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1. A palavra norma designa um mandamento, uma prescri¢do, uma or-
dem. Sob o angulo da norma juridica, conforme assinalou Kelsen (1), a norma
confere poderes, permissdes e opera derrogacoes. Nawiasky (2) indicou outra
caracteristica da norma juridica na determinag¢do de comportamento externo,
de modo a separéi-la da norma religiosa e da norma ética, que fixam o compor-
tamento interior. Sendo “norma coativamente aparelhada”, na qualifica¢do do
Autor da “Teoria Geral do Direito”, a lesdo a norma juridica, a prdtica da
antinormatividade, desencadeia o processo de sua defesa na sangdo aplicavel.
A norma juridica poderd exteriorizar-se no principio e na regra. O principio é
a “norma dotada de um grupo de abstracdo relativamente elevado”, enquanto
a regra dispOe de abstracdo relativamente reduzida. O principio constitucional
impde aos 6rgdos do Estado a realizagdo de fins, a execug@o de tarefas, a
formulagdo de programa. A regra se introduz no dominio da organizacdo e do
funcionamento de 6rgdos, servigos e atividades do Estado e do Poder. E nesse
plano que se localizam as regras ou normas de competéncia, de organizacao,
de procedimento e de garantias.

Podendo dispor de validez, de vigéncia e de eficacia, as normas juridicas
ndo se comportam igualmente dentro do ordenamento juridico. Na exaustiva
classificacdo de Garcia Mdynes (3), as normas juridicas diferenciam-se pelo
ambito material e pessoal de validez, a hierarquia, a forma, as relacdes de
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complementag@o, a vontade das partes e as sangdes. H4 normas preceptivas e
normas proibitivas, normas taxativas e normas dispositivas, normas constitu-
cionais e normas ordindrias, normas primdrias e normas secundérias. No do-
minio da Constitui¢do, interessa particularizar a natureza da norma constitu-
cional, que delimita o campo desta andlise. A norma constitucional € a norma
priméria do ordenamento juridico, ocupando o lugar mais elevado na pirdmide
do sistema juridico. E a norma fundamental do ordenamento juridico. A posi-
¢do hierarquicamente suprema da norma constitucional desencadeia a sangdo
da inconstitucionalidade, quando se verificar o conflito entre a norma funda-
mental e primdria e as normas ordindrias e secunddrias.

As normas centrais da Constituicdo Federal, participando das caracteris-
ticas da norma juridica, designam um conjunto de normas constitucionais
vinculadas a organizagdo da forma federal de Estado, com missao de manter e
preservar a homogeneidade dentro da pluralidade das pessoas juridicas, dos
entes dotados de soberania na Unido e de autonomia nos Estados-membros e
nos Municipios, que compdem a figura complexa do Estado Federal. As normas
centrais ndao sdo normas de centralizagdo, como as do Estado Unitério. Sao
normas constitucionais federais que servem aos fins da participag@o, da coor-
denagdo e da autonomia das partes constitutivas do Estado Federal. Distribuem-
se em circulos normativos, configurado.s na Constitui¢do Federal, para ulterior
projecdo nas Constitui¢cdes dos Estados. Nem sempre dispdem de aplicacdo
imediata e automatica. Identificam o figurino, o modelo federal, para nele
introduzir-se, posteriormente, o constituinte estadual, em sua tarefa de organi-
zacdo do Estado Federado. Ndo sdo normas inécuas. A infringéncia de normas
dessa natureza, na Constitui¢do do Estado ou na legislagdo estadual, gera a
san¢do da inconstitucionalidade.

As normas centrais sdo varidveis no tempo e no espacgo. O federalismo
cldssico da sociedade liberal do século XIX, com sua fonte na Constituigdo
norte-americana de 1787, alimentou-se em normas centrais restritas, assim a
da forma de governo e de estado, a separagdo de poderes, a declaragdo dos
direitos e garantias individuais. O federalismo contemporaneo dilatou o con-
teido das normas centrais, para abranger a formulagdo ampliada dos direitos
fundamentais, as novas dimensdes da reparticdo de competéncias e a incorpo-
ragdo da ordem econdmica e social na Constituicdo. As transformagdes no
federalismo constitucional brasileiro, alemao, austriaco, argentino, canadense,
entre outros, no periodo sucessivo a segunda guerra mundial, exemplificam as
mudangas introduzidas pelo tempo na concepgdo e na organizac¢do do Estado

Federal.

210



Normas centrais podem ser localizadas nos diversos dominios do Direito
Piblico e do Direito Privado. O objetivo desta exposi¢cdo € o de relacioné-las
com a Constitui¢do Federal, provavelmente o campo origindrio de sua identi-
ficagdo terminoldgica, e particularizar no documento constitucional o apareci-
mento, a evolug@o e o conteido das normas centrais constitucionais.

2. A concepgio kelseniana da comunidade juridica total (4), que pressu-
pde os ordenamentos juridicos parciais do Estado Federal, e sua unificagdo na
visdo normativa da Constitui¢do total, exprime uma visao inovadora do fede-
ralismo. O normativismo kelseniano conduziu a concep¢ao formalista das trés
Constituicdes distintas dentro do ordenamento federal: a Constituicdo total,
(Gesammtverfassung) a Constituicdo da Unido (Bund) e a Constituicdo dos
Estados-membros. Se o ordenamento juridico federal ndo oferece esse conjunto
de documentos constitucionais, a andlise de Kelsen apresenta, todavia, aspecto
positivo por ter despertado a atencdo para a existéncia de normas centrais na
Constitui¢cdo Federal.

O volume quantitativo das normas centrais é varidvel no tempo e no
espaco. O federalismo cléssico, representado pelo modelo norte-americano, que
inaugurou, sob a égide da Constituicdo, o “dual system” de governo, foi intenso
a revelagdo de normas centrais. A Constituicdo Federal de 1787, observam
Wilfred Binkley e Macolm Moos, organiza o governo nacional e suas agéncias.
Nos Estados, no dominio dos poderes reservados, cada Constitui¢do organiza
o governo estadual. Esse dualismo governamental, no dizer dos mencionados
autores, constitui a peculiar contribui¢do norte-americana para a ciéncia e a
arte politica. A irrelevincia quantitativa de normas centrais, na Constitui¢cao
norte-americana, explica a extensdo material das Constituicdes dos Estados-
membros, que nio se viram afetadas pela Constituicdo Federal. A amplitude
das Constituicdes dos Estados-membros impressionou a James Bryce (5), que
anotou o contraste entre a vastiddo dos mencionados textos, varios deles ori-
gindrios das Cartas Coloniais anteriores, e a brevidade da Constituicdo Federal
de 1787. Munro (6) justifica a extensdo dos textos constitucionais estaduais
norte-americano pelo cardter muitas vezes regulamentar desses textos, ingres-
sando no terreno de providéncias minuciosas (7).

A Constitui¢do Federal norte-americana nio preordenou o Estado-mem-
bro e, ao contrdrio, até cuidou de dissimular esse propdsito, quando resguardou
a forma republicana de Governo. A Constitui¢cdo ndo a impde ostensivamente.
Preferiu garanti-la aos Estados, na redacdo do artigo IV, Secdo 4: “The United
States shall quarantee to every State in this Union a republican form of Go-
vernment” . Na Constitui¢do norte-americana, as restritas normas constitucio-
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nais dirigidas aos Estados-membros, como incipiente manifestagdo de normas
centrais, possuem cardter negativo, para que os Estados se abstenham da pratica
de atos contrérios ao sistema federal, ou assumam determinadas competéncias,
salvo consentimento do Congresso. (Artigo 1 - Sec¢do 10 - 1-2-3)

3. A Constituigdo Federal da Austria, de 12 de outubro de 1920, cuja
inovacdo no dominio da reparti¢cdo constitucional de competéncias, inaugurou
novo perfil do federalismo, distinguiu-se, por direta influéncia de Kelsen, pelo
volume expressivo de normas centrais, em linha de concepg@o antagonica a da
Constitui¢do norte-americana. A Constitui¢do austriaca regulou a organizagao,
do Poder Legislativo dos Estados-membros (Landtage); ingressou na compe-
téncia do constituinte estadual, para dispor sobre guorum de votacdo da lei
constitucional do Lander. (Artigo 99 - 2); estabeleceu a modificacdo da Cons-
tituicdo do Estado-membro pela lei federal (artigo 99 - 1); admitiu a dissolugdo
da Assembléia Legislativa do Lander pelo Presidente da Federacdo (art. 100 -
1); disciplinou a organizac¢do do Poder Executivo Estadual (artigo 101 - 1-2-3);
determinou que o juramento constitucional do Presidente do Estado se fizesse
perante o Presidente da Federacdo (art. 101 - 4); a administragdo piblica local
tornou-se objeto de abundantes regras da Constituicdo Federal. (Artigos
115/119). E visivel que, em determinados casos, as normas centrais acabaram
devassando os negdcios autdnomos e nesses setores o Estado-membro se des-
figurou em Provincia descentralizada, apesar da expressa declarag@o constitu-
cional de que eles sdo Estados autdnomos (Selbstindige Léinder).

4. A revelagdo das normas centrais na Constitui¢do Federal, fazendo desta
ultima a Constituigdo total do Estado Federal, intensificou-se na medida em
que a organizagdo do sistema federal de governo foi se afastando do modelo
norte-americano, para inspirar-se no modelo europeu da Austrla e da Alema-
nha, com repercussao no federalismo latino-americano.

A diversidade organizatdria recebeu o contraste do principio da homoge-
neidade, que, na expressao de Carl Schmitt (8), dissolve as antinomias dentro
da Federagdo. Para preservar a diversidade dentro da homogeneidade, a auto-
nomia do Estado-membro passa a receber normas centrais crescentes no texto
da Constitui¢do Federal. As normas dos direitos e garantias fundamentais, as
normas de reparticdo de competéncias, as normas dos Direitos Politicos, as
normas de pré-ordenacdo dos poderes do Estado-membro, as normas dos prin-
cipios constitucionais enumerados, — forma republicana, sistema repre-
sentativo, regime democratico, autonomia municipal, — as normas da admi-
nistracdo publica, as normas de garantias do Poder Judicidrio e do Ministério
Publico, as normas — principios gerais do Sistema Tributdrio, as normas de
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limitacdo e de instituicdo do poder tributario, as normas — principios gerais
da atividade econdOmica, as normas da Ordem Social, constituem os centros de
irradiacdo das normas centrais da Constitui¢cdo que, no federalismo brasileiro
de 1988, se projetaram na modelagem e conformacgdo da autonomia do Esta-
do-membro, com incidéncia na atividade constituinte, na atividade legislativa,
na atividade administrativa e na atividade jurisdicional do Estado Federado.

A norma central da reparticdo de competéncias, que encerra a chave do
federalismo constitucional, age com intensidade diversa sobre a autonomia do
Estado-membro. E instrumento de limitacdo, quando exclui da 4rea estadual as
matérias confiadas 2 Unido. E impulsionadora da autonomia quando, na técnica
preferida pelo federalismo cléssico, assegura aos Estados-membros o campo
dos poderes reservados, ou, como ocorre na fase do federalismo contempora-
neo, igualmente propicia o ingresso do Estado-membro nos dominios da legis-
lag@o concorrente, de modo a compensar o retraimento dos poderes reservados,
a partir da expansio dos poderes enumerados da unifo.

5. A transformacgio da Constitui¢do Federal em Constitui¢@o total envol-
veria procedimento patoldgico e anormal, que suprimiria a razdo de ser da
reparticdo de competéncias e aboliria o Estado Federal. A Constituicdo total,
no sentido em que preconizamos o emprego do termo, deve ser entendida como
aidentificacdo do conjunto das normas centrais, selecionadas pelo constituinte,
para ulterior projecdo no Estado-membro, sem organizéd-lo integralmente. A
Constituicao total é segmento da Constitui¢cao Federal e ndo dispde de existén-
cia formal autdnoma, fora da norma fundamental da Federacio.

6. A introducdo de normas centrais da Constitui¢cdao Federal no dominio
da Constituicdo do Estado Federado, no exercicio da atividade constituinte,
converte o ordenamento constitucional do Estado em ordenamento misto na
sua composi¢do normativa, uma parte provindo do poder autdnomo de auto-
organizagdo e a outra resultando da transposi¢do das normas centrais da Cons-
tituicdo Federal, para o campo normativo da Constituicdo Estadual. Salvo na
hipétese de normas centrais da Federagcdo — direitos fundamentais, separagcao
de poderes, forma de Governo e de Estado —, que independem de transposi¢ao
normativa e sdo dotadas de imediatidade —, as normas centrais de outra
natureza reclamam atividade do ‘6rgdo constituinte estadual, para integracao
dessas normas na organizagdo constitucional do Estado. E competéncia do
constituinte estadual a atividade de transplantacdo das normas centrais que
devem integrar a organizag¢@o do Estado e do Municipio. A inércia, caracteri-
zando descumprimento de preceito fundamental, configura omissio corrigivel
pelo Supremo Tribunal Federal. (Constitui¢do - art. 102 - pardgrafo Gnico).
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O equilibrio na dosagem do volume das normas centrais da Constitui¢cdo
Federal tem o relevo de condi¢@o essencial, para assegurar a organizag@o e o
funcionamento do complexo sistema federal de Estado. O retraimento extre-
mado na concepg¢do de normas centrais tende a refluir a organizag@o do Estado
ao esquema confederativo, com sacrificio dos poderes da Unido. A pletdrica
adogdo de normas centrais tende a infletir a concep¢do federal no rumo do
esquema normativo unitdrio, com nega¢do da autonomia organizatéria do Es-
tado.

O federalismo de equilibrio, que superou o federalismo centrifugo de
escassas normas centrais e o federalismo centripeto de pletéricas normas cen-
trais, corresponde a forma de organizagdo apta a assegurar, contemporanea-
mente, o desenvolvimento das normas centrais da Constitui¢do Federal, dentro
de concepgdo eqiiidistante de modelos extremados.
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