragao do nticleo da controvérsia.

3. A origem da controvérsia administrativa
3.1. O Processo Administrativo UDESC n° 00014649/2024

O processo administrativo foi autuado em 10 de abril de 2024. A proposta partiu de trabalho
institucional voltado a reunido, atualizacdo e ampliacdo das politicas de agdes afirmativas da
universidade. Durante a tramitagdo, a matéria passou por instancias académicas, administrativas e
consultivas.

A Procuradoria Juridica da Udesc emitiu o Parecer n® 316/2024, datado de 19 de julho de 2024. A Pro-
Reitoria de Planejamento — PROPLAN elaborou a Instru¢do Técnica n® 079/2024, de 27 de setembro
de 2024. O processo também recebeu manifestacdes de camaras, pareceres de relatores, pedidos de
vista, declara¢des de voto em separado e sucessivas versoes da minuta.

Esse historico afasta a ideia de inexisténcia absoluta de debate administrativo. A tese da agao ¢ mais
precisa: o texto final aprovado em 2026 sofreu mudancas relevantes em relacdo as versdes examinadas
em 2024, sem que houvesse uma revisao juridica e orcamentéria final capaz de confrontar o conteudo
efetivamente deliberado com o quadro normativo superveniente.

Na reunido ordinaria de 27 de maio de 2026, a matéria nao foi definitivamente votada em razao de
pedido de vista. A apreciagdo comecou em 9 de julho, mas foi suspensa. A deliberacdo final ocorreu
em 12 de agosto de 2026, na continuidade da sessdo ordinaria.

O Plenario aprovou, por maioria estreita, a proposta resultante do parecer da relatora e das declaragdes
de voto em separado incorporadas. O registro nominal utilizado na ag@o indicava 39 votos favoraveis,



37 contrarios e 15 auséncias, ressalvada a necessidade de confirmacdo pela ata e pelo mapa oficial de
votacdo. A diferenca de dois votos ndo configura vicio juridico por si mesma, mas demonstra que as
objecdes de competéncia, forma e impacto ndo eram marginais: foram apresentadas ao colegiado e
rejeitadas por maioria minima.

3.2. Formalizagao posterior: Resolucées n° 020 e n° 023/2026-CONSUNI

A deliberacdo de 12 de agosto foi formalizada pela Resolugdo n® 020/2026-CONSUNI. O ato revogou
as Resolucdes n° 17/2011, n° 67/2013 e n°® 44/2014 e consolidou a nova politica. Embora aprovada em
12 de agosto, a resolugdo foi publicada em 24 de agosto de 2026.

No dia seguinte, o Reitor editou, ad referendum dos Conselhos Superiores, a Resolugao n°® 023/2026-
CONSUNI. O novo ato suprimiu o inciso que ainda mencionava pessoas em privacao de liberdade e
alterou a clausula de vigéncia para estabelecer que a Resolucao n® 020 entraria em vigor na data de sua
publicacao.

Esses atos supervenientes confirmaram a existéncia de objeto administrativo concreto. A a¢do nao
pretendia controlar resolu¢gdo meramente hipotética. A deliberagdo colegiada ja havia encerrado a
formag¢do da vontade administrativa; numeracdo, assinatura e publicagdo constituiam etapas de
exteriorizagdo e eficacia. A tutela preventiva buscava impedir que editais, matriculas, contratagdes e
nomeacdes produzissem situagdes individuais de dificil reversdo antes do exame judicial.

4. O conteudo normativo da nova politica
4.1. Cotas ordinarias na graduacio

A politica reserva 50% das vagas de cada processo seletivo de graduacdo. A distribui¢ao alcanca
estudantes de escola publica ou bolsistas integrais por vulnerabilidade socioecondmica, pessoas de
baixa renda, pessoas negras, indigenas, quilombolas, pessoas com deficiéncia e pessoas com transtorno
do espectro autista.

Na versao publicada, o art. 11 distribui o percentual em cinco segmentos: 20% para pessoas com renda
familiar per capita igual ou inferior a 1,5 salario minimo; 5% para pessoas negras que também se
enquadrem nesse critério de renda; 15% para pessoas negras; 5% para pessoas indigenas ou
quilombolas; e 5% para pessoas com deficiéncia ou TEA.

Essas vagas sdo cotas em sentido estrito: ndo ampliam o quantitativo ordinariamente ofertado, mas
distribuem parte das vagas existentes entre modalidades de concorréncia. A resolugdo também
disciplina comprova¢ao documental, heteroidentificagdo, remanejamento de vagas ndo preenchidas e
concorréncia simultdnea a ampla concorréncia.

4.2. Cotas ordinarias na pos-graduacio

Na pds-graduagdo, a Resolugdo n° 020/2026 estabelece reserva minima de 30% do total das vagas para
pessoas de baixa renda, negras, com deficiéncia ou TEA, indigenas e quilombolas. Cada programa
deve aprovar norma interna especifica e explicitar, em edital, procedimentos de selegdo, verificagao e
distribuicao de bolsas.

Assim como na graduagdo, a reserva incide sobre vagas ordindrias. A a¢do popular ndo pediu, em sua
delimitagdo central, a extingdo desses sistemas académicos. A autonomia didético-cientifica e



administrativa prevista no art. 207 da Constitui¢do foi reconhecida como fundamento relevante para a
preservacao cautelar dessas disposicdes.

4.3. Vagas suplementares na graduacio e na pos-graduacio

A resolucdo diferencia cotas de vagas suplementares. Cotas sdo reservas dentro do total existente.
Vagas suplementares sdo adicionais ao quantitativo regularmente ofertado e devem representar
acréscimo efetivo ao numero previsto no projeto pedagdgico ou no plano do curso.

Na graduagdo, foram estabelecidas vagas adicionais para pessoas trans, povos do campo e solicitantes
de refugio ou visto humanitério, refugiados ou imigrantes com visto humanitario. A redacio publicada
prevé uma vaga por curso para cada uma dessas categorias.

Na poés-graduagao, cada colegiado pode instituir vagas suplementares em quantitativo total de até 20%
das vagas ordindrias, destinadas aos grupos definidos na resolucdo. Essas vagas ndo integram a oferta
comum e devem ser apresentadas como acréscimo no edital.

A diferenca conceitual possui consequéncia juridica direta. Se a cota redistribui vagas ja existentes, a
vaga suplementar expande a acdo governamental e pode aumentar a necessidade de docentes,
orientagdo, infraestrutura, acessibilidade, bolsas, assisténcia estudantil, comissdes e servigos
administrativos.

4.4. Cotas em concursos publicos e processos seletivos de servidores

Na redacdo oficial, os arts. 33 e 34 da Resolucao n® 020/2026 destinam 30% das vagas totais dos
concursos publicos e processos seletivos da Udesc as agdes afirmativas: 20% para pessoas negras; 5%
para pessoas indigenas e quilombolas; e 5% para pessoas com deficiéncia ou TEA.

O ato vincula expressamente a parcela destinada as pessoas com deficiéncia a Lei estadual n°
17.292/2017. Para as reservas destinadas a pessoas negras, indigenas e quilombolas, entretanto, ndo
identifica lei catarinense especifica instituidora. O art. 34 remete aos editais a defini¢do dos critérios
de reserva e limita-se a determinar a observancia dos percentuais e da “legislacdo vigente”.

Esse capitulo levou a resolucdo para além da organizagdo académica. O objeto passou a alcangar o
provimento de cargos e a contratacdo de servidores de uma fundagdo publica estadual, matéria
submetida ao regime constitucional da Administra¢dao Publica e a competéncia legislativa do Estado.

5. A delimitacio negativa da acio: o que no foi pedido
A compreensdo correta da demanda comega pelo que ela expressamente excluiu.

A inicial ndo sustenta que toda acdo afirmativa dependa de lei formal. Também nao afirma que a Udesc
esteja impedida de estabelecer critérios de ingresso académico no exercicio de sua autonomia. Nao se
pede que o Judiciario substitua a universidade na avaliagdo pedagogica de sua politica. Tampouco se
questiona, em abstrato, a legitimidade constitucional da busca por igualdade material.

O Supremo Tribunal Federal julgou improcedente a ADPF 186 e reconheceu a constitucionalidade do
sistema de cotas raciais no ensino superior. No Tema 203 da repercussdo geral, reafirmou a validade
de acdes afirmativas com critério étnico-racial em processos de ingresso universitario. Posteriormente,



na ADC 41, declarou constitucional a Lei federal n° 12.990/2014, que reservava vagas a pessoas negras
em concursos publicos federais.

Esses precedentes integram, e ndo contradizem, a argumentacdo da a¢do. Eles demonstram que a
igualdade formal pode ser insuficiente para corrigir desigualdades historicas e estruturais. Entretanto,
nenhum deles decidiu que toda autoridade administrativa, em qualquer nivel federativo, pode instituir
por resolugdo um regime originario de cotas para cargos publicos estaduais.

A constitucionalidade material responde a pergunta “essa politica pode existir?”. A competéncia e a
reserva legal respondem a perguntas diferentes: “quem pode cria-la?” e “por qual instrumento
normativo?”’. Confundir essas dimensdes impede analise constitucional completa.

6. Cabimento da acdo popular e natureza preventiva da tutela
6.1. Legitimidade cidada e ato administrativo controlavel

O art. 5°, LXXIII, da Constituicdo confere a qualquer cidaddo legitimidade para propor agdo popular
destinada a anular ato lesivo ao patrimonio publico, a moralidade administrativa, ao meio ambiente ou
ao patrimonio historico e cultural. A Lei n®4.717/1965 disciplina o instrumento e admite sua utilizacdo
contra atos de pessoas juridicas de direito publico e de entidades por elas mantidas.

Bruno André de Souza ajuizou a demanda na condi¢@o de cidaddo, com comprovacao de seus direitos
politicos. A legitimidade decorre dessa qualidade constitucional e ndo de eventual posicao partidaria,
candidatura eleitoral ou interesse politico na discussdo.

O ato impugnado era concreto e identificavel. Ainda que a resolug@o nao estivesse numerada quando
do ajuizamento, estavam definidos o processo administrativo, o 6rgao deliberativo, a data da decisao,
a redagdo aprovada e a determinagdo de vigéncia. A publicacdo posterior da Resolugdo n°® 020/2026
apenas formalizou o contetido que ja integrava a deliberacao.

6.2. Acao popular preventiva

O art. 5° § 4°, da Lei da Ac¢do Popular autoriza a suspensao liminar do ato lesivo. A tutela ndo precisa
aguardar a consumacdo de matriculas, contratagdes ou nomeagdes. Sua funcdo preventiva ¢
especialmente relevante quando a execugdo posterior pode criar direitos aparentes, expectativas
qualificadas e custos de reversdo para terceiros de boa-fé.

No caso, a iminéncia de editais fundamentados na nova politica caracterizava o perigo da demora.
Uma vez abertas inscri¢des, publicadas classificagdes ou formalizados vinculos, qualquer invalidagao
futura se tornaria administrativamente mais complexa e socialmente mais onerosa.

6.3. Moralidade administrativa como bem autonomo

O cabimento da ac¢do popular ndo depende, em todas as hipdteses, da demonstracdo imediata de
prejuizo financeiro mensuravel. No Tema 836 da repercussao geral, o Supremo Tribunal Federal fixou
a tese de que o dano material aos cofres publicos ndo ¢ condi¢do para a agdo quando a tutela recai
sobre a moralidade administrativa.

Essa autonomia ndo autoriza condenacao pecunidria baseada em dano presumido. Ressarcimento exige
prova de prejuizo efetivo, nexo causal e responsabilidade individual. A consequéncia processual ¢é



outra: a auséncia de valor financeiro ja liquidado ndo impede o controle preventivo de competéncia,
legalidade, impessoalidade, motivagao e planejamento.

7. Autonomia universitaria: garantia institucional, nio soberania normativa

O art. 207 da Constitui¢do estabelece que as universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial. A autonomia protege a liberdade académica, a
organiza¢do dos cursos, a producdo cientifica, a definicdo de politicas pedagogicas e o autogoverno
compativel com a natureza universitaria.

No ambito da Udesc, o Estatuto reafirma essa autonomia e atribui a universidade competéncias para
fixar vagas e critérios de selegdo académica. E por essa razdo que uma tese segundo a qual qualquer
cota universitaria dependeria de lei formal seria excessiva e incompativel com a jurisprudéncia
constitucional.

Autonomia, contudo, ndo se confunde com soberania. A universidade integra a Administracao Publica,
submete-se a Constitui¢do, a legislagdo estadual, a responsabilidade fiscal e aos principios do art. 37.
Sua competéncia normativa ¢ funcional: existe para permitir o cumprimento de sua missdo
institucional dentro do sistema juridico.

O proprio Estatuto da Udesc diferencia a normatizagdo interna da criacdo do regime juridico de
pessoal. Ao tratar de provimento, vacancia, acesso e promogao de servidores, determina a observancia
da legislacdo pertinente. Entre as competéncias do CONSUNI estdo a formulagdo de propostas e
anteprojetos a serem encaminhados as autoridades competentes, o que evidencia que o conselho ndo
ocupa o lugar constitucional do Governador e da Assembleia Legislativa.

Surge, assim, uma fronteira material. A defini¢do de cotas académicas situa-se no nticleo da autonomia
universitaria. A criacdo originaria de percentuais para provimento de cargos publicos estaduais envolve
organiza¢do administrativa, regime de servidores e igualdade de acesso ao servigo publico. A primeira
matéria admite disciplina universitaria direta em extensdo mais ampla; a segunda encontra limites
especificos de reserva legal e iniciativa legislativa.

8. Concursos publicos: reserva legal e iniciativa privativa
8.1. O parametro constitucional

O art. 37, II, da Constituicdo exige aprovacdo em concurso publico para investidura em cargo ou
emprego, “de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em
lei”. O inciso VIII determina que a lei reservara percentual dos cargos e empregos publicos as pessoas
com deficiéncia e definira os critérios de admissao.

A Constituicdo de Santa Catarina reproduz as garantias do concurso e da reserva legal. Mais
especificamente, seu art. 50, § 2°, reserva ao Governador a iniciativa das leis que disponham sobre
criagdo de cargos e fun¢des na administracdo fundacional e sobre servidores publicos estaduais, seu
regime juridico e provimento de cargos.

O ponto ndo ¢ afirmar que toda regra operacional de concurso deva constar de lei. Editais e
regulamentos necessariamente detalham datas, provas, documentagao, convocagdes e procedimentos.
A reserva legal incide, porém, sobre elementos estruturais que alteram o regime de ingresso € a
distribuicao das vagas publicas.



8.2. A lei estadual existente e seu alcance

Santa Catarina possui disciplina legal para pessoas com deficiéncia. O art. 68 da Lei estadual n°
17.292/2017 assegura o direito de participacdo em concursos € determina reserva minima de 5%. Nessa
matéria, a resolugdo universitaria pode organizar a execugdo da lei, desde que permanega dentro de
seus limites.

A situagdo ¢ diferente quanto aos 20% destinados a pessoas negras € aos 5% destinados a pessoas
indigenas e quilombolas. O processo administrativo e o ato publicado ndo indicam lei catarinense
especifica que tenha criado essas reservas para cargos e contratacdes da Udesc.

A inexisténcia de lei local ndo significa que as categorias ndo possam receber a¢ao afirmativa. Significa
que, segundo a tese da acdo, a instituicdo do regime deve partir do processo legislativo
constitucionalmente competente.

8.3. Por que a legislacio federal nido pode ser transplantada automaticamente

A Lei federal n® 15.142/2025 reservou 30% das vagas em concursos e processos seletivos da
Administragdo Publica federal a pessoas pretas e pardas, indigenas e quilombolas. O diploma revogou
a Lein® 12.990/2014 e estabeleceu um novo regime de verificagdo e distribuicao.

A lei federal ¢ importante por duas razdes. Primeiro, demonstra que o legislador nacional reconhece a
legitimidade dessas acdes afirmativas. Segundo, confirma que a criagdo do regime ocorreu por lei e
teve seu ambito de aplicagdo expressamente delimitado & Administracdo Publica federal.

Uma fundagdo estadual ndo integra a Administracdo federal. A analogia pode inspirar o conteudo de
um projeto de lei catarinense, mas ndo amplia a competéncia do conselho universitario nem converte
a lei federal em autorizagdo normativa para o provimento de cargos estaduais.

8.4. A ADC 41 e seus limites argumentativos

Na ADC 41, o STF reconheceu a constitucionalidade da Lei n°® 12.990/2014 e afirmou que a reserva
de vagas concretizava a igualdade material. O precedente possui elevada relevancia para a validade
substancial das cotas em concursos.

Seu objeto, entretanto, era uma lei federal aprovada pelo Congresso e sancionada pela autoridade
competente. O julgamento ndo examinou se um conselho universitario estadual poderia criar, sem lei
local, percentuais equivalentes para o quadro de servidores de uma fundacao publica estadual.

Utilizar a ADC 41 para afastar o exame de competéncia equivaleria a transformar decisdo sobre
constitucionalidade material em autorizagdo normativa geral. O precedente legitima o fim; ndo elimina
as regras federativas e formais relativas aos meios.

8.5. A competéncia possivel do CONSUNI
O reconhecimento da reserva legal ndo torna o CONSUNI irrelevante. O conselho pode produzir

estudos, consultar a comunidade, formular propostas, encaminhar anteprojeto ao Executivo, participar
do debate legislativo e, depois de editada a lei, regulamentar sua execugdo no ambito universitario.



O limite apontado na agdo ¢ a substituicdo do processo legislativo. Ao fixar originariamente

percentuais e categorias para concursos e processos seletivos de servidores estaduais, a resolucao teria

ingressado em dominio reservado a lei de iniciativa do Governador. Em termos da Lei da Acao
({92l

Popular, a hipdtese ¢ apresentada como vicio de incompeténcia, nos termos do art. 2°, alinea “a”, e
paragrafo Unico, alinea “a”.

9. Indetermina¢io normativa e delegacio excessiva aos editais

Ainda que fosse superada a tese de reserva legal, a resolugdo apresenta problemas internos de
determinagao.

O art. 33 fixa 5% das vagas para indigenas e quilombolas. Seu § 1° afirma que esse percentual sera
organizado em propor¢do “no minimo igual” a participagdo desses grupos na populacdo da unidade
federativa, segundo o censo do IBGE. O texto ndo esclarece como conciliar o percentual fixo com o
piso demografico, como repartir a parcela entre os dois grupos ou como resolver eventual sobreposi¢ao
matematica com o teto global de 30%.

O art. 34 transfere aos editais a defini¢ao dos “critérios para reserva de vagas”. A delegagdo de detalhes
operacionais ¢ comum e necessaria. O problema surge quando o ato superior ndo fornece balizas
suficientes para elementos que interferem diretamente na igualdade de acesso: enquadramento,
verificagdo, alternancia, proporcionalidade, ordem de convocagdo e remanejamento.

O edital ¢ a lei interna do certame apenas porque se subordina a Constitui¢do, a lei e ao regulamento
valido. Ele ndo pode suprir a inexisténcia do fundamento legal nem criar livremente elementos
essenciais da politica. Deixar esses elementos para cada sele¢do pode produzir tratamentos
divergentes, inseguranca para candidatos e contencioso administrativo e judicial.

A peticao relaciona essa insuficiéncia aos principios da legalidade, impessoalidade, seguranca juridica
e vinculacdo ao edital. Sob a otica da Lei n® 4.717/1965, a indeterminagdo também pode caracterizar
vicio de forma e de motivo quando o conteudo normativo ndo corresponde aos pressupostos juridicos
invocados para sua edicao.

10. Vagas suplementares e responsabilidade orcamentaria
10.1. O significado juridico da adicionalidade

A Resolugdo n® 020/2026 afirma que a vaga suplementar ¢ adicional ao quantitativo regularmente
ofertado e deve representar acréscimo efetivo ao projeto pedagogico ou ao plano de curso. A norma
impede que as novas vagas sejam obtidas pela redugdo da ampla concorréncia ou das cotas ordindrias.

Essa opgao fortalece a finalidade inclusiva, mas produz consequéncia administrativa: a politica amplia
a oferta publica. Na graduacgdo, a regra de uma vaga por curso para cada um dos trés grupos alcangados
pode gerar expansdo disseminada. Na pés-graduagao, o acréscimo facultativo pode atingir até 20% da
oferta ordinaria de cada programa.

Nao se pode presumir que cada nova vaga exigird, automaticamente, nova turma ou contrata¢do de
professor. Também seria incorreto afirmar custo especifico sem dados. Mas a impossibilidade de

quantifica¢do ndo equivale a neutralidade financeira.

10.2. O conteudo da manifestacio da PROPLAN



A Instrucdo Técnica PROPLAN n° 079/2024 reconheceu a existéncia de consequéncias financeiras,
mas registrou que o processo nao continha quantidades e valores suficientes para calcular o impacto.
A anélise considerou que ndo haveria efeito imediato e remeteu a quantificagdo para os futuros editais.

A fragilidade apontada pela ag¢@o ¢ temporal e metodoldgica. A manifestacao foi produzida em 2024,
antes da redacdo final de 2026 e das alteragdes incorporadas na sessdo decisoria. O texto finalmente
aprovado tornou explicito que as vagas suplementares seriam adicionais ao quantitativo previsto nos
documentos académicos e atribuiu vigéncia a politica sem novo estudo global.

Se o 6rgdo de planejamento declara ndo possuir as premissas necessarias ao calculo, a conclusdo
tecnicamente possivel ndo é que o impacto inexiste, mas que ele ainda ndo foi determinado. A decisdo
administrativa deveria entdo obter os dados faltantes ou condicionar a eficacia das medidas expansivas
a demonstracdo posterior, antes de sua execugao.

10.3. Os arts. 15 a 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal

O art. 15 da Lei Complementar n° 101/2000 considera ndo autorizada, irregular e lesiva ao patrimonio
publico a geragdo de despesa ou assuncao de obrigagdo que ndo atenda aos arts. 16 e 17.

O art. 16 exige que a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete
aumento de despesa seja acompanhada de estimativa do impacto no exercicio de inicio e nos dois
subsequentes, bem como de declaragdo de adequagdo orcamentdria e compatibilidade com o plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias. A estimativa deve apresentar as premissas € a
metodologia de calculo.

O art. 17 disciplina a despesa obrigatoria de carater continuado criada por lei, medida proviséria ou
ato administrativo normativo com efeitos superiores a dois exercicios. Exige estimativa, demonstracao
da origem dos recursos e analise de repercussdo sobre as metas fiscais.

A incidéncia exata desses dispositivos sobre cada ato de execucdo dependerd da prova. O argumento
cautelar ¢ que uma politica permanente de expansao de vagas, acompanhada de medidas de verificacao
e permanéncia, ndo pode ser considerada fiscalmente neutra apenas porque seus custos foram
postergados para futuros editais.

10.4. Planejamento antes da execuc¢io

O dever de planejamento ndo significa impedir a politica. Significa estrutura-la com dados suficientes
para que a decisdo seja racional, sustentavel e transparente.

Um estudo adequado deveria, ao menos, identificar o nimero de cursos e programas alcancados; a
capacidade instalada; a necessidade de docentes e orientagdo; os custos de acessibilidade, comissdes e
permanéncia; a demanda por bolsas e assisténcia; a compatibilidade com os projetos pedagogicos; e
as fontes orcamentarias existentes.

Calcular antes de implementar protege a propria agdo afirmativa. Politicas que nascem sem estrutura
financeira podem ser interrompidas, subexecutadas ou judicializadas, gerando frustragdo aos

beneficiarios e instabilidade institucional.

11. Déficit de instrucao final e motivacao administrativa



Motiva¢do ndo ¢ simples existéncia de documentos no processo. Uma decisdo administrativa ¢é
adequadamente motivada quando os fundamentos apresentados se relacionam ao contetido final
aprovado e enfrentam as objecdes relevantes existentes no momento da deliberagao.

Entre o Parecer Juridico n° 316/2024 e a votagdo de agosto de 2026, ocorreram mudangas importantes.
A Lei federal n® 12.990/2014 foi revogada pela Lei n°® 15.142/2025; novas versdes da resolugdo foram
produzidas; declaragdes de voto em separado alteraram categorias e procedimentos; e a redacao final
consolidou vagas suplementares adicionais e percentuais para servidores.

O parecer juridico anterior havia utilizado a legislacdo federal entdo vigente como referéncia e ja
registrava lacunas sobre indigenas e quilombolas. Nao consta novo parecer final enfrentando a
iniciativa reservada prevista na Constituicdo catarinense, o alcance do Estatuto da Udesc, a nova
legislacao federal e as alteragdes aprovadas em 2026.

No plano or¢amentario, a PROPLAN declarou ndo possuir dados suficientes. Essa limitagdo deveria
ter sido superada antes da aprovagdo definitiva ou convertida em condicionante de eficicia. A
aprovagao por remissao a manifestagdes antigas ndo necessariamente responde aos fatos normativos e
materiais supervenientes.

O processo também continha objecdes internas. Houve declaragdo de voto que propunha suprimir o
capitulo dos concursos, parecer de vista que apontava auséncia de lei estadual e proposta de
condicionamento da vigéncia. O colegiado podia discordar dessas posi¢des. Contudo, quanto mais
especifica e juridicamente relevante a objec¢ao, maior o dever de demonstrar por que ela ndo impediria
a decisao.

O vicio alegado, portanto, ndo ¢ falta de unanimidade nem mera divergéncia interpretativa. E a possivel
insuficiéncia da motivagao final para explicar a competéncia normativa, resolver as inconsisténcias e
demonstrar a viabilidade da politica tal como efetivamente aprovada.

12. Unidade da politica, divisibilidade do ato e pedidos sucessivos

A agdo formulou pedido principal de suspensdo e nulidade integral porque a deliberagdo apresentou a
politica como sistema Unico. O ato reuniu ingresso académico e funcional, criou estruturas comuns,
estabeleceu objetivos integrados e revogou integralmente trés resolugdes anteriores.

Essa unidade, porém, ndo impede o exame de divisibilidade. O pedido subsidiario reconheceu que o
Judiciario poderia preservar as cotas académicas ordinarias e suspender apenas os nucleos
potencialmente viciados: concursos e processos seletivos de servidores sem lei estadual especifica e
vagas suplementares sem instru¢ao orcamentaria suficiente.

A técnica dos pedidos sucessivos ¢ relevante por duas razdes. Primeiro, respeita a autonomia
universitaria e reduz a intervencao judicial ao necessario. Segundo, evita que a eventual invalidade de
uma parte produza vacuo normativo ou elimine medidas académicas constitucionalmente protegidas.

Foi essa solu¢do intermedidria que prevaleceu na decisdo liminar. O juizo ndo acolheu, naquele
momento, a suspensdo integral da politica. A decisdo separou os dominios normativos e preservou as

cotas ordindarias de graduagdo e pés-graduacao.

13. A decisao liminar de 31 de agosto de 2026



13.1. Cognicao sumaria e probabilidade do direito

A juiza Luciana Pelisser Gottardi Trentini, da 1* Vara da Fazenda Publica da Comarca da Capital,
deferiu parcialmente a tutela de urgéncia em 31 de agosto de 2026. A decisdo nao julgou o mérito
final. Reconheceu, em exame preliminar, probabilidade juridica suficiente para suspender parte da
politica até que o contraditério e a instrugcdo esclaregam as questdes de competéncia e impacto.

Quanto aos concursos e processos seletivos de servidores, a plausibilidade decorreu da auséncia, até
entdo demonstrada, de lei estadual especifica para as reservas racial, indigena e quilombola e da
incidéncia das normas constitucionais sobre regime de servidores e provimento de cargos.

Quanto as vagas suplementares, a decisdo considerou relevante o fato de a propria area de
planejamento ter reconhecido falta de dados para mensurag¢do. A criagdo de vagas adicionais, sem
demonstrac¢do final de viabilidade, justificou cautela antes da produg¢ado de efeitos.

13.2. Perigo da demora e reversibilidade

O perigo estava na possibilidade de publicacdo e aplicacdo de editais fundados nas disposi¢oes
controvertidas. Depois de inscri¢des, classificacdes, matriculas, contratacdes e nomeagdes, a reversao
poderia atingir terceiros de boa-fé e gerar custos institucionais.

A suspensao parcial foi considerada reversivel porque mantém provisoriamente o estado normativo
anterior nos pontos alcancados e permite que a universidade retome a execucdo caso a tese seja
afastada. A medida evita, por ora, a formacdo de situacdes mais complexas sem eliminar
definitivamente a politica.

13.3. O que foi suspenso

A liminar alcangou as disposicdes relativas as reservas para concursos publicos e processos seletivos
de servidores e as vagas suplementares destinadas aos grupos previstos na politica. Impediu a
publicacdo ou a pratica de atos administrativos fundados exclusivamente nas normas suspensas.

Como a a¢ao foi proposta antes da publicagdo oficial, a decisdo utiliza a estrutura e a numeracao da
redacdo aprovada que instruiu a peticdo. Na versdo oficial da Resolucdo n® 020/2026, o capitulo de
concursos aparece nos arts. 33 e 34; as vagas suplementares estdo disciplinadas, na graduacao,
principalmente nos arts. 18 a 20 e, na pds-graduacdo, nos arts. 24 a 28. A correspondéncia material
deve prevalecer sobre a diferenca de numeracao.

Para assegurar o cumprimento, foi fixada multa diaria de R$ 1.000,00, limitada inicialmente a R$
100.000,00.

13.4. O que permaneceu valido
As cotas académicas ordindrias foram preservadas. Continuaram eficazes a reserva de 50% das vagas
da graduacado e a reserva minima de 30% na pos-graduagao, com os respectivos critérios e mecanismos

de selegao.

Essa preservacdo demonstra que a decisdo ndo tratou a autonomia universitdria como argumento
meramente retérico. O juizo reconheceu que a organizagdo académica ocupa espaco



constitucionalmente protegido e que a intervengdo deveria ser calibrada segundo a natureza de cada
dispositivo.

13.5. Exibicao de documentos

A universidade foi instada a apresentar o texto consolidado da resolugdo, a ata da sessdo de 12 de
agosto, a lista de presenca, o mapa nominal da votacdo e eventuais pareceres juridicos ou estudos
orcamentarios posteriores as alteracdes realizadas.

A ordem possui funcdo probatoria. A Lei da Ac¢do Popular autoriza o juiz a requisitar documentos
necessarios ao esclarecimento dos fatos. Como parte relevante da informagao esta sob posse exclusiva
da Administracdo, a exibicao equilibra o acesso a prova e permite verificar se houve andlise técnica
posterior ndo conhecida pelo autor.

14. A liminar nao declarou inconstitucionalidade abstrata nem resolveu definitivamente o caso

E tecnicamente incorreto afirmar que a decisdo “acabou com as cotas da Udesc”. As cotas académicas
permaneceram validas, e a suspensao dos demais ntcleos € provisoria.

Também ndo houve declaracdo abstrata de inconstitucionalidade da politica de cotas no servico
publico. A decisdo ndo negou que o Estado de Santa Catarina possa instituir acdes afirmativas para
seus servidores. O ponto ¢ a necessidade de identificar a fonte normativa competente e a adequacao
do instrumento utilizado.

Da mesma forma, a suspensdo das vagas suplementares ndo equivale a proibi¢do definitiva de sua
criagdo. A questdo ¢ a necessidade de demonstrar capacidade institucional e compatibilidade
orcamentaria antes da implementacao.

O processo seguird com citacao dos réus, defesa da universidade e dos demais integrantes do polo
passivo, participagdo obrigatoria do Ministério Publico e produ¢do de prova. A sentenca podera
confirmar, ampliar, reduzir ou revogar os efeitos da liminar.

15. Possiveis contrapontos e respostas juridicas
15.1. “A autonomia universitaria permite todas as medidas”

O contraponto mais forte sustenta que a autonomia administrativa inclui a organiza¢do do préprio
quadro de pessoal e autoriza a universidade a definir politicas de diversidade em seus concursos.

A resposta exige proporcionalidade. A autonomia certamente permite administrar concursos, detalhar
procedimentos e executar leis aplicaveis. Entretanto, quando a Constituigdo reserva a lei a disciplina
estrutural do provimento de cargos estaduais e atribui iniciativa ao Governador, uma resolu¢do interna
ndo pode afastar o processo legislativo. A autonomia deve ser interpretada em harmonia com as demais
normas constitucionais.

15.2. “A ADC 41 ja autorizou cotas em concursos”
A ADC 41 confirmou que cotas raciais em concursos sdo compativeis com a igualdade e com o

concurso publico. Mas o objeto era uma lei federal. O precedente nao eliminou a distribui¢ao federativa
de competéncias nem autorizou qualquer 6rgao administrativo a reproduzir o regime sem lei propria.



15.3. “Sem contrata¢io nova, nao ha impacto”

E possivel que parte das vagas adicionais seja absorvida pela estrutura existente. Essa hipotese deve
ser demonstrada, ndo presumida. Custos ndo se limitam a salarios: incluem assisténcia, bolsas,
acessibilidade, orientacdo, espaco, sistemas e funcionamento de comissdes. Se a analise concluir por
impacto irrelevante ou absorvivel, o estudo servira justamente para fundamentar a implementacao.

15.4. “O impacto pode ser calculado em cada edital”

O calculo por edital ¢ necessario para a execucdo concreta, mas pode ser insuficiente para avaliar a
dimensao global de uma politica permanente. A aprovacao do programa geral deve partir de estimativa
agregada e de critérios que condicionem cada expansao a disponibilidade de recursos.

15.5. “A ac¢iao popular exige dano ao erario”

O Tema 836 do STF afasta essa exigéncia quando a moralidade administrativa ¢ o bem tutelado. Isso
ndo dispensa lesividade juridica nem autoriza ressarcimento sem prova. Permite, contudo, o controle
preventivo de ato potencialmente incompativel com legalidade, competéncia e planejamento.

16. Implicacdes institucionais do caso
O caso oferece ao menos cinco conclusdes que interessam a Administragcdo Publica em geral.

Primeira: politicas publicas complexas devem separar juridicamente seus objetos. Reunir matéria
académica, regime de servidores e expansdo or¢amentaria em uma unica resolugdo dificulta a
identificacdo das competéncias e amplia o risco de invalidagdo cruzada.

Segunda: pareceres precisam examinar a versdo efetivamente aprovada. Uma manifestagdo
juridicamente sélida pode perder capacidade de fundamenta¢do quando o texto, a legislacdo ou as
premissas financeiras se alteram substancialmente.

Terceira: autonomia institucional ndo afasta governanga. Quanto maior a liberdade decisoria, maior a
necessidade de transparéncia, dados, motivagdo e responsabilizacao.

Quarta: a defesa de a¢des afirmativas ndo se beneficia da fragilidade normativa. Uma politica instituida
pela autoridade competente, fundada em lei quando necessaria e acompanhada de orgamento possui
maior estabilidade contra contestagdes futuras.

Quinta: o controle judicial deve ser calibrado. A suspensdo parcial preservou o nucleo académico e
conteve apenas os efeitos considerados mais problematicos em cognicao inicial. Essa divisibilidade ¢
preferivel a invalidagao indiscriminada de toda a politica.

17. Conclusiao
A Acao Popular n® 5044773-25.2026.8.24.0023 nao apresentou ao Judicidrio uma escolha entre
inclusdo e legalidade. Sua estrutura argumentativa procurou demonstrar que a validade de uma politica

publica resulta da reunido de ambos os valores.

Acdes afirmativas possuem fundamento constitucional na igualdade material e foram reiteradamente
reconhecidas pelo Supremo Tribunal Federal. Essa premissa, contudo, ndo encerra o exame juridico.



Quando a universidade disciplina o ingresso académico, atua no nucleo de sua autonomia. Quando
institui reservas para servidores estaduais, deve respeitar a reserva de lei e a iniciativa
constitucionalmente atribuida. Quando amplia vagas e cria estruturas permanentes, precisa demonstrar
planejamento e sustentabilidade financeira.

A decisdo liminar refletiu essa decomposi¢do. Preservou as cotas ordindrias de graduacdo e pos-
graduagdo; suspendeu provisoriamente as reservas para concursos € processos seletivos de servidores;
conteve a implementa¢do das vagas suplementares sem instrugdo suficiente; e determinou a
apresentacdo dos documentos necessarios a compreensao do processo decisorio.

Nao se trata de vitoria definitiva nem de pronunciamento contrdrio as ag¢des afirmativas. Trata-se de
decisdo cautelar sobre os limites juridicos de politica administrativamente complexa.

O significado mais amplo do caso ¢ institucional. No Estado de Direito, a relevancia dos fins ndo reduz
a importancia dos meios. Ao contrario: quanto mais legitimo e sensivel o objetivo publico, maior deve
ser o cuidado com competéncia, forma, motivagdo, planejamento e transparéncia. Esses requisitos ndo
enfraquecem a inclusdo. Sdo precisamente o que pode torné-la juridicamente estavel, financeiramente
sustentavel e democraticamente legitima.
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