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RESUMO

Possui fundamento na reflexdo sobre as competéncias constitucionais trazidas na
constituicdo brasileira de 1988, mormente as de ambito municipalista com
fundamento no interesse local em confeccionar legislacbes de regulamentacao de
necropoles urbanas. Expde que a problematica do tema reside na possibilidade em
ocorrer danos ambientais em municipios limitrofes, deixando, portanto, de ser
matéria exclusivamente de interesse local, passando-se a ocorrer espécie de
flexibilizacao do interesse local. Finaliza trazendo a ideia que o caso das necrépoles
urbanas deve ser tratado de acordo com o interesse extralocal, de modo que deixa
de caracterizar o rol de competéncias privativas municipais, apontando as
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais do Estado do Rio Grande do Sul, no
tratarem acerca do o tema.

Palavras-chave: Federacdo. Competéncias Constitucionais. Interesse local
municipal. Necrépoles Urbanas. Interesse extralocal.
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1 INTRODUCAO

Cada trabalho académico deve atender a critérios para a sua realizacdo que
visem a justificar a sua pesquisa, trazendo consigo um objeto material e um objeto
formal para direcionar a pesquisa.

A saber, o0 objeto material compreende, em regra, qual € o campo de analise;
enquanto o formal consiste, de modo especifico, sob qual o prisma o objeto material
sera analisado. Basicamente, o segundo critério € o que direciona a pesquisa de
acordo com o problema e é definido de acordo com um caso especifico. Ou seja, 0
primeiro objeto direciona o campo sob qual o segundo ira satisfazer.

Portanto, arrisca-se dizer que é um procedimento de retroalimentacdo, onde
um é fomentado pelo outro. Nao ha como findar o atendimento a um dos critérios
sem que o outro seja esgotado, sob pena de ndo ser atingida a solucao pratica de
um problema.

Assim, procura-se atender no presente trabalho sob o campo objetivo
material, breve estudo das competéncias legislativas constitucionais trazidas na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, seguindo, em seu substrato
formal, o estudo da competéncia legislativa municipal em confeccionar leis que
versem sobre assuntos de interesse local, enfatizando a regulamentacdo das
necrépoles urbanas.

Todavia, para que os propositos do estudo sejam atingidos é necessaria a
contextualizacdo numa visdo global do Estado Federal Brasileiro, uma vez que dele

descendem todo o ordenamento juridico vigente.

1.2 ConsideracgOes preliminares sobre Estado Federal

A tentativa de conceituacdo de federalismo acaba por frustrada a partir do
momento em que ocorrem divergéncias nas mais variadas doutrinas. Assim, a fim de
nao dilatar o topico, o assunto sera tratado da maneira mais objetiva possivel

O federalismo, como expressao do Direito Constitucional, constitui uma forma
de Estado fundamentada na juncéo de coletividades politicas autbnomas e constitui

uma forma de Estado.
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Numa visdo pragmaética, Silva® leciona que o Estado Federal compreende o
todo, e é dotado de personalidade juridica de Direito Publico internacional, no qual a
Unido consiste em entidade federal soberana, formada pela unido das partes
componentes, sendo todos, pessoas juridicas de Direito Publico interno.

N&o divergindo e, acrescentando, Ferreira Filho?, ao discorrer sobre a
estrutura triplice do Estado brasileiro bem como a autonomia de seus Estados-
membros, menciona a intocabilidade constitucional da estrutura federativa. Nesse
ponto ele destaca que os Estados-membros participam do Poder Central através de
uma Céamara representativa (Senado); ou seja, é reconhecido a eles a auto-
organizacdo através de um poder constituinte préprio.

Seguindo esse raciocinio, o renomado doutrinador prossegue, refletindo
sobre a problematica, mencionando sobre a fragilidade daqueles critérios, uma vez
que, na maioria dos Estados federais, os senadores estdo condicionados a partidos
e ndo essencialmente aos Estados. Assim, o critério da auto-organizacdo fica
limitado e de variados modos condicionado, reduzindo extremamente a sua atuacao,
como ocorre no Brasil.

Automaticamente, as consideracdes do professor acima relatadas, remetem
ao raciocinio trazido pela viséo tridimensional do direito, sendo a sua compreensao
de grande relevancia ao presente estudo.

Desse modo, pertinente considerar de forma ainda que rasa, o surgimento
do federalismo, no ambito de sua justificativa numa realidade que, inicialmente,
parece aos olhos, ser abstrata, mas que, no decorrer da reflexdo sera de grande
valia, explicando o que efetivamente ocorre na concretude do ordenamento juridico.

Em aprofundado estudo acerca do tema, o professor Reverbel® leciona

sobre importancia da analise tridimensional do federalismo. Para o autor

Visualizar o federalismo sob a 6ptica tridimensional do direito consiste em
um fator importante no fendmeno Estado uma vez que 0s aspectos sociais e
politicos-institucionais contribuem a teoria da federagédo. Assim, ele divide o
seu estudo na triplice fato, valor e norma. Onde na realidade fatica
compreendem 0s aspectos sociais; o valor € referente a atribuicdo

1 SILVA, José Afonso da. Curso De Direito Constitucional Positivo. Edicdo: 282. Editora Malheiros,
2006. pag. 99.

’FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso De Direito Constitucional. Edicdo: 402. S&o Paulo:
Editora Saraiva, 2015. Pg. 88

3REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O Federalismo Numa Visdo Tridimensional Do Direto. Edicdo
Unica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. Pag. 25.
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valorativa aos fatos, objetivando a correcéo e ajuste do fenémeno; e, por
fim, a norma, na qual sdo considerados os aspectos sociais, atualizados
pelos valores concretos ajustados a realidade com a institucionalizacéo e
concrecéo pelos sistemas juridicos federados.

Feitas essas consideracdes preliminares acerca da existéncia do federalismo
sob a optica tridimensional do direito, traz-se ao plano concreto, no ambito historico
0 Seu surgimento.

O marco inicial do Estado Federal ocorreu na Filadélfia, em 1787 e objetivou
promover a reaproximacao dos Estados que se converteram para as treze colonias
britAnicas da América, de forma a adquirir independéncia. Assim, visando o
tratamento especifico dos problemas daquela regido, os Estados Unidos acabaram
criando uma nova organizacdo politica que teve o seu desenvolvimento durante a
Revolucado Francesa.

Quanto a sua implantacdo no Brasil, foi através do Decreto n. 1, de 15 de
novembro de 1889, que impds que as provincias do Império fossem transformadas
nos Estados da Republica, conferindo-lhe autonomia.

Inicialmente, o modelo de federalismo adotado no Brasil foi o dualista; isto é,
havia a fragmentacdo do Estado através de um lado, em que compreendia a Uniédo
e, de outro, os Estados-Membros, implicando, dessa forma, na reparticdo horizontal
de competéncias.

Todavia, por ser o Brasil um Estado com grandes diferencas sociais e
econdmicas entre os Estados-Membros, foi praticamente impossivel ser atingido o
ideal de federalismo dualista, o que culminou na substituicdo pelo federalismo
coorporativo - esse voltado ao interesse geral - e que se tornou fortificado com o
surgimento do Estado Novo, através da Constituicdo de 1937%,

Conforme o renomado doutrinador supramencionado, houve divisdo de
opinides dos estudiosos, na qual era compartihada uma nova modalidade de
federalismo brasileiro adotada, que seria a de integragéo.

Todavia, a Constituicdo de 1988 conferiu maior autonomia aos Estados-
membros a fim de que fosse promovido o reequilibrio federativo, abandonando,
portanto, o federalismo de integracdo e, consequentemente, retornando o de

cooperacao.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit. Pag. 87.
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A concluir as consideragdes preliminares, de modo reduzido e objetivo, temos
como federal uma forma de Estado, a qual € fundamentada na unido de Estados-
membros, que possuem poder de auto-organizagdo. A autonomia tem como um de
seus pressupostos (e aqui se baseia, fundamentalmente, o grande cerne desse
trabalho) a divisdo de competéncias. Esse poder de dispor obrigatoriamente sobre
as competéncias é partilhado entre a Unido (o Poder Central) e os Estados (o Poder

regional) e, em outro plano, excepcionalmente com poderes locais, 0s Municipios.

1.3 Da forma de exposicao

Dada a particularidade dos temas abordados neste trabalho, as idéias aqui
explanadas possuem apoio doutrindrio em autores que melhor discorrem sobre o
assunto, motivo pelo qual, conforme sera visto, inimeras vezes serao repetidas as
fontes da pesquisa.

Assim, a exposicao das idéias em analise de dara da seguinte forma:

No primeiro capitulo serdo abordadas as competéncias constitucionais
previstas na Carta de 1988. Nesse campo, havera a enumeracao e conceituacdo de
todas as competéncias trazidas no bojo constitucional brasileiro.

Concluidas as consideracbes preliminares acerca das divisbes de
competéncias, serdo abordadas as matérias relativas ao &ambito Municipal,
mormente as que demandam atencao ao interesse local municipal.

Ressalta-se que nesse capitulo haverdo abordagens referentes as
controvérsias existentes na doutrina e jurisprudéncia gadcha, ao que se refere aos
assuntos de interesse local.

Por fim, serdo efetuadas consideragcdes a respeito da competéncia municipal
em elaborar diretrizes reguladoras de suas necrépoles, uma vez que pretende ser

comprovado néo ser tratado de assunto de interesse puramente local.
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2 O SISTEMA BRASILEIRO DE REPARTICAO DE COMPETENCIAS TRAZIDOS
NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

[N

A fim de que seja garantida a eficacia da atuacdo do Estado Federal,
necessario que sejam atribuidas responsabilidades a cada membro da federacao. E

D

inolvidavel o fato de que, ao constatar a divisdo de atribuicbes de qualquer pais,
possivel visualizar a forma de estado adotada.

No caso do Brasil, que atualmente adota o modelo de federalismo de
cooperacao, a Constituicdo de 1988 trouxe no bojo de seus artigos a reparticao de
competéncias entre os seus entes federados.

De forma especifica, no Titulo 1ll da CRFB. se extrai a maneira de como o
nosso legislador configurou a forma de organizagdo de todos o0s elementos
constitutivos do Estado Federal a comecar pela Unido, seguida dos Estados, Distrito
Federal e, por fim, dos Municipios.

E da diccdo do professor Ferreira Filho®> de que “a reparticdo de competéncias
no direito brasileiro é bastante complexa” e dito isso, o autor classifica as
competéncias em administrativas e legislativas.

Em verdade, as competéncias administrativas estdo diretamente ligadas as
competéncias legislativas ao passo que, quem detém o poder para legislar sobre
determinada matéria, possui capacidade para exercer as funcdes administrativas
gue a ela séo inerentes.

Todavia, ainda que seja extremamente logica a afirmacédo de correlacdo
entre as competéncias, o art. 23 da CRFB demonstra em seus incisos, aquilo que é
de responsabilidade comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e ao
Municipios, no ambito administrativo. Ou seja, independentemente de quem quer
que seja a competéncia legislativa, todos os demais entes federados estdo
submetidos ao cumprimento das determinagdes impostas que visam o zelo daquilo
gue lhes sdo comuns.

O raciocinio de Almeida® ndo diverge, e aponta que na estrutura desse
sistema altamente complexo, onde convivem competéncias privativas que sao

fragmentadas de forma horizontal, com competéncias repartidas verticalmente,

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit.. Pg. 89
® ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias Na Constituicdo De 1988. Edicéo: 62. Sdo Paulo:
Atlas S.A., 2013. pag. 58
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onde, no dizer da autora “abre-se espaco também para a participacdo das ordens
parciais na esfera de competéncias proprias de ordem central, mediante delegacao”.

Assim, de forma resumida, pode-se dizer que o sistema brasileiro adotou um
modelo misto de reparticio de competéncias administrativas e legislativas,
somando-se a isso, a técnica horizontal e a vertical™®.

De modo pratico, elas sdo divididas em diversas esferas o plano de
competéncias, quais sejam: competéncia geral da Unido, competéncia de legislacéao
privativa da Unido, competéncia relativa aos poderes reservados dos Estados,
competéncia administrativa comum, competéncia legislativa concorrente e, por fim,

competéncia municipal.

2.1 Da conceituacdo das Competéncias Constitucionais

Para fins de melhor compreensédo, necesséario se faz que haja a exposi¢cédo
para fins meramente conceituais da terminologia adotada pela doutrina, para
diferenciar os tipos de competéncias, de maneira geral.

Assim, observadas as variadas formas de competéncias adotadas no

ordenamento juridico brasileiro, tem-se como:

2.1.1 Competéncias Privativas ou Exclusivas

As competéncias de ordem privativa, como o proprio home sugere, dizem
respeito ao agir em razdo da autonomia expressa no texto constitucional, excluindo,
consequentemente, os demais entes federativos.

Frisa-se que o esse entendimento n&o é unanime na doutrina. Silva® diverge
nesse ponto, no fazer diferenciacéo dos termos “exclusivo” e “privativo”.

Para o autor, a ideia de “exclusividade” traz consigo a hipétese de nao poder
ocorrer delegacdo de competéncias entre os entes federados; enquanto a “privativa”
comportaria a capacidade de delegar competéncias, incluindo, do mesmo modo, a

competéncia por delegagéolo.

" MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Curso De Direito Constitucional. Edicéo:
102. S&o Paulo: Saraiva, 2015. Pag. 837.

® ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 58.

% SILVA, José Afonso da. Op. Cit.

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 63
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Por outro lado, Almeida'! aponta que a diferenciacdo terminolégica trazida
pelo autor acima citado, ndo foi objeto de distingdo pelo constituinte, motivo pelo

qual os termos privativo e exclusivo, sdo usados indistintamente em sua obra.

2.1.2. Competéncias Remanescentes ou Residuais

As competéncias ditas como remanescentes ou residuais sdo referentes a
destinacdo de tudo aquilo que resta. Em outras palavras, compreendem na
consequéncia de ter o legislador deixado a margem da enumeracdo, de forma
pontual.

Nesse ponto, Almeida'? explica que:

De fato, “remanescente” e “residual” sdo termos que traduzem o mesmo
sentido. Residuo — dizem os dicionarios — € 0 que remanesce, 0 que
sobeja, 0 que resta de alguma coisa (FERREIRA, 1985:1470). E néo é
outra a operacgéo que se identifica nas situa¢des acima formuladas a titulo
de exemplo, sendo de dar destinacdo o que sobra, depois de se
partilharem as competéncias. Tanto no caso dos poderes que ficam aos
Estados, nos termos do art. 25, § 1°, quanto no caso da competéncia
tributaria deferida a Unido nos termos do art. 154, I, aqueles e a esta se
atribui o residuo, o que resta fora da enumeracéo das competéncias dos
outros entes.

Assim, mesmo que ocorra a hipétese, novamente, de diferenciacao
terminologica acerca das expressdes ‘remanescente” e “residual”, entende-se, para
fins de estudo que, independendo a forma adotada, essa espécie de competéncia
abrange todas as matérias que compdem o residuo deixado pelo legislador, quando

da confecc¢éo das atribuicoes.

2.1.3. Competéncias Reservadas

As competéncias reservadas sdo aquelas em que o legislador, claramente,
atribui a determinada entidade federativa o agir de forma exclusiva sobre
determinada matéria.

Com toda a propriedade através da qual trata do assunto, Almeida'® lembra
os ensinamentos de Manoel Goncgalves Ferreira Filho, no sentido de que a
reparticdo horizontal de competéncias é baseada na reserva de matérias a Unido ou
aos Estados, onde somente aquele que recebeu € quem pode dispor sobre a

matéria, excetuando-se qualquer outro.

X ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 63
12 |bidem. pag. 65.
'3 Ibidem. pag. 66.



16

2.1.4. Competéncias Materiais gerais ou de Execugé&o

Compreendem as matérias relativas ao desempenho de tarefas de cunho
administrativo e de execucao, propriamente ditos.

A doutrina traz divisdo de posicionamentos quanto a denominacdo dessa
espécie de competéncia, divergindo quanto a nomenclatura. Todavia ao que mais
parece ser cabivel, é o ensinamento do professor Ferreira Filho'* no discorrer sobre
a fragmentacdo em lato senso das competéncias constitucionais, trazendo a
reflexdo de que sado divididas entre legislativas e administrativa, compreendendo
essa Ultima, nas matérias relativas exclusivamente de acao direta, ou seja, de
execucdo propriamente dita e ndo de legislacdo, em sendo divididas em

competéncias em legislativas e administrativas.

2.1.5. Competéncias Concorrentes

Conforme o proprio nome sugere, essa espécie de competéncia consiste na
hipétese de compartilhamento de competéncias entre os entes federados, uma vez
que a matéria é afeta entre todos.

De forma exemplificativa, pertinente trazer a comento o art. 23 da CRFB.,
onde demonstra a competéncia material comum. Em verdade, o que se nota ao
analisar o referido dispositivo € que os entes federados concorram entre si.

Refletindo ainda, sobre o artigo citado, nota-se grande fatia da esséncia do
federalismo por cooperacdo, adotado no sistema brasileiro. Nesse sentido,

Almeida® refere que:

Convocam-se, portanto, todos os entes federados para uma acdo conjunta
e permanente. S&o eles, por assim dizer, chamados a responsabilidade
diante das obrigacbes que cabem a todos. E como registra ANNA
CANDIDA DA CUNHA FERRAZ (1986:57): “Nota-se, no modo de enunciar
essas competéncias (‘zelar’, ‘cuidar’, ‘proteger’), além do tom imperativo,
certo carater pedagodgico. Cuida o texto ‘lembrar’ que cada esfera do poder
publico tem deveres a cumprir para concretizar as atribuicdes e
competéncias que o constituinte federal lhes confere.”

Assim, conclui-se que as competéncias concorrentes compreendem as
hipoteses em que os entes federados estao diretamente ligados e responsaveis para

tratarem de determinada matéria.

 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Op. Cit. pag. 58.
> ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 114.
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Feitas essas consideragfes iniciais, de cunho essencialmente introdutorio
mas indispensavel a compreensdo das competéncias atribuidas a cada entidade
federativa, passa-se a divisdo do estudo de forma pontual daquilo que compete a
Unido e aos Estados, ficando a matéria relativa aos Municipios, abrangida no

capitulo posterior, conforme relatado na parte introdutéria deste trabalho.

2.2 Das competéncias afetas a Unido

A Unido, em sendo o centro onde reside a detencédo de poder sob os demais
entes federados, estd condicionada a uma amplitude de competéncias, as quais
devem atender ndo apenas a manutencdo de sua soberania, mas o direcionamento

e supervisao de tudo aquilo a que a ela é condicionado.

2.2.1 Das competéncias Gerais da Uni&do

Compreendem-se como competéncias gerais da Unido todas as matérias
relativas ao exercicio pleno de sua soberania.

A partir da analise das matérias abrangidas pelo art. 21 da CRFB, conclui-se
que possuem referéncia direta ao exercicio de atividades de cunhos politico,
administrativo, social e econémico. Todavia, ainda que iSsSo esteja expresso no texto
constitucional, frisa-se que existe o condicionamento ao Poder Legislativo.

Nesse sentido, Almeida'®, frisa que:

Em alguns casos, o desempenho dessas atividades e servicos pressupde
ainda a participacdo do Poder Legislativo, que deve autorizar previamente
ou aprovar a posteriori os atos do Poder Executivo. E o que d&, por
exemplo, com a declaracdo de guerra e celebragdo da paz ou com a
decretacdo do estado de sitio, que dependem de autorizacdo do
Congresso Nacional (art. 49, Il e IV) ou ainda com o0s atos de decretacio
de intervencéo federal e do estado de defesa, que depois de editados,
deverdo ser submetidos a aprovacao do Congresso Nacional (art. 49, V)

Desse modo, verifica-se a relativizagdo, na pratica, do exercicio dos poderes
gerais exercidos pela Unido, no ambito de sua competéncia constitucional.

Ressalte-se, entretanto, que o rol apresentado no dispositivo acima citado néo
€ satisfativo, a ponto de engendrar a atuagcdo da Unido. Nesse sentido, o art. 177 da
CRFB demonstra de forma clara essa afirmagéo, em estabelecer como monopolio

da Unido, aquilo que € inerente as atividades petroliferas.

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 68.
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2.2.3 Das competéncias legislativas privativas da Unido

As competéncias legislativas privativas da Unido compreendem aquelas
trazidas, substancialmente, no art. 22 da CRFB. Consigna-se que o rol ndo é
exaustivo e, obviamente, no decorrer da analise do texto constitucional, séo
verificadas outras matérias afetas a Unido, a exemplo, a resolucédo de conflitos de
competéncia em matéria tributaria (art. 146 da CRFB).

A licdo de MENDES'' n&o difere e nesse sentido menciona que:

A par disso, como leciona Fernanda Menezes de Almeida, “numerosas
disposigBes constitucionais carecem de leis integradoras de sua eficacia,
sendo muitas de tais leis, pela natureza dos temas versados,
indubitavelmente de competéncia da Uniao”. Assim, por exemplo, as leis
para desenvolvimento de direitos fundamentais — como a que prevé a
possibilidade de quebra de sigilo das comunicacdes telefnicas (art. 5°,
XIl) ou a que cuida da prestacdo alternativa em caso de objecéo de
consciéncia (art. 5°, VIII) — hao de ser editadas pelo Congresso Nacional.
De igual sorte, serédo federais as leis que organizam a seguridade social
(art. 194, paragrafo Unico) e que viabilizam o desempenho da
competéncia material privativa da Uni&o.

Partindo desse pressuposto, para resolucdo de divergéncias acerca das
competéncias legislativas constitucionais, € fundamental que haja amplitude de
estudo, considerando todas as hipoteses de intervencdo da Unido para, por fim,
buscar resposta ao problema em concreto.

Merecedor de atencao é também o paragrafo Unico do art. 22 da CRFB o qual
possibilita aos Estados, através de lei complementar, legislarem sobre questdes que
nao foram tratadas no art. 22 da CRFB. Trata-se da hipotese de competéncia
delegada da Unido aos Estados.

Nesse aspecto, os doutrinadores Ferreira Filho®®, Mendes e Branco®™ que
detém propriedade inquestionavel para discorrerem sobre o tema, dividem-se entre
aplausos e criticas.

A exemplo, ponderadamente, a professora Almeida®®, posiciona-se no

seguinte sentido:

De nossa parte, vemos com certa reserva a possibilidade de delegacéo
em tela. E que a reparticio de competéncias é assunto vital na
Federacd@o e por isso entendemos que se deva resolver no ambito da
propria Constituicdo, salvo se houver motivos ponderaveis para, em

Y MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. pag. 837.
'® FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Op. Cit.

Y MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit.

%% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 92.
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alguns pontos, transferir a legislagdo infraconstitucional a definicdo a
respeito. E do poder constituinte a reponsabilidade de dizer o que
compete a cada entidade federativa e o que pode ser de competéncia
comum, esclarecendo, nesse Ultimo caso, em que medida e de que
forma se exercera essa competéncia. Ora, se mesmo sensivel aos
reclamos por maior descentralizacéo o constituinte atribuiu a Unido todas
as competéncias legislativas do art. 22, tera tido razdes fortes para isso,
pouco importando, para o raciocinio que esta tentando desenvolver, que
discordemos dessas razfes. Se assim €, ou seja, € houve motivagao
relevante para concentrar tais competéncias em maos do legislador
federal, parece ilogico facultar que este as transfira, ainda que
parcialmente como ocorre na espécie.

Desse modo, a critica a ser feita a delegacao € no sentido de que, € evidente
a contradicdo do constituinte em atribuir competéncias privativas a Unido dadas as
peculiaridades que lhes sdo inerentes e, logo apoés, transferi-las ainda que de modo
parcial.

De qualquer sorte, importa referir qgue mesmo que exista a previsibilidade
constitucional de delegacdo de competéncias, ndo € fato impedido para a Unido
retomar a sua atribuicdo sobre determinado assunto uma vez que o dispositivo em

comento n&o é equiparado & abdicacéo®.

2.3 Das competéncias afetas aos Estados

N&o pairam duvidas que a abrangéncia das competéncias privativas da Uniédo
unidas com as competéncias conferidas aos Municipios (este ultimo ser&a visto com
maiores detalhes no proximo capitulo) refletiu sobremaneira nas atribuicdes dos
Estados.

Isto porque, o legislador quando da confeccdo dos dispositivos em comento,
trouxe o rol detalhado de competéncias privativas da Unido e Municipios e, no art.
25, § 1° da CRFB menciona que “Séao reservadas aos Estados as competéncias que
ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.”*

Nota-se, a partir da analise desse disposto, a existéncia de competéncias

residuais. Nesse sentido, Almeida?® refere que:

Com relacé@o aos Estados ndo se alterou a regra antiga de se demarcar,
por exclusdo, o seu campo de competéncias privativas. Serd dos Estados
tudo o que nédo se incluir entre as competéncias enumeradas ou implicitas
da Unido e dos Municipios, nem incidir no campo das vedacdes
constitucionais que limitam a atuacao de entidades federadas. Vale dizer,
continuaram com os Estados os poderes remanescentes ou residuais.

! MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. pag 838.
2 BRASIL. Constituicao, 1988. Art. 25, § 1°
8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 103.
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E nessa linha, segue lecionando no sentido de que além de ser imperioso o
balizamento da &rea das competéncias reservadas aos Estados, € fator de extrema

relevancia examinar ainda aquilo Ihes foi vedado?*.

2.3.1 Das vedac0Oes das competéncias dos Estados
Considerando que os Estados como membros federados que sao, importa

referir que estdo condicionados a determinadas limitacbes impostas pelo
Constituinte.

Entre outros dispositivos trazidos pelo Constituinte de 1988, o art. 34 cuida
das hipoteses em que a Unido ir4 intervir nos Estados. De modo especifico,
merecem atencdo a gama de principios que estdo elencados nas alineas do inciso
VIl do mencionado artigo, quais sejam: a forma republicana, sistema representativo
e regime democratico, direitos da pessoa humana, autonomia municipal, prestacao
de contas da administracdo publica direta e indireta e aplicagdo do minimo exigida
de receita resultante de impostos estaduais compreendidas a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento de ensino e nas acfes de
servicos publicos de saude.

A respeito disso, reflete Almeida®

Vérios desses principios — além do principio federativo — constam também
do art. 60, paragrafo 4., como principios intangiveis sequer pelo poder
constituinte federal de reforma, por constituirem o fulcro da organizagéo
constitucional do Pais. De fato, os direitos da pessoa humana, previstos
no art. 34, VII, “b”, aparecem sob rubrica direitos e garantias individuais,
no art. 60, paragrafo 4., IV. De outro lado, o voto direto, secreto, universal
e periédico, enunciado no art. 60, paragrafo 4., Il, € uma decorréncia da
forma republicana, do sistema representativo e do regime democratico, a
que se alude no art. 34, VIII, “a”. E o principio da separacdo dos poderes,
que se inscreve no art. 60, paragrafo 4., lll encontra correspondéncia na
previsdo do livre funcionamento dos poderes estaduais, objeto do art. 34,
IV, como ja se viu, e também de outras disposi¢cdes da Constituicao
referentes aos poderes do Executivo, Legislativo e Judiciario nos Estados.
Ora, se tais principios constituem o fulcro da organizacéo constitucional, é
obvio que, com excecado da forma federativa, que ndo se aplica a
estruturagdo do Estado-membro, os demais ndo poderiam deixar de
obrigar o constituinte estadual.

Desse modo, importa referir que os exemplos trazidos acabam tornando clara
a constatacdo de que a atuacao dos Estados tanto na sua auto-organizagao, quanto
a sua capacidade legislativa sdo bastante limitados.

** |bidem. pag. 104.
® ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 107.
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Ademais, outros dispositivos confirmam essa teoria de limitagdo. Basta
atentar aos arts. 37 a 39 da CRFB de 1988, que condicionam a atua¢do do Estados
aos regramentos trazidos pela base principiolégica da Administracao Publica.

Todavia, ressalta-se que na viséo do professor Ferreira Filho (apud Almeida)®®
esse tipico de andlise critica acerca das limitages implicitas sdo sempre duvidosas
uma vez que, a sua analise é dotada de subjetivismo, enfraquecendo, desse modo,

a sua respeitabilidade cientifica.

2.3.2 Das competéncias privativas dos Estados

Seguindo a linha utilizada no discorrer acerca das competéncias da Uniéo,
nas quais foi destinada um subitem para elencar as matérias referentes as questées
de caracteres gerais, onde ficaram algumas consideracdes acerca das
competéncias materiais atinentes aquele ente federativo.

Assim, ndo se pode olvidar o fato, de que no caso dos Estados também
pertence tecer algumas consideracdes sobre as matérias entendidas como de
competéncia material. Ou seja, sobre as matérias que no dizer do professor Ferreira
Filho?” compreendem o ambito de cunho administrativo.

Importa referir, de modo geral, que a estrutura administrativa dos Estados é
elaborada de acordo com as suas necessidades e porgue néo dizer, peculiaridades?

Obviamente, a atuacdo do gestor publica esta condicionada, assim como nos
demais casos dos entes federativos, a toda gama principiolégica prevista nos
dispositivos constitucionais que versam sobre o direcionamento da conduta
administrativa a ser adotada pelos representantes do povo brasileiro, no exercicio de
suas fungodes.

No refletir acerca do caso, Almeida?® Fernanda Dias de Menezes de Almeida

(pg. 110), relembra que

outras disposic8es constitucionais antes referidas impdem aos Estados a
obrigacdo de manter na estrutura administrativa, determinadas
instituicbes, como as Procuradorias Gerais, a Defensoria Publica, as
policias civis e militares, adiantando desde logo, muita regras referentes as
suas finalidades e funcionamento.

Dito isso, passa-se a analise das competéncias privativas legislativas.

*FERRERIA FILHO, Manoel Gongalves. In: ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag.
108/109.

? FERRERIA FILHO, Manoel Gongcalves. Op. Cit. pag. 89

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 110.
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2.3.3 Das competéncias privativas legislativas dos Estados

Considerando os termos até aqui discutidos, é incontestavel o fato de que a
atuacao dos Estados é bastante restrita.

No que tocante as competéncias enumeradas, pode-se dizer, de modo
resumido, de que aos Estados fica a incumbéncia de legislar sobre as regides
metropolitanas através de lei complementar. Nota-se, nesse sentido, que ao
legislativo estadual € possibilitado dispor sobre o0 ordenamento de seu territorio.

A professora Almeida® complementa a afirmacéo no sentido de que:

O problema parece agora melhor equacionado com a passagem da
competéncia em causa para a Orbita dos Estados, que definirdo as
diferentes regi6es metropolitanas, estabelecendo a sua organizacdo e as
suas finalidades, respeitada, porém, a autonomia dos Municipios que as
integrarem, jA que a autonomia municipal configura exatamente um
daqueles principios de consideracdo necesséria pelos Estados em sua
auto-organizacao.

Cumpre referir também que a Constituicdo também atribui de modo expresso
aos Estados a instituicdo de outras unidades territoriais (a saber: aglomeracdes
urbanas, microrregides de municipios limitrofes) de modo que permita que sejam
partes integrantes de um sistema regional de organizacdo, planejamento e de
execucodes de funcdes publicas que tenham interesses em comum.

Ao que toca a criacdo de Municipios, evidentemente, aos Estados € conferida
essa possibilidade e, através da Emenda Constitucional n. 15 de 12. 09.1996%°, |hes
foram fixados os requisitos para a criacdo, incorporacao, fusdo e desmembramento
de Municipios.

Todavia, é importante registrar a licdo de Mendes e Branco® na qual reforca
que:

A maior parte da competéncia legislativa privativa dos Estados-membros,
entretanto, ndo é explicitamente enunciada na Carta. A competéncia
residual do Estado abrange matérias orcamentdrias, criacdo, extincdo e
fixacdo de cargos publicos estaduais, autorizacdes para alienacdo de
imoveis, secretarias de Estado, organizagdo administrativa, judiciaria e do
Ministério Publico, da Defensoria Publica e da Procuradoria Geral do
Estado. Vale observar que a Constituicdo, no tocante a matéria tributaria,
enumerou explicitamente a competéncia dos Estados — art. 155. No
aspecto tributario, € a Unido que detém competéncia, além de expressa,
residual, permitindo-se-lhe a instituicAo de outros tributos, além dos
enumerados para ela e para as outras pessoas politicas.

2 |bidem. pag. 110.
% BRASIL. Constitui¢do, 1988. Emenda Constitucional n. 15 de 12. 09.1996.
8 MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. pag. 839
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Assim, a partir da andlise do texto constitucional referente a atuagédo dos
Estados, conclui-se que a maior parte de suas competéncias privativas ndo séo
enumeradas e que, a maior parte delas fazem referencia a sua atuacdo material

administrativa e financeira, observando ainda, os limites que lhes sdo impostos.

2.4 Das competéncias legislativas concorrentes entre os Entes federativos

As competéncias legislativas concorrentes entre a Unido, Estados e Distrito
Federal, estdo previstas, substancialmente nos incisos do art. 24 da CRFB, ficando
por conta dos paragrafos, o direcionamento da atuagédo da Unido em estabelecer as
normas gerais.

Frisa-se ainda, a hipétese trazida no paragrafo segundo do referido artigo e
que é tratada por Almeida®* como inovacéo terminoldgica. E o caso da competéncia
suplementar dos Estados. Isto €, nas hip6teses de auséncia de normas gerais da
Unido, aos Estados e Distrito Federal cumprird o papel de suprir, de preencher a
lacuna deixada pelo legislador.

Salienta-se nesse sentido, a visdo de Mendes e Branco®®

Na falta completa de lei com normas gerais, o Estado pode legislar
amplamente, suprindo a inexisténcia do diploma federal. Se a Unido vier a
editar a norma federal faltante, fica suspensa a eficacia da lei estadual, no
que contrariar o alvitre federal. Opera-se, entdo, um bloqueio de
competéncia, uma vez que o Estado ndo mais poderia legislar sobre
normas gerais, como lhe era dado até ali. Cabera ao Estado, depois disso,
minudenciar a legislacdo expedida pelo Congresso Nacional.

Desse modo, no rol das competéncias concorrentes elencadas no art. 24, ha
a hipétese dos Estados e Distrito Federal suprirem as lacunas deixadas pelo
legislador, ficando condicionada a sua aplicabilidade até a edicdo de norma geral
definida pela Unido. Como conseqiéncia, a entidade federada tambéem devera fazer

a readequacao normativa, de acordo com a lei posterior.

%2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 136.
% MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. pag. 841.
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3 DAS COMPETENCIAS AFETAS AOS MUNICIPIOS: O CRITERIO BALIZADOR
DO INTERESSE LOCAL COMO ELEMENTO FUNDAMENTAL NA
DETERMINACAO DE SUA CAPACIDADE LEGISLATIVA.

Ao iniciarem as consideracfes acerca da matéria tratada nesse capitulo, é
pertinente tecer algumas consideracdes sobre a atuacdo dos Municipios ao longo da
histéria, a contar do periodo do Brasil colonial.

A fim de evitar delongas, utilizar-se-80 o0s ensinamentos trazidos pelo
municipalista Hely Lopes Meirelles, em sua obra classica: O Direito Municipal
Brasileiro®*.

O renomado municipalista ensina que o ideal municipal foi implantado no
Brasil - Colonia, essencialmente pela forma adotada em Portugal, sob a vigéncia de
trés Ordenacdes, a saber: Afonsinas, Manuelinas e Filipinas, sendo constituidas por
um presidente, trés vereadores, dois almotacéis e um escrivdo. Além desses que
desempenhavam funcdo administrativas, acoplados a Camara, havia um juiz de fora
que era vitalicio e dois juizes comuns, eleitos com vereadores®.

Seguindo, o autor refere que:

No periodo colonial, a expansdo municipalista foi restringida pela idéia
centralizadora das Capitanias, afogando as aspiragfes autondmicas dos
povoados que se fundavam e desenvolviam mais pelo amparo da Igreja
que pelo apoio dos donatarios. Mesmo assim, as municipalidades de
entdo tiveram inegavel influencia na organizacdo politica que se ensaiava
no Brasil, arrogando-se por iniciativa prépria, relevantes atribuicées de
governo, de administracdo e de justica. Realizavam obras publicas,
estabeleciam posturas, fixavam taxas, nomeavam juizes-almotacéis,
recebedores de tributos, depositérios publicos, avaliadores de bens
penhorados, alcaides-quadrilheiros, capitdes-mores de ordenancas,
sargentos-mores, capitdes-mores de estradas, juizes da vintena e
tesoureiros-menores. Julgavam injdrias verbais e, ndo raras vezes, num
incontido extravasamento de poder, chegavam essas Camaras a
decretar a criagdo de arraiais, a convocar “juntas do povo” para discutir e
deliberar sobre interesses da Capitania, a exigir que governadores
comparecessem aos povoados para tratar de negdcios publicos de
ambito estritamente local, a suspender governadores de suas funcdes, e
até mesmo a depb-los, como fez a Camara do Rio de Janeiro, com
Salvador36Correia de Sa e Benevides, substituido por Agostinho Barbalho
Bezerra.

34MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Edicdo 3°. Sdo Paulo: 1977. Editora Revista
dos Tribunais.

** MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 05.

% Ibidem. pag. 05.
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Nota-se que o ideal de autonomia se fez presente desde o periodo colonial e
as situacdes acima relatadas perduraram até a Independéncia do Brasil, com a
vigéncia da Constituicdo de 1824, o qual trouxe outros rumos para 0S municipios.

Consigna-se que trazer um estudo especifico acerca da evolu¢cdo municipal
ao longo de todas as Constituicbes que vigeram no Brasil € algo que demandariam
inmeras linhas e estenderiam sobremaneira este tépico.

Desse modo, em uma visdo abrangente acerca da municipalidade no direito
brasileiro, ainda que pareca, inicialmente, a sua atuacdo de forma bastante
autdbnoma, ressalte-se que o decorrer das constituicdes, 0s municipios aparecem de
forma bastante timida e a eles os poderes foram restringidos, por motivos de cunho
unicamente politicos®”.

Todavia, a iniciarem as problematicas que tornam a esséncia dos
guestionamentos que serdo levantados, importante registrar a inovagao trazida na
Constituicdo de 1891, onde dispds em seu texto que determinou aos Estados que
se organizassem “de forma a assegurar a autonomia dos Municipios em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse”. Assim, toda a autonomia municipal ficou
amparada em graus diversos, variando a atuacdo de acordo com 0 que era
permitido pelo Estado a que lhe pertencia.

Nesse ponto, a CRFB de 1988, inovou trazendo no inciso | do art. 30, a
expressao “interesse local”, no mencionar a competéncia privativa dos Municipios
em legislarem sobre 0s assuntos pertinentes a esses interesses.

Feitas essas consideracoes de ordem geral, passe-se a analise das

competéncias dos municipios.
3.1 Das competéncias privativas dos Municipios

Consoante se verifica a abrangéncia do inciso | do art. 30 em tratar das
competéncias legislativas municipais sobre assuntos de interesse local, torna-se

Obvio o fato de que elas ndo estéo expressas no texto constitucional.

%" para o melhor entendimento deste ponto, dada as dimensdes do trabalho que impossibilitam um
maior aprofundamento da matéria, sugerimos a leitura do Capitulo | Origens e Evolu¢do do Municipo
In: Direito Municipal Brasileiro de Hely Lopes Meireles.

*®BRASIL. Constituicdo Da Republica Dos Estados Unidos Do Brasil_ de 24 de Fevereiro de 1891. Art.
68, caput.
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Complementando o raciocinio de Hely Lopes Meirelles, no mencionar que o
39

progresso oferta novos recursos a disposi¢cdo do homem e da sociedade, Almeida
reflete que: “pode surgir, portanto, a necessidade de que novos servigos sejam
prestados pelo Municipio, ndo convindo estratificar no texto constitucional o seu rol
de competéncias. A matéria mais apropriadamente deveréa ser desenvolvida nas Leis
Orgéanicas que doravante os proprios Municipios editardo.”

Assim, o legislador deixou nesse ponto, a abertura para guestionamentos

conceituais acerca daquilo que venha a ser o que é, de forma efetiva, interesse

7

puramente local, sobretudo aquilo que € referente as competéncias materiais
privativas. A exemplo disso cumpre referir o ordenamento do solo e politica de
edificacdes trazem em sua esséncia, interesse estadual e nacional.

Nesse sentido, importante trazer a comento, as referencias de Almeida*

Por outro lado, temos para nés que as competéncias previstas no inciso VI
(manter programas de educacéo infantil e de ensino fundamental), no
inciso VIl (prestar servicos de atendimento a saude da populagdo) e no
inciso (promover a protecao do patriménio histérico-cultural local) ndo sao
exclusivas do Municipio, inscrevendo-se na area das competéncias
materiais comuns. Quanto a educacéo, € certo que nos termos do art. 211,
paragrafo 2, os Municipios atuardo prioritariamente na area de ensino
fundamental e infantil. Mas isto néo significa, por exemplo, que os Estados
nao possam atuar nessa area, a ponto de ser a educacdo dever do
Estado, cabendo ao Poder Publico de todas as esferas organizar em
regime de colaboragéo os seus sistemas de ensino. Quanto a saude, ja se
lembrou em varias oportunidades que é assunto de competéncia comum,
alids expressamente incluido no rol do art. 23, o que dispensaria a
previsdo o art. 30, inciso VII. E o mesmo vale dizer, em relacéo a protecio
do patrimdnio histérico-cultural, também arrolada como competéncia
comum no artigo 23.

Assim, conforme ressaltado pela autora, vale mencionar que outros
dispositivos constitucionais trazem em seu bojo competéncias municipais que vao

além daquelas matérias referentes no artigo 30 da Constituicao.

3.1.2 Das competéncias legislativas privativas dos Municipios

O poder conferido aos Municipios em confeccionarem legislacdo que
determine a sua administragédo no sentido mais abrangente possivel & consequéncia
l6gica de que o interesse local esta posto como critério balizador do desempenho de

suas atividades.

¥ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 101.
“ |bidem. pag. 100.
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Todavia, assim como o fato de que muitos doutrinadores de respeitavel
conhecimento no &mbito juridico refutam a idéia de que o Municipio é ente federativo
e nesse sentido, destaca-se o professor Silva*, também existem questionamentos
da doutrina acerca da funcao legislativa das Camaras Municipais.

Entretanto, divergindo acerca da relevancia dessa discussdo, Almeida®
posiciona-se no seguinte sentido:

Perdidos na distancia os ecos do periodo de nossa histéria em que se
falava em “posturas”, ndo em leis municipais, ndo faz mais sentido discutir
se 0 Municipio tem ou nao fungéo legislativa. Pelo sim, pelo néo, preferiu o
constituinte expressamente proclamar que o Municipio legisla, e com
exclusividade, sobre os assuntos de interesse local.

Dessa forma, a partir da leitura do referido dispositivo, entende-se que a
autonomia municipal em editar leis que versem sobre assuntos de interesse local
esta intimamente ligada ao ideal federalista de independéncia entre os membros que
constituem a federagéo.

A fim de se fortificar as afirmacfes, registra-se a titulo de complementacéao,
gue cabem a Unido e aos Municipios, os poderes enumerados, ficando por conta
dos Estados-Membros, apenas os poderes remanescentes.

Nesse sentido, ndo diverge o professor Ferreira Filho*®, referindo que:

A competéncia a que lhe é concedida pela Constituicdo, o é, alids, nos
mesmos termos que da Unido. Esta e o Municipio tém os poderes
enumerados; os Estados-Membros, os poderes remanescentes. Sua
competéncia,impde-se, ainda que implicita, aos poderes estaduais
remanescentes e até aos poderes da propria Unido. Tal deflui do art. 102,
I, c, pois ai se vé que a regra local pode impor-se a regra federal, dentro
de sua esfera. Essa competéncia envolve legislacdo (pode o Municipio
cobrar tributos e de acordo com art. 150, 1, I, a, b, s6 a lei pode cria-los...)
e administracédo (art. 30, Il a IX).

Em razdo de todo o raciocinio até agora exposto e, em sendo elemento
crucial para a determinacdo da competéncia municipal, no ambito legislativo, fica o
guestionamento sobre o0 que o constituinte quis dizer, ou entdo, em que

compreendem, na pratica, os interesses locais municipais?

3.2 Ointeresse local municipal como balizador da competéncia municipal
A idéia inicial sobre o que seriam os interesses locais municipais, remonta aos

primordios da idealizacdo de federacao.

*L SILVA, José Afonso da. Op. Cit. pag. 640.
“2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 103.
3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit.. pag. 100
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Conforme j& mencionado neste trabalho, o surgimento do primeiro Estado
Federal se deu através do agrupamento das Treze Coldnias, nos Estados Unidos

que, conforme mencionado pelo professor Janior**

Consistiam elas em pequenos Estados mais parecendo com grandes
municipios. Assim, pode-se considerar praticamente uma fusdo entre
municipios e estados. Diferentemente daquilo que ocorre no Brasil, em
razao de que o espaco territorial e as diferencas existentes entre eles,
leva-se ao raciocinio de que seriam 0s nossos Estados, verdadeiras
Provincias ao modo europeu.

Logo, partindo do raciocinio da evolucéo histérica ao longo das Constituicdes
vigentes no Brasil, pode-se dizer que o peculiar interesse trazido pela Constituicdo
de 1891 e depois, o interesse local contemplado na de 1988, dizem respeito as
particularidades de cada municipio enquanto ente federado.

Registra-se, no entanto, que buscar uma conceituacdo estanque ou linear
sobre o que, efetivamente, sdo os interesses locais municipais, beira a utopia, na
medida em que 0S mesmos sao variaveis.

Até porque, o proprio constituinte de 1988 deixou de trazer no bojo da
constituicéo a definicdo de interesse local municipal, conforme se verifica a partir da

analise do texto constitucional. Nesse sentido, Almeida*> menciona que

Afastando-se, em parte, da técnica tradicional, a Constituicdo de 1988 néo se
limitou a demarcar a &rea das competéncias municipais circunscrevendo-as a
categoria genérica dos assuntos concernentes ao peculiar interesse do
Municipio. Foi mantida, sim, uma area de competéncias privativas néao
enumeradas, uma vez que 0s Municipios legislardo sobre assuntos de
interesse local (art. 30, ). Todavia, o constituinte optou — e aqui esta a
diferenca em relacdo a técnica anterior — por discriminar também certas
competéncias municipais exclusivas em alguns casos dos incisos do art. 30 e
em outros dispositivos constitucionais.

A renomada autora segue, na mesma linha, dizendo que os elementos
trazidos no bojo do artigo constitucional comentado, também dizem respeito aos
demais entes federados, sendo inegavel que determinadas matérias como a

ordenacé&o do solo urbano também séo interesses estaduais e nacionais.

“JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder; AVILLA, Marta Marques
(coordenadores). O municipio e a Federacéo. In: Debates do IX Encontro de Direito Constitucional da
Faculdade de Direito da Universidade do Rio Grande do Sul, ocorridos em 4 e 5 de dezembro de
2009. Colecéao Estado de Direito Ill. Porto Alegre: 2010. Pag. 57.

** ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 97
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Assim, o interesse local municipal poder4d ser conceituado como a
conveniéncia ou relevancia de algo para determinado povo que fica em certo lugar.
Desse modo, 0 gestor publico deve direcionar os seus atos de acordo com as
particularidades de onde lhe compete gerir, obedecendo de qualquer sorte, as
diretrizes apontadas e respeitando as competéncias impostas nos dispositivos legais
que regulam a matéria de forma geral.

Equiparada a complexidade da conceituacéo de interesse locais municipais €
a colidéncia dos interesses dos entes federados e, o ponto de referéncia para que
seja compreendido o que compete a cada um € saber onde termina um interesse e
inicia outro.

Nesse sentido, é apontado por Silva*® que, no Estado moderno, fica cada vez
mais complicado discernir interesse geral ou nacional de interesse regional ou local.
Recorrentemente alguns problemas ndo sao obrigatoriamente de interesse nacional
porque ndo afetam toda a Nacdo, mas também nao sao particulares de apenas um
Estado por ndo abrangerem dois ou mais deles.

Oportuno registrar que tal davida também foi objeto de estudo e trazida a
comento, no IX Encontro de Direito Constitucional, promovido pelo Instituto Pimenta
Bueno, ocorrido do Salédo Nobre da Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, em 09.12.2009 que foi objeto de publicacdo do livro: O municipio
e a Federacao.

Durante os debates promovidos entre renomados juristas do pais, restou
concluido que a forma de interpretacao a ser dada para a expressao “interesse local”
deve ser feita de maneira ampla.

Nesse sentido, salienta-se a fala do professor Ferreira Filho*’

E impossivel, na pratica, separar rigorosamente o que é de interesse
local, o que é de interesse regional e o que é de interesse nacional. Sem
duvidas, o Constituinte quis ampliar a competéncia dos Municipios e
usou a expresséao interesse local, que é mais ampla do que peculiar
interesse — compreende interesses que ndo seriam peculiares. Contudo,
na pratica, as coisas acabam dando no mesmo, pois a selegao do que é
interesse nacional, regional ou estadual, quando jA ndo esta pré-
determinada pela Constituicdo, depende exatamente da prevaléncia.
Todavia, o outro lado da histéria esta em que a nossa Constituicdo puxou
para fora do campo do Municipio algumas competéncias que sdo de
elementar interesse local. Cito a este respeito o caso do Direito
Urbanistico, que é da competéncia exclusiva da Unido.

¢ SILVA, José Afonso da. Op. Cit. pag. 478
* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit. pag.33.
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Fazendo o contraponto, o professor Janior*® seguiu com a instigac&o de que o
peculiar interesse, considerando o significado da expressao “peculiar’ que se refere
aquilo que € anico, ndo comporta divagacfes. Contudo, o termo “interesse local’e
levando-se em conta o sentido da palavra “local”, aceita questionamentos, razao
pela qual se mostra pertinente discutir o que nao seria de interesse local, abrindo
margem a extralocalidade dos interesses publicos.

Nesse caso, optam alguns professores — que entre eles destacam-se Ferreira
Filho* e Reverbel® que, nos casos em que s&o verificados interesses que
ultrapassem o local, dando a idéia de extralocalidade, os conflitos devem ser
resolvidos de acordo com a preponderancia ou ainda, com base no principio da
subsidiariedade®”.

Assim, de forma resumida, registra-se que o Constituinte de 1988 no substituir
a expressao “peculiar interesse” por “interesse local”, teve a intencao de ampliar a
importancia dos Municipios que até entdo, apareciam de forma bastante timida,
aumentando a sua atuacao. A contribuir com esse raciocinio, alia-se a isso, o fato de
gue sdo expressas as competéncias da Unido e o que ndo for expressamente dos
Municipios, fica reservado aos Estados (competéncia residual).

Nesse ponto, reitera Reverbel

Se a Unido ndo estabelecer normas gerais, os Estados podem fazer
essas normas gerais. Mais além, pelo que nos informa o art. 30, Il, o
Municipio pode suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber. E justamente pela leitura conjunta destes dois dispositivos que
podemos perceber a grande margem da liberdade conferida ao poder
local para exercer o que |lhe é devido, peculiar — para exercer aquilo que
Ihe é préprio desde os tempos do Império ou mesmo dos tempos mais
distantes das Capitanias Hereditarias. Assim, aquilo que é préprio deve
ser do Municipio, uma vez que é nele que residimos.

Ainda que seja bastante latente na doutrina, a defesa pelo municipalismo e,
sem sombras de duvidas se destaca entre os doutrinadores, Hely Lopes Meirelles,
as proporcdes da amplitude das competéncias deve ser estudada ou ainda, avaliada
de forma bastante cuidadosa.

“JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder; AVILLA, Marta Marques
Scoordenadores). Op. Cit. pag. 35.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit. pag. 45.

% REVERBAL, Carlos Eduardo Dieder. Op. Cit. pag. 46

! Importante ressalvar que o principio da subsidiariedade sob a perspectiva do direito publico,
consiste na atuacdo prioritaria da esfera mais proxima da sociedade. Nas hipéteses em que nao é
permitida a sua atuacdo direta, obedecendo aos critérios desse principio, automaticamente o caso,
deve ser direcionado para o ambito subsquente.

2 REVERBAL, Carlos Eduardo Dieder. Op. Cit. pag. 42.
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Ao primeiro momento, o principal norteador das competéncias legislativas
municipais, pode parecer de facil compreensdo, na medida em que se consiga
capturar a légica de sua aplicabilidade, na academia.

No entanto, conforme muito bem considerado pelo professor Ferreira Filho®,
no ambito dos fatos juridicos, corriqueiramente experimentados no dia-a-dia pelos
operadores do direito, a aplicacdo prética é algo bastante complexo. Nesse sentido,

transcreve-se o raciocinio:

Eu apenas quero trazer para vocés problemas concretos para que os
senhores meditem sobre a complexidade da solu¢cdo dos problemas que
foram aqui levantados. Sao dois problemas concretos que sdo e nao sao
de interesse local; que sdo e ndo sdo de interesse extralocal.Por
exemplo, pode o Municipio proibir que sejam sepultados nos seus
cemitérios municipes do Municipio vizinho, que eventualmente ndo tenha
cemitério? Ha4 um caso em S&o Paulo, em que isso se questiona. E um
interesse local, € um interesse regional, qual é o interesse que ai esta? E
trago ainda outro exemplo: a localizacdo de determinadas usinas seria
considerada de interesse local, mas é legitimo que o Municipio localize
usinas de compostagem de lixo, com o odor que delas exala, exatamente
em uma posi¢do em gue os ventos levem o0 mau para o vizinho?

Nesse sentido, a reflexdo do doutrinador acima citada remete ao estudo de
um desdobramento que € pouco comentado na doutrina e, novamente, remetendo
ao gquestionamento: o interesse local pode deixar de ser, efetivamente local? E
guando assim ocorre, qual € a forma de interpretacéo e aplicabilidade para um caso

em concreto?

3.2.1 O interesse local municipal e o caso das necrdpoles urbanas: a hipotese de
reconhecimento de interesse extralocal

Conforme mencionado anteriormente, os assuntos que dizem respeito a
administragdo publica propriamente dita, para 0s Municipios atenderem as
necessidades de sua populacdo, devem praticar os atos de gestdo de acordo com
0S seus interesses locais.

Assim, atividades que competem aos Municipios, sobretudo aquelas
abrangidas no inciso | do art. 30 da ConstituicAo Federal de 1988, merecem

destaque e devem ser analisadas de forma cautelosa.

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit. pag. 52.
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Isto ocorre porque inexiste no texto constitucional uma definicdo concreta e
linear que conceitue sem deixar dividas a respeito. Nesse sentido, Almeida>

menciona que:

Aceito como valido o critério do interesse local predominante para a
fixacdo das competéncias materiais privativas dos Municipios, é natural
que a maior parte dessas competéncias ndo seja enumerada na
Constituicdo. Isto porque, como explica HELY LOPES MEIRELLES
(1981:295), “a atividade humana é multifaria e o progresso poe, dia a dia,
novos recursos a disposicdo do homem e da sociedade, para a satisfacéo
de suas necessidades e de seu conforto. ” Pode surgir, portanto, a
necessidade de que novos servicos sejam prestados pelo Municipio, ndo
convindo estratificar no texto constitucional o seu rol de competéncias. A
matéria mais apropriadamente deverd ser desenvolvida nas Leis
Organicas que doravante os proprios Municipios editardo.

Assim, ndo sendo os assuntos que versem sobre interesse local enumerados
taxativamente no texto constitucional, cabera ao Poder Judiciario disciplinar a quem
compete regulamentar a matéria ou disciplinar a tarefa®>.

Em pesquisa jurisprudencial no Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul*® ha
uma imensidao de decisdes a respeito, as quais tratam como assunto de interesse
local municipal todos os atinentes aos cemitérios municipais, seja na utilizacdo de
servico por concessao (Embargos Infringentes n°® 70044160299), na preservacao e
conservacao do local (Apelagdo civel n°® 70057090342) ou até mesmo, decisao
relativa a responsabilidade civil do Municipio referente a conduta praticada pela
administracdo de cemitério que resulta em dano moral (Apelacdo civel n°
70063170351).

Desse modo, verifica-se que é a decisdo a partir do caso em concreto que
norteara a conceituacao de interesse local dos Municipios que, dadas as condicdes
e diferentes interpretacfes, podem ser bastante variadas.

O que se nota € que, na maior parte dos entendimentos jurisprudenciais e nos
pouquissimos doutrinarios encontrados, ha fortes conclusdes de que, basicamente
todos os assuntos gque envolvem os cemitérios sdo de competéncia privativa dos
Municipios.

A doutrina juridica brasileira é bastante restrita no que tange as necropoles
urbanas. Afirma-se que apenas um doutrinador dissertou sobre o assunto em suas
obras especificas de Direito Funerario, a saber, o professor gaucho Justino Adriano

Farias da Silva.

* ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Op. Cit. pag. 101.
55 H

Ibidem.
°® www.tjrs.com.br/site/jurisprudencia


http://www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php?nome_comarca=Tribunal+de+Justi%E7a&versao=&versao_fonetica=1&tipo=1&id_comarca=700&num_processo_mask=70044160299&num_processo=70044160299&codEmenta=4656437&temIntTeor=true
http://www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php?nome_comarca=Tribunal+de+Justi%E7a&versao=&versao_fonetica=1&tipo=1&id_comarca=700&num_processo_mask=70057090342&num_processo=70057090342&codEmenta=6081215&temIntTeor=true
http://www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php?nome_comarca=Tribunal+de+Justi%E7a&versao=&versao_fonetica=1&tipo=1&id_comarca=700&num_processo_mask=70063170351&num_processo=70063170351&codEmenta=6223059&temIntTeor=true
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Nesse Vviés, 0 autor traz no bojo de sua obra a compreenséo dos fundamentos
acerca do surgimento dos cemitérios. A andlise histérica faz crer que, a falta de
ideologias perpetuada por crencas religiosas®’ unida & falta de recursos
tecnolégicos, ou até mesmo a ingenuidade acerca dos reflexos ambientais
ocasionados, sempre se permitiu dizer que o0s cemitérios, pertenciam,
exclusivamente aos Municipios.

Assim leciona Silva®®

Paralelamente a estes direitos, tem a Sociedade, representada pelo
Estado, também o direito-de-sepultar que deve ser exercido pela
Municipalidade. Entdo o Poder Publico concede um lugar nos cemitérios
proprios para que se realize a inumagéao, ndo esta apenas satisfazendo o
direito de ser sepultado do falecido, como esti, simultaneamente,
executando o seu direito de ver os corpos sepultados. Portanto, o direito-
dever de sepultar, pertence ndo sé aos familiares, mas também ao Poder
Publico.

Todavia, apesar de estar sob gerencia municipal desde os seus primoérdios e,
em compreendido jurisprudencialmente, conforme visto, como interesse local, ndo
se pode dizer, que a formacdo dos cemitérios teve como preocupacdo determinante
necessidade higiénicas ou de salubridade publica.

Explica-se, a titulo de curiosidade historica:

Os problemas sanitarios dos cemitérios, no Brasil, podem ser levantados no
século XIX, quando o costume ainda era enterrar 0s mortos nas igrejas, sem que
houvessem as precaucdes adequadas, tendo como consequéncia, além do odor, a
proliferacdo de doencas propagadas pelo processo de decomposi¢cao dos corpos.

Esse inconveniente ocorria porque os locais eram inadequados; as paredes
NAo possuiam espessura necessaria para conter o cheiro e vedar as catacumbas.
Os corpos eram basicamente amontoados e inexistia qualquer regramento que

disciplinasse o depésito dos cadaveres®.

*" Destaca-se que os ritos de passagem dos diversos grupos étnicos, as concepcdes religiosas, o
tratamento juridico dado ao morto, a filosofia e os funerais, usados nas diferentes épocas, nos
indicam que o homem sempre dedicou atencdo especial aos mortos, por razoes espirituais. Qualquer
pratica que ocorra de sepultamento inumacao, cremacao e até o endocanibalismo, se justifica numa
vida ap6s a morte ou, em outro grau, no respeito ao morto. Inicia-se um processo de negacao
explicado pela psicologia, de que o morto ainda ndo morreu. Nesse sentido, sugere-se leitura da obra
Direito Funeréario Penal, citada anteriormente.

%8 SILVA, Justino Adriano Farias da. Direito Funerario Penal. Edicdo Unica. Porto Alegre: 1992
Livraria do Advogado. Pag. 46.

* BORTOLASSI, Cassié Cristine. Cemitérios: fontes potencialmente poluidoras. Passo Fundo:
Universidade de Passo Fundo, 2012. Pag. 16. Disponivel em:
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&gq=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofX
LAhWJIJAKHW 2hBDKQFgadMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.brée2F~engeamb%2FTCCs%2



https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
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De acordo com o Sindicato dos Cemitérios e Crematoérios Particulares
(SINCEP)® apenas no século XlIl é que houve a individualizagédo dos cadaveres,
caixdes e tumulos, por motivos que séo 6bvios.

Os cemitérios nunca foram bem aceitos pela sociedade brasileira. Tal fato
tanto é verdade que apenas em 1856, ap0ds ter ocorrido uma epidemia do Colera
Morbus em Recife, que culminou na morte de 100 pessoas por dia, é que a
sociedade passou a incorporar os cemitérios, a comecar pelos pernambucanos®.

Assim, verifica-se que até pouco tempo o Brasil ndo considerava a
implementagdo de cemitérios e, mesmo apés serem instalados, ndo eram
considerados aspectos geoldgicos e hidrogeoldgicos intrinsicos ao meio fisico, o que
culmina em impactos ambientais, afetando a qualidade de vida das populacdes®.

Logo, pode-se afirmar que o0s cemitérios sdo comparados a aterros
controlados para lixos domésticos, mas com o agravante de conter espécie de lixo
hospitalar misturado com a matéria organica ali depositada, carregando consigo as
bactérias e virus que possivelmente foram a causa mortis dos individuos. Igualmente
€ importante considerar que 0os metais pesados, oriundos das proteses, das urnas,
dos caixdes, também contribuem sobremaneira para a poluicdo dos solos. Unido a
tudo isso, leva-se em conta também que todos os &cidos produzidos pelo organismo
na fase de decomposicao cadavérica irdo reagir com os metais, além de igualmente
estarem atrelados a isso, todos os residuos nucleares adquiridos pelos seres
humanos em vida. A exemplo, apontam-se 0s casos de pacientes que foram
submetidos por periodo de quimioterapia e que os corpos foram enterrados
contaminados por elementos radioativos®?.

Em entrevista com o0 geblogo mestre em Engenharia Sanitaria, Leziro
Marques Silva®®, aponta que cerca de 75 % dos cemitérios apresentam o solo

contaminado por necrochorume (substancia liberada pelos corpos em

F2012-

%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQJCNFYVa mZWIKGyP-
NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWalilbUoQDDHQwsrw acessado em 08.03.2016

00 Disponivel em http://www.sincep.com.br/portalpt/arquivos/category/sala/curiosidades acessado em
17.03.2016.

1 BORTOLASSI, Cassié Cristine. Op. Cit. pag. 16.

%2 BRAZ e LOPES. IN: BORTOLASSI, Cassié Cristine. Op. Cit. pag. 17.

®3 BORTOLASSI, Cassié Cristine. Op. Cit. pag. 27.

® SILVA, Lezirio Marques. Contaminagdo por necrochorume afeta subsolo de cemitérios em S&o
Paulo. S&o Paulo: 06.04.2010. Entrevista concedida a EcoDebate. Disponivel em
http://www.ecodebate.com.br/2010/04/06/contaminacao-por-necrochorume-afeta-subsolo-de-
cemiterios-em-sao-paulo/ acessada em 24.02.2016



http://www.sincep.com.br/portalpt/arquivos/category/sala/curiosidades
http://www.ecodebate.com.br/2010/04/06/contaminacao-por-necrochorume-afeta-subsolo-de-cemiterios-em-sao-paulo/
http://www.ecodebate.com.br/2010/04/06/contaminacao-por-necrochorume-afeta-subsolo-de-cemiterios-em-sao-paulo/
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decomposicao), pois cada cadaver libera cerca de 200 mililitros da substancia por
dia e, ao escaparem das sepulturas penetram no solo.

Na mesma linha, o referido geblogo segue, dizendo que ha alta carga toxica e
microbiolégica, com virus e bactérias. Assim, para saber a quantificacdo dos
prejuizos alcancados pela decomposicdo dos corpos nos cemitérios, basta

multiplicar os dados mencionados pelo niumero de enterros realizados.

3.3 A legislacdo federal: As normas gerais do Conselho Nacional do Meio
Ambiente

No considerar os fortes elementos que solidificam a ideia de que o0s
cemitérios sdo potencialmente agressivos ao meio ambiente, o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA) editou a Resolugdo n° 335/2003%, onde estdo
definidos os caminhos a serem percorridos para a instalacdo de novos cemitérios,
bem como o procedimento de readequacao das necropoles ja existentes.

Nota-se que desde a existéncia dos primeiros cemitérios no Brasil, apenas no
ano de 2003 a situacdo chamou a atencdo de Poder Publico, ficando, nesse espaco
de tempo, diversos casos isolados de poluicéo.

Até entdo, inexistia legislacdo que dispusesse acerca do tema, ficando a
critério exclusivamente dos Municipios a instalacdo e fiscalizacdo de suas
necropoles.

Todavia, ainda que exista a Resolucdo do CONAMA, os assuntos que
envolvem os cemitérios ainda sao tratados como interesse privativo dos Municipios,
em que pese exista a possibilidade de interferéncia no solo de Municipios limitrofes.

Explica-se: se ha comprovacdo de que pode ocorrer poluicdo no solo,
podendo até mesmo atingir o lencol freatico de determinada regido, como sera de
competéncia privativa de um Municipio legislar de forma privativa sobre matéria que
possa vir a afetar um limitrofe, quica uma regido metropolitana?

Nesse sentido, novamente torna-se pertinente, trazer a consideracdo a

passagem constante de Leal®®

Meio ambiente € um tema que a Constituicdo submete a Uniao, aos
Estados e, se quisermos, pelo art. 30, Il, aos Municipios. Meio ambiente
€ um tema que toca as trés esferas da Federacao e, portanto, ndo pode

® BRASIL, Resolucdo CONAMA N° 335/2003 - "Dispde sobre o licenciamento ambiental de
cemitérios". - Data da legislacédo: 03/04/2003 - Publicacdo DOU n° 101, de 28/05/2003, pags. 98-99

% LEAL, Roger Stiefelman. In: O municipio e a Federacdo. JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL,
Carlos Eduardo Dieder; AVILLA, Marta Marques (coordenadores). Op. Cit. pag. 39.
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ser um tema de interesse local. Tema de interesse local interessa
exclusivamente ao Municipio. Tema de interesse local, segundo o art.
30,l da Constituicdo, é de competéncia privativa do Municipio. Portanto, a
protecdo ao meio ambiente — que a Constituicdo declara expressamente
interessar concorrentemente a Unido, aos Estados e aos Municipios -
nao pode estar incluido no conceito de interesse local. Parece-me que
incluir interesse local nessa esfera, na esfera de competéncia
concorrente, € o que os americanos chamam de wishful thinking. Dessa
forma, para responder a pergunta, reproduzirei algumas observacdes do
professor Jose Levi: interesse extramunicipal ndo é mais interesse local,
e interesse local ndo corresponde a gama de interesses do Municipio,
gue envolve também outras competéncias que fogem a do art. 30, .
Havendo ultrapassado o interesse dos Municipios e passando, portanto,
a ser intermunicipal, essa competéncia ou esse interesse, digamos
assim, torna-se do Estado ou da Uniéo.

De fato, a idéia de interesse extralocal acaba se contrapondo aquilo que
orienta a regra da competéncia constitucional municipal.

Na hipotese de reconhecimento da extralocalidade ou translocalidade acaba
sendo um fator diferencial que permite constatar quando um ente politico de calibre,
digamos que, menor, extrapola o seu agir, deixando de observar o ambito de sua
competéncia local.

Algumas matérias ja foram objeto de posicionamento do Superior Tribunal de
Justica e nesse ponto, frisa-se a titulo exemplificativo, o que refere Mendes E

Branco®’

E claro que a legislacdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger
interesse local, deve guardar respeito a principios constitucionais acaso
aplicaveis. Assim, o STF ja decidiu que a competéncia para estabelecer o
zoneamento da cidade ndo pode ser desempenhada de modo a afetar
principios da livre concorréncia. O tema é objeto da Sumula 646. O horario
de funcionamento de instituicbes bancérias, entretanto, transcende o
interesse predominante dos Municipios, recaindo sobre a esfera federal.
Por outro lado, é da competéncia legislativa do Municipio, por ser matéria
de interesse local (protecao do consumidor), a edicdo de lei que fixa tempo
méaximo de espera em fila de banco.

Nota-se que a interpretacdo jurisprudencial tem sido feita no sentido
harménico, observando os limites do critério “interesse local” no caso em concreto.
No entanto, cumpre referir que, especificamente no caso das necropoles urbanas
qgue, conforme a jurisprudéncia gaucha faria parte do inciso | do art. 30, abre-se

margem interpretativa, para a relativizacdo do interesse local. Remetendo, desse

modo, automaticamente, para a idéia trazida de® de interesse extralocal.

% MENDES; Gilmar Ferreira, BRANCO; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. pag. 842.
8 JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder; AVILLA, Marta Marques
(coordenadores). Op. Cit. pag. 37.
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Em resumo, na pratica o que ocorre: a partir da vigéncia da Resolucdo do
CONAMA, que dispbe acerca do licenciamento ambiental para os cemitérios, 0s
Municipios tiveram a sua competéncia limitada no dispor sobre a constru¢do das
necropoles.

O papel a ser desempenhado pelo Municipio no tocante a sua competéncia
legislativa ndo mais compreende a abrangéncia que Ihe até conferida no momento
anterior a norma geral expedida pelo 6rgdo competente, representativo dos
interesses da Unido, no tocante a matéria.

Nesse aspecto, é conferida aos Municipios a competéncia suplementar. E é

nesse sentido que vem a calhar o seguinte ensinamento de Mendes e Branco®®

Aos Municipios é dado legislar para suplementar a legislacéo estadual e
federal, desde que isso seja necessario ao interesse local. A normacao
municipal, no exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas
federais e estaduais existentes. A superveniéncia de lei federal ou
estadual contraria & municipal suspende a eficacia desta. A competéncia
suplementar se exerce para regulamentar as normas legislativas federais
e estaduais, inclusive as enumeradas no art. 24 da CF, a fim de atender,
com melhor precisdo, aos interesses surgidos da peculiaridades locais.

Por fim, pertinente trazer a comento, o Decreto n. 12.330 de 1999 do
municipio de Porto Alegre/RS’, no qual séo regulamentados os cemitérios deste
municipio. A partir da analise dos dispositivos nele constantes, nota-se que as acfes
determinadas pelo gestor publico possuem cunho essencialmente administrativo,
onde ficam ali determinados, por exemplo, horério de funcionamento e visitagao,
prazos para concessfes de uso temporario e de uso perpétuo, etc.

Assim, importa referir que, em que pese haja construcdo jurisprudencial e
doutrinaria acerca que defendem a tese municipalista acerca do interesse local
privativo municipal para disporem sobre os assuntos referentes as necropoles
urbanas, no ambito da legislacdo brasileira verifica-se a flexibilizacdo do interesse
local municipal, na medida em que torna suplementar a sua competéncia uma vez
que a legislagdo federal condicionou a sua atuagdo as normas gerais de

licenciamento, expedidas pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente.

% MENDES; Gilmar Ferreira, BRANCO; Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. pag. 843.

" PORTO ALEGRE/RS. Decreto Municipal 12330/1999 de 07.05.1999. DOPA 17/05/1999 pag. 03.
Disponivel em http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/cqgi-bin/nph-
brs?s1=000012706.DOCN.&I=20&u=%2FnetahtmI%2Fsirel%2Fsimples.htmI&p=1&r=1&f=G&d=atos&
SECT1=TEXT acessado em 07.02.2016.
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4 CONCLUSAO

Algumas observagdes finais podem sintetizar o estudo até agora abordado.

A primeira, de ordem geral, diz respeito ao sistema de reparticdo de
competéncias trazidos pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Conforme visto na parte introdutéria, o modelo de federalismo de cooperacao
entre 0os membros fizeram ensejar uma nova ordem no Brasil acerca das
competéncias distribuidas entre os seus integrantes.

Esse sistema de distribuicdo que, ora € reconhecido legalmente e
doutrinariamente como reparticdo de competéncias, acaba ensejando uma série de
guestionamentos e divergéncias referentes a sua aplicabilidade.

Primeiramente, um dos problemas encontrados € o fato de que o modelo
adotado de federalismo foi o mesmo utilizado pelo Estado americano para reunir as
Treze Colonias. Sabe-se, todavia, que aqueles Estados compreendiam regides
equiparadas a grandes municipios.

Logo, ndo é dificil concluir que a comunicacdo entre os membros desse
federalismo nédo era dificultosa, até mesmo porque, a pouca extensao territorial da
regido, tornou um agente facilitador para o bom andamento das politicas publicas.

Entretanto, o que vem a calhar, no caso do Brasil difere uma vez que, foi
implantado aquele tipo de federalismo, sem, contudo, serem observadas as
particularidades e dificuldades efetivas, que existem, de ordem pratica. Refere-se
nesse sentido, que em contrapartida aos critérios facilitadores no caso da Treze
Colbnias, o Brasil possui bastantes particularidades que variam, de um membro
federado para o outro.

Os motivos para gue isso ocorra, sado oriundos ndo somente nos aspectos
gue dizem respeito ao convivio, dentro do territério nacional, de diversas culturas,
mas também a elevada extenséo territorial que possuem os Estados brasileiros.

Desse modo, a fim de que ocorra a efetivacdo dos ideais federalistas, pode-se
dizer que o Constituinte de 1988, labutou de forma bastante complexa, em
estabelecer as diretrizes de reparticio das competéncias entre as entidades
federativas.

Tal fato tanto € verdade que, aos analisar as doutrinas que dissertam sobre o
tema, € bastante comum encontrar limitacbes e divergéncias sobre esse assunto.
Motivo pelo qual o estudo foi abordado com aqueles professores que sao

reconhecidos por tratarem com exceléncia a matéria aqui discutida.
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Nesse ponto, € reconhecimento unanime na doutrina que forma adotada no
Brasil acerca da reparticdo de competéncias € elevada de alto grau de complexidade
e um dos fatores contributivos para que assim seja, € também o de misturar as
técnicas de reparticdo horizontal e vertical.

Aliado a isso, tem-se o fato de que existem na doutrina, diferentes formas de
nomenclatura das espécies e formas das competéncias. E dentro disso, os
professores acabam entrando em discussdes sobre terminologia.

Nesse ponto, filia-se ao posicionamento da professora Fernanda Dias
Menezes de Almeida, que utiliza os termos indistintamente na sua obra que, com
primor, trata do assunto.

As competéncias distribuidas entre os membros da Federacdo, de modo
geral, podem ser divididas em competéncias administrativas e competéncias
legislativas. Enquanto as competéncias administrativas fazem referencia a
capacidade do poder publico em executar as tarefas, por exemplo, a competéncia
legislativa possibilita a unidade federada legislar sobre determinadas matérias.

Nesse ponto, se traz a comento o posicionamento do professor Manoel
Gongcalves de Ferreira Filho, no mencionar que uma competéncia esté interligada na
outra; ou seja, o doutrinador quis dizer foi que, se existe a capacidade de legislar
sobre dada matéria, também existe a capacidade de administrar.

Todavia, ainda que compreensivel a l6gica abordada pelo professor, importa
referir que tal afirmativa acaba indo de encontro, por exemplo, no caso das
competéncias privativas municipais que possuem como critério balizador o interesse
local municipal.

Explica-se nesse caso, a hipétese do Municipio legislar sobre assuntos
atinentes as suas necropoles urbanas. A construgdo jurisprudencial do Estado do
Rio Grande do Sul € no sentido de que todas as matérias que versarem sobre o
assunto, é de interesse privativo municipal.

Todavia, na préatica da aplicabilidade da legislacdo federal, nota-se claramente
gue os municipios foram condicionados as diretrizes ofertadas por Decreto expedido
pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente.

Assim, em contrapartida ao que foi referido oportunamente pela doutrina,
guanto as competéncias administrativas e legislativas estarem intimamente ligadas,
€ oportuno ressalvar a hipétese da competéncia suplementar do Municipio que, no

caso das necropoles urbanas — ainda que pertencentes a esse membro federativo
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que é dotado de autonomia consagrada pelo Constituinte de 1988 -, onde ele passa

a ser mero executor administrativo de uma ordem superior.



41

5. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias Na Constituicdo De 1988.
Edicdo: 62. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2013.

BORTOLASSI, Cassié Cristine. Cemitérios: fontes potencialmente poluidoras. Passo
Fundo: Universidade de Passo Fundo, 2012. Pag. 16. Disponivel em:
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&qg=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ah
UKEWIGSYLVofXLAWWJIJAKHW2hBDkOFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.u
pf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-
%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQ|CNFYVa
MZWIKGYP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWalilbUoQDDHQwsrw acessado em
08.03.2016

BRASIL. Constituicdo Da Republica Dos Estados Unidos Do Brasil de 24 de
Fevereiro de 1891.

. Constituicdo, 1988. Emenda Constitucional n. 15 de 12. 09.1996.

. Resolugdo CONAMA N° 335/2003 - "Dispde sobre o licenciamento
ambiental de cemitérios". - Data da legislacédo: 03/04/2003 - Publicacdo DOU n° 101,
de 28/05/2003, pags. 98-99

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso De Direito Constitucional. Edicdo: 402,
Séo Paulo: Editora Saraiva, 2015.

JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder; AVILLA, Marta
Marques (coordenadores). O municipio e a Federacédo. In: Debates do X Encontro
de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da Universidade do Rio Grande do
Sul, ocorridos em 4 e 5 de dezembro de 2009. Colecéo Estado de Direito Ill. Porto
Alegre: 2010.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Edigdo 3°. S&o Paulo: 1977.
Editora Revista dos Tribunais.

MENDES; Gilmar Ferreira, Branco; Paulo Gustavo Gonet. Curso De Direito
Constitucional. Edi¢do: 102. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

PORTO ALEGRE/RS. Decreto Municipal 12330/1999 de 07.05.1999. DOPA
17/05/1999 pag. 03. Disponivel em http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-
brs?s1=000012706.DOCN.&I=20&u=%2Fnetahtm|%2Fsirel%2Fsimples.htmI&p=1&r
=1&f=G&d=atos&SECT1=TEXT acessado em 07.02.2016.

REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O Federalismo Numa Viséo Tridimensional Do
Direto. Edi¢ao Unica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.


https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiGsYLVofXLAhWJIJAKHW2hBDkQFggdMAA&url=http%3A%2F%2Fusuarios.upf.br%2F~engeamb%2FTCCs%2F2012-%2FCASSI%25CA%2520CRISTINE%2520BORTOLASSI.pdf&usg=AFQjCNFYVa_mZWlKGyP-NT3uPxz2ffZXcQ&sig2=GZSUEWa1ilbUoQDDHQwsrw
http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=359
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?s1=000012706.DOCN.&l=20&u=%2Fnetahtml%2Fsirel%2Fsimples.html&p=1&r=1&f=G&d=atos&SECT1=TEXT
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?s1=000012706.DOCN.&l=20&u=%2Fnetahtml%2Fsirel%2Fsimples.html&p=1&r=1&f=G&d=atos&SECT1=TEXT
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?s1=000012706.DOCN.&l=20&u=%2Fnetahtml%2Fsirel%2Fsimples.html&p=1&r=1&f=G&d=atos&SECT1=TEXT

42

SILVA, José Afonso da. Curso De Direito Constitucional Positivo. Edicdo: 282,
Editora Malheiros, 2006.

SILVA, Justino Adriano Farias da. Direito Funerario Penal. Edicdo Unica. Porto
Alegre: 1992 Livraria do Advogado.

SILVA, Lezirio Marques. Contaminacdo por necrochorume afeta subsolo de
cemitérios em S&o Paulo. Sdo Paulo: 06.04.2010. Entrevista concedida a
EcoDebate. Disponivel em http://www.ecodebate.com.br/2010/04/06/contaminacao-
por-necrochorume-afeta-subsolo-de-cemiterios-em-sao-paulo/ acessada em
24.02.2016

Sindicato dos Cemitérios e Crematérios Particulares (SINCEP) Disponivel em
http://www.sincep.com.br/portalpt/arquivos/cateqgory/sala/curiosidades acessado em
17.03.2016.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
www.tjrs.com.br/site/jurisprudencia


http://www.ecodebate.com.br/2010/04/06/contaminacao-por-necrochorume-afeta-subsolo-de-cemiterios-em-sao-paulo/
http://www.ecodebate.com.br/2010/04/06/contaminacao-por-necrochorume-afeta-subsolo-de-cemiterios-em-sao-paulo/
http://www.sincep.com.br/portalpt/arquivos/category/sala/curiosidades%20acessado%20em%2017.03.2016
http://www.sincep.com.br/portalpt/arquivos/category/sala/curiosidades%20acessado%20em%2017.03.2016

