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RESUMO

A importancia do Municipio na organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil ocorre, sobretudo, em razdo da autonomia conferida a ele com
Constituicdo Federal de 1988, que reconheceu o Municipio como ente federativo.
Quanto a sua autonomia legislativa, de acordo com os critérios horizontal e vertical
de reparticdo de competéncias, mesmo que nédo inserido expressamente no caput
do art. 24, da Constituicdo Federal, mas frente ao art. 30, Il, e de forma a fortalecer
os entes federados em todas as esferas, a competéncia suplementar conferida aos
Municipios, além de complementar a legislacdo federal e a estadual, também pode
supri-las, no que couber.

Palavras-chave: Reparticdo de Competéncias. Competéncia Legislativa.
Federacdo. Critérios horizontal e vertical. Entes federados. Municipio. Autonomia.
Competéncia suplementar. Interesse local.



ABSTRACT

The importance of the municipality in the political- administrative organization of the
Federative Republic of Brazil is mainly due to the autonomy granted to it by the
Federal Constitution of 1988 recognized the municipality as a federal entity . As its
legislative autonomy , according to the criteria of horizontal and vertical division of
powers , even if not expressly inserted in the caput of art . 24 of the Constitution , but
against the art. 30, Il , and in order to strengthen the federal entities in all spheres ,
the additional powers given to municipalities , in addition to complement the federal
law and the state , can also supply them , as appropriate .

Key-Words: Distribution of Responsibilities. Legislative Authority. Federation.
Horizontal and vertical criteria. Federated entities. County. Autonomy.
Supplementary competence. Local interest.
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1 INTRODUCAO

‘Federativo ha mais de um século, o modelo de federagcédo brasileiro foi
profundamente alterado pela ConstituicAo da Republica de 1988, tendo-se nela
definida nova relacédo a ser estabelecida entre os entes federados, passando- se a
considerar 0 Municipio componente da estrutura federativa e, nessa condicao,
dotando-o de competéncias exclusivas que tracam o ambito de sua autonomia
politica”

Com esta definicdo da Min. Carmem Lucia, na ADIN 35495, DJ 31.10.2007, o
Supremo Tribunal Federal, apoiado em eminentes estudiosos do direito, fixa
entendimento de que o Municipio € componente da estrutura federativa, em que
pese o entendimento de parte da doutrina, que ainda rechaca a ideia.

Entretanto, as disposi¢Oes constitucionais que se referem expressamente aos
Municipios, mostram o reconhecimento desta célula territorial e politica da
Federacdo brasileira, como fundamental para assegurar o sistema democratico-
representativo. A nova Constituicdo Federal, ao fixar as diversas competéncias do
Municipio ao longo de seu texto, assegurou-lhe uma autonomia antes desconhecida,
possibilitando um maior desenvolvimento e participacdo da entidade federativa nas
instituicdes politicas e administrativas no Brasil.

A autonomia, seja de que entidades federativas forem, pressupde reparticao
de competéncias para o exercicio e desenvolvimento de sua atividade normativa.
Esta distribuicdo constitucional de poderes é o ponto central da nocdo de Estado
federal. Desde sempre se tem verificado as dificuldades quanto, a saber, que
matérias devem ser entregues a competéncia da Unido, quais as que competirdo
aos Estados e quais as que se indicardo aos Municipios, no caso brasileiro ainda
incluso o Distrito Federal.

Os limites da reparticédo regional e local de poderes dependem da natureza e
do tipo histdrico de federacdo. Numas a descentralizacdo é mais acentuada, dando-
se aos Estados federados competéncias mais amplas, como nos Estados Unidos.
Noutras a area de competéncia da Unido é mais dilatada, restando limitado campo
de atuagcdo aos Estados-membros, como tem sido no Brasil, onde a existéncia de
competéncias exclusivas dos Municipios comprime ainda mais a area estadual. A
Constituicdo de 1988 estruturou um sistema que combina competéncias exclusivas,

privativas e principiolégicas com competéncias comuns e concorrentes, buscando



reconstruir o sistema federativo segundo critérios de equilibrio ditados pela
experiéncia histérica.

A nossa constituicdo adota esse sistema complexo que busca realizar o
equilibrio federativo, por meio de reparticdo de competéncias que se fundamenta na
técnica da enumeracédo dos poderes da Unido, com poderes remanescentes para 0s
Estados e poderes definidos indicativamente para os Municipios. Mas néo restringe-
se a isso, ainda combina, com essa reserva de matérias especificos, possibilidades
de delegacdo, areas comuns em que se preveem atuacfes paralelas da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios e, de forma expressa, setores concorrentes
entre Unido e Estados em que a competéncia para estabelecer politicas gerais,
diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e
até aos Municipios a competéncia suplementar.

Eis aqui a proposta do presente trabalho, analisar breve e singularmente a
possibilidade de insercdo do Municipio na esfera de competéncia concorrente
prevista no art. 24, da Constituicdo Federal.

Sera proposta uma analise sobre a estrutura do sistema federal brasileiro no
que se refere a reparticdo de competéncias, passando-se a breve exposicao
conceitual da competéncia dos Municipios para melhor compreensdo do tema,
chegando-se ao fim a uma andlise critica sobre a real possibilidade do Municipio
legislar concorrentemente com a Unido e o Estado-membro ao qual pertence em
caso de auséncia de Leis regulamentadoras de matéria de interesse local, tendo em
vista que o Municipio ndo compde o caput do art. 24, da Constituicdo Federal.

Para tanto, serd delimitada a classificacdo constitucional brasileira das
competéncias em sede de direito municipal e, com o auxilio da avaliacdo e
interpretacéo feita por reviséo bibliografica e parcos precedentes do STF, buscar-se-
a a compreensao dos possiveis conflitos inerentes a questao.

A Uni&o como ente central da soberania no Estado Federativo cumpre ditar
0S preceitos gerais que serdo observados pelos demais entes federados, em
harmonia com os fundamentos democraticos constitucionais.

Em complementacdo ao sistema de freios e contrapesos de Montesquieu,
oportuno se verifica o0 estudo da estrutura vertical a divisdo de poderes trazida pelo
regime federativo. Neste conceito, a reparticdo de competéncias nas esferas federal,
estadual, municipal e distrital deve obediéncia a autonomia administrativa de cada

ente publico.
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Sob a égide do principio constitucional da predominéncia dos interesses, ao
ente federativo mais expressivo cumpre a funcao de delimitar as normas gerais que
servirdo de parametro para a construcdo dos demais textos normativos, cabendo
aos demais complementa-lo nos aspectos proprios de cada esfera, por vezes
podendo, inclusive, substitui-lo ante a sua auséncia.

O objetivo especifico da pesquisa € fazer um levantamento bibliogréfico sobre
a possibilidade de que a competéncia do Municipio de suplementar a legislacéo
federal e estadual (art.30, Il), ndo se restrinja apenas a competéncia de

regulamentar leis, mas se estenda a atividade propriamente legislativa (art. 24, §3°).
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2 TECNICA PARA REPARTICAO DE COMPETENCIA

Na definicdo de José Afonso da Silva, competéncia é a “faculdade
juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgao ou agente do poder publico
para emitir decisdes. Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que
se servem os 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas fungdes”. *

Orlando Gomes diz que “em sentido lato, a nogdo de competéncia
corresponde ao poder legal que tem a pessoa, em razdo de sua funcéo, ou cargo,
de praticar os atos inerentes a este ou aquela”. 2

Bem, principal caracteristica da federacdo é a descentralizacdo politica, que
consiste na reparticdo de competéncias entre os entes federativos. Descentralizacao
politica é, portanto, reparticdo dos poderes de decisdo. A Constituicdo Federal de
1988 efetua reparticio de competéncias entre trés ordens governamentais
diferentes: federal, estadual e municipal.

O principio geral que da rumo a reparticio de competéncias no Estado
Federal brasileiro € o da predominancia do interesse, em gue cabe a Unido as
matérias e questdes de predominancia do interesse geral; ja as matérias de
predominante interesse regional cabem aos Estados-membros e os assuntos de
interesse local sdo de competéncia do Municipio. O Distrito Federal, conforme art.
32, §81° da Constituicdo Federal de 1988, acumula matérias de interesse regional e
local.

Nos dizeres de José Afonso da Silva:

“O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as
entidades componentes do Estado Federal é o da predominéncia do
interesse, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias e questdes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardo
as matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos
Municipios concernem os assuntos de interesse local, tendo a Constituicao

vigente desprezado o velho conceito do peculiar interesse local que nao
lograra conceituagéo satisfatéria em um século de vigéncia".3

O modelo de reparticdo de competéncias na Constituicdo Federal de 1988 é

bastante complexo, aproximando-se do modelo aleméao, este fundado nas premissas

! SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros,
2004.p.477.

> SOARES, Orlando. Comentarios & Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Rio de
Janeiro: Forense, 1996.p.263.

¥ SILVA, op. cit.p.476.
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de execucdo indireta das competéncias e a possibilidade de delegacdo de

competéncias. No Brasil convivem competéncias privativas com competéncias

concorrentes e ainda na Orbita das competéncias préprias, a possibilidade de

delegacédo de competéncia.

Nos dizeres de Fernanda Dias Menezes de Almeida:

Mas o sistema de partilha de competéncias, como um todo, mais se
aproxima do sistema aleméo, com a previsdo das competéncias legislativas
e nao legislativas da Unido em artigos distintos; com a separagao, também,
das competéncias comuns legislativas e nao legislativas; com a previsao da
delegacdo de competéncias legislativas da Unido aos Estados pelo
legislador federal; com reparticdo vertical de competéncia legislativa

concorrente, cabendo as normas gerais a Unido e a legisla¢@o suplementar
aos Estados.”

Essa partilha da-se por duas técnicas principais, quais sejam, a reparticao
horizontal e a reparticao vertical.

A reparticdo de competéncias horizontal, tipica do federalismo classico, com
base no constitucionalismo americano, reserva matérias a Unido, dai competéncias
reservadas, exclusivas ou enumeradas da Unido, deixando aos “Estados todos os
demais poderes que nao atribuiu a autoridade federal e nem vedou as autoridades
estaduais.” °

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho esta “técnica € chamada de reparticéo
horizontal, porque separa competéncias como se separasse setores no horizonte
governamental.” ©

E a técnica na qual ha uma distribuicdo estanque (fechada) de competéncia
entre os entes, ou seja, cada ente terd suas competéncias definidas de forma
enumerada e especifica, ndo as dividindo com nenhum outro ente.

No Brasil o critério horizontal foi adotado na definicho de competéncias
privativas, ou exclusivas, de cada esfera federativa, optando-se pela enumeracgao
das competéncias federais e municipais, reservando aos Estados-membros as

remanescentes.

* ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. S&do Paulo: Atlas,
2013. p.60.

® |bidem, p.32.

® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva,
2007.p. 55.
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Para Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior “cada uma das
esferas federativas possui um rol préprio de competéncias, que salvo hipotese de
delegacao, deve exercer com exclusdo das demais.”’

Desta forma, as competéncias privativas da Unido estdo enumeradas nos
arts. 21 e 22, as dos Municipios arroladas no art. 30 e as estaduais, no art. 25, todos
da Constituicdo Federal.

Ja a técnica de reparticdo de competéncias denominada vertical separa em
niveis diferentes o poder de dispor sobre determinada matéria, favorecendo a

coordenacao no tratamento de uma questéo por parte de diversos entes federativos.

Por vezes a mesma matéria é deixada ao alcance de um (Unido) ou de
outro (Estados - Distrito Federal). Fala-se entdo em competéncia
concorrente. De acordo com a Constituicio em vigor (art 24. Par. 1°), nesse
campo cabe a Unido apenas estabelecer as normas gerais.
Consequentemente cabe aos Estados (ou ao Distrito Federal)
complementar essas normas gerais, adaptando-se as peculiaridades locais
(art. 24, par. 2°). Se, todavia, inexistem as normas gerais editadas pela
Unido, pode o Estado, exercendo a Chamada competéncia supletiva,
estabelecer as proprias normas gerais (art. 24, par. 3°), as quais perderam a
eficéc(i)asquando vier a ser editada a lei federal de normas gerais (art. 24,
par. 4°).

Por intermédio desta técnica € que se estabelecem as competéncias que
podem ser simultaneamente exercidas por mais de um ente federativo, com
especificacdo do nivel de intervencao de cada um (competéncias concorrentes) ou
admitindo atuacao em condi¢des de igualdade (competéncias comuns).

A reparticdo vertical, € bom que se diga, pode ser desenvolvida de duas
formas ou espécies. Sao elas, a reparticdo cumulativa e reparticdo nao cumulativa,
as quais veremos oportunamente.

Para Luiz Alberto David Araljo e Vidal Serrano®, no critério denominado
vertical, a Constituicdo Federal atribui o trato da mesma matéria a mais de um ente
federativo, ora especificando o nivel de intervencado de cada ente, ora admitindo que
todos o0s entes exercam indistintamente competéncia que se Ilhes foi

simultaneamente atribuida.

" ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
Séo Paulo: Saraiva,1998.p.171.

® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva,
2007. P. 55.

° ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
Séo Paulo: Saraiva,1998.p.172.
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Convém notar, no entanto, que, cogitando de competéncias, a Constituicao
Federal ndo se refere exclusivamente as de natureza legislativa. Vai além,
preestabelecendo hipéteses de competéncia material, atribuindo ao Poder Publico o
poder-dever de realizacdes de indole politico-administrativa.

Desta forma o critério vertical de divisdo de competéncias operacionaliza-se
tomando como referéncia tanto as competéncias de indole legislativa, como
material.

As competéncias materiais que pertencem simultaneamente a mais de um
ente federativo recebem o nome de comuns, cumulativas ou paralelas, e estao
previstas no art. 23 da Constituicdo, com previsdo no paragrafo Unico de que lei
complementar devera fixar as normas de cooperacdo entre Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

E o poder que tanto uma esfera como a outra podem exercer. S40 areas em
que deve haver cooperacdo, trabalho conjunto. Por exemplo, a politica ambiental é
de competéncia da Unido, Estados-membros e Municipios que, geralmente atuam
em conjunto para preservar florestas, fauna, etc.

Ainda dentro do critério vertical existem as competéncias concorrentes,
propria das competéncias legislativas, simultaneamente atribuidas a mais de um
ente federativo.

Aqui, com efeito, cogita-se exclusivamente de competéncia de carater
legislativo, que a Constituicdo atribui a mais de um ente federativo.®

As competéncias concorrentes podem ser classificadas em prOprias e
improprias.

Préprias sdo assim designadas por indicacdo expressa do texto constitucional
(art. 24), que preconiza o exercicio simultaneo e limitado de competéncias por mais
de uma das ordens federativas e obedecem a regime juridico peculiar, disciplinado
no art. 24, 88 1° e 2° da Constituicdo Federal de 1988, que, em suma, indica a
Unido a prerrogativa de edicdo de normas gerais, resguardando aos Estados-
membros sua suplementacao.

S&o competéncias legislativas enumeradas, compartilhadas e que guardam

relacdo com a ideia de federalismo cooperativo. Assim, entende-se o papel de

10 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
Séo Paulo: Saraiva,1998.p.172.
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coordenacdo e certa preeminéncia que assume a Unido Federal principalmente
quando se trata de edicdo de normas gerais.

As competéncias concorrentes improprias, por sua vez, seguem a mesma
l6gica das concorrentes préprias. A diferenca de partida, todavia, € que tais
competéncias concorrentes improprias nao estao expressamente definidas no art. 24
da Constituicdo de 1988 “mas encontram-se implicitas na definicdo das
competéncias comuns. Em outras palavras, as competéncias concorrentes
improprias s6 tém lugar ante a necessidade de se dar alicerce legislativo para o
exercicio da competéncia comum.” **,

Na visdo de Fernanda Dias Menezes de Almeida o esquema de reparticao de
competéncias da Constituicio Federal de 1988, merece avaliagdo positiva,
alcancando uma maior descentralizacdo justamente pela utlizacdo das
competéncias concorrentes.

Vale referir ainda que no ambito do critério vertical, se, inexistirem as normas
gerais editadas pela Unido, pode o Estado, exercendo a chamada competéncia
supletiva, estabelecer as proprias normas gerais (art. 24, § 3°), as quais terdo sua
eficacia suspensa quando vier a ser editada a lei federal sobre normas gerais (art.
24, 8 4°).

Assim, no texto constitucional, coexistem os critérios horizontal e vertical de
competéncias, ndo se limitando a Constituicdo Federal de 1988 a competéncia
legislativa, mas estendendo-se também a competéncia administrativa ou material.

Enquanto a competéncia legislativa atribui ao ente federativo capacidade
legiferante, como ao Municipio de legislar sobre assunto de interesse local (art. 30,
inc. 1); a competéncia material, capacidade para desempenhar certas atividades de
natureza politico administrativa, como ao Municipio a criar, organizar e suprimir
distritos (art. 30, inc. V).

Luiz Alberto David Aradjo e Vidal Serrano Nunes Junior*? ainda sobre a
matéria referem:

Destarte, cuidando-se de competéncia concorrente secundaria, as trés
ordens federativas exercem competéncia ilimitada, sem que uma se

sobreponha a outra. De todo o modo, os trés comandos normativos sao de
observancia obrigatoria.

1 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
Séo Paulo: Saraiva,1998.p.173.
'2 |bidem, p.175.
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Importante notar que, dentro dessa linha de reflexdo, que existem outras
classificagBes possiveis, dentre as quais, a titulo de acréscimo, apontamos
as seguintes:

| — quanto a forma ou o processo de sua distribuicao:

a) enumerada ou expressa — quando estabelecida de modo explicito, direto
(CF, arts. 21 e 22);

b) reservada ou remanescente e residual. Reservada ou remanescente é a
ndo expressamente deferida, apés a enumeracdo da competéncia de outro
ente (art. 25, § 1°) , enquanto a residual é a que resta depois de
enumeradas todas (art.154,1);

c) implicita ou resultante (ou inerente ou decorrente) — quando decorre
razoavelmente da sua competéncia, sem lhe ser deferida. O autor traz a
lacuna na Constituicdo de 1981, que ndo tratava de expulsdo de
estrangeiros, sendo deferida pelo Supremo Tribunal Federal a Unido
Federal;

I — quanto ao conteldo: econdbmica, social, politica-adminstrativa,
financeira, tributaria e internacional;

[l — quanto a extensao:

a) exclusiva — quando é atribuida a uma entidade com exclusao das demais
(art. 21);

b) privativa — quando enumerada como prépria de uma entidade, com
possibilidade, no entanto, de delegacdo ou competéncia suplementar (art.
22 e seu paragrafo Unico);

¢) comum, cumulativa ou paralela — todos exercem conjuntamente (art. 23);
d) concorrente — a competéncia é repartida, mas a Constituicdo traz regras
proprias para sua distribuicdo: a Unido traca regras gerais; o Estado-
membro pode suplementar e legislar sobre o restante. Inexistindo Lei
federal, o Estado pode legislar plenamente. Surgindo aquela, a lei estadual
incompativel com a norma geral tem sua eficacia suspensa (art. 24 e seus
paragrafos);

IV - quanto a origem:

a) originaria — quando o ente recebe diretamente a competéncia de
Constitui¢éo;

b) delegada — quando a entidade recebe de outra (art. 22, paragrafo tnico).
Por dltimo, convém salientar que o artigo 19 da Constituicdo Federal fixa
competéncias negativas, ou, por outras palavras, vedac¢des a atuacdo das

ordens federativas. (...)"



17

3 COMPETENCIAS DOS MUNICIPIOS

O constituinte de 1988 reconhece o Municipio como ente federado, no teor da

tese municipalista, contrariando autores classicos, como José Afonso da Silva que

entende ser esta tese equivocada, nos seus dizeres:

“A Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o
Municipio é “entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso
sistema federativo”. Data vénia, essa é uma tese equivocada, que parte de
premissas que ndo podem levar a concluséo pretendida.

Ndo é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-
constitucional que necessariamente integre o conceito de entidade
federativa. Nem o Municipio é essencial ao conceito de federagéo brasileira.
Nao existe federacdo de Municipios. Existe federacdo de Estados. Em que
muda a federacdo brasileira com incluir os Municipios como um de seus
componentes? Nao muda nada. Passaram os Municipios a ser entidades
federativas? Certamente que n&o, pois ndo temos uma federacdo de
Municipios. Ndo € a Unido de Municipios que forma a Federacao(...) Dizer
gue a Republica Federativa do Brasil € Formada da unido indissolGvel dos
Municipios € algo sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia que se
admitir que a Constituicdo esta provendo contra uma hipotética secesséo
municipal. Acontece que a sanc¢do correspondente a tal hipétese é a
intervencdo federal que néo existe em relacdo aos Municipios. A
intervencao neles € da competéncia dos Estados, o que mostra serem ainda
mais vinculados a estes. Prova que continuam a ser divisbes politico-
administrativas dos Estados, ndo da Unido. Se fosse divisdes politicas do
territério da Unido, como ficariam os Estados, cujo territorio é integralmente
repartido entre os seus Municipios? Ficariam sem territério préprio? Entédo
gue entidades seriam os Estados? N&o resta divida que ficamos com uma
federagdao muito complexa, com entidades superpostas.”13

Sustenta, ainda, que ndo ha federacdo de Municipios, porque os Municipios

nao tém representacdo no Senado Federal, ndo podem propor emendas a

Constituicao, ndo possuem poder judiciario, nem possuem territério.

Celso Ribeiro Bastos, em critica aos autores mais classicos, no que tange a

federacao pelo menos, diz que “o fato de os municipios nao se fazerem representar

na Unido e, portanto, ndo comporem de certa forma o suposto pacto federativo, nos

parece ser um argumento de ordem excessivamente formal, que deve ceder diante

da realidade mais substancial (...)

» 14

B SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 232%ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2004. P. 472.

12 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 222ed. Sao Paulo: Saraiva, 1995.

P.258.
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Assim, em que pese os inflamados argumentos de José Afonso da Silva e
outros, o fato € que o Municipio adota as mesmas caracteristicas, ressalvado as
suas peculiaridades, de Estado-membro na organizacao federativa brasileira.

Nos artigos 1° e 18, sdo acolhidas as reivindicacbes de municipalistas
cladssicos, como Hely Lopes Meirelles, que pleiteavam a inclusdo do Municipio na
federacao, salientando que a Constituicdo de 1946 j& o considerava entidade estatal
de 3° grau.

Diz Nélson Néri Costa:

‘O Municipio, em razdo da Constituicdo Federal, promulgada em
05.10.1988, sofreu profunda transformacéo, elevando-se num novo patamar
como entidade publica. O carater especial que esse teve em nosso Pais, ao
longo do desenvolvimento histérico e das transformacgdes institucionais, fez
com que se distanciasse de qualquer outra entidade local no Mundo. Os
diversos aspectos e peculiaridades fizeram com que fossem finalmente
reconhecidas no texto constitucional suas singularidades e autonomias.

O primeiro e mais significativo aspecto foi coloca-lo formalmente como
integrante da Federagao brasileira, logo no art. 1°, da Constituicdo de 1988,
ao anunciar que a ‘Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se me
Estado Democratico de Direito’. Para ser mais expresso, ainda o art. 18 do
texto constitucional, ao tratar da forma de estado, diz que a ‘organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a

Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos’.”*®

O Municipio passa a integrar, indubitavelmente, a ordem administrativa e
politica do Estado brasileiro, com o reconhecimento de sua autonomia, sendo a
autonomia municipal “tema prestigiado pelo constituinte federal, que a colocou entre
0s principios sensiveis, de necessaria obediéncia pelo constituinte decorrente (art.
34, VII, c), e cuja inobservancia implica a decretacdo da intervencéao federal no
respectivo Estado-membro”. *°

O constituinte torna completa a autonomia municipal conferindo ao Municipio
a capacidade de auto-organizacdo que lhe faltava, que engloba a capacidade de
autogoverno, autoadministracdo e autolegislacdo, mediante a elaboracdo das Leis
sobre matérias de sua competéncia.

No que se refere a autolegislacdo, citando Fernanda Dias Menezes de
Almeida quanto a competéncia constitucional do Municipio, este a possui “sem

submissdo hierarquica, sendo inconstitucionais a lei estadual e a lei federal que,

> COSTA, Nelson Nery. Direito Municipal Brasileiro. 32ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.p.72.
16 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
Séo Paulo: Saraiva,1998.p. 195.
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desbordando dos limites das respectivas competéncias, invadirem o campo da
competéncia municipal.” *'.

A Constituicdo Federal atribui ao Municipio competéncias que o colocam no
mesmo plano de condicBes da Unido, dos Estados-membros e do Distrito Federal,
sendo-lhe asseguradas diversas competéncias expressas e exclusivas dos
Municipios. Assim, como refere Fernanda Dias Menezes de Almeida, a Constituicdo
Federal afasta-se da técnica tradicional, que ndo enumera competéncias privativas,
apenas remete aos Municipios o Interesse local.

Assim, ao que se vé o legislador no que diz respeito as competéncias
municipais, ora as enumera, ora as mantém implicitas através do que chama de
interesse local (art. 30, I).

A respeito do inciso | do art. 30, o termo interesse local refere-se as
peculiaridades e necessidades insitas e imediatas do Municipio, substitui a anterior
expressao “peculiar interesse” remanescente ainda de 1891, mas mantém a mesma
vagueza desta.

José Nilo de Castro, citando José Cretella Junior diz:

“A regra do peculiar interesse resume, em sua simplicidade, o ambito da
descentralizacdo ou autonomia administrativa, embora ndo o de autonomia,
no sentido rigorosamente técnico. O vocébulo peculiar deve ser bem
entendido, porque alguns o d&o indevidamente, como sindnimo de
exclusivo. Nesse caso, peculiar interesse do Municipio referir-se-ia a
assuntos exclusivos do Municipio, assunto dos quais ndo participaria de
maneira alguma o Estado-membro em que se localiza o Municipio, nem a
Unido. O critério da exclusividade, aplicado a regra do peculiar interesse, é
totalmente insustentavel.(...)

(...)O trago que torna comum diferente o interesse local do interesse geral é
a predominéncia, jamais a exclusividade.(...)

(...)Peculiar interesse, ou assunto de interesse local, desse modo, € aquele
gue se refere, primeiramente e diretamente, sem davida, ao agrupamento
huma?so local, mas também atende a interesses do Estado e de todo o
pais.”

Desta forma, deve-se entender por interesse local municipal tudo que for,
predominantemente e preponderantemente, de seu interesse.
Doutrina e jurisprudéncia pacificaram entendimento de que peculiar interesse

e interesse local sdo expressdes sinbnimas e que peculiar ndo significa exclusivo e

" ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. S&o Paulo:
Atlas, 2013.p. 103.
¥ CASTRO, José Nilo. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. P.198.
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sim predominante, aquele em que predomina o interesse do Municipio no confronto
com os interesses do Estado e da Uni&o.

Hely Lopes Meirelles, Sampaio Ddria, Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
todos citados por Fernanda Dias Menezes de Almeida®® entendem que interesse
local ndo é exclusivo do Municipio, privativo da localidade, Unico dos municipes, ja
que ndo ha interesse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-
membro, como também ndo ha interesse regional ou nacional que nao respingue
Nnos municipios, como partes integrantes da federagcédo brasileira. O que define e
caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional é a preponderancia
do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Uniéo.

De acordo com Celso Ribeiro Bastos?, “o conceito-chave utilizado para definir
a area de atuacdo do Municipio € o interesse local. Cairda, pois, na competéncia
municipal tudo aquilo que for de interesse local. O interesse exclusivamente
municipal é inconcebivel, inclusive por razbes de ordem légica: sendo o Municipio
parte de uma coletividade maior, o beneficio trazido a uma parte do todo acresce a
este proprio todo.” O autor alerta que o interesse local ndo exclui o interesse
estadual e mesmo nacional, todavia, importante demonstrar que o interesse local é
mais expressivo do que os demais para justificar a competéncia municipal.

Como assevera Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

“A identificagdo do ambito do interesse local é que vai definir a competéncia
sobre a matéria, o que sera determinado casuisticamente, sucumbindo,
nestes casos a competéncia estadual e federal. Porém, havendo
entrechoque de competéncia dos entes federativos e improcedendo a

alegacéo de interesse local, ndo pode ser defzinida a competéncia como do
Municipio, sob pena de inconstitucionalidade.”

Seguindo nessa linha, o critério do interesse local acaba por servir de
parametro, inclusive para determinar as hipéteses de cabimento de suplementacéo
da legislacéo federal e estadual no que couber (art.30, II).

De toda forma, sempre poderdo surgir situacfes de dificil enquadramento,
qguando os interesses envolvidos, local, regional ou geral, entrelacarem-se com a

mesma relevancia, cabendo ao Poder Judiciario dirimir a davida, como Supremo

'Y ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. So Paulo:
Atlas, 2013.p.98.

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 22%d. Sdo Paulo: Saraiva, 1995.p.275.
*! FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993.p.81.
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Tribunal Federal ja o fez em diversos julgados, entendendo, por exemplo, como
matéria de interesse local, de competéncia exclusiva do Municipio, legislar sobre a
guestao sucessoria dos cargos de prefeito e vice, em caso de dupla vacancia (ADI
35495, DJ 31.10.2007, rel. Min. Carmen Lucia).

Contudo, ha julgados que ainda divergem sobre conceito de interesse local.
O Municipio, por exemplo, pode legislar sobre horarios de funcionamento do
comércio municipal (Sumula 645 do STF), porque se trata de interesse
preponderante local.

Todavia, 0os Municipios ndo tém competéncia para fixar horario de
funcionamento de estabelecimento bancario, j& que nesse caso a competéncia é da
Unido (Sumula 19 STJ).

A andlise do inciso | do art. 30, e do conceito de interesse local, apresenta a
competéncia legislativa privativa do Municipio, reiterando que, no ambito horizontal
de reparticdo de competéncias e sendo esta competéncia constitucional, legisla o
Municipio sem submissao hierarquica, “sendo inconstitucionais a lei estadual e a lei
federal que desbordando dos limites das respectivas competéncias, invadirem o
campo da competéncia municipal.” %.

O inciso Il do mesmo art. 30 diz respeito também a competéncia legislativa do
Municipio, mas sem o0 viés da exclusividade, ao contrario trata da competéncia
legislativa concorrente, cabendo-lhe suplementar a legislacdo federal e a estadual
no que couber.

“‘No que couber” norteia a atuagcao municipal, balizando-se dentro do interesse
local, aplica-se as matérias do art. 24, suplementando as normas gerais (Unido) e
especificas (Estados-membros), juntamente com outras que digam respeito ao
peculiar interesse da municipalidade. Trata-se da competéncia legislativa
concorrente suplementar.

O art. 23 da Constituicdo de 1988 prevé as competéncias materiais comuns
do Municipio, ndo legislativas e como o nome diz, comum aos quatro entes
federativos, sdo normas programaticas, indicando programas, tarefas, metas,
objetivos, fins da Federacéo, que exercita-se como cooperacao técnica, nos termos

de lei complementar federal.

2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. S&o Paulo:
Atlas, 2013.p.98.
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A teor do disposto no paragrafo Gnico do art. 23, € indispensavel, no ambito
municipal, a competéncia por cooperacao com os demais entes federados, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional.

Refere José Nilo de Castro que ndo se trata de competéncia concorrente
(pois a legislacdo concorrente ndo retira a primazia a legislacao federal — art. 24, 8§
4°), quando um Municipio, através de lei, em se tratando de competéncia comum
disciplinar a matéria.

Ainda, no ambito das competéncias materiais comuns, temos que as
competéncias previstas nos incisos VI (criar, organizar e suprimir distritos), VII
(prestar servicos de atendimento a saude da populagéo) e IX (promover a protecado
do patrimdnio histérico-cultural local) do art. 30, em verdade a essa area pertencem,
nao sendo exclusivas dos Municipios.

Ja os incisos lll (instituir e arrecadar os tributos, aplicar suas rendas), IV (criar,
organizar e suprimir distritos), V (organizar e prestar 0s servicos publicos de
interesse local) e VIII (promover mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano) preveem outras competéncias
materiais, mas estas privativas dos Municipios e decorrentes do interesse local do
inciso | do art. 30.

Tais incisos ndo séo taxativos e refere Fernanda Dias Menezes de Almeida ,

citando Manoel Ferreira Filho:

“Que se trata de previsdes até certo ponto desnecessarias e redundantes,
ou porque encontram base em outros dispositivos constitucionais (como o
art. 156 que cuida do poder de tributar do Municipio) ou porque decorrem
iniludivelmente da autonomia municipal. De fato, sdo os corolarios
necessarios dessa autonomia a instituicdo e a arrecadacao de tributos e a
aplicacdo das rendas municipais; a criagdo, organizagdo e supressao de
distritos, que séo circunscricbes administrativas municipais; ou ainda a
organizacdo dos servicos publicos locais. Portanto, a enunciagdo dessas
competéncias demonstra menos a preocupagédo de elidir dividas quanto a
serem, por sua hatureza, competéncias municipais, mais servindo de
pretexto para o constituinte passar alguns “lembretes” como diz FERREIRA
FILHO. Assim o de que devera haver presta¢céo de contas sobre a aplicacdo
das rendas; o de que a prestacao dos servigos publicos pode ser feita sob
regime de concessdo ou permissdo, ou o de que a ordenacéo do territério
urbano deve ser planejada.” 23

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sao Paulo:
Atlas, 2013.p.101.
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Por fim, cabe referir que as competéncias municipais nao se restringem as
implicitas no conceito de interesse local e as expressas nos artigos 23, 29 e 30 da
Constituicdo Federal, outros dispositivos constitucionais trazem previsdes esparsas
sobre competéncias municipais, tais como o art. 144, 88° e o art. 182, caput e §1°,
que atribuem competéncia materiais aos Municipios, 0 primeiro, para criagdo de
guardas municipais, a seu critério do Municipio e o segundo, para elaboracdo de

plano diretor, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes.
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4 A COMPETENCIA SUPLEMENTAR SUPLETIVA DOS MUNICIPIOS

Competéncia suplementar na verdade nada mais é do que uma das espécies
de competéncia concorrente prevista na Constituicdo de 1988. Alias, a competéncia
concorrente tem acentuada exploracdo no direito patrio, ja que pretende “dar maior
peso as ordens parciais do relacionamento federativo.” 2.

Ao dissertar sobre o exercicio das competéncias concorrentes previstas na

Constituicao de 1988, Gilmar Mendes pontua:

“A Constituicdo Federal prevé, além de competéncias privativas, um
condominio legislativo, de que resultardo normas gerais a serem editadas
pela Unido e normas especificas, a serem editadas pelos Estados-
membros. O art. 24 da Lei Maior enumera as matérias submetidas a essa
competéncia concorrente, incluindo uma boa variedade de matérias como o
direito tributario e financeiro, previdenciario e urbanistico, conservagédo da
natureza e protecdo do meio ambiente (...)

A divisdo de tarefas esta contemplada nos paragrafos do art. 24, de onde se
extrai que cabe a Unido editar normas gerais — i. €, normas nao exaustivas,
leis quadro, principios amplos, que tracam um plano, sem descer a
pormenores. Os Estados-membros e o Distrito Federal podem exercer, com
relacdo as normas gerais, competéncia suplementar (art. 24, §2°, o que
significa preencher claros, suprir lacunas”.®

Conforme a doutrina tradicional, existem duas espécies de competéncia
legislativa concorrente: a cumulativa e a ndo cumulativa. A cumulativa existe quando
ausentes os limites prévios para o exercicio da competéncia por parte de qualquer
dos entes federativos. Pela logica, havendo conflito entre as normas prevalece em
regra a da Unido.

JA a competéncia ndo cumulativa € a que propriamente estabelece a
chamada reparticdo vertical, reserva principios e normas gerais a Unido deixando
aos demais entes federativos sua complementacdo, ou seja, competéncia
concorrente suplementar complementar, admitindo ainda, na auséncia das regras
gerais a possibilidade do ente atuar suprindo tal auséncia (competéncia

complementar suplementar supletiva).

** ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. Sdo Paulo:
Atlas, 2013.p.122.

® MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires, e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 72 Edigdo. S&o Paulo: Saraiva: 2012, p. 884
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Entdo dentre as competéncias concorrentes ndo cumulativas existem dois
tipos de competéncia suplementar. Portanto, ela € um subgénero que apresenta
duas espécies: a suplementar-complementar e a suplementar-supletiva.

Fernanda Dias Menezes de Almeida citando Diogo de Figueiredo Moreira
Neto apresenta ainda outra classificacdo, que chama de competéncia concorrente
classica e que possui duas modalidades: a classica e a limitada.

Tal classificacdo equivale as competéncias cumulativas e ndo cumulativas,
respectivamente.

No que tange as competéncias cumulativas, conforme referido, no choque
entre normas prevalecem as regras da Unido. Entendimento diverso € o de Alaor
Caffé Alves, que em caso de discrepancia entre normas entende que prevalece a
prescricdo mais restritiva, em razéo da eficacia da norma e ndo da hierarquia das
leis. 2°

A Constituicao de 1988 traz competéncias concorrentes que encontram
assento na propria Constituicdo e outras de modo ndo expresso, mas decorrentes
da necessidade de atuar competéncias materiais comuns.

As primeiras, denominadas primarias equivalem as competéncias
concorrentes cumulativas e nao cumulativas, admitindo um segundo grau na
classificacdo para abarcar a competéncia suplementar dos Municipios.

Sem deixar de lado a importancia da competéncia concorrente cumulativa,
sobremaneira na possibilidade de delegacdo da mesma no que tange ao art. 22, da
Constituicdo Federal, passa-se a dar maior énfase a nao cumulativa, que trabalha no
art. 24 e seus paragrafos e devera conciliar-se com o art. 30, Il, € que € o objetivo
central deste trabalho.

Nesses termos, existem limites previamente definidos para o exercicio das
competéncias concorrentes. Assim sendo, a Unido edita normas gerais e os Estados
e o Distrito Federal deverdo suplementar estas normas gerais para atender aos seus
interesses regionais, legislar sobre normas especificas.

No entanto, pode ser que a Unido nao edite as normas gerais. Nesse caso, 0S
Estados e o Distrito Federal poderdo exercer competéncia legislativa plena. Essa
possibilidade esta alocada no art. 24, 83° nos seguintes termos: ‘inexistindo lei

federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a competéncia legislativa plena,

6 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. S&o Paulo:
Atlas, 2013.p.122.
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para atender a suas peculiaridades”. Ao que se chama competéncia de suplementar
supletiva.

Assim sendo, se a Unido edita normas gerais (exercendo o interesse
nacional) os Estados e o Distrito Federal irdo suplementar de forma complementar
essas normas da Unido para atender suas peculiaridades regionais. Porém se a
Unido ndo edita as normas gerais os Estados e o Distrito Federal irdo exercer
competéncia legislativa plena intitulada de competéncia suplementar supletiva.
Obviamente eles irdo editar toda a normatividade, pois ndo ha como editarem s6 a
complementacgéo, j& que ndo ha como complementar o que ndo existe. Assim, 0s
Estados e o Distrito Federal editam suas proprias regras gerais e as complementam.
A legislacdo neste caso ira ter validade e eficacia apenas no seu ambito de atuacao,
nao se estendendo aos demais Estados.

Importante comentar que a aquisicdo de competéncia plena, nesse caso, €
automética, independe de delegacdo. Contudo, o art.24, § 4° prevé, em caso de
superveniéncia de legislacéo geral, da Unido, as normas gerais estabelecidas pelos
demais entes terdo sua eficacia suspensa, ndo revogada, naquilo que for contrério,
ou seja, nao se suspende a lei toda. Eventualmente, caso revogada a lei federal,
retornam, automaticamente os efeitos da legislacdo geral dos Estados-membros e
Distrito Federal. Em caso de superveniéncia de lei federal geral ou posterior
revogacao de lei federal geral, o efeito é prospectivo (ex nunc).

“‘Na falta completa da lei, com normas gerais, o Estado pode legislar
amplamente, suprindo a inexisténcia do diploma federal. Se a Unido vier a
editar a norma geral 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 podera legislar sobre normas
gerais, como lhe era dado até ali. Caberd ao Estado, depois disso,
minudenciar a legislacao expedida pelo Congresso Nacional.”*’

Trata-se de suspensdo e ndo de revogacdao com motivacdo pratica. Veja-se
que a Unido podera editar normas gerais e posteriormente outras normas gerais
que, obviamente, irdo revogar as primeiras normas gerais por ela (Unido) editadas.

Neste contexto, pode ocorrer que as novas normas gerais editadas pela

Unido ndo mais contrariem as normas editadas pelos Estados que estavam

27 MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires, e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 72 Edi¢do. S&o Paulo: Saraiva: 2012, p. 885
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suspensas, entédo, temos que: se a segunda norma geral editada pela Unido nao
contrariar aquelas normas editadas pelos Estados, que estavam suspensas, elas
voltardo a vigorar.

Porém, ndo ocorrerd a repristinacdo das normas dos Estados e Distrito
Federal, em caso de eventual revogacdo da primeira norma geral editada pela
Unido, justamente porque essas normas estaduais supletivas ndo foram revogadas
e, sim, suspensas com a edi¢cao das primeiras normas gerais pela Uniao.

Nessa vertente, entre os entes federativos, cabe repisar que a Unido compete
0 estabelecimento de normas gerais sobre a matéria, e os Estados detém a funcéo
de suplementa-las.

A cooperacao legislativa sob o aspecto das matérias concorrentes impostas
pela Constituicdo de 1988 deve ser exercida com o devido cuidado, na medida em
gue se inadmite tanto a omissao quanto a invasao da esfera legislativa de cada ente
publico participante. Reforca-se a existéncia do federalismo cooperativo no Brasil.

Os municipios também possuem competéncia suplementar. Assim sendo,
eles poderdo suplementar a legislacdo estadual e federal. Porém o Municipio tem
competéncia para legislar sobre matérias que envolvam assuntos de interesses
locais, a teor do art.30, Il; materiais que envolvam o art. 23 (competéncias
administrativas comuns) e art. 24 (competéncias legislativas concorrentes).

Assim assegura-se ao Municipio, nos dizeres de José Nilo de Castro®, o
poder-dever de suplementariedade, sobre as matérias previstas no art. 24 da
Constituicao Federal, por exemplo, desde que satisfeito principio da compatibilidade
(no que couber) em razdo da sua natureza, afastando-se, por exemplo o direito
previdenciario (I), juntas comerciais (lll), custas dos servicos forenses (IV), criacédo
funcionamento e processo de juizado especial de pequenas causas (X),
procedimentos em matéria processual (XI) e defensoria publica (XIlII).

O inciso Il do art. 30, compete aos Municipios suplementar a legislacdo
federal e a estadual no que couber, € inovacdo da Constituicdo de 88, ja que atribui
ao Municipio uma competéncia legislativa que n&o possuia nas Constituicoes
anteriores.

Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior referem:

8 CASTRO, José Nilo. Direito Municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.p.205.
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“Nesse sentido, cumpre desde logo verificar que o art. 30, Il, da Constituicdo
Federal atribui aos Municipios competéncia para “suplementar a legislagéo
federal e a estadual no que couber’. Assim sendo, parece claro que a
divisdo das competéncias concorrentes proprias ocorre em trés niveis:
federal, onde foi conferido a Unido o poder de edicdo de normas gerais; no
estadual, em que foi outorgada competéncia suplementar competéncias
suplementar aos Estados-membros; e no municipal, onde os Municipios
ficaram encarregados da suplementacdo das normas gerais e estaduais em
nivel local todas as vezes em que este interesse ficar evidenciado.?”

Claro até aqui nos parece, que Estados e Distrito Federal possuem
competéncias suplementares complementar e supletiva. Os Municipios também
possuem competéncia suplementar, forte no art. 30, Il. Todavia, resta ainda delimitar
a extensédo desta suplementariedade.

Suplementar por definicdo gramatical € um adjetivo que significa: pertencente
ou relativo a suplemento; que serve de suplemento ou de auxilio; que se ajunta
como suplemento; que supre o que falta; que amplia uma explicacdo ou exposicao
anteriormente dada.

O significado ja é dubio e como ja visto o termo suplementar juridicamente
pode significar complementar (complementar uma presenca) ou suprir (suprir uma
auséncia), portanto é impreciso, causa estranheza e gera duvidas.

De toda forma, a competéncia suplementar dos Municipios, como ja referido
anteriormente € competéncia concorrente primaria, mas é diferente da que envolve
Unido e Estados, ja que a Constituicdo ndo define as regras de autuacdo da
competéncia suplementar do Municipio, que esta, em verdade, implicitamente
delimitada pela ideia da clausula genérica do interesse geral.

Explica Regina Maria Macedo Ney Ferrari:

“O Municipio tem também a chamada competéncia legislativa suplementar,

gue vem disposta no art. 30, Il, da Constituicdo Federal, ou seja, compete
aos Municipios “suplementar a legislagdo federal e estadual no que
couber™.

(..) o sentido de “normas gerais”™ a Unido deve limitar-se ao
estabelecimento de principios, com caracteristicas de generalidade, ou seja,
normas basicas diretivas para as outras esferas de governo.

Assim, por competéncia concorrente deve-se entender a possibilidade de
atuacdo de mais de um ente federativo sobre determinada matéria, devendo
tal atuacdo embasa-se na distincdo que se estabelece entre normas gerais
e especiais. A Unifio cabe editar normas gerais e aos Estados e Distrito
Federal, editar normas aplicaveis as suas realidades.

Cabe salientar que o citado art. 24 refere-se apenas a Unido, Estados e ao
Distrito Federal, ndo incluindo nesse elenco a figura do Municipio, admitindo

29 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional.
Séo Paulo: Saraiva,1998.p;174.
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a competéncia suplementar apenas em relagdo aos Estados. O art. 30, Il,
veio, de certa forma, suprir a falha do art. 24; ndo criando competéncia para
0 Municipio, mas admitido que ele tenha competéncia legislativa
suplementar da legislacdo federal e estadual, naquilo que couber, ou seja,
dentro dos assuntos de interesse local.(...)

(..)trés ordens legislativas competentes atuando: a unido compete ditar
normas gerais; ao Estado, cabe a regulamentacdo em nivel regional, mas
sem invadir o campo de competéncia municipal, que esta afeto aos
assuntos de interesse local.

E interessante notar ressaltar que da forma como foi escrito o art. 30, Il, leva
a admitir que essa suplementacdo seja apenas complementar, isto &, no
sentido de adaptar a legislacdo federal e estadual as peculiaridade ou
realidade da comuna.”

No &mbito da competéncia concorrente prevalecera a da Unido sobre a dos
Estados e DF, assim como no caso de competéncia suplementar do
Municipio a legislagéo federal e estadual prevalecera sobre a municipal.”30

Destaque para a parte final, ja que a autora se posiciona no sentido de que a
forma como foi escrito o dispositivo constitucional, ausente o Municipio no caput do
art. 24, “nos leva a admitir que essa suplementagao € apenas complementar, ou
seja, tem o sentido de adaptacéo da legislacéo federal e estadual as peculiaridades
ou realidades da comuna.”

Esse entendimento, de que o Municipio sé tem competéncia suplementar
complementar, é o majoritario. E a posi¢cdo de Manoel Gongalves Ferreira Filho e
Dirley da Cunha Junior.

Refere Manoel Goncalves Ferreira Filho®! que a melhor interpretacdo do art.
30, Il “é a de que ele autoriza o Municipio a regulamentar as normas legislativas
federais ou estaduais, para ajustar sua execucao as peculiaridades locais. Destarte,
agui, sua competéncia ndo seria propriamente legislativa, mas administrativa: a
competéncia de regulamentar leis.

Nesse sentir, se ndo existir lei estadual ou federal 0 municipio ndo pode
exercer competéncia suplementar-supletiva. Os autores trabalham, salvo melhor
juizo, com uma interpretacéo literal do nosso atual diploma constitucional.

Este método sugere que o intérprete investigue antes de tudo o significado
gramatical das palavras usadas no texto legal em exame. O instrumento de trabalho
€ o dicionario da lingua. Importa sobretudo a etimologia dos vocabulos.

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993.p.82.

! FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. S&o
Paulo: Saraiva, 1990.v.1. p.219.
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Nesse sentido, interpretam que se o constituinte quisesse dar competéncia
supletiva para os municipios teria dito expressamente no caput do art. 24, assim
como fez com os Estados-membros e o Distrito Federal.

Ja uma segunda corrente sabidamente de cunho municipalista, defende que o
municipio tem ndo s6 competéncia suplementar complementar, mas também tem
competéncia suplementar supletiva. Desta feita, quando a lei estadual ou federal
surgir essa suspenderia a eficacia das normas municipais supletivas naquilo em que
forem contrarias.

Esse é o posicionamento de Fernanda Dias Menezes de Almeida, que
entende que a competéncia suplementar dos Municipios alcanca tanto a
complementar quanto a supressiva. Ndo sendo apenas competéncia para
regulamentar leis, mas verdadeira atividade legislativa, legislando os Municipios
suplementarmente, estabelecendo normas especificas e, se preciso for, também as
normas gerais, sempre que isso for necessério ao exercicio das competéncias
materiais, comuns ou privativas.

Essa corrente trabalha com uma interpretacdo sistematica da Constituicdo,
que nada mais é do que procurar, o intérprete, o sentido da regra juridica verificando
a posicao em que a mesma se encarta no diploma legal e as relagbes desta com as
demais regras no mesmo contidas. Confronta-se a regra em exame com as demais
que disciplinam a figura ou instituto em questao, assim como com as demais normas
do ramo do Direito em gque se encarta, e finalmente com todo o sistema juridico de
que faz parte. O método sistematico afirma o principio hermenéutico pelo qual
nenhum dispositivo legal deve ser interpretado isoladamente, mas no contexto em
gue se insere. Ao final, adequa a norma do art.30, Il com a norma do art.24, 83°.

Ambas as correntes, entretanto, sdo unissonas em rejeitar a interpretacao
literal do inciso I, no que se refere ao tipo de matéria sobre a qual o Municipio possa
legislar. Ndo é qualquer matéria, mas tdo somente a que estiver dentro da
expressao “no que couber’, que de ser entendido como desde que presente o
interesse local, podera o Legislativo municipal legislar supletivamente.

Quer dizer, somente admite a suplementacdo da legislacdo federal ou
estadual se houver interesse local, ja que, nenhum sentido haveria, por exemplo, em
o Municipio suplementar a legislacdo estadual atinente a custas de servigos
forenses, ja que trata de matéria de competéncia da Unido e dos Estados, sem

qualquer interesse local.
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Ainda, a corrente municipalista entende, no que se refere as competéncias
materiais comuns, que pressuponham para o0 seu exercicio a competéncia legislativa
concorrente do art. 24, entende que o Municipio pode suprir a lacuna deixada pela
Unido e pelo Estado-membro do qual parte, editando normas gerais para atender
suas peculiaridades. Entretanto, caso o Estado tenha expedido normas gerais, em
substituicdo a Unido, o Municipio deverd as respeitar e, caso necessario,
complementa-las.

Somente ausente as normas gerais da Unido e as supletivas do Estado ¢ livre
entdo o Municipio para estabelecer as que entender necessérias para o exercicio da
competéncia comum.

Desta forma estrar-se-ia conciliando o art. 24 e seus paragrafos ao art. 30, Il,
ampliando a ideia de que a norma federal sobre estadual, j& que o teria também
sobre a norma municipal, e a norma estadual sobre a municipal.

Finaliza Fernanda Dias Menezes de Almeida sobre o tema:

“Este raciocinio parece ser avalizado pelo art. 30, IX, relativo a protegédo do
patrimdnio histérico-cultural local (a prote¢do do patriménio se insere entre
as competéncias comuns), determinando aquele dispositivo que no
exercicio de tal competéncia o Municipio devera observar as legislagbes
federal e estadual.

Como se percebe, a questdo néo é facil de equacionar, estando a merecer
um tratamento constitucional mais adequado, para que néo se prejudique a
articulacéo do sistema de reparticdo de competéncias justamente no que diz
com o exercicio da competéncia legislativa concorrente, em que apostou o
constituinte para chegar a descentralizacdo de poderes, tdo necessaria na
Federacao brasileira”.**

%2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. S&o Paulo:
Atlas, 2013.p.143.



32

5 CONCLUSAO

A Constituicdo Federal de 1988 assegura aos Municipios uma autonomia
antes desconhecida, possibilitando um maior desenvolvimento e participacdo da
entidade federativa nas instituicdes politicas e administrativas no Brasil.

A divergéncia doutrinria a respeito dos Municipios como entes federativos
perde relevancia, na medida em que todos doutrinadores, inclusive 0s que negam a
eles o status de ente federado, admitem a autonomia municipal.

Tal autonomia das entidades federativas pressupbe reparticdo de
competéncias para o exercicio e desenvolvimento de sua atividade normativa, sendo
esta (reparticdo de competéncias) o ponto central da nocao de Estado federal.

Como é sabido, o ordenamento constitucional brasileiro adota um modelo
complexo de reparticdo de competéncias ja que enumera, expressamente, 0S
poderes da Unido (arts. 21 e 22) e dos Municipios (art. 30), reserva aos Estados as
competéncias que ndo sdo vedadas no texto constitucional — competéncia
remanescente (art. 25, 81°) e atribui ao Distrito Federal competéncias dos Estados e
dos Municipios, além de estabelecer as competéncias comuns (art.23) e
concorrentes (art.24).

N&o resta duvida de que o Brasil adotou modelo de ampla descentralizacao
legislativa e administrativa, sendo que, no que se refere a reparticdo de competéncia
prevalece o principio da predominancia dos interesses.

No que diz respeito a competéncia conferida aos Estados para
complementarem as normas gerais da Unido, prevista nos art. 24 e seus paragrafos,
o art. 30, Il da Constituicdo Federal da fundamento de validade para que o0s
Municipios também possam fazé-lo.

Aqui, ao contrario do que entende a doutrina tradicional, frente a uma
interpretagdo sistemética da Constituicio Federal, a qual entendemos a mais
correta, pois impede restricdo a autonomia municipal, inexistindo as normas gerais
da Unido, aos Municipios, tanto quanto aos Estados, se abre a possibilidade de
suprir a lacuna, editando, normas gerais, reconhecendo-se também para os
Municipios a competéncia suplementar supletiva.

Desta forma, os Municipios estariam autorizados a desenvolver atividade
legislativa, inserindo-se implicitamente no caput do art. 24, ndo s6 complementando,

mas também suprindo a legislacédo federal ou estadual, restrita tal suplementacéo,
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entretanto, a assuntos que digam respeito ao interesse local, ou a teor do inciso I,
“no que couber”.

Nesse interim, cabe referir que a corrente capitaneada por Manoel Goncalves
Ferreira Filho, utiliza dois tipos de interpretacdo para o mesmo dispositivo legal. Em
um primeiro momento fixa-se na literalidade do texto constitucional, ao referir que
caso o legislador quisesse que o0s Municipios fossem contemplados com a
competéncia de suprir a existéncia de normas gerais, estariam eles nos caput do
artigo 24, e assim justifica que o termo suplementar contido no art. 30, Il, quer dizer
somente complementar.

Todavia, seguindo na analise do breve inciso Il, refere que a interpretacédo
nao pode ser literal e sim sistematica em face da expressao “no que couber”, que
nesse caso entdo apenas alguns incisos do art. 24 é que poderiam ser
complementados pela competéncia suplementar concedida aos municipios.

Nos parece que os argumentos utilizados para 0 mesmo diminuto dispositivo
sdo antagobnicos. Ndo pode a interpretacdo ser modulada para o mesmo inciso de
lei. Nos faz lembrar o veto, o qual ndo pode ser parcial para dispositivo de lei. Ou se
veta o dispositivo inteiro ou néo se veta.

Aqui da mesma forma, ou se interpreta o art. 30, Il na sua literalidade ou de
forma sistematica.

Entendemos conforme referido acima que a interpretacéo sistémica, é a que
melhor se apresenta em todos o0s aspectos, o0 significado da palavra depende do
contexto da frase em que esta empregada, e 0 da prépria frase muita vez depende
do contexto maior em que se encarta, também o significado da norma, pela mesma
razdo, depende do contexto em que se insere.

Entender pela possibilidade de os Municipios poderem suprir lacunas de
normas federais e municipais em sede de competéncia concorrente, busca integrar o
sistema juridico constitucional como um todo e dele extrair conclusdo compativel
com o conjunto do ordenamento que trouxe o Municipio em definitivo para dentro da
federacao, traz harmonia e coeréncia aos dispositivos.

Em verdade o sistema constitucional brasileiro de reparticdo de competéncias
busca equilibrar entre os entes federados, mediante a reparticdo de poderes que

preveem atuacoes exclusivas, privativas, comuns, concorrentes e suplementares.
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O art. 24 da Constituicdo vigente impede que a Unido ocupe todos 0s
espacos legislativos, usurpando a competéncia dos Estados-membros, do Distrito
Federal e dos Municipios.

No Supremo Tribunal Federal, considerada a sua atual composicao, ja ha
uma visivel tendéncia no sentido do fortalecimento do federalismo, prestigiando-se a
autonomia dos estados e dos municipios.

Ademais, ndo pode o Municipio, diante do seu interesse local, ficar a espera
de norma geral da Unido ou supletiva do Estado para somente entdo exercer sua
atividade legislativa concorrente.

Desta forma, a nosso ver, no tange aos municipios, tais entes possuem
competéncia para complementar a legislacdo federal e estadual no que couber, bem
como, podera legislar plenamente em relagdo aos assuntos de interesse local,
ausentes a normas gerais da Unido ou supletivas do Estado, em que pese o
entendimento no sentido de que tal questdo é mal resolvida na Constituicdo,
propiciando dificuldades para compatibilizar, principalmente, a legislacdo municipal

suplementar com a legislacdo estadual suplementar.
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