Deciséo:. Pediu vista o Ministro Néri da Silveira, depois dos
vo_tos‘ do.s Ministros Relator, Aldir Passarinho, Oscar Corréa e Alfredo
Buzalg:l, julgando procedente a Representagéo, e do voto do Ministro
Francisco Rezek, julgando-a procedente, em parte. Falou pelos
Repdos. 0 Dr. Eduardo Seabra Fagundes. Ausenie, justificadamente,
o Sr. Ministro Moreira Alves. Plenario, 14-12-83.

_ Declgaoz_ Julgou-se procedente a Representagdo e declarou-se
a inconstitucionalidade da Lei n.? 672, de 8 de setembro de 1983 do
Estado do Rio de Janelro, vencides, em parte, os Ministros Francisco
Rezek e Nért da Silveira. Votou o Presidente, Plenario, 15-12-83.

Presidéncla do Senhor Ministro Cordeiro Guerra. Presentes a
Sessdo os Senhores Ministros Djaci Falcdo, Soares Mufioz, Decio
eranda, Rafael Mayer, Néri da Silveira, Oscar Corréa, Aldir Passa-
rinhe e Francisco Rezek, Ausente, justificadamente, os Senhores
Ministros Moreira Alves e Alfredo Buzaid.

Procurador-Geral da Replblica, Substituto, o Dr. Mauro Leite
Soares.

Secretdrio, Alberto Veronese Aguiar.
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‘Comentdrio & Representagdio n.° 1.170-4
Rio de Janeiro |

Jodo Guilherme Sauer
Procuradot do Estado do Rio de Janeiro

1 — Autoritarismo e centralismo sempre andam juntos. Embora
se discuta, aqui e ali, qual dos dois fendmenos desempenha a funcéo
de causa e qual a de efeito, &€ inquestionavel que o poder autoritario
desconfia da descentralizagéo.

Nossa Republica tem sido, desde verdes anos, marcada por
periodos de autoritarismo. Gontudo, em seus melhores momentos,
precisamente aqueles em que NoOsso PovVo procurou reorganizar-se
politicamente, manifestou-se uma consciéncia nitidamente democra-
tica, a revelar, se ndo — hélas! — uma tradi¢éo, pelo menos uma
aspiragéo libertaria. Nesses momentos, a opg¢éo pela descentraliza-
gdo politica foi tdo evidente, que os autoritarismos néo tiveram a
coragem de nega-la abertamente.

Como, todavia, autoritarismo e descentralizagfio séo incompatl-
veis, a consciéncia autoritaria, quando no Poder, procura afastar
obliguamente os obstaculos desconcentracionistas. Néo e, admita-
mos, uma empresa muito facil, j& que as concepgbes libertarias que
se lhe opdem estdo institucionalizadas, nada mais, nada menos, que
nas Constituicdes da Republica. A “solugé&o”, entdo, costuma con-
sistir no apelo a volatizagdo de conceltos, o que, de quebra, propicia
a materializagdo de um dos ideais do autoritarismo, antipédico do
Estado de Direito: a ndo sujei¢do do Poder as regras do jogo, mesmo
que editadas por ele proprio.

"2 — Num momento em que comegédvamos a sair de um sombrio
periodo autoritario, o venerando acdrdédo do egrégio Supremo Tri-
bunal Federal, que ora comentamos, constituiu — ndo obstante o
acatamento gue lhe é devido — um resquicio da consciéncia centra-
lista que aqui predominou naquele periodo. Em virtude dele, a comu-
nidade académica de Universidade instituida e mantida peto povo
de um Estado-membro perdeu o fundamento legal, por este mesmo
Estado editado, de sua participagdo ativa da nomeagéo do respectivo
orgdo dirigente maximo. '

Estara isso de acordo com as regras do jogo, fixadas na Consti-
tuicdo da Repiblica?

Entendemos que néo.
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3 — Com efeito, as Constituigdes Republicanas — mesmo a
outorgada em 1969 — sempre prestigiaram, como. principio funda-
mental, o fedsralismo, . S :

Ainda vigoram, a partir do préprio nome oficial do pals, os
dogmas de que o Brasil & uma “Replblica federativa, constituida
(...) pela unifio indissolivel dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios” (CF, art. 1.9, caput); na qual os Estados — a que se
conferem todos os poderes que, explicita ou implicitamente, nao lhes
sejam vedados pela Constituigio — podem-se organizar pelas Cons-
tituicbes o as leis que adotarem (CF, art. 13, caput e § 1.9). Esses
dogmas néo apenas constituem a federag@io, mas tragam-the o perfil.

T&o essencial é o federalismo, que paira acima do poder consti-
tuinte derivado. O Congresso Nacional ndg pode sequer apreciar
proposta de emenda constitucional tendente a abolir a Federagéo
(CF, art. 47, § 1.9). Quer dizer, somente com a fotal ruptura da ordem
constitucional pode-se almejar a supressdo da forma federativa., £,
no particular, significativo que o artigo 47, § 1.2, de CF se utilize da
palavra tendente, de acepg¢do amplissima, a designar “ter tendéncia,
inclinagdo a". Nédo se veda, pois, a apreciagéo apenas de propostas
que objetivam, as claras, abolir a federagéo, sendo também aquelas
que, indiretamente, levam aoc mesmo resultado. (JOSE AFFONSO DA
SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo, 1985,
p. 24). : - ' '

4 — Sendo a federagdo uma forma de descentralizagdo, nio
meramente administrativa oy territorial, mas de poder, ela se mani-
festa através de uma discriminagéce de competéngias, inciusive, como
nfdo poderia deixar de ser, legislativas, ‘ -

5 — Argumenta-se que o elenco das competéncias legislativas
da Unido é tdo grande que, “na pratica”, a supremacia do “poder
central” seria evidente. Mas estameos no campo do Direito, de normas;
e de normas censtitucionais, que condicionam néo s6 a validade e a
eficacia, como também o prépric entendimento de todo o ordena-
mente juridico. '

Neste campo, ndo hd, como decorréncia do federalismo, supre-
macia de qualquer esfera de poder. -

6 — Pouco se discute, hoje em dia, que a federagéo compreende
trés ordens jurldicas distintas: a central (federal), a dos Estados-
membros (estadual) e a total (nacional). As duas primeiras séo par-
clais, e juridicamenie iguais, subotdinadas que sdo, em idéntica
medida, a terceira. Um bom resumo desta doutrina estd em GE-
RALDO ATALIBA, ‘Leis nacionais e Leis Federais no Regime Consti-
tucional Brasileiro”, in Estudos de Direito Publico em Homenagem
a Vicente Réo, Sdo Paulo, 1976, pp. 130 e segs. ‘

Costuma-se extrair do elenco de competéncias legislativas da
Unigo, constante do artigo 8.°, XVIl, da CF, a existéncia de uma su-
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premacia em seu favor, sem se levar em conta que 0s o6rgéos legisla-
tivos da Unido dispdem do poder normativo peculiar & ordem central
{federal) e do. peculiar & ordem tolal (nacional).

Todavia, o exercicio do poder normativo, tanto dos E_stadc_)sn
membros (ordem juridica -parcial), como da Uniéio (ordem juridica
parcial e ordem jurldica total), esta sujeito a limites tragados na
Constituigdo. - S :

Daf ndo caber a qualquer 6rgdo normativo da Unio, quando
exerga os poderes peculiares quer & ordem parcial, quer & total,
tragar, por iniciativa prépria, o ambito de eficacia de seus atos.

- Em homenagem a imperativos.-de seguranga e ao principio se-
gundo o qual se.deve preservar, tanto quanto possivel,: a eficacia
dos atos legislativos, se o 6rgdo da Unido, no exercicio do poder
normativo da ordem total, excede os limites a esta tragados, 0 que
se deve fazer & tomar o ato como vélido na esfera da ordem parcial
de que ela também estéd investida, dada a competéncia duplg do
érgéo, desde que evidentemente respeitada a esfera de competéncia
dos Estados-membros. Noutras palavras: se o Congresso Nacional
aprova, e o Presidente da Repliblica sanciona, norma de indole pro-
clamadamente peculiar & ordem juridica total (nacional), e se se
verifica que, na edigdo de tal norma, foi excedida a fronteira da
competéncia da ordem total, a norma se considera} integrante da
ordem juridica parcial (federal), caso em gue nfo obriga os Estados-
membros. ' :

7 — Tudo.o que se digse até agora vem a talho na hipotese
contemplada no acérddo comentado, _

A competéncia atribulda *a Unidio” para editar normas referentes
a “diretrizes e bases da educagéo nacional” é peculiar a ordem total.
Tals normas séo, pois, nacionais: obrigam os Estados-membros,

O racioclnio desenvolvido pelo Dr. Procurador-Geral da Repu-
blica de entdo, encampado pelo Exmo. Sr. Ministro relator, DJACI
FALCAQ, segundo o qual semelhante competéncia néo seria exclu-
siva, cedendo, contudo, o poder normativo dos Estados-membros,
e, por conseguinte, a vigéncia das normas por estes editadas, se,
quando e na medida que a Unido tenha exercido a sua competéncia,
&, no nosso modo de éntender — e data venta —, equivocado. A
competéncia da Unifio, enquanto ordem total, na matéria é-exclusiva,
o que se demonstra pelo reconhecimento, & luz de-comezinha regra
de hermendutica, do absurdo que constituiria poderem os Estados-
membros, na auséncia de norma editada pela Unido, dispor sobre
diretrizes e bases da educagio nacional (JOSE AFFONSO DA SILVA,
ob. cit. pp. 57 e 58). N&o serve de objegdo ao nosso ponto de vista
o disposto no pardgrafo tnico do art. 8.2 da CF, ja que se sabe que,
quando ele-alude 4 competéncia “supletiva” dos Estados, esta a refe-’
ric-se, também, & competéncia complemeniar (MANOEL GONGALVES
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EEESEIRArEILHO’ Curso de Direito Constitucional, S&o Paulo, 1984,
No gue concerne a “diretrizes e bases da educagdo naéionalr”,
esta-se diante de diferentes niveis da matéria “educacéio”. As “dire-

tnz.gs e bases”., porque referentes a educacdo nacional, cabem &
Unido; tudo mals cabe avos Estados.

_ Mas, do mesmo modo que os Estados-membros ndo podem le-
gislar — sequer supletivamente — sobre “diretrizes e bases da edu-
cagdo nacional’, ndo é licito & Unido legislar sobre o que quer que
exceda essa matéria, de maneira a vincular os Estados-membros.

8 — Trata-se de determinar', por conseguinte, os limites da o
dade da Unido, gela compreensido do qt?e significa “diretrizggwe
bases da educagéo nacional”. Embora ndo seja tarefa facil, como
!"eqonh_ece CELSO RIBEIROC BASTOS (Parecer publicado sob o titulo

Diretrizes e Bases da Educagdo” na Revista de Direito Piblico —
RDP, v. 71, p. 155), ndo podemos abrir méo de empreendé-la, sob
pena de aceitarmos poder a Unido circunscrever o &mbito de sua
prépria atuagdo. E o sistema constitucional nos fornece elementos
para delimitar o alcance da expressio.

Com efeito, numa federagéo em que todos (veja-se bem: todos)

0s poderes que, explicita ou implicitaments, ndo Ihes sejam vedados
sdo qor}feridos aos Estados-membros, o que é atribuido a Unie’ic;
constitui excegéio, no sentido de privilégio. Ndo devemos, no par-
ticular, nos assombrar em face do extenso elenco das matérias inclul-
das na_competéncia da Unidio. Elas sdo excegdes, por mais extensas
que sejam. E que nos norieia o entendimento um principio supra-
c_onst:t_ucional: o federalismo. Estamos, no campo juridico, diante de
um przncipio: 0 que val de encontro a ele, se valido, é privilégio,
excegdo. '
_ Na verdade, a extensdo dos poderes atribuldos A Unidio tem uma
importante repercussfio no campo hermenéutico, qual seja a de ndo
poder o intérprete admitir, pelo cotejo do artigo 8.° com o art. 18
§ 1.9, da CF, que os poderes implicitos da Unido sejam mais nume:
rosos que os expressos (VICTOR NUNES LEAL, “Leis Federais e
Leis Estadua_is”, in Problemas de Direito Plblico, Rio, 1960, p. 132).
Isto nos parece evidente, tanto mais quanto o federalismo se assenta
fundam_entaimente, na existéncia da autonomia dos Estados—mem:
bros, a inviclabilldade de cuja competéncia deve constituir a principal
preocupacédo do intérprete,

Eis por que, ao se interpretar o § 1.° do art. 13 da CF, .em coﬁ-
fronto com 0 artlgo 8.9, e seu paragrafo lnico, a afirmagéo que se
ge\if; en;nﬁlqr nédo pode ser sendo: os poderes explicitamente atri-

uidos nido estéo implicitamente vedados aos Estados (JOSE
AFFONSO DA SILVA, ob. cit., p. 59). (

174 R. Dir. Proc. Qeral, Ric. de Janalro, (38), 1986

Em conseqliéncia, o elenco das matérias de competéncia da
Unido deve ser interpretado restritivamente. Ao contrario, a compe-
téncia legislativa dos Estados, inclusive a supletiva (termo em si res-
tritivo) estabelecida no art. 8.2, pardagrafo unico, da CF, deve ser
entendida amplamente, sobretudo quando a matéria seja administra-
tiva (GERALDO ATALIBA, Replblica e Constifuiciio, Sdo Paulo, 1985,

p. 12).

9 — Assentadas essas nogdes, podemos dispensar-nos de deter-
minar o contetido da expressdo ‘diretrizes e bases da educagao
nacional”. Basta-nos partir do inquestiondvel entendimento de que
se trata de principios, normas gerais, linhas mestras que néo véo
além do arcabouco, que ha de ser adaptado &s condigdes locals
(JOSE AFFONSO DA SILVA, ob. cit., p. 57; GERALDO ATALIBA, Leis
Nacionais e Leis Federais. . . cit., p. 131; MANOEL GONGALVES FER-
REIRA FILHO, Comentarios & Constituigio Brasileira, S&o Paulo,
1983, p. 95), para, mais confortavelmente, nos dedicarmos a estabe-
lecer 0 que a expresséc ndo abrange, & maneira de CELSO RIBEIRC

BASTOS (“Parecer” cit., p. 155).

10 — E, desde logo, se dira que ela néo abrange o niimero de
candidatos que devem compor a lista submetida ao Chefe do Poder
Executivo local para nomeagéo. '

Pode parecer absurdo nos determos no exame disto que, data
venia, ¢ uma questiincula: o nimerc de componentes da lista da
qual o Chefe do Exscutivo escolherd e homeara o Reitor da Univer-
sidade. : .

No entanto, o preclaro Procurador-Gerali da Replblica do Go-
verno Figueiredo a elegeu, e o dignissimo Relator do acordido comen-
tado, Ministro DJACI FALCAOQ, a encampou, como aspecto em que se
revelaria antinomia — invélida, a seus olhos — da lei estadual em
face da “federal’”’. E mais: no passado, esta questdo foi a tnica que
fundamentou argliigdo de inconstitucionalidade do dispositivo espe-
cifico da Lei n.0 5,540, de 28-11-68 {com a redagdo dada pela Lel
n.e 6.420, de 03-06-77), aparentemente pela Universidade de S&o
Paulo (CELSO RIBEIRO BASTOS, Parecer oit.; JOSE FREDERICO
MARQUES, Reclamagéo publicada sob o titulo “Nomeagéo de Reitor
de Universidade Estadual”, in Revista de Direito Puablico, v. 67,
pp. 126-130). : :

De qualquer modo, é estridentemente obvio que © nimero 6
(seis), que a lei federal exige na composicdo das listas submetidas
A apreciagdo do Chefe do Executivo, nada tem de relevante, ou mes-
mo pertinente, para que a educagéo nacional se desenvolva uniforme
o eficientemente. A eleigdo de tal nimero, de inspiragéo talvez caba-
listica, pelo. legislador federal n&o- pode, por isso mesmo, vincular
os Estados. : L .
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Ressajtamos, contudo, que, no nosso modo de entender, a lei
aprovada pelo Congresso Nacional ndo é inconstitucional, como
defendeu, com o habitual brilhantismo, o notavel Professor JOSE
FREDERICO MARQUES. Ela apenas ndo & norma nacional, mas, sim,
federal, escapando ao seu comando os érgdos, entidades e suditos
dos Estados-membros, enquanto tais.

11 — E quanto ao mais? Havera vinculagdo dos Estados as
regras do artigo 16, seus incisos e parédgrafos da Lei n.° 5.540/68,
com a redacgdo da Lel n.® 6,420/777 No nosso modo de entender,
néo! :

E interessante que, até o proferimento do voto do eminenie Mi-
nistro NERI DA SILVEIRA, pouco se tenha, no acérddo de que se
trata, referido a um outro dispositivo constitucional que, a par dos
ja citados, reforga sobremaneira o nosso entendimento: o artigo 177,
caput, da CF. '

Segundo esse artigo, aos Estados e ao Distrito Federal cabe
organizar seus sistemas de ensino, em relagéo aos quais o da Unido
tem carater supletivo, estendendo-se a todo o Pais, “nos estritos limi-
tes das deficiéncias locals”.

~ Ora, sendo a educacgéio “dever do Estado” — (CF, art. 176, caput)
e devendo os “Poderes Plblicos” ministrar 0 ensino nos diferentes
graus (art, 176, § 1., da CF) — pelo que o ensino particular € subsi-
diario —, sistemas de ensino é expressfo que se refere & prestagéo
estatal dos servicos educacionals, que sf@o atribuldos primordial-
mente aos Estados e ao Distrito Federal (JOSE AFFONSO DA SILVA,
ob. cit., pp. 541-542). Assim, é evidente que a organizagdo da pres-
tagdo, pelos Estados, de servigos educacionais abrange os meios
e instrumentos dessa presiagéo, dentre eles, os estabelecimentos de
ensino, o que, inclusive, deflui de oulre principio geral: o de que aos
Estados cabe organizar seus préprios servigos, por forga do art. 13,
caput, da CF. O ilusire Ministro NER| DA SILVEIRA enfatizou esse
aspecto em seu voto, infelizmente vencido. Nem poderia ser de outra
maneira; eis que se privarem os Estados do poder de organizarem
seus instrumentos de ensino significa despi-los do poder de organi-
zarem seus sistemas de ensino. . :

E preciso ressaltar isso: se, como entende JOSE AFFONSO DA
SILVA (ob. cit.,, pp.- 540-541), a educagfo ¢ dever do Estado (lato
sensu) e € direito de todos, e se a prestagdo de servigos educa-
cionais é atribulda primordialmente aos Estados-membros, é a estes
Ultimos que se dirige, primordialmente, se nfo a pretenséo, pelo
mencs a expectativa dos sldltos de obierem servicos educacionais.
Nado pode, pois, ficar ao talante do érgdo legislativo da Unjdo criar
regras de organizacéo dos meios de ensino que sventualmente frus-
trem.o cumprimento, pelos Estados-membros, de seu dever primor-
dial de ensinar. S
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Pode a Unido — e sb ela — tragar @f:;rga_g? gerais, principios,
diretrizes e bases, de que os Estados néo p‘p&d@m;rgee.gfastar, sob pena
de se comprometer a unidade da educagdo nag;lﬁnglj:=~[\glas, atenden-
do-se a essas normas gerais, cabe agg Estaddsimeémbros organiza-
rem seus meios de ensino. ,%E Ve R
£ curial, nesse ponto, que a forma“dg, indicagib-gdos:c
tes das listas, de gue saem os dirigenies ximos das Wnjvergidades
oficiais, ndo é essencial a unidade, & unifo migé%e da-educagéo
nacional. Se fosse — e as informagdes do Exmo.*8; Governador do
Estado o enfatizaram —, também as Universidades p \ﬂ&gg%es esia-

omponen-

riam abrangidas pelo preceito da Lei de Diretrizes Bédsgs, sudjtas
que sdo da ordem juridica nacional e, sobretudo, vinculddggfque
estdc ao ndo comprometimento da uniformidade da educagao, tao
fundamental para a propria unidade nacional. A Lei de Diretrizes e
Bases distingliiu no tratamento das Universidades oficiais e das pri-
vadas, e o fez, ndo por escolha do legislador, mas do Constituinte.

12 — Desafortunadamente, néio prevaleceu o voto do Exmo. Sr.
Ministro NERI DA SILVEIRA. Seus pares a ele objetaram, algumas
vezes langando méo da interpretagéo da iei para determinar o al-
cance da morma constitucional, o que, com o devido respeito, é um
enorme equivoce, uma vez que é a Uitima que condiciona o entendi-
mento da primeira, e ndo o contrario. . _

13 — De resto, ndo se pode colocar nas méos da Unido o poder
de disciplinar matéria tdo peculiar a instituictes das guais seus olhos
{e, ndo raro, seu coragéo) estéo téo distantes, :

Os representantes do povo fluminense — depois de tanto tempo
eleitos, todos, por este mesmo povo — foram sensiveis ao clamor
da comunidade universitaria local, que pode, muito bem, néo ter a
mesma postura da de outros Estados. _

Como quer que seja, a lei estadual considerada invalida pelo
egrégio Supremo Tribunal Federal tinha, pelo menos, a virtude de
estimular o grau de representatividade da clpula universitaria.

14 — Eis al uma matéria que pode ser esmiugada na nova
Constituigdio cujo advento néo tarda.’ -
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