Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS DE
DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. LEI 17.208/2020 DO ESTADO
DO CEARA. REDUCAO OBRIGATORIA E PROPORCIONAL DAS
MENSALIDADES NA REDE PRIVADA DE ENSINO DURANTE O
PLANO DE CONTINGENCIA DA COVID-19..COMPETENCIA DA
UNIAO EM MATERIA DE DIREITO CIVIL-(ART. 22, I, DA CF).
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL RECONHECIDA.
PROCEDENCIA.

1. As regras de distribui¢do de competéncias legislativas sao
alicerces do federalismo e consagram a férmula de divisao de centros
de poder em um Estado de Direito. Principio da predominancia do
interesse.

2. A Constituigao Federal de 1988, presumindo de forma absoluta
para algumas matérias a presenga.do principio da predominancia do
interesse, estabeleceu, a priori , diversas competéncias para cada um
dos entes federativos Uniao,. Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios e, a partir dessas opg¢Oes, pode ora acentuar maior
centralizacdo de poder, principalmente na prépria Unido (CF, art. 22),
ora permitir uma maior descentralizacao nos Estados-Membros e nos
Municipios (CF, arts. 24.e 30, inciso I).

3. A Lei 17.208/2020 do Estado do Ceard, ao determinar a redugao
obrigatdria e proporcional das mensalidades na rede privada de
ensino durante o-Plano de Contingéncia da COVID-19, viola a
competéncia da Unido para legislar sobre Direito Civil (art. 22, I, CF),
por se tratar de' norma abstrata sobre direito civil, afastando-se da
competéncia_ concorrente dos estados para editar normas sobre
responsabilidade por danos aos consumidores (art. 24, V, CF).

4. Efeitos juridicos da Pandemia COVID-19 sobre os negocios
juridicos privados, inclusive decorrentes de relacdes de consumo,
foram.tratados pela Lei 14.010/2020, que estabeleceu o Regime Juridico
Emergencial e Transitorio das relagdes juridicas de Direito Privado
(RJET) no periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-19),
reduzindo o espago de competéncia complementar dos Estados,
ausente previsao geral de modificagao dos contratos de prestacao de
servicos educacionais.

4. Acao direta julgada procedente.

VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): Trata-se de Acao
Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada

pela Confederacao Nacional dos Estabelecimentos de Ensino -
1



CONFENEN, em face da Lei 17.208/2020 do Estado do Ceara, que dispoe
sobre as agOes de protecao aos consumidores da rede privada de ensino
durante o plano de contingéncia do Novo Coronavirus (COVID-19),
prevendo a redugao do valor das mensalidades escolares. Transcrevo o teor
da norma:

Art. 1° Ficam as institui¢des que prestam.servicos de educacao de
ensino basico: infantil, fundamental e médio, de ensino superior e de
ensino profissional da rede privada de ensino do Estado do Ceara,
obrigadas a oferecerem descontos em'/suas mensalidades em
percentuais descritos nos dispositivos posteriores, bem como ficam as
referidas instituicdes obrigadas a suspenderem a cobranga de juros e
multas pela inadimpléncia das mensalidades enquanto vigorar o
Decreto Estadual que suspendeu as aulas da rede privada de ensino e
o Plano de Contingéncia adotado pela Secretaria da Satde do Estado
do Ceara em decorréncia da pandemia causada pelo novo coronavirus
(Covid-19), podendo ser cobrado apos esse periodo.

§ 12 O desconto minimo-sera concedido aos consumidores nos
seguintes termos:

I - institui¢des de ensino que atuam na Educacao Basica:

a) educacao infantil: 30% (trinta por cento) de desconto no
pagamento;

b) ensino fundamental I e II: 17,5% (dezessete e meio por cento);

c) ensino médior 15% (quinze por cento);

II - instituicdes de ensino superior com atuagdo em cursos
presenciais 20%.(vinte por cento) e semipresenciais: 15% (quinze por

cento);
I - instituicdes de ensino profissional: 17,5% (dezessete e meio
por cento).

§ 22 Os consumidores que ja sao beneficiados com algum desconto
pela prestacao do servico de educacao prestado, concedido pela
instituicdo de ensino, anterior a esta Lei, deverd prevalecer o maior
desconto.

§ 3° Os consumidores, alunos do ensino superior que sao
beneficiados por quaisquer programas do governo federal (Fies ou
Prouni) ou estadual, nao farao jus ao desconto referido nesta Lei.

§ 4° As instituicdes de ensino que possuam calenddrio escolar
regular, com previsao de recesso semestral, deverao aplicar o desconto
a partir da fatura do meés da suspensao das aulas.

§ 5% As institui¢oes de ensino que sigam calendario ininterrupto
de aulas, tais como creches, internatos e demais unidades de ensino de
carga hordria integral, ficam obrigadas a aplicarem o disposto neste
artigo de imediato.



§ 62 Os consumidores que, nas institui¢gdes educacionais descritas
no art. 19, tiverem contratado quaisquer atividades extracurriculares,
complementares, na modalidade de ensino livre, deverdao ter as
mensalidades referentes a esses servicos imediatamente canceladas,
sem nenhum prejuizo para seus consumidores, podendo ficar, a opgao
do consumidor manter, durante o Decreto Estadual do Plano de
Contingéncia do novo coronavirus, o servi¢o..contratado nesses
estabelecimentos e exigir a sua reposi¢ao depois.

§ 7% Os estabelecimentos educacionais que possuam a
determinacao legal para comprometer um percentual sobre a sua
receita liquida na oferta de atividades relacionadas a educagao basica
e continuada ou em agdes educativas de forma gratuita, previstas nos
Decretos Federais n® 6.632/2008, n® 6.633/2008, n ¢ 6.635/2008 e n°® 6.637
/2008, estao isentas das exigéncias desta Lei, em havendo aula pratica,
estas serdo suspensas, sem prejuizos para os tomadores destes
Servigos.

§ 82 As instituicoes de ensino que, comprovadamente, sejam
optantes do simples nacional, e que estejam incluidas na primeira,
segunda, terceira e quarta-faixas, terao as porcentagens inseridas nas
alineas do § 1° reduzidas em-2/3 (dois tercos).

§ 9° As instituicoes de ensino que, comprovadamente, sejam
optantes do simples nacional, e que estejam incluidos na quinta e
sexta faixas, terdo as. porcentagens inseridas nas alineas do §1°
reduzidas em 1/3 (um terco).

§ 10 Os consumidores que se enquadrarem na modalidade de
ensino de inclusao da pessoa com deficiéncia, como Transtorno do
Espectro Autista — TEA, deficiéncias fisicas, motoras ou outras que se
enquadrem ‘na Lei n® 13.146/2015 e Lei n® 12.764/2012, nao se
submeterao-ao disposto nos §§ 8° e 99, ficando seus descontos minimos
a serem aplicados, ordenados nas alineas abaixo:

I — instituicdes de ensino que atuam na educagao basica: a)
educacao infantil: 50% (cinquenta por cento); b) ensino fundamental I
e II: 30% (trinta por cento); c) ensino médio: 25% (vinte e cinco por
cento);

II - institui¢cdes de ensino superior com atuagdo em cursos
presenciais 35% (trinta e cinco por cento) e semipresenciais: 25% (vinte
e cinco por cento);

III - institui¢des de ensino profissional: 30% (trinta por cento).

§ 11. Serao aplicados os descontos dispostos no §8° deste artigo
para as institui¢des de ensino superior nao optantes do simples
nacional, que comprovadamente possuam faturamento anual de até
R$ 3.000.000,00 (trés milhoes) de reais.

§ 12. Serao aplicados os descontos dispostos no § 9° deste artigo
para as institui¢oes de ensino superior nao optantes do simples

nacional, que comprovadamente possuam faturamento anual de R$
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3.000.001,00 (trés milhdes e um centavo) até R$ 30.000.000,00 (trinta
milhoes) de reais.

§ 13. Os descontos previstos neste artigo nao se aplicam aos
alunos beneficiados por programas de incentivo.a educagao do
governo federal, estadual e/ou municipal.

§ 14. Caso o aluno ja possua desconto na instituicdo de ensino
prevalecerd o maior, nao sendo possivel a cumulagao de descontos.

§ 15 Os descontos previstos neste artigo nao se aplicam a alunos
beneficiados por programas governamentais de incentivo a educagao
como Prouni e Fies.

§ 16 As institui¢des de ensino, possuidoras de Certificagdo das
Entidades Beneficentes de Assisténcia-Social na area da Educacao,
conforme Lei Federal n® 12.101 de-2009, terdo as porcentagens
inseridas nas alineas do § 1° reduzidas em 2/3 (dois tergos).

Art. 2° Fica vedada a substituicio da prestagao de servigos
educacionais presenciais por aulas-que utilizem meios e tecnologias de
informagdes e comunicagao spara cursos superiores, técnicos e
profissionalizantes cujas normas do Ministério da Educagao exijam a
obrigacao da prestacao dorsetvico presencial, inclusive nos moldes da
Portaria n® 347/2020 do Ministério da Educacao.

Art. 32 Ficam obrigadas as instituigdes de ensino que prestam
servigos de educagao previstas no art. 1° desta Lei a manter canais
permanentes de comunicagao com estudantes, pais e responsaveis
acerca das formas de.reposicao das aulas.

Art. 4° Ficam. as instituicdbes de educacao infantil, ensino
fundamental e médio, bem como as institui¢des de ensino superior da
rede privada'do Estado do Ceard obrigadas a isentarem de multas os
contratantes ‘quie rescindirem o vinculo contratual, durante o periodo
que perdurar o Plano de Contingéncia adotado pela Secretaria da
Satide do Estado do Ceard, em decorréncia da pandemia pelo novo
coronavirus (Covid-19).

Paragrafo tnico. Fica igualmente aplicavel a regra disposta no
caput deste artigo ao pedido de trancamento de disciplinas ou curso
das institui¢cdes de ensino superior da rede privada no Estado do
Ceara.

Art. 5° A reducao e a proibicao de que trata a presente Lei serao
automaticamente canceladas com o retorno da prestagao dos servigos,
nos moldes oferecidos antes da suspensao das aulas em razao da
pandemia causada pela Covid-19.

Art. 6° O descumprimento ao disposto na presente Lei ensejara a
aplicacao de multas nos termos do Cddigo de Defesa do Consumidor.

Art. 7° A vigéncia desta Lei sera a partir da data da publicagao do
Decreto Estadual que suspendeu as aulas da rede privada e o plano de
contingéncia adotado pela Secretaria da Satide do Estado do Cears,

em decorréncia da pandemia pelo novo coronavirus (Covid-19),
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excetuando-se desta o més de férias que porventura tenha sido
antecipado pela institui¢ao de ensino, perdurando até o fim destes.”

Sustenta, em sintese, que a lei impugnada 6 padece de
inconstitucionalidade formal, pois (a) violou a competéncia privativa da
Uniao para legislar sobre direito civil (CF, art. 22, I); (b) extrapolou a
competéncia concorrente para legislar sobre direito )do consumidor e
educacao (CF, art. 24, V e IX); e (c) interviu indevidamente no Sistema
Federal de ensino, pois a norma inclui instituicoes privadas de ensino
superior.

Sob a otica da inconstitucionalidade material, alega violacao a livre
iniciativa, ao ato juridico perfeito, ao principio da proporcionalidade e a
autonomia universitdria, ante a ingeréncia sobre a gestao financeira e
patrimonial de institui¢des de ensino superior. Além disso, sustenta a
violagao do processo legislativo, em razao de auséncia de fundamentacao e
transparéncia e participagao dos sujeitos interessados na formulagao da
legislacao.

Submetida a acao a julgamento virtual, o Ministro Relator, EDSON
FACHIN, propoe a conversao.do julgamento da medida cautelar em
julgamento de mérito e vota pela parcial procedéncia da acao, para declarar
a inconstitucionalidade do ‘art. 7° da Lei 17.208/2020 do Ceard, na
conformidade da ementa abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONVERSAO DO JULGAMENTO DA MEDIDA CAUTELAR EM
JULGAMENTO DE MERITO. LEI ESTADUAL. PANDEMIA. COVID.
REDUCAO DE MENSALIDADES ESCOLARES. COMPETENCIA
CONCORRENTE. DIREITO DO CONSUMIDOR. AUSENCIA DE
VICIO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. LIVRE
INICIATIVA. CONFORMACAO CONSTITUCIONAL. ATO
JURIDICO  PERFEITO. AUSENCIA DE  VIOLACAO.
IMPOSSIBILIDADE DE RETROACAO A PARCELAS VENCIDAS.
PROCEDENCIA PARCIAL.

1. Proposta de conversao da analise da medida cautelar em
julgamento definitivo de mérito, considerando que a presente acao
direta encontra-se devidamente instruida.

2. Repartir competéncias compreende compatibilizar interesses
para o refor¢o do federalismo cooperativo em uma dimensao de fato
cooperativa e difusa, rechagando-se a centralizagao em um ou outro



ente a fim de que o funcionamento consonante das competéncias
legislativas e executivas otimizem os fundamentos (art. 1°, da CRFB) e
objetivos (art. 3%, da CRFB) da Republica.

3. Conquanto seja a Unido competente privativamente para
legislar sobre direito civil (CRFB, art. 22, I), é preciso.reconhecer, por
outro lado, que aos Estados e ao Distrito Federal é. dada a competéncia
para legislar sobre relagdes de consumo em geral, ndo havendo no
caso expressa vedacdo para a atuagao dos_entes federados ( clear
statement rule ). Auséncia de inconstitucionalidade formal.
Precedentes.

4. A livre iniciativa, embora sejasum fundamento da ordem
econdmica, ndo é o Unico, e deve sempre ser conformado com outros
principios, entre os quais a defesa do.consumidor (CRFB, art. 170).
Precedente: ADI 3874, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 23/08/2019.

5. Em relacdo a alegacdo de.violagao ao ato juridico perfeito
(CREFB, art. 5%, XXXVI), conforma-se a previsibilidade ao equilibrio e a
funcao social dos contratos, compreendendo a obrigacao, na sempre
atual licao do professor Clovis do Couto e Silva, como um processo
dinamico e complexo, infermado, nao apenas pela declaracdo de
vontade, mas também por-fatores externos atinentes a principios de
cunho social de estatura constitucional. De toda forma, nao é possivel
que a lei retroaja a mensalidades escolares ja vencidas quando de sua
publicacao.

6. Pedido julgado parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade apenas do art. 7° da Lei 17.208, de 11.5.2020, do
Estado do Ceara.

E o breve resumo.
Peco vénia para divergir do eminente relator em relagao ao mérito.

Para o caso.sob exame, cumpre verificar se o Estado do Ceara poderia,
legitimamente, a luz das normas de distribuicao de competéncias
legislativas estatuidas na Constituicao Federal, disciplinar o contetido posto
na norma‘impugnada.

O federalismo e suas regras de distribuicao de competéncias legislativas
sao um dos grandes alicerces da consagragao da férmula Estado de Direito,
que, conforme salientado por PABLO LUCAS VERDU, ainda exerce
particular fascinacao sobre os juristas. Essa formula aponta a necessidade
de o Direito ser respeitoso com as interpretacOes acerca de diferentes
dispositivos constitucionais que envolvem diversas competéncias
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legislativas, para que se garanta a previsao do legislador constituinte sobre
a divisdo dos centros de poder entre os entes federativos, cuja importancia é
ressaltada tanto por JORGE MIRANDA ( Manual de direito_constitucional.

4. Ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1990, t.1, p. 13-14), quanto por JOSE
GOMES CANOTILHO ( Direito constitucional e teoria-da Constituicao.

Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussao, portanto, ndo estd na maior ou menor
importancia do assunto especifico tratado pela_legislagio, mas sim, na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo para
edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservacao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da
federacao, pois, como salientado por LUCIO-LEVI:

“a federacao constitui, portanto, a realizacdo mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado de
direito, o Estado que submete todos os poderes a lei constitucional,
parece que pode encontrar sua plena realizacao somente quando, na
fase de uma distribuicdo.substancial das competéncias, o Executivo e
o Judicidrio assumem ‘as caracteristicas e as fungdes que tém no Estado
Federal”. (NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCC],
GIANFRANCO PASQUINO (Coord.). Diciondrio de politica. v. 1, p.
482).

O equilibrio na interpretacao constitucional sobre a distribuicao de
competéncias na historia do federalismo iniciou com a Constitui¢ao norte-
americana de 1787. A andlise de suas caracteristicas e consequéncias, bem
como do desenvelvimento de seus institutos vem sendo realizada desde os
escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos artigos federalistas,
publicados sobro codinome Publius , durante os anos de 1787-1788, até os
dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema baseado principalmente
na consagracao da divisdao constitucional de competéncias, para
manutengdo de autonomia dos entes federativos e equilibrio no exercicio do
poder(THOMAS MCINTYRE COOLEY. The general principles of
constitutional law in the United States of America. 3. ed. Boston: Little,
Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L. ROBINSON. To the best of
my ability: the presidency the constitution . New York: W. W. Norton &
Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu centendrio, o estadista inglés
WILLIAM GLADSTONE, um dos mais influentes primeiros-ministros

ingleses, afirmou que a Constituicao dos Estados Unidos “ era a mais
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maravilhosa obra jamais concebida num momento dado pelo cérebro e o
propdsito do homem ”, por equilibrar o exercicio do poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva da “ mais maravilhosa
obra jamais concebida” , que a questao do federalismo e do equilibrio entre
o Poder Central e os Poderes Regionais foi das questdes.mais discutidas
durante a Convengao norte-americana, pois a manutencao do equilibrio
Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista, depende do
bom entendimento, definicao, fixacao de.. funcdes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como'da fiel observancia da
distribuicao de competéncias legislativas, administrativas e tributarias entre
Uniao, Estados e Municipios, caracteristica do-Pacto Federativo, consagrado
constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constituicao Republicana,
em 1891, até a Constituicao Federal de 1988,

A Federagado, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
central, com competéncias suficientes para manter a unidao e coesdao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecucao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreicao ( The Federalist papers, no IX) e permitindo a
Uniao realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de
equilibrio no exercicio das diversas fungoes constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

Durante a evolucao do federalismo, passou-se da ideia de trés campos
de poder mutuamente exclusivos e limitadores, segundo a qual a Uniao, os
Estados e os Municipios teriam suas areas exclusivas de autoridade, para
um novo modelo federal baseado principalmente na cooperagao, como
salientado por .KARL LOEWENSTEIN ( Teoria de la constitucion.
Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolugao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto obviamente nas diversas
ditaduras'._que sofremos, quanto nos momentos de normalidade
democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuicao
formal. _de competéncias legislativas, com base no principio da
predomindncia do interesse, e ampliou as hipdteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de normas
de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticao de competéncia entre os entes
componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, é o principio da
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predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias cuja defini¢ao foi
preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em termos de
interpretagdo em hipoteses que envolvem varias e diversas matérias, como
na presente acao direta de inconstitucionalidade.

A propria Constitui¢ao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenga do principio da predomindncia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para,cada um dos entes
federativos, Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior. centralizacdo de poder,
principalmente na propria Unido (CF, art. 22),.ora permitir uma maior
descentralizacao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, I).

Atuando dessa maneira, se, na distribuicao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribui¢ao material, nossas tradigoes
historicas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio interesse do
legislador constituinte, que permaneceria como poder constituido
(Congresso Nacional), apos a edi¢ao-da Constituicao de 1988, acabaram por
produzir grande generosidade. do texto constitucional na previsao dos
poderes enumerados da Unido, com a fixagdo de competéncia privativa
para a maioria dos assuntos de maior importancia legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no texto da Constituicao de
1988, as contingéncias’ historicas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram a concentracao dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por ]OSE
ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO ( Teoria geral do federalismo. Rio de
Janeiro: Forense, 1986. p. 317), e facilmente constatado ao analisarmos o rol
de competéncias legislativas da Uniao estabelecidas no artigo 22 do texto
constitucional.

Essa op¢ao inicial do legislador constituinte, ao centralizar nos poderes
enumerados da Unido (CF, artigo 22) a maioria das matérias legislativas
mais importantes, contudo, nao afastou da Constituicdo de 1988 os
principios basicos de nossa tradi¢ao republicana federalista, que gravita em
torno do principio da autonomia, da participacao politica e da existéncia de
competéncias legislativas proprias dos Estados/Distrito Federal e
Municipios, indicando ao intérprete a necessidade de aplica-los como
vetores principais em cada hipdtese concreta em que haja a necessidade de
andlise da predominancia do interesse, para que se garanta a manutencao,
fortalecimento e, principalmente, o equilibrio federativo (GERALDO
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ATALIBA. Republica e constitui¢dao . Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1985.
p. 10), que se caracteriza pelo respeito as diversidades locais, como bem
salientado por MICHAEL J. MALBIN, ao apontar que a_intencao dos
elaboradores da Carta Constitucional Americana foi justamente estimular e
incentivar a diversidade, transcendendo as facgoes e trabalhando pelo bem
comum ( A ordem constitucional americana . Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1987, p. 144), consagrando, ainda, a pluralidade de centros
locais de poder, com autonomia de autogoverno e autoadministragao, para
que se reforcasse a ideia de preservacdo da auteonomia na elaboracao do
federalismo, como salientado por ALEXIS DE TOCQUEVILLE, ao comentar
a formacao da nacdao americana ( Democracia na Ameérica: leis e costumes .
Sao Paulo: Martins Fontes, 1988. p. 37 e ss.), que serviu de modelo a nossa
Primeira Constitui¢ao Republicana em 1891.

Nos regimes federalistas, respeitadas as opgdes realizadas pelo
legislador constituinte e previamente ~estabelecidas no proprio texto
constitucional, quando surgem duvidas sobre a distribuicao de
competéncias e, consequentemente;,. a necessidade de definicao do ente
federativo competente para legislar sobre determinado e especifico assunto,
que engloba uma ou varias matérias com previsdao ou reflexos em diversos
ramos do Direito, cabera aorintérprete priorizar o fortalecimento das
autonomias locais e o respeito as suas diversidades como pontos
caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado Federal, que
garantam o imprescindivel equilibrio federativo (JUAN FERRANDO
BADIA. Fl estado unitdrio: El federal y El estado regional . Madri: Tecnos,
1978, p. 77, MANOEL/GONCALVES FERREIRA FILHO. O Estado federal
brasileiro na Constituicao de 1988 . Revista de Direito Administrativo, n.
179, p. 1, RAUL MACHADO HORTA. Tendéncias atuais da federagcao
brasileira . Cadernos de direito constitucional e ciéncia politica, n. 16, p. 17;
e, do mesmo autor: Estruturacao da federacao. Revista de Direito Publico, n.
81, p. 53 e 'ss;;y CARLOS MARIO VELLOSO. Estado federal e estados
tederados ‘na Constituicao brasileira de 1988: do equilibrio federativo .
Revista de. Direito Administrativo, n. 187, p. 1 e ss.,; JOSAPHAT
MARINHO. Rui Barbosa e a federacao . Revista de Informacao Legislativa,
n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Novas perspectivas do federalismo
brasileiro . Revista de Direito Administrativo, n. 99, p. 1 e ss.).

Em varias oportunidades, venho defendendo uma interpretacdao mais
elastica, no sentido de permitir aos Estados e mesmo aos Municipios a
possibilidade de legislar. Temos, portanto, historicamente, dentro do
federalismo brasileiro, nao um federalismo cooperativo, mas, como ja disse,

um federalismo centripeto, em que a Unido, tradicionalmente, nao sé fica
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com as matérias mais importantes, mas também, nas demais, com as
normas gerais. E, por cultura juridica nossa, no embate entre leis federais,
leis estaduais e leis municipais, hd uma tendéncia de valorar mais a
legislagao federal. Entao, quando verifico a possibilidade de uma
interpretagao pela autonomia dos Estados, que isso configure realmente
uma das finalidades da Constituicao de 1988, que ampliou a reparticao de
competéncias. Tenho por principio, portanto;« interpretar mais
extensivamente aos Estados.

Nada obstante, ao estabelecer desconto obrigatorio nas mensalidades de
instituicoes privadas de ensino bdsico e superior em razao da pandemia
causada pela Covid-19, a legislacao impugnada tratou de tema afeto ao
Direito Civil e Contratual, usurpando, assim, da competéncia legislativa
atribuida a Uniao pelo art. 22, I, da Constituigao Federal de 1988.

Confira-se, nesse sentido, os seguintes.precedentes:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI N. 10.989/93 DO ESTADO DE PERNAMBUCO. EDUCACAO:
SERVICO PUBLICO“. NAO PRIVATIVO. MENSALIDADES
ESCOLARES. FIXACAO DA DATA DE VENCIMENTO. MATERIA
DE DIREITO CONTRATUAL. VICIO DE INICIATIVA. 1. Os servigos
de educacgao, seja os prestados pelo Estado, seja os prestados por
particulares, configuram servigo publico nao privativo, podendo ser
desenvolvidos pelo setor privado independentemente de concessao,
permissao ou. autorizagao. 2. Nos termos do artigo 22, inciso I, da
Constituigao.do Brasil, compete a Uniao legislar sobre direito civil. 3.
Pedido de.declaragao de inconstitucionalidade julgado procedente
(ADI 1007, Rel. Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, DJ de 24/2/2006).

EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Acao Direta. Lei n® 670,
de 02.de marco de 1994, do Distrito Federal. Cobranca de anuidades
escolares. Natureza das normas que versam sobre contraprestagao de
servicos educacionais. Tema proprio de contratos. Direito Civil.
Usurpagao de competéncia privativa da Unido. Ofensa ao art. 22, I, da
CF. Vicio formal caracterizado. Agao julgada procedente. Precedente.
E inconstitucional norma do Estado ou do Distrito Federal sobre
obrigagdes ou outros aspectos tipicos de contratos de prestagao de
servigos escolares ou educacionais. (ADI 1042, Rel. Min. CEZAR
PELUSO, Tribunal Pleno, DJ de 6/1//2009).

Desta ultima, cabe destacar, por oportuno, a seguinte passagem do voto
proferido pelo eminente Ministro Relator:
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A questdao da natureza das normas que versam sobre
contraprestagao a servigos educacionais ja foi apreciada pela Corte na
ADIn® 1.007 (Rel. Min. EROS GRAU, DJ de 24.02.2006) [...].

Na ocasido, este Plendrio assentou que normas incidentes sobre
contraprestagao de servigos de educagao sao de direito civil, donde lei
estadual que, sob pretexto de dispor sobre educacao, ou direito do
consumidor, trate de tema proprio de contratos, usurpa da
competéncia legislativa privativa da Uniao. [...]

Nitida, portanto, a impossibilidade constitucional de qualquer
Estado ou o Distrito Federal editar normas sobre obrigagoes,
contraprestagdes ou outros aspectos tipicos,de contratos de prestacao
de servigos escolares ou educacionais, que isso implica, claramente,
legislar em matéria de direito civil, reservada a competéncia da Unidao
(art. 22, I, da Constitui¢ao da Republica).

Nesse contexto, embora se reconheca a boa intencao do legislador
estadual em possibilitar uma diminui¢do dos reflexos sociais e econdmicos
decorrentes da pandemia, nomeadamente no setor da educagao, que, em
razao das medidas sanitarias de-isolamento e distanciamento social,
suportou diversos prejuizos, nao se mostra constitucionalmente viavel o
enquadramento do contetido vetsado na norma impugnada na competéncia
delimitada pelo art. 24, V, da Constituicao Federal.

A competéncia concorrente dos Estados para legislar sobre direito do
consumidor se restringe anormas sobre a “responsabilidade por dano ...ao
consumidor...” (art. 24, VIII, CF), nao se confundindo com a competéncia
legislativa geral sobre:direito do consumidor, exercida de forma efetiva pela
Uniao através da‘edicdo, essencialmente, do Coddigo de Defesa do
Consumidor. Por consequéncia, a edicao de norma estadual a respeito da
protecao do consumidor deve ter por pressuposto uma conduta lesiva por
parte do fornecedor, concreta ou em poténcia, a justificar a atuagao
especifica doEstado para por fim a conduta ilicita do fornecedor em relagao
aos consumidores locais.

Nao. 'se autoriza, assim, a edigao local de normas gerais sobre os
negocios juridicos estabelecidos entre fornecedores e consumidores, mas
sim legislagao especifica sobre alguma ocorréncia concreta que traduza
dano ilicito ao consumidor por ato ou fato do fornecedor, ou, ainda, que
tenha por base uma situagao local concreta a autorizar a atuagao supletiva
do legislador estadual.
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No caso concreto, a Lei estadual, ao estabelecer uma reducao geral de
precos fixados nos contratos para os servigos educacionais, fixou norma
geral e abstrata para os contratos nao fundada em ilicitude ow abusividade
cometida pelos fornecedores justificadora da competéncia concorrente. A
norma, de forma geral e abstrata, alterou o conteido dos-negocios juridicos,
o que caracteriza norma de direito civil.

Entendo que os precedentes indicados pelo Min. Edson Fachin para
justificar o exercicio da competéncia concorrente dos Estados em matéria de
tutela do consumidor nao se adequam a hipdtese concreta por, justamente,
indicarem a atuagao do legislador estadual a partir de uma conduta ilicita
cometida pelos fornecedores locais, considerando nao as normas gerais de
direito civil, mas as normas especificas previstas no Cdodigo de Defesa do
Consumidor.

Os precedentes citados (ADI 3.874, Rel. Min. Roberto Barroso, j.
23.08.2019; ADI 5.462, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 11.10.2018; ADI
5.951, Rel.2 Min.? Carmen Lucia, j. 16.06.2020) indicam situagdes em que se
identificou um conduta ou pratica abusiva das institui¢gdes privadas de
ensino locais que, por questdes acessdrias a prestagao objeto do contrato em
si (prestacdo de servigos educacionais), impunham aos consumidores taxas
ou pagamentos extraordindrios, como taxa de repeténcia, taxa sobre
disciplina eletiva, taxa de prova, de provas finais ou segunda chamada, nao
restituicao de matriculas em caso de desisténcia. Ou seja, a partir de uma “
abusividade local” , agiu o legislador local em tutela aos consumidores,
proibindo a pratica que, em termos finais, nao integrava o objeto essencial
da contratacao inicial

O caso concreto é distinto, pois ndo parte da descricio de condutas
comerciais especificas que se mostrem lesivas ao consumidor, a partir do
objeto do contrato estabelecido entre as partes , justificadoras do exercicio
da competéncia concorrente do art. 24, VIII, CF (responsabilidade por dano
ao consumidor). Parte de uma situacao de “normalidade” das obrigagoes
fixadas-no-‘contrato e por conta de uma externalidade a relagao contratual —
a pandemia — altera elemento essencial do negdcio juridico [“o preco”], sem

que se fundamente numa conduta abusiva ou ilicita do fornecedor.

Assim, a lei estadual em questao regula matéria atinente ao direito civil,
pois determina uma modificacao de elemento essencial do contrato a partir
de uma externalidade, de forma similar ao comando dos arts. 478 a 480 do
Cdédigo Civil (resolucao ou modificagao das obrigagdes contratuais por
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onerosidade excessiva decorrente de acontecimentos extraordindrios ou
imprevisiveis), de forma abstrata e presumindo-se o prejuizo dos
contratantes consumidores e um ganho ilicito por parte dos fornecedores.

Nao se descure, ainda, do reduzido espago para-o exercicio de
competéncia suplementar dos Estados (art. 24, CF), ante-a existéncia de uma
lei federal geral a respeito dos efeitos da Pandemia de COVID-19 nas
relagoes de direitos privado (Lei 14.010, de 10 de junho;de 2020), que indica
o exercicio da competéncia federal para regular, de forma geral, os
contratos privados. Referida norma geral, que /. Dispoe sobre o Regime
Juridico Emergencial e Transitdrio das relagoes juridicas de Direito Privado
(RJET) no periodo da pandemia do coronavirus (Covid-19)” nao disp0s, de
forma expressa, sobre a reducao mandatéria de obrigagdes atinentes a
contratos de prestacao de servigos, limitando-se a prever o afastamento da
regra do art. 49 do Cddigo de Defesa do Consumidor na hipotese de entrega
domiciliar de produtos pereciveis,. ‘de consumo imediato ou de
medicamentos (art. 89).

Tal exercicio especifico da competéncia da Unido, feito de forma
concreta em relagdo as diversas.consequéncias da pandemia em relacdo as
relacoes de direito privado, restringe eventual atuacao do legislador
estadual em espagos nao ocupados, ja que ha indicagao clara da norma
geral federal pela limitacao de tais efeitos nos negdcios juridicos.

Ou seja, a existéncia de uma norma geral federal especifica a respeito
dos efeitos da Pandemia sobre as relagdes contratuais privadas, com
previsao expressa a“determinadas relacoes de consumo, restringe a
competéncia complementar dos Estados a respeito da mesma matéria, ainda
que sob as vestes.de norma protetiva dos consumidores contra danos
sofridos por forca da relacdo negocial estabelecida. Afasta-se a questdo,
portanto, de uma competéncia suplementar dos Estados para legislar sobre
responsabilidade por danos ao consumidor (art. 24, V, CF) a partir da
determinacao da alteracao do contetido de contratos.

A questao da interferéncia em relagdes contratuais por normas locais,
por forga da pandemia, ja foi apreciada pela Corte em relacao a suspensao
da cobranca de prestagdes decorrentes de empréstimos consignados de
servidores publicos , reconhecendo-se a inconstitucionalidade por
usurpacao de competéncia:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.

LEI N° 10.733/2020, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE,
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QUE DISPOE SOBRE A SUSPENSAO TEMPORARIA DA
COBRANCA DE CREDITOS CONSIGNADOS.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL POR VIOLACAO AO ART.
22, I E VII, CF. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL POR
VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA.

1. Acado direta de inconstitucionalidade que.impugna a Lei n®
10.733/2020, do Estado do Rio Grande do Norte;.que dispde sobre a
suspensao da cobranga das consignagdes voluntérias contratadas por
servidores publicos pelo prazo de até 180 (cento e oitenta) dias.

2. Ha vicio de inconstitucionalidade formal por viola¢ao ao art. 22,
I e VII, CF, que estabelecem competéncia, privativa da Unido para
legislar a respeito de direito civil e de/politica de crédito. Os Estados
membros nao estao autorizados a editar normas acerca de relacoes
contratuais, nem a respeito da regulacdao da consignagao de crédito
por servidores publicos. A relevancia das atividades desempenhadas
pelas institui¢des financeiras demanda a existéncia de coordenagdo
centralizada das politicas de crédito.

3. Ha vicio de inconstitucionalidade material por violagdo ao
principio da seguranca juridica, tendo em vista que a lei estadual
promove intervencao desproporcional em rela¢des privadas
validamente constituidas.

4. Pedido julgado. procedente. Fixacao da seguinte tese de
julgamento: “E inconstitucional lei estadual que determina a
suspensdo temporaria da cobranca das consignag¢des voluntdrias
contratadas por servidores publicos estaduais”.

(ADI 6.484-RN - Pleno — Rel. Min. ROBERTO BARROSQ, j. sessao
virtual de 25/09.2020 a 02.10.2020)

Tem-se, assim, concorrentemente, a existéncia de lei federal geral a
respeito dos efeitos juridicos da Pandemia COVID-19 nas relag¢oes de direito
privado, com normas especificas sobre relagdes de consumo, sem prever a
modificacao do preco de contratos de prestagao de servigos educacionais ou
qualquer outro, e a inexisténcia de competéncia legislativa dos Estados a
respeito de relagoes contratuais, pois de direito civil.

Diante do exposto, DIVIRJO do relator para JULGAR PROCEDENTE o
pedido; declarando a inconstitucionalidade formal da Lei 17.208/2020 do
Estado do Ceara.

E o voto.
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