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RESUMO

A presente tese discute o instituto das normas gerais previsto no artigo 24 da
Constituiio Federal de 1988. Sustenta-se que o dispositivo em foco tem sido
interpretado na perspectiva de uma hermenéutica conservadora que ndo traduz
adequadamente as opg¢des valorativas de nossa Lei Fundamental. A partir de uma
dtica inspirada pelo federalismo cooperativo, o trabalho sugere que € possivel fixar
critérios formais e materiais que contribuam para uma leitura harmonizadora do
condominio legislativo instituido pela Constituicdo Federal de 1988. O detalhamento
da Constituigdo, no pertinente aos padrdes que devem ser observados pelos regimes
proprios, reduz o espago para o estabelecimento de normas gerais em matéria
previdencidria, mas ndo elimina a necessidade de sua producéo. Depois de criticar as
escolhas do Poder Legislativo Federal, a tese sinaliza alguns temas que configuram
um substrato minimo passivel de ser detalhado por Lei Complementar, a fim de que
seja assegurado um padrdio federativamente uniforme em matéria de previdéncia

social.

Palavras-Chave: Direito previdencidrio. Regimes préprios de previdéncia. Normas

gerais. Competéncia concorrente. Federalismo cooperativo. Hermenéutica.



ABSTRACT

This thesis discusses the general rules laid down in the article 24 of the Constitution
of 1988. It argues that the device in focus has been interpreted from the perspective
of a conservative hermeneutics which does not reflect adequately the value choices
of our Constitution. From a perspective inspired by the cooperative federalism, the
work suggests it is feasible to establish formal criteria and materials that contribute to
harmonizing a reading of the condominium legislation introduced by the 1988
Federal Constitution. The details of the Constitution, in the relevant standards to be
observed by the public service pension scheme, reduce the space for the
establishment of general rules on social insurance law, but does not eliminate the
need for their production. After criticizing the choices of the Federal Legislature, the
thesis indicates some themes that set a minimum substrate that can be detailed by the

special kind of Law in order to assured a uniform federal standard in social security.

Keywords: Social security. Public service pension scheme. General rules.

Concurrent jurisdiction. Cooperative federalism. Hermeneutics.
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INTRODUCAO

O presente trabalho pretende ingressar no terreno movedigo das normas gerais
previstas no artigo 24 de nossa Constituigdo Federal. Considerando a intengdo de examinar
um instituto concebido para equacionar a partilha de competéncia em matérias que interessam
a todos os entes politicos integrantes do Estado Composto — possibilitando uma aplicagéo
uniforme em todo o territério nacional, mas sem aniquilar a capacidade de os entes federados
adaptarem a legislagdo as suas peculiaridades — entende-se indispensavel comegcar a
abordagem pelo exame da estrutura que ¢ peculiar aos estados que possuem miltiplos centros

de poder.

No Brasil, o federalismo deita raizes na Constituicdo de 1891, inspirado,
basicamente, no modelo estadunidense — concebido pelos patriarcas americanos para ndo criar
um ente tio poderoso a ponto de tragar os estados dos quais se originou —, mas cuja realidade
social, econdmica e politica era absolutamente diversa. Desde entfio, incorporou-se,
definitivamente, ao pensamento politico e constitucional de nosso Pais. Consagrado como
clausula pétrea da Carta de Principios de 1988, o alcance, a dimensfio e o significado do

principio federativo, constantemente, desafiam os operadores do direito.

O arranjo federativo, maledvel por sua prépria natureza, para obter o €xito desejado,
deve buscar compatibilizar a autonomia responsavel dos entes federados — uma vez que a
autonomia ndo se opde a unidade, mas, sim, & centralizagdo, permitindo uma adequada
administrag@o dos conflitos politicos e sociais que naturalmente emergem em uma sociedade

cada vez mais complexa.

A distribuigdo territorial do poder constitui-se em um dos principais temas a serem
resolvidos por um Estado Democratico. No modelo federativo, a organizagdo comporta
verdadeira descentralizagfio, sendo atribuidos poder e capacidade politica aos entes

integrantes do sistema, enquanto a soberania € (inica. Aos entes federados a Constitui¢do



reserva um grau de autonomia variavel, conforme o contetido politico do pacto nela plasmado.
A autonomia pode ser traduzida, em sintese, pela capacidade de cada entidade politica regular
e disciplinar, por lei propria, a organizagdo € o funcionamento de sua respectiva

administragdo, além de uma parcela razoavel de competéncia legislativa.

A sistemética de divisio de competéncias acolhida pela Constituigdo Federal de 1988
¢ complexa, contemplando as modalidades de reparti¢do horizontal e vertical, administrativas
e legislativas. Desde 1934, o arranjo constitucional que versa sobre a repartigdo de
competéncias legislativas passou a ser influenciado também pelo federalismo germanico e —
sob os auspicios da Constituigio de Weimar — acabou incorporando a técnica da reparticéo de
competéncia concorrente limitada, tipica do federalismo cooperativo. Mesmo afetado por
influéncias estadunidenses e germinicas, o mosaico federativo da Constituicdo Federal de
1988 acabou aglutinando influéncias culturais, politicas e ideologicas singulares, como pode

ser evidenciado pela inclusdo do Municipio como terceira esfera.

Se & certo que nossa Lei Maior, nos paragrafos do artigo 24, tentou equacionar o
problema de composigio dos conflitos em matéria legislativa, assegurando a Unido a
atribuicdio de estabelecer normas gerais, o emprego efetivo da dita espécie normativa ndo tem
sido fonte pacificadora, pois ressente-se da falta de um mecanismo efetivo de participagio dos
Estados e dos Municipios no processo legislativo. O Senado brasileiro, desde o inicio da
Replblica, nio tem representado os interesses dos Estados. Por afastar-se do ideal federativo,
tornando-se suscetivel as mesmas pressdes que a Camara dos Deputados, os senadores
também sdo intérpretes da vontade popular, razio pela qual hi autores que sustentam o

esvaziamento do fundamento justificador da existéncia do Senado no Brasil.

Em algumas situagdes, ¢ efetivamente muito dificil definir se uma lei estadual de um
ente federativo que tenha sido diligente aborda matéria pertinente a competéncia privativa da
Unido, como seria ¢ caso do direito civil, ou se observou os limites constitucionalmente
delimitados para o exercicio da competéncia concorrente, tratando de direito econémico ou do

consumidor.

Em outros momentos, encontram-se leis ordindrias que, simplesmente, por serem
denominadas de “normas gerais” — cuja inexisténcia de critérios claros para sua edificacdo,
muitas vezes, tem permitido uma abrangéncia demasiado ampla, ultrapassado os limites

desejados e entrando em detalhes excessivos —, acabam impedindo o exercicio da
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competéncia politica por parte dos Estados e dos Municipios. Se o ente federativo exerce a
competéncia prevista no § 2° do artigo 24, de maneira efetiva, como quando estabelece um
padrio mais rigoroso do que a normatizagio federal, nfo raras vezes, testemunha-se o
afastamento da lei estadual supletiva pela aplicag@io do principio inerente ao federalismo dual
— “lei federal derroga lei estadual” —, que ndo € apropriado para a solugdo de conflitos em

matéria de competéncia concorrente ndo cumulativa.

Segundo a analise tradicionalmente efetuada, apenas para edi¢dio de normas gerais
em matéria tributaria, o legislador constituinte imprimiu critérios mais definidos, inclusive,
sendo exigido o emprego de uma espécie normativa diferenciada, a Lei Complementar (inciso
[T do art. 146 da CF/88). Em suma, a figura juridica das normas gerais do art. 24 da CF/88
tem permanecido um verdadeiro mistério. A amplitude dos temas referidos, aliada a natural
vagueza e indeterminag¢do dos enunciados normativos de uma Constitui¢do, tem dificultado a
identificacdo do que deva ser compreendido como matéria tipica de receber uma regulagio

por “normas gerais”.

Diferentemente da competéncia concorrente classica, na qual ha notéria prevaléncia
da vontade federal, aqui, a Unifio também possui limites no exercicio da sua competéncia.
Nessa técnica, restou reservada a Unifio a atribui¢do de editar normas gerais, possibilitando
que os Estados e os Municipios pudessem tratar adequadamente de suas peculiaridades
regionais e locais, fomentando o desenvolvimento de solugdes mais urgentes ou criativas, que
talvez ndo sejam ideais para toda a federagdo. Obnubilados por uma concepgio dual do
federalismo, os operadores do direito pouco tém avangado na tarefa de desenvolver uma
doutrina das normas gerais capaz de aportar subsidios doutrinarios deontolégicos e

sistematicos.

Tratando da repartigdo de competéncias em matéria legislativa, pode-se perceber que
foram combinados dois critérios: uma divisio que resulta do modelo do federalismo dualista
norte-americano, adaptada a tendéncia nacional de centraliza¢fio do poder, combinada com a
reparti¢do soliddria e equitativa do federalismo cooperativo da Lei Fundamental de Bonn.
Acreditaram os constituintes que o modelo hibrido seria apto para garantir a preservagdo do
equilibrio federativo. Certamente que as normas constitucionais nio deveriam regular as
relagbes intergovernamentais entre as diferentes esferas da federagdo de maneira

excessivamente rigida. Mas, para que o espaco vital de autonomia dos entes politicos pudesse
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ser respeitado de maneira mais eficaz, seria recomendével a existéncia de um mecanismo que
permitisse a efetiva participagdo dos entes federativos no processo de deliberagdo sobre 0
contetido das normas gerais. Na sua auséncia, é natural que os conflitos acabem demandando
a necessidade de uma solucdo jurisdicional. De fato, em todos os quadrantes, a Jurisdi¢do
Constitucional tem desempenhado um papel essencial para a obtengdo de um grau mais
elevado de pacificagdo social, até mesmo redefinindo os termos do pacto federativo, quando

os entes politicos ndo sdo capazes de negociar uma solucdo de consenso.

Na perspectiva desse arranjo constitucional, a figura das normas gerais previstas no
artigo 24 também poderia desempenhar um papel essencial para orientar a atuacdio do
Tribunal Constitucional. A realidade, entretanto, é que a interpretacfio desse dispositivo ndo

vem cumprindo satisfatoriamente nenhuma fung#o.

A hipotese motora do presente trabalho € que o artigo 24 tem sido interpretado na
perspectiva de uma hermenéutica conservadora — consciente ou inconscientemente atrelada a
uma concepgdo dual do federalismo —, que ndio traduz adequadamente as opgdes valorativas

de nossa Lei Fundamental.

Essa postura, em sintese, tem acarretado, principalmente, trés tipos de aporias
capazes de enfraquecer a harmonia do pacto federativo: a) as normas constitucionais sdo
aceitas como realidades nas quais o seu contetido estaria inteiramente pré-constituido,
demarcando, de maneira rigida e justa, as fronteiras das competéncias entre os entes politicos;
b) nas 4reas em que se admite o compartilhamento de atribuigdes (competéncia concorrente),
a lei federal sempre prevalece sobre a lei estadual; ¢) em face da auséncia de um conceito de
normas gerais, ou de critérios mais especificos sobre o papel, a dogmatica juridica tradicional
tem convertido as proposi¢es juridicas encartadas no artigo 24 em verdadeiras ilhas isoladas
no oceano normativo da Constituicdio, destituidas de qualquer utilidade prética para a solugfio

dos conflitos que constantemente emergem entre os entes federativos.

Pretende-se defender que, na perspectiva de um federalismo cooperativo — modelo de
arranjo mais congruente com os objetivos fundamentais encampados pelo Estado
Democratico de Direito de construir uma sociedade mais justa e solidaria, de garantir o
desenvolvimento nacional e erradicar as desigualdades sociais e regionais — e tendo em vista a
abertura do sistema juridico, é possivel avangar para a consolidagio de um Estado menos

conflituoso, no qual seja aprimorado o didlogo entre os entes politicos.
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O instituto moldado no artigo 24 da Carta Federativa nfo tem evoluido, porquanto
continuam a ser efetuadas interpretagdes que partem da pré-compreensio de que as normas
sio dotadas de uma particular esséncia, cujas propriedades devem ser descobertas pelo
aplicador da norma. Embora uma reforma constitucional que fixasse critérios mais objetivos
para a edigio das normas gerais pudesse ser benéfica para fortalecer a real autonomia dos
entes regionais e locais, considerando a natural vagueza e indeterminacdo da linguagem,
sempre haveria possibilidade de surgirem davidas razoaveis sobre as esferas de atuagdo de
cada um dos entes politicos. De todo modo, ponderando as naturais dificuldades para a
aprovagio de uma reforma federativa, pretende-se sustentar que, pela via da hermenéutica
constitucional, é possivel avangar para, a0 menos, fixar critérios formais e materiais mais
detalhados, funcionalmente relevantes, salvaguardando o principio federativo acolhido pela

nossa Lei Fundamental.

Dentre o significativo rol de matérias previstas nos dezesseis incisos do art. 24,
valorando a experiéncia profissional e de docéncia do investigador, foi natural que a op¢do
tenha sido de tratar com maior aprofundamento da competéncia concorrente em matéria de
previdéncia social. A previdéncia social, em uma primeira aproximacgdo, pode ser
compreendida como o instrumento de amparo social resultante do equacionamento da
economia coletiva ¢ compulséria de um Estado — capaz de redistribuir os riscos sociais

horizontal (entre grupos profissionais distintos) e verticalmente (entre geragdes).

Néo resta divida de que o direito a previdéncia social, em nosso ordenamento
Juridico, esta definitivamente consagrado como um direito social fundamental, formal e
materialmente catalogado na doutrina como direito fundamental de segunda dimensfo. Para
sua adequada implementagio em todo o territorio nacional, operacionalizada pelos diferentes
regimes, assume relevo a compreensdo do modelo nacional de previdéncia social e das
estruturas estatais concebidas para viabilizar o exercicio dos direitos que decorrem da relacio
juridica de previdéncia social. A medida que o trabalho promove a inclusio das pessoas nas
sociedades contemporéneas industrializadas, existe a necessidade de revesti-lo de especial
protegéo. Por isso, nossa Constituigdo n3o admite a existéncia de trabalho, piblico ou privado,
sem a vinculagio a um determinado regime de previdéncia. Um regime previdenciario
piblico, instituto essencial para a realizagio desses direitos predominantemente prestacionais,

pode ser entendido como o conjunto de normas que disciplinam as relagdes juridicas entre a
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institui¢iio responsavel pela concessdo e pela manutengdo das prestacdes previdencidrias e os

seus beneficiarios.

Partindo-se de nosso modelo de Estado federal, por si s6 dotado de uma particular
complexidade, o qual permite aos Estados ¢ aos Municipios criarem regimes proprios de
previdéncia, coloca-se o problema de como compatibilizar o principio da autonomia

federativa com a adogdo de critérios uniformes em todos os regimes previdenciarios.

Se o desafio nuclear do federalismo, modelo potencialmente tendente a
descentralizacdio e ao fortalecimento da democracia, sempre consistiu em compatibilizar a
participagdo e a autonomia dos Estados-Membros com a unidade e a hierarquia minimas
reclamadas pelo Estado federal, em matéria previdencidria, a necessidade de uniformizagfio é
impulsionada, principalmente, pela dificuldade no reconhecimento do alcance e da
abrangéncia dos direitos dos beneficiarios constituidos sob as diferentes legislacSes. Para se
ter uma ideia da magnitude do problema, basta considerar que, no Brasil, possuem regime
proprio de previdéncia: a Unifio, os 26 Estados e mais o Distrito Federal, além de 1.743
Municipios. Buscando evitar situagdes de desprotegiio social, os servidores publicos dos
demais Municipios, que nfio contam com regime proprio, estdo vinculados ao Regime Geral

de Previdéncia Social.

De fato, ao longo de sua vida laboral, os trabalhadores poderfio transitar por
diferentes regimes previdencidrios, sem que tenham implementado os requisitos para a
concessdo de um beneficio substitutivo em nenhum regime isoladamente. Assim, emerge a
necessidade de aceitagdo dos tempos de filiacdo prestados nos regimes anteriores, por parte do
regime instituidor do beneficio — situagdo viabilizada pelo instituto da contagem reciproca do
tempo de contribuigdio —, como também da obrigagdo de os regimes provisoérios repassarem as
contribuigdes vertidas pelo segurado enquanto o vinculo esteve mantido. Dessa forma,
preserva-se o interesse maior de protegio social dos trabalhadores, sem onerar em excesso

qualquer dos regimes que venha a ser eleito como o instituidor da prestacdo substitutiva.

Néo obstante se reconheca que a Unifio, em um Estado federal, ndo pode levar a bom
termo suas fungSes, sem que se lhe reconhega também os poderes implicitos, isto €, os
necessarios ¢ apropriados para o exercicio de sua autoridade expressa, o fato & que os fatores
histéricos, politicos, econdémico-sociais de nosso Pais forjaram um federalismo

excessivamente centralizador.
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A eficacia do sistema federativo, tendo em vista os conflitos de interesses que
surgem entre os Estados-Membros ¢ entre estes e a Unido, reclama a necessidade de um orgdo
neutro, capaz de efetuar o controle das normas emanadas dos diferentes entes politicos. De
fato, nos estados federais, a atuagfo do Poder Judiciario € essencial para a manutengdo do
equilibrio federativo. Os conflitos entre entes federativos, que dizem respeito aos limites da
competéncia legislativa concorrente, tém sido numerosos, e as decisdes ndo necessariamente
congruentes, podendo ser citados neste momento: a) o caso da ADI n° 1.980-5 (proposta
contra a Lei paranaense 12.420/99, que tinha por objetivo assegurar aos consumidores o
direito de obter informagdes sobre a natureza, procedéncia e qualidade dos produtos
combustiveis comercializados); e b) o caso da ADI n°n 3.645-9 ( proposta contra a Lei
14.465/05 do Estado do Parani, a qual regulamentou o direito a informagéo quanto aos
alimentos que contenham ingredientes geneticamente modificados). Em matéria
previdencidria, pode ser apontada a decisfo proferida na ADI n°® 2.024 (ag@o ajuizada contra a
mudanga efetuada pela EC n® 20/98 no texto da Lei Fundamental, com o objetivo de incluir os
servidores ocupantes de cargos em comissdo, em todos os entes federados, como segurados

obrigatorios do regime geral).

Esse breve panorama do sistema constitucional de competéncias € apto a demonstrar
a necessidade de ser empreendido um esforgo hermenéutico que possa contribuir para uma
evolugdo da compreensdo das normas gerais, as quais sio exigidas para regular as atribuicdes
dos entes federativos nas hipdteses previstas pelo art. 24 da Lei Fundamental. O cendrio, até

agora pouco explorado, sera pesquisado dentro de um contexto doutrindrio e jurisprudencial.

No capitulo inicial, s3o tecidas consideragdes sobre a nogdo controvertida de norma.
E a partir da tomada de posigdio em relagio 4 norma como o produto da interpretagio de um
enunciado normativo que ficard evidenciada a importéncia do processo hermenéutico. Dentro
de um contexto no qual ha partilha do poder politico para legislar, no mesmo dmbito espacial,
ndo sendo a norma uma deciséo prévia e completamente definida e havendo a necessidade de
dirimir conflitos entre diferentes fontes, a hermenéutica juridica serd fundamental para
catalisar a compreenséo das normas juridicas, ndo apenas sobre a realidade que originou a sua
edicdo, mas, principalmente, para possibilitar uma interpretacio adequada ao contexto

juridico e social no qual a decisdo juridica deve ser proferida.
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O segundo capitulo intenta construir um referencial tedrico que permita a analise do
instituto das normas gerais dentro do ordenamento juridico brasileiro. Para que seja possivel
perscrutar as fungdes e os limites das normas gerais, como qualquer instituto constitucional,
torna-se necessario vinculi-lo a uma pré-compreensdo, a qual sera forjada, inicialmente, a
partir da descri¢io de aspectos relevantes do Estado Federal, concentrando a ateng¢do no

sistema de reparticdo de competéncias acolhido pela Constitui¢io Federal de 1988.

Com esse proposito, proceder-se-4 a um breve estudo sobre a partilha de
competéncias legislativas na Lei Fundamental Alem3, porquanto o instituto das normas gerais
nasceu no constitucionalismo brasileiro inspirado pela experiéncia do federalismo germéanico,
no qual algumas matérias foram atribuidas simultaneamente ao ente central e aos entes
regionais em niveis diversos de concretizagdo. A dindmica dos ciclos federativos, em um
mundo complexo e globalizado, estimula demandas de dispersdo e de concentracdo do poder

em um territério federal e policéntrico.

Entendeu-se também ser relevante voltar a atengfo para a progressdo do federalismo
norte-americano. Quando as relagdes intergovernamentais entabuladas entre o poder central e
os poderes regionais e locais se convertem em conflitos belicosos, ndo sendo possivel para os
entes politicos negociarem os termos do acordo, a jurisdi¢do constitucional vem exercendo
um papel decisivo para a redefini¢do do equilibrio e a restauragio da harmonia do pacto
federativo. A fim de melhor avaliar as contribui¢des da jurisdigdo constitucional para a
estabilidade da harmonia federativa, discorrer-se-a sobre a atuagfio da Suprema Corte dos
Estados Unidos. O acompanhamento do estudo propde-se a exemplificar um pouco da
atividade jurisprudencial de criagdo do direito realizada pela Suprema Corte, que tem

transformado a Constitui¢do em um documento vivo.

A exploragio de modelos teéricos paradigmaticos de federalismo tem por objetivo
evidenciar como uma concepgdo material afeta a concretizagio jurisprudencial. Isso fica mais
evidente em face da concis@io do texto da Constituicdo. Valendo-se de duas ferramentas
hermen€uticas — a Décima Emenda e a “clausula de comércio” —, a Suprema Corte tem criado

doutrinas que redesenharam os limites das atribui¢des dos entes federativos.

Depois de terem sido recolhidos subsidios que demonstram a importancia de uma
adequada pré-compreensdo sobre o objeto a ser avaliado, o estudo prossegue, no capitulo

terceiro, com base no pressuposto de que, conquanto o arranjo federativo nacional seja



complexo, é possivel decodifica-lo, tendo como norte o arquétipo do federalismo cooperativo
e a interdependéncia das competéncias legislativas e administrativas. De efeito, uma leitura
sistematica da Constituicio indica que o modelo € o unico capaz de explicar, adequadamente,
o compartilhamento das competéncias legislativas entre os entes regionais e o ente nacional,

previsto no art. 24.

Na sequéncia, examinar-se-30 alguns dos conflitos federativos dirimidos pelo
Supremo Tribunal Federal, os quais tém sido apreciados com base em solu¢Bes casuistas,
elaboradas de maneira assistematica, mediante interpretacBes construidas a partir de
principios gerais ou de principios constitucionais relativos 4 matéria objeto especifico da lide.
Além disso, coerente com nossa tradigdo centralizadora, os conflitos julgados pelo Supremo
Tribunal Federal foram resolvidos com base em interpretacdes que acabaram reconhecendo a
possibilidade de ampliagdo da esfera de atuacio da Unifo, em detrimento de Estados e
Municipios, sem o desenvolvimento de uma doutrina coerente. Ao final, tentar-se-4 aquilatar
a consisténcia dos conceitos de “normas gerais” até agora propostos. Atestada a insuficiéncia
de tais conceitos, serfio sugeridas diretrizes que podem auxiliar na compreensio dos

enunciados normativos insculpidos no art. 24 da CF/88.

No capitulo quarto, depois de situar a estruturagio da previdéncia no Brasil, no
cendrio politico e econdmico fomentador da edigdo dos diplomas legais qualificados como
normas gerais de direito previdencirio, torna-se possivel avangar para discutir a adequagéo
das escolhas efetuadas pelo Poder Legislativo. Sem a pretensiio de exaustividade, a tese
sinaliza temas que, aparentemente, em face da necessidade de coordenagdo e cooperagdo entre
os regimes previdenciarios, ou da sua intima relagdo com o nécleo minimo de protecéo
previdencidria — os quais no caso brasileiro ji estio assegurados pela prépria Constituigio
Federal, independentemente do regime instituidor — nfio deveriam ser disciplinados de
maneira heterogénea. Como n#io poderia deixar de ser, o capitulo critica as contribuigdes
aportadas pelo Supremo Tribunal Federal, plasmadas na doutrina construida na apreciagdo das
demandas que versam sobre a autonomia politica dos entes federativos na estruturacfo de seus

regimes proprios.
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CONCLUSOES

A natural abertura do sistema constitucional recomenda a intensificagfo do didlogo
com as realidades social, politica e econdmica, sendo possivel extrair, pela via da
hermenéutica constitucional, importantes contribuicdes para a evolugio e o aperfeicoamento

da ordem juridica.

No caso dos Estados Federais, cada vez mais tem se exigido a interven¢do dos
tribunais constitucionais para a manutengdo do equilibrio federativo. Preservar esse equilibrio
importa resguardar uma esfera minima de competéncia aos entes politicos. Na presente tese,
intentou-se apresentar uma nova proposta de leitura do artigo 24 da Constituicio Federal de
1988, com o designio de, traduzindo mais fielmente as op¢des valorativas de nossa Lei
Fundamental, contribuir para o fortalecimento do pacto federativo e denunciar o

desvirtuamento do emprego do instituto das normas gerais.

Em face do reconhecimento dos precedentes como fonte formal do direito, dotados
de valor juridico intrinseco, é mister conferir maior atengdo & doutrina construida no corpo da
fundamentacdo, cujas meditagSes politicas e sociologicas, langadas para justificar as escolhas
efetuadas, revestem-se de transcendental relevancia. Partindo da premissa de que a aceitacdo
das decisdes judiciais decorre da consisténcia dos argumentos declinados para fundamentar as
suas valoragdes, um salutar clima de seguranga juridica e de previsibilidade poderia ser
estabelecido pelo respeito aos fundamentos das razées empregadas pelos proprios Tribunais
em suas manifestacdes anteriores. Por isso, € necessario que os Tribunais examinem a sua
prépria jurisprudéncia, explicando, expressamente, as mudangas de rumo, quando elas forem
necessdrias, € fazendo uma prospecgdo hipotética das diretrizes interpretativas e do contetido

conferido aos principios que embasam cada decisfio. Com a introdugdo do efeito vinculante, a
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ratio decidendi construida na decisdo da Corte Suprema tornou-se tdo relevante quanto o

dispositivo, devendo ser observada por todos os Tribunais e autoridades nos casos futuros.

A compreensio do texto gravado no artigo 24 da Constituigéo s6 adquire um sent ido
juridicamente relevante, quando se recorda que o instituto das normas gerais versa sobre 0
compartilhamento da competéncia legislativa. Na medida em que disciplina os limites de
atuagiio dos entes politicos na atividade de produgfio das normas, a Carta Federativa consagra
critérios especificos para a solugdo de eventuais antinomias. Em virtude de ndo fixar limites
rigidos, a formula permite adaptagdes, seja pela edigio de normas gerais capazes de traduzir
um consenso minimo, que deveria resultar primariamente do didlogo entre os entes politicos,

ou pela atuacéio do Tribunal Constitucional.

A natural complexidade da competéncia concorrente, aliada a pré-compreensdes
equivocadas sobre o modelo de federalismo agasalhado por nossa Lei Fundamental, tem
ensejado propostas de interpretagio equivocadas dos enunciados normativos que compdem os
paragrafos do artigo 24. As ponderagdes axiologicas vinculadas a escola da exegese, tais
como as de que todas as palavras tém uma fungio e sentido proprios, ou que conflitam com a
sistematicidade do instituto da competéncia concorrente nfo cumulativa, devem ser

rechacadas.

A competéncia concorrente € género dos poderes que sfo atribuidos a mais de um
ente federativo, podendo ser legislativa ou administrativa. Do ponto de vista sistémico, no
Brasil, a reparticdo de competéncias administrativas est4 umbilicalmente relacionada com a
atribuicdo das competéncias legislativas, porquanto cada ente federado é dotado de estrutura
administrativa propria para implementar suas politicas, diferentemente da Alemanha, da qual
buscou-se inspiracdo no atinente a competéncia concorrente. Como a adaptacdo de um
instituto juridico ndo pode ignorar as peculiaridades nacionais, nio faz sentido que as
competéncias administrativas sejam interpretadas como algo apartado e independente das

competéncias legislativas.

A formatagfio da competéncia concorrente do artigo 24 da CF/88, com a previsfo da
competéncia complementar (§ 2°) e da supletiva para a colmatagéo de lacunas (§ 3°), destina-
se a favorecer o protagonismo dos Estados no cendrio politico regional, ¢ dos Municipios

perante a comunidade local. Mesmo na hipétese de inércia da entidade central, o sistema de



“condominio legislativo” adotado permite, nas matérias previstas pela Constituicdo, que os

demais entes politicos exer¢am sua competéncia legislativa.

O § 4° do artigo 24 ndo ¢ sede de competéncia concorrente cumulativa. Na solugdo
de antinomias entre leis de entes federativos distintos, o critério da hierarquia nfo € o unico
possivel e tampouco o critério encampado pela Constituicdo no multicitado artigo. O critério
fixado nesse dispositivo foi o da competéncia. A norma editada pela Unido triunfa quando
estiver dentro do espago proprio delimitado pela Lei Fundamental. Se a norma posta pela
Unido ingressar no exagerado detalhamento, com riqueza de minudéncias sobre aspectos
pertinentes as matérias do artigo 24, naquilo que desborda do papel reservado paras as normas

gerais, entdo, somente tera aplicagdo no 4mbito da Unido.

O particular desenho da federacfo brasileira também acolhe competéncias proprias
que sdo disponibilizadas aos Municipios, ubicadas no artigo 30. Se nossa Constituigiio Federal
deliberou consagrar um federalismo tripartite, sob pena de violagdo do principio da igualdade
entre os entes federados, ndo ¢ possivel extrair uma interpretagiio que esvazie a competéncia

suplementar dos Municipios.

O enunciado normativo encartado no paragrafo Gnico do artigo 23 — que prevé a
edigdo de lei complementar para regular as relagdes de cooperagio entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios — permite extrair a interpretacdo de que, em
matéria de institui¢do de normas gerais, o veiculo adequado ¢ a Lei Complementar. Nio ha
nenhum sentido em fazer distingdo quanto & espécie normativa que deve ser empregada em
matéria de competéncia concorrente administrativa, em desvalia da competéncia legislativa,
em questdes conflituosas, ainda mais, dentro da atual sistematica, que ndo considera o ponto

de vista dos entes federados.

As normas gerais podem ser consideradas como uma espécic normativa
precipuamente destinada a organizar a produgio e a revogacio de normas nas matérias em
que a Lei Fundamental instituiu um condominio legislativo. As normas gerais sdo aptas a
conferir a flexibilidade para que os entes promovam as adaptagdes necessarias na legislagéo.
Aceitar o desrespeito aos limites das normas gerais é grave, porquanto permite ao ente central
colocar outro ente politico em uma posi¢iio de subordinagdo, em desconformidade com a

Constituigdo Federal.
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Tendo em conta que os entes federativos se espelharam nos generosos e, em muitos
aspectos, equivocados contornos protetivos emanados da Lei n® 8.112/90, aliado ao sombrio
cenario econdmico no qual o Estado Brasileiro atuava, os diplomas legais denominados como
“normas gerais” foram editados, fundamentalmente, com o objetivo de promover ajustes
fiscais, preparando o terreno para a supressdo da competéncia concorrente em matéria de

previdéncia social.

Se, inegavelmente, sempre serd necessario promover adequagdes na estrutura da
previdéncia social, ndo se deve perder de vista as finalidades que justificam a sua existéncia.
Se fatores estruturais e conjunturais reclamavam, e ainda exigem, a adog¢iio de medidas
corretivas, ndo resta diivida de que o momento de crise vivenciado pelo Brasil foi aproveitado
para a difusdo do discurso catastréfico. Discurso destinado a nivelar os regimes préprios de
previdéncia, no padrio mais baixo possivel, para acelerar uma futura privatizagdo. Nio se
trata de subestimar a imperiosa urgéncia de adaptar a configuracio dos regimes proprios de
previdéncia em nosso Pais, mas de questionar a tese da insustentabilidade dos regimes de
reparticdo. Os estudos e as pesquisas especificas tém demonstrado que as reformas da
previdéncia ndo promovem desenvolvimento econdmico. Elas podem ser mais ou menos

benéficas dentro de um contexto de politicas ptblicas econdmicas e sociais.

O detalhamento de nossa Constituicio Federal, no atinente aos padrdes relativos ao
nicleo minimo de protegfio previdencidria, reduz substancialmente o espago para a edi¢do das
normas gerais em matéria previdenciaria, pois os entes federativos ja estdo vinculados aos
preceitos constitucionais. Restringe, mas nfo elimina a necessidade da sua elaboragéo,

sobretudo, quando se pensa no aprimoramento da protegfio social.

Sem a pretensdo de dizer a Gltima palavra sobre o tema, confia-se que a presente tese
possa dar uma contribui¢o, ainda que singela, para aquecer o debate sobre a adequacio
formal e substancial das normas gerais produzidas no contexto federativo brasileiro. Dentro
do atual estigio do Direito Previdencidrio, ousou-se sugerir elementos que poderiam orientar
0 legislador na tarefa de edificar normas gerais especificas de Direito Previdenciario: os

critérios da garantia do nacleo protetivo previdenciario e da interconexo.

Ancorado nesses dois critérios, foram apresentados temas cujo prestigio demandaria
uma uniformidade nacional, na tentativa de preservar o niicleo gravitacional da protecdo

previdencidria em qualquer regime. Nesse diapasio, merecem receber o destaque conferido



pelo instituto das normas gerais, veiculadas por lei complementar: a) a contagem reciproca do
tempo de contribuicdo pelos regimes previdenciarios; b) a compensa¢do financeira entre os
diferentes regimes; ¢) o elenco de beneficiarios; d) o rol minimo de prestagdes de natureza
substitutiva ¢ as proibi¢des de acumulag@o; e) a relagéio de doengas que autorizam a concessdo
de aposentadoria por invalidez com proventos correspondentes a integralidade da média das
contribui¢des vertidas pelo servidor; f) os requisitos e critérios prejudiciais a sadde que
autorizem a concessdo de aposentadoria especial em face do exercicio de atividades perigosas
ou insalubres. Dessa forma, entende-se restar preservado o interesse maior de prote¢do social
dos trabalhadores, nos setores publico e privado, sem onerar em excesso qualquer dos regimes

previdencidrios que venha a ser eleito como o instituidor da prestagdo substitutiva.

Desafortunadamente, conclui-se que ha falta de normas gerais naquilo que seria
adequado para a manutengdo e o desenvolvimento da prote¢do social no nosso Estado
Democratico de Direito. Por outro lado, em um horizonte econdmico de crise, tingido pelas
cores sombrias do discurso globalizante da privatiza¢do, os diplomas legais ungidos com a
designagdo de normas gerais tém sido empregados com o restrito objetivo de uniformizar os
regimes proprios para uma futura unificagdo em um padriio protetivo minimo. Em alguns

casos, sequer o principio da legalidade formal tem sido respeitado.



