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O conceito de normas gerais no direito constitucional brasileiro

Celso Antonio Bandeira de Mello

Palavras-chave: Normas gerais. Direito constitucional.

1 As leis, como é cedico, soem ser gerais e abstratas. Assim, quando a Constituicao confere a
Unido competéncia para expedir “normas gerais”, diferentemente do que o faz no art. 21, em que
Ilhe atribui pura e simplesmente competéncia para legislar sem qualquer adjetivacao restritiva, a
toda evidéncia esta outorgando uma modalidade especifica de competéncia.

Deveras, se é proprio de quaisquer leis serem gerais, ao se referir a “normas gerais”, o Texto da
Lei Magna estd, por certo, reportando-se a normas cuja “caracteristica de generalidade” é peculiar
em seu confronto com as demais leis. Em sintese: a expressao “norma geral” tem um significado
qualificador de uma determinada compostura tipoldgica de lei. Nesta, em principio, o nivel de
abstracdo € maior, a disciplina estabelecida é menos pormenorizada, prevalecendo a estatuicao de
coordenadas, de rumos reguladores basicos e sem fechar espaco para ulteriores especificacoes,
detalhamentos e acréscimos a serem feitos por leis que se revestem da “generalidade comum” ou
guando menos nelas é reconhecivel uma peculiaridade singularizadora em contraste com as demais.

2 E sabido e ressabido que a doutrina sempre sentiu dificuldades em caracterizar de modo preciso
e cortante as “normas gerais”, de maneira a aparta-las nitidamente das que ndo possuem tal

atributo. Diogo de Figueiredo Moreira Neto,! em trabalho extremamente cuidadoso que Alice

Gonzales Borges, em obra de induvidoso valor, 2 qualificou como “o mais substancial, sistematizado
e profundo” a respeito do tema, arrolou as diferentes orientacdes que as doutrinas alienigena e
nacional tém proposto na tentativa de resolver o problema. Anote-se que, em despeito das
dificuldades do tema, os doutrinadores, como é ébvio, jamais deixaram de assentar que as “normas
gerais” se constituem em uma categoria individuada de normas, assim como, evidentemente,
jamais admitiram que as aludidas dificuldades autorizassem o uso indiscriminado das distintas
competéncias a que respectivamente correspondem.

Independentemente das agruras (agudizadas perante os casos concretos) que ensombrecem a
distingdo entre elas, ndo se questiona que ha também certas areas de claridade total, isto é,
existem algumas concordancias generalizadas e até intuitivas quando se trata de apartar umas de
outras.

Ninguém duvida que sdo normas gerais as que estabelecem diretrizes, que firmam principios, que
modelam apenas o suficiente para identificar a tipicidade de um instituto juridico ou de um objeto
legislado, conferindo-lhe um tratamento apenas delineador da compostura de seu regime, sem
entrar em particularidades, minucias ou especificacdes peculiarizadoras. Deveras, tanto é claro que
a mera fixagdo de um perfil normativo lato responde a uma norma geral quanto é claro que
qualquer especializagdo regulatdéria includente de situacdes particulares em principio refoge ao
carater de norma geral. A consideragdo casuistica, o tratamento individualizador, a nominacao
personalizadora, constituem-se na antitese da norma geral.

3 No aludido estudo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, este qualificado publicista fez o que
chamou de tabulacdo das diversas colocagdes doutrinarias ali colacionadas, inclusivas do
pensamento de Bllher, Maunz, Matz, Burdeau, Claudio Pacheco, Pontes de Miranda, Alcino Pinto
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Falcdo, Carvalho Pinto, Geraldo Ataliba, Souto Mayor Borges, Paulo de Barros Carvalho, Marco
Aurélio Grecco, Adilson Dallari, José Afonso da Silva e Manoel Gongalves Ferreira Filho e, ao cabo
de tudo, como fruto de suas analises e meditacdes formulou o seguinte conceito de normas gerais,
dizendo:

Chegamos, assim, em sintese, a que normas gerais sao declaragdes principiolégicas que
cabe a Unido editar, no uso de sua competéncia concorrente limitada, restrita ao
estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deverao ser
respeitadas pelos Estados-membros na feitura das suas respectivas legislacoes através
de normas especificas e particularizantes que as detalhardo, de modo que possam ser
aplicadas, direta e imediatamente, as relagbes concretas a que se destinam, em seus

respectivos ambitos politicos.3 (os grifos ndo sdo do autor)

4 A nosso ver, todavia, embora em descompasso com a doutrina universal, estamos em que, salvo
se for reconhecido que a sobredita formulacdo comporta um sentido expandido, sera preciso
flexibilizar-lhe o entendimento para conferir a expressao “normas gerais”, no direito brasileiro
perante os casos de competéncia concorrente, um sentido bem mais abrangente do que
normalmente em linha tedrica se lhe da.

Deveras, para fundamentar uma intelecgcao ampliadora cumpre encarecer que a primeira nogao de
normas gerais, sic et simpliciter até aqui expendida, carece de suplementacdes, de aportes, em face
do direito positivo brasileiro, ao menos a titulo de aclaramento, pois, como quaisquer nogoes
juridicas, ela deve ser caracterizada com atencao as especificidades do sistema juridico em que
esteja inserida. Assim, na hipdtese de competéncias concorrentes, as normas gerais necessitariam
ser compreendidas ao lume do modelo de discriminacao constitucional de competéncias tal como
formulado em nosso direito, tendo-se a cautela de evitar interpretacdes que possam conduzir a
solucOes francamente inadmissiveis, ainda quando parecam obsequiosas a diccao literal do art. 24,
§190, da Lei Maior.

5 A Constituicao Federal, em seu art. 24 e paragrafos, dispde que:

Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitencidrio, econémico e urbanistico;
IT - orcamento;

ITI - juntas comerciais;

IV - custas dos servigos forenses;

V - produgdo e consumo;
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VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecao do meio ambiente e controle da poluicao;

VII - protegdo ao patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

X - criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;
XI - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecdo e defesa da saude;

XIII - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protecdo e integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia;
XV - protecdo a infancia e a juventude;

XVI - organizacgao, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais.

§29 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndao exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdao a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que Ihe for contrario.

Tendo em vista estas distintas hipoteses de legislagao concorrente, nas quais a competéncia da
Unido estd, pois, cifrada a expedicdao de normas gerais, mas em atencdo a indole dos objetos
legislaveis referidos em algumas delas, convém dilargar o sentido mais corrente atribuido pela
doutrina a expressao “normas gerais”. Se é certo que descaberia adotar uma acepgao tao desatada
que, além de contrariar-lhe o usual sentido linguistico, eliminasse, em termos praticos, um
discrimen que a Constituicdo explicitamente quis fazer e fez entre este tipo de normas e as demais
normas legais, deve-se, entretanto, evitar uma compreensdo dela que abique em resultados
chocantemente inconvenientes.

Com efeito, trata-se aqui de atender a incontendivel ligdo do maior de nossos mestres de exegese,
0 eminente ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Carlos Maximiliano, segundo quem:
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Deve o Direito ser interpretado inteligentemente, ndo de modo a que a ordem legal
envolva um absurdo prescreva inconveniéncias, va ter a conclusdes inconsistentes ou
impossiveis. (Hermenéutica e aplicagcdo do direito. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1995. p. 166, n. 179)

6 Entdo, para preveni-los, cumpre reconhecer como incluido no campo das normas gerais a
fixacdo, pela Unido, de padrdes minimos de defesa do interesse publico concernente aquelas
matérias em que tais padrdes deveriam estar assegurados em todo o Pais, sob pena de ditos
interesses ficarem & mingua de protecdo. E que este maleficio evidentemente poderia ocorrer, seja
por inércia de certos Estados, seja em determinados casos mais especificos, por carecerem alguns
deles de preparo ou informagdo técnica suficientes para o reconhecimento e definicdo dos ditos
padrdes minimos indispensaveis ao resguardo do interesse publico quando envolvida matéria
técnica.

Pense-se, por exemplo, se a Unido, obstada pelo fato de estarem em causa temas arrolados no art.
24 (incisos IX e XII e VI), em que a competéncia nacional é restrita a normas gerais, ndo pudesse
impor certas disposicdes concernentes a saude (qualificagdo ou reconhecimento de medicamentos
inaptos ou prejudiciais) ou a educacdo (curriculo minimo das escolas) ou mesmo controle do meio
ambiente e poluicdao (qualificacdo de certas substéncias quimicas como prejudiciais ao entorno)
embora tais questdes sejam bem mais especificas do que mera enunciagdo de principios. Por sem
duvida, se adotada inteleccdo que limitasse a competéncia da Unido a simples enunciacao de
principios, os riscos para a salvaguarda de interesses capitais seriam evidentissimos, prescindindo
mesmo de qualquer esforgo demonstrativo.

Dessarte, de fora parte diretrizes, principios e delineamentos genéricos, a Unido estaria autorizada
também a qualificar, em casos de simile compostura, um patamar, um piso defensivo do interesse
publico que as legislagdes estadual e distrital ndo poderiam desatender. Porém, acima daquele piso
e obviamente respeitados os principios e diretrizes pertinentes, Estados e Distrito Federal
legislariam livremente sobre as matérias da legislagao concorrente. Isto €, poderiam neste campo
sempre estabelecer exigéncias defensivas do interesse publico, ainda mais enérgicas, mais intensas
ou mais extensas do que as fixadas pela Unido; o que nao poderiam seria rebaixa-las porque, ai
sim, estariam contrariando normas gerais, é dizer, normas instituidas para caracterizar o patamar
minimo imposto para defesa do interesse publico atinente aquele objeto legislado.

7 Além deste entendimento — ora alvitrado e que, a toda evidéncia ultrapassam tanto a
literalidade da expressao “normas gerais”, quanto aparentemente as posi¢cdes doutrinarias
correntes — é ébvio que ndo se pode avancgar.

Fazé-lo implicaria admitir que a Unido, justamente ao contrario do espirito presidente do art. 24,
8§19, pudesse invadir e angustiar o espaco competencial dos Estados (e do Distrito Federal),
expandindo a prépria competéncia em detrimento daquela que legitimamente assistiria a unidades
da Federacdo. E claro que para se chegar a isto seria necessario violentar clara e ilimitadamente
tanto o modelo constitucional de discriminacdo de competéncias, quanto arrombar definitiva e
exorbitantemente as comportas significantes da expressdo linguistica “normas gerais”. Sem
embargo, o dever de manter fidelidade ao comando constitucional ndo poderia ir ao ponto de
desembocar em inteleccdo capaz de sacrificar valores fundamentais, pois, como é claro a todas as
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luzes, este ndo tera sido o propdsito residente na Constituicao.

Se é certo que a interpretacdo alvitrada continuaria a se ressentir de uma delimitacao precisa de
seus confins, fato que ndo pode deixar de ser reconhecido, também é certo que, no direito, tal
ocorréncia é literalmente inevitavel, justamente porque ele trata com elementos da realidade
caracterizaveis por certa fluidez inerente aos produtos culturais expressivos de concepgdes
residentes no dmbito das ideias abstratas.

1 Competéncia concorrente limitada: o problema da conceituacdo das normas gerais. Revista de
Informacgao Legislativa, v. 100, p. 127-162, out./dez. 1988.

2 Normas gerais no estatuto de licitagbes e contratos administrativos. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1991.

3 op. cit., p. 159.
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