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PARECER
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. PG — Processo Legislativo. Projeto
de Lei. |Iniciativa parlamentar.
Autoriza o sepultamento de cées e
gatos em campas e jazigos em
cemitérios publicos. Andlise da
validade. Consideracdes.

CONSULTA:

A Consulente, Camara, encaminha, para analise da validade,
projeto de lei, de iniciativa parlamentar, que autoriza o sepultamento de
caes e gatos em campas e jazigos localizados nos cemitérios publicos.

RESPOSTA:

A Resolucéo n° 335/2003 do CONAMA, em seu art.2°, alinea "d"
define os "cemitérios de animais" simplesmente como "cemitérios
destinados a sepultamentos de animais”, sem especificar normas assim
como o faz para cemitérios humanos, de modo que a criacdo de normas e
leis nacionais que regulamentem e disciplinem a instalacdo e a operacao
desses locais se mostra indispensavel. Diante desta lacuna, muitos
municipios vém regulamentando a matéria.

Contudo, tal como assentado no Parecer IBAM n°® 2049/2020, em
projeto de lei semelhante, restou explicitado que a eventual instalacdo de
cemitério municipal para animais possui relacdo direta com o controle de
zoonoses e com a saude e seguranca dos municipes, caracterizando
politica publica, reservada ao Poder Executivo, que sequer necessita de lei
para implementar suas acdes e estratégias.

Como é sabido, o estabelecimento de ac¢des governamentais
deve ser realizado pelo Poder Executivo, pois a implantacdo e execucao
de programas na Municipalidade, constitui atividade puramente
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administrativa e tipica de gestdo; logo, inerente a chefia do Poder
Executivo. Assim, cabe exclusivamente ao Chefe do Executivo, no
desenvolvimento de seu programa de governo, eleger prioridades e decidir
se executara esta ou aquela acado governamental, seja aqui ou acola, seja
dessa forma ou de outra, seja por um breve periodo ou por um prazo mais
longo, definindo, dentre outros pontos, as metas a serem cumpridas e a
clientela a ser atendida.

Como gestor do Municipio, é reservada ao Prefeito a
incumbéncia da conducéo das politicas publicas, incluindo o controle de
zoonoses, a saude e seguranca dos municipes e a promoc¢ao do bem-
estar animal, e neste sentido ha que se ressaltar a distincdo entre as
fungbes do Poder Legislativo e do Poder Executivo, marcada por Hely
Lopes Meirelles:

"A atribuicdo tipica e predominante da Céamara € a
normativa, isto €, a de regular a administragcdo do Municipio e a
conduta dos municipes no que afeta aos interesses locais. A
Céamara ndo administra o Municipio; estabelece, apenas, normas
de administracdo. N&o executa obras e servicos publicos; dispde
unicamente, sobre sua execucdo. Nao compde nem dirige o
funcionalismo da Prefeitura; edita, tAo-somente, preceitos para sua
organizacao e direcado. Nao arrecada nem aplica as rendas locais;
apenas institui ou altera tributos, autoriza sua arrecadacdo e
aplicacdo. N&o governa o Municipio; mas regula e controla a
atuacdo governamental do Executivo, personalizado no prefeito.
Eis ai a distingdo marcante entre a missdo normativa da Camara e
a funcéo executiva do prefeito; o Legislativo delibera e atua com
carater regulatorio genérico e abstrato; o Executivo consubstancia
0os mandamentos da norma legislativa em atos especificos e
concretos de administragao.” (In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros, p. 575-576).

Assim, tem-se que a gestao e o planejamento administrativo dos
servicos publicos se encontra na Orbita das competéncias do Poder
Executivo. A respeito de proposicdo de tema similar a da presente andlise,
ja decidiu o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:
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"AC}AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei n°
666, de 02 de setembro de 2013, que dispde sobre sepultamento
de animais domésticos em cemitérios publicos e particulares.
VICIO DE INICIATIVA. Reconhecimento. A lei impugnada, de
autoria parlamentar, envolve normas sobre planejamento e gestao
administrativa, dispondo sobre uso de bem publico (cemitério), ou
seja, trata de matéria que € reservada a iniciativa exclusiva do
Chefe do Poder Executivo; e ainda estabelece a criacdo de
despesas sem indicar os recursos disponiveis para atender aos
novos encargos, uma vez que a Administracdo Publica, para
viabilizar o cumprimento da norma impugnada, precisaria adaptar
as instalacdes dos cemitérios e confeccionar urnas para acomodar
adequadamente os animais domeésticos. Extensdo da norma a
cemitérios particulares. Inconstitucionalidade manifesta também
sob esse aspecto, pois, as atividades funerarias, assim como o
sepultamento, ainda que possam ser objeto de concessdo a
terceiros, constituem modalidades de servico publico,
permanecendo vinculados, portanto, a fiscalizacdo da
administracédo e a disciplina do Chefe do Poder Executivo, a quem
compete dispor sobre a forma de utilizacdo de espacos reservados
a sepultamento. Acdo julgada procedente.” (TJ-SP - ADI:
20567260920138260000 SP 2056726-09.2013.8.26.0000, Relator:
Antonio Luiz Pires Neto, Data de Julgamento: 02/04/2014, Org&o
Especial, Data de Publicacdo: 03/04/2014)

A matéria também se insere no rol do que se convencionou
chamar de "Reserva da Administracdo”, nomeadamente em seu art. 5°,
gue almeja compelir o Poder Executivo a prestar o servico de cemitério e
crematdrio para 0os animais cujos proprietarios ndo tenham condi¢des de
arcar com as despesas. Sobre o principio constitucional da reserva de
administracdo é pertinente a citagdo de trecho do seguinte acordao
proferido pelo Supremo Tribunal Federal:

"O principio constitucional da reserva de administracao
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias
sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. (...) Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte
a funcéo priméaria da lei, transgride o principio da divisao funcional
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do poder, representa comportamento heterodoxo da instituicdo
parlamentar e importa em atuacéo ultravires do Poder Legislativo,
gue ndo pode, em sua atuacdo politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais." (STF - Tribunal Pleno. ADI-MC n° 2.364/AL. DJ de
14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE MELLO)

Cabe fazer uma derradeira observacdo. O servico de
sepultamento, cremacdo e de cerimOnias de despedidas a animais
domésticos é habitualmente prestado em carater privado por empresas
especializadas na area da veterinaria. Evidentemente, diante da realidade
do convivio doméstico e do aspecto da afetividade da relacdo dos animais
com o0s seres humanos, essas cerimdnias e processos acabam
mimetizando as préprias honras funebres prestadas a humanos, o que é
perfeitamente legitimo.

Contudo, ndo ha duvida que quando se trata da inumacédo de
seres humanos, o servico funerario se apresenta com regulacdo estatal
muito mais detalhada e cuidadosa, sendo caracterizado como um servi¢o
publico autbnomo prestado por meio de concessdo ou permissao, ou
diretamente pelo poder publico. Com efeito, todo ser humano tem um
registro de nascimento e de 0Obito, existem implicacfes patrimoniais, civeis
e até mesmo criminais que exigem uma regulamentacao prépria. Ademais,
o servico funerario é decorréncia do direito de sepultura (jus sepulchri) é
corolario do principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill, da
CRFB) e constitui direito subjetivo de todo sujeito humano, e dever do
poder publico, que se manifesta nas seguintes dimensdes: direito-a-ser-
sepultado, direito-de-permanecer-sepultado, direito-a-sepultura ou direito-
sobre-a-sepultura, e direito de sepultar. (cf. SILVA, Justino Adriano Farias
da. Tratado de direito funerario: teoria geral e instituicbes de direito
funeréario. Tomo Il. Sdo Paulo: Método Editora, 2000, pg. 90)

Embora ndo seja ventilado na propositura sob analise, cabe-nos
ressaltar que, esse nao é o caso da cremacao e servicos de sepultamento
de animais, o qual deve ser um servico eminentemente privado e
facultativo. O que € obrigatério para o Municipio, e competéncia do
Executivo, é dispor de uma politica sanitaria relativa aos animais mortos,
sejam eles de pequeno ou grande porte. Nao um servigo funerario paralelo
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e autbnomo, similar ao prestado a seres humanos.

Tudo isso serve a dizer que muitas vezes uma regulamentacéo
muito detalhada e de normas rigidas, ao invés de incentivar empresas
privadas a instalarem esse tipo de servico destinado a animais no
Municipio, tera efeito contrario: sera tdo complicado e dificil para uma
empresa na area da veterinaria prestar em regime privado um servico de
sepultamento, cremacéao ou cerimbnias de despedida a animais, tendo que
atender a diversas normas e exigéncias burocraticas, que esse tipo de
regulamentacao detalhada pode efetivamente vir a ter o efeito contrario ao
esperado, e dificultar que os municipes tenham acesso ao servico quando
desejem, porque as empresas deixardo de se instalar no Municipio.

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente
consulta no sentido da inviabilidade juridica do projeto de lei submetido a
analise por representar grave afronta ao principio constitucional da
separacao dos poderes, na medida em que compete ao chefe do Poder
Executivo aferir qual a melhor linha a ser seguida para implementacéo de
politica sanitaria relativa a animais mortos.

E o parecer, s.m.j.

Mariana Paiva Silva de Abreu
da Consultoria Juridica

Aprovo o parecer

Priscila Oquioni Souto
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 14 de agosto de 2024.
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