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Resumo

O texto, de inicio, introduz breve exame sobre
a positivagio dos direitos humanos
fundamentais na Constituicdo de 1988, as
geracOes ou dimensoes de direitos consagradas
no texto constitucional e a natureza das normas
constitucionais instituidoras de direitos. ApOs,
o trabalho desenvolve uma andlise das
competéncias constitucionais municipais
referentes aos direitos fundamentais de
primeira, segunda e terceira geracdo, tomando
como ponto de partida a reparti¢io de
competeéncias estabelecida na Constituigao de
1988. Aborda, em seguida, sucintamente,
alguns instrumentos que permitem a efetivagao
e arealizagao de direitos no ambito municipal.

Palavras-chave
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1Introdugio

Abstract

This essay begins with a brief examination of the
inclusion of fundamental human rights in the
Constitution of 1988, the generations or dimensions
of rights consecrated in the constitutional text and
[finally, of the nature of the constitutional rules that
create rights. After that this essay develops an analysis
of the referring constitutional municipal abilities
about buman fundamental rights of first, second and
third generations, taking as starting point the
distribution of abilities established in the Constitution
of 1988. 1t also approaches, briefly, some instruments
that allow to the effectiveness and the accomplishment
of rights in the municipal level.

Key words

Fundamental rights. Human rights. Municipal
abilities concerning Fundamental Rights. Instruments
Jfor effectiveness of Fundamental Rights in the local
level.

O Municipio ¢ o espaco territorial e politico mais significativo para o exercicio da

cidadania. E no Municipio (nas cidades) que as pessoas vivem, mantém relagdes,

desenvolvem suas potencialidades e virtualidades e demandam exercer, com efetividade,

seus direitos fundamentais.

O Municipio ¢ ente politico que compoe a Republica Federativa do Brasil e esta

vinculado aos fundamentos do Estado Democratico de Direito em que se constitui o

Pais, e aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estabelecidos

nos artigos 1° e 3° da Constituicao de 05 de outubro de 1988, que dispoem verbis:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissolavel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,

constitui-se em Estado Democritico de Direito e tem como

fundamentos:
I — a soberania;
II — a cidadania;

IIT — a dignidade da pessoa humana;
IV — os valores sociais do trabalho;
V — o pluralismo politico.
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O MUNICIPIO E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos termos
desta Constituicao.

Art.3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II — garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cot, idade e quaisquer outras formas de discriminacio.

Os fundamentos e os objetivos fundamentais do Estado Democratico de Direito e
da Republica Federativa do Brasil sio vetores que orientam a atuagao dos Municipios
em todos os setores afetos a sua competéncia, pelo que sua nao observancia permite a
incidéncia de controles em suas varias modalidades: controles politico, controle popular
e controle jurisdicional', e, ainda, devem nortear a posi¢do, a atuagio e as atividades
dos Municipios no quadro institucional brasileiro.

Neste estudo cuida-se de identificar as competéncias constitucionais dos Municipios
no que concerne a implementacio e a efetivagao de direitos fundamentais que, como
se ve, constituem parte dos fundamentos e objetivos da Republica Brasileira. Trata-se
de uma abordagem de dimensao tedrica, que a partir do estabelecido na Constituigao
de 05 de outubro de 1988 buscara firmar um quadro geral concernente ao tema tendo
em vista estabelecer alguns parametros para um exame mais aprofundado das
competéncias constitucionais do Municipio em matéria de Direitos Humanos

Fundamentais?®.

'O tema “controle da atuagio municipal” foge aos limites deste trabalho e devera, certamente, ensejar
novos textos. Para consulta sugerimos a leitura, dentre tantas, de algumas obras: MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito municipal brasileiro. 11. ed. Atualizada por Célia Matisa Prendes e Marcio Schneider
Reis. Sao Paulo: Malheiros, 2000; STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigido e hermenéutica constitucional
(uma nova critica do direito). Porto Alegre: Livraria dos Advogados, 2002; MEDAUAR, Odete. Controle
da administragdo publica. Sio Paulo: TR, 1993; FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas
publicas. A responsabilidade do administrador e o ministério piblico. Sio Paulo: Max Limonad,
2000; FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O controle judicial de politicas publicas. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005; FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Protecio jurisdicional da omissio
inconstitucional dos poderes locais. Revista Mestrado em Direito, Osasco, ano 4, n. 4, 2004;
FONTES, Telma Freitas. A intervengao estadual no municipio. Mimeo. Dissertagiao (Mestrado)
apresentada a FADUSP/ Sio Paulo: 2001; FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a
Constitui¢io de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 1990. v. 1.

% Este estudo busca tracar um quadro tedrico das competéncias municipais em matéria de Direitos
Fundamentais como parte do Projeto em desenvolvimento no Mestrado “Positivagdo e concretizagio
juridica dos Direitos Humanos Fundamentais no Municipio de Osasco”.
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I - Os direitos fundamentais na Constitui¢ao de 1988
1 Positivagdo constitucional dos direitos humanos

O nucleo essencial dos direitos humanos fundamentais esta positivado na
Constitui¢ao de 05 de outubro de 1988 no Titulo 11, artigos 5% a 17. Outros direitos ou
desdobramentos dos direitos fundamentais vém consagrados ao longo do texto
constitucional, como, a exemplo, os direitos sociais relativos a saide, a educagao e ao
meio ambiente, que ocupam capitulos ou se¢des proprias no Titulo VII, da Ordem
Social, artigos 193 a 232.

Neste nucleo fundamental, o Capitulo I trata dos “Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos, inseridos no artigo 5° e seus 78 incisos e 4 paragrafos; o Capitulo II cuida dos
“Direitos Sociais”, individualizando os direitos-base no artigo 6°, e dos diteitos dos
trabalhadores urbanos e rurais, disciplinados nos artigos 7° a 11. O Capitulo III dispoe
sobre a nacionalidade (artigo 12 e 13) e o Capitulo IV abre espago para a disciplina dos
Partidos Politicos (artigos 14 a 17).

Para o que interessa a0 exame do tema este estudo limita-se a analise dos Capitulos

I e II e seus desdobramentos.

2 As geragoes ou dimensdes de direitos fundamentais abrigadas na
Constitui¢ao de 1988

Registra Paulo Bonavides™:

Em rigor, o lema revolucionario do século XVIII, esculpido
pelo génio politico francés, exprimiu em trés principios cardeais
todo o contetudo possivel dos direitos fundamentais,
profetizando até mesmo a seqiiéncia historica de sua gradativa
institucionalizag@o: liberdade, igualdade e fraternidade.

Com efeito, descoberta a férmula de generalizacido e
universalidade, restava doravante seguir os caminhos que
consentissem inserir na ordem juridica positiva de cada
ordenamento juridico os direitos e conteudos materiais referentes
aqueles postulados. Os direitos fundamentais passaram na ordem
institucional a manifestar-se em trés geracdes sucessivas, que
traduzem sem duavida um processo cumulativo e qualitativo, o
qual segundo tudo faz prever, tem por bussola uma nova
universalidade abstrata e, de certo modo, metafisica daqueles
direitos, contida no jusnaturalismo do século XVIII.

* BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1997, p. 516-
517.
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Aponta, assim, a doutrina a relagao entre as geracoes de direitos e os principios
lemas da Revolugao Francesa: /berté, egalité e fraternité, aos quais correspondem os direitos
de primeira, segunda e terceira geragao.

A Constituicao de 1988 consagra os direitos humanos fundamentais plastificando
este lema.

No Capitulo I vém atrolados, basicamente, os chamados direitos de primeira geragao
ou dimensao.

Os Direitos de 1* geracao pressupoem os direitos de liberdade, definidos como
“poderes de agir ou nao agir, independentemente da ingeréncia do Estado™ e que
sintetizam os direitos-base da pessoa humana: direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, desdobrados nos incisos e paragrafos do artigo 5° que, como
as liberdades sao poderes de agir reconhecidos e protegidos pela ordem juridica.

Direitos subjetivos, pois, oponiveis ao Estado. Do Estado se espera, com relagio a
tais direitos, apenas uma abstencao, um nao fazer.

Todavia, lembra Ferreira Filho® que

...¢ claro que se o Estado deve, por um lado, abster-se de
perturbar o exercicio desses direitos tem, por outro lado, a tarefa
de preventivamente evitar sejam eles desrespeitados, e, também,

repressivamente restaura-los se violados, inclusive punindo os
responsaveis por esta violagao.

Na mesma linha ensina Jorge Miranda® que os diteitos, liberdades e garantias
englobam “direitos de diferente contetdo, de variavel estrutura e passiveis de diversa
concretizagao ou realizacao. Englobam liberdades, direitos politicos, direitos irredutiveis
a liberdades e a direitos politicos e garantias”. Tais direitos, registra, ainda, o autor, tém
sua face negativa, exigindo do Estado absten¢do, mas tém também uma face positiva,
exigindo do Estado que “estabeleca condi¢oes de seguranca em que possam ser
exercidos, uma ordem objetiva a criar ou preservar, a ordem publica em sentido esttito,
ou mais amplamente, a ordem constitucional democratica...”.

No Capitulo II, artigo 6° estao reconhecidos os direitos de segunda geracdo ou
dimensao, ou seja, os direitos sociais, que se somam aos primeiros e que “nascem
abragados ao principio da igualdade, do qual nio se podem separar, pois fazé-lo
equivaleria a desmembra-los da razio que os ampara e estimula’™. Sio também direitos

fundamentais, mas guardam, com relagao ao papel do Estado para a sua positivagao,

* FERREIRA FILHO. Direitos humanos fundamentais. Sio Paulo: Saraiva, 1993, p. 23.

3 Idens, 1993, p. 30.

S MIRANDA, Jorge. Manual de diteito constitucional. 2. ed. revista e actualizada. Coimbra: Coimbra
Editora, 1993, p. 100. Tomo 4 — Direitos Fundamentais.

7 Idem, 1993, p. 101.

f BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 518.
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realizaciio e protecio de seu exercicio um diferente posicionamento. F que, no caso
dos direitos sociais, do Estado se espera uma atuagao positiva para a efetivacao e a
concretizacao desses direitos. Em outras palavras, o sujeito passivo desses direitos é o
Estado e outras entidades publicas e até privadas, inclusive a sociedade. F. o Estado o
responsavel pelo atendimento aos direitos sociais, o que se depreende claramente do
texto de 1988: ¢ dever do Estado propiciar a protecao a saude (art. 198), a educagao
(art. 205), ao lazer pelo desporto (art. 217), pelo turismo (art. 180) etc. O objeto do
direito social ¢, tipicamente, uma contraprestacio de um servi¢o publico. Assim, a
exemplo, o servi¢o escolar, quanto ao direito a educa¢ao; o servico médico-sanitario-
hospitalar, quanto ao direito a satide etc.’.

Anota também Jorge Miranda'’ que para a tarefa da efetivacio dos diteitos sociais
sao chamados o Estado e a sociedade. Os direitos sociais tém uma dimensao positiva,
que configura um atuar do Estado, mas tem também uma “dimensao negativa” que
implica dizer que:

As prestagdes que lhe correspondem nio podem ser impostas
as pessoas contra sua vontade, salvo quando envolvam deveres
e, mesmo aqui, com certos limites (v.g. tratamentos médicos ou
freqiiéncia de escolas); quando a Constitui¢do institua formas
de participagio, ndo pode ser impedido o seu desenvolvimento;
e, mais do que isso, ¢ vedado ao poder publico restringir o

acesso aos direitos sociais constitucional ou legalmente garantidos,
por meio de medidas arbitrarias.

No tocante aos ditreitos de 3% dimensao, os chamados direitos de solidariedade ou
“fraternidade”, direitos que ainda nao tem uma configuracao definida nos ordenamentos
juridicos (direito a paz, direito ao desenvolvimento, direito ao meio ambiente etc.) a
Constitui¢ao de 1988 abriga, de modo expresso, o direito ao meio ambiente, sem duvida
o tnico positivado ou o mais elaborado direito de 3% geracio'!. E o que estampa o
artigo 225:

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes.

§1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

Y FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, p. cit., p. 50.

0 Op. cit., p. 104

" Ver aspectos sobre o nascimento, os documentos internacionais a respeito etc. em FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves, gp. ¢it., p. 62-64.
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I — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e
prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas;

3 Natureza e aplicabilidade das normas constitucionais instituidoras de
direitos fundamentais

A maior parte dos direitos individuais e coletivos de que trata o artigo 5° — os
direitos de 1* dimensao — estd consignada em normas constitucionais auto-aplicaveis,
exequiveis por si mesmas ou preceptivas ou de eficacia plena, pelo que os direitos nelas
consagrados podem ser exercidos desde logo, imediatamente, como alias preve o §1°
do artigo 5° (“As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicabilidade imediata™)'. Isto significa dizer que ndo dependem de legislagao
infraconstitucional para serem exercidos.

Todavia, algumas normas constitucionais inseridas no referido artigo se apresentam
como normas de eficacia limitada ou incompleta, ou contida, para usar a classificacio
de normas consagradas por José Afonso da Silva, ou por Manoel Gongalves Ferreira
Filho' pelo que, as ptimeiras dependem de legislacio infraconstitucional especificando
os termos do seu exercicio (ex.: art. 5° inciso VI, parte final ou inciso XII, também
parte final); as de eficacia contida sdo também “normas que incidem e podem ser
aplicadas imediatamente, mas prevéem meios ou conceitos que permitem manter sua
eficicia contida em certos limites, dadas certas circunstancias™" (€ o caso, exemplificando,
da liberdade de reunidao assegurada pelo inciso XVI, do artigo 5°, como veremos adiante).

As normas garantidoras dos direitos sociais, a0 contrario das que consagram os
direitos individuais e coletivos, sao, em sua maior parte, normas programaticas, consoante

16

registram Jorge Miranda, ja citado, ou José Afonso da Silva'® que aponta, com propriedade,

a dificuldade para sua concretiza¢ao pratica a0 mencionar:

42. O problema que se coloca agudamente na doutrina recente
consiste em buscar mecanismos constitucionais e fundamentais

12 Para exame mais alongado do principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos
fundamentais de que trata o artigo 5°, §1°, ver, entre outros: MIRANDA, Jorge. Manual de direito
constitucional. 2. ed. revista e actualizada. Coimbra: Coimbra Editora, 1993. Tomo 4 — Direitos
Fundamentais e FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Aspectos sobre a positivacio dos direitos
fundamentais na Constituicao de 1988. In: Obra coletiva: Direitos Fundamentais: fundamentacio,
positivacio, concretizagio. Coord. de Anna Candida da Cunha Ferraz e Eduardo Bittar, no prelo

B SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. revista, ampliada e
atualizada. Sao Paulo: Malheiros, 1998.

' Comentarios 2 Constituigdo brasileira de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 1990, p. 86-87. v. 1.

1> Aplicabilidade das normas constitucionais. Idew, ibidem, p. 82.

Y Idem, ibidem, p. 140.
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146 tedricos para superar o carater abstrato e incompleto das normas
definidoras de direitos sociais, ainda concebidas como
programaticas, a fim de possibilitar sua concretizagdo pratica.

Lembra, ainda, José Afonso da Silva'’que as normas programaticas

I — Sdo normas que tém por objeto a disciplina de interesses
econdémico-sociais, tais como: a realizaciao da justica social e
existéncia digna; valorizacdo do trabalho; desenvolvimento
econdmico; repressio ao abuso do poder econémico; assisténcia
social; intervencdo do Estado na ordem econémica; amparo a
familia; combate a ignorancia; estimulo a cultura, ciéncia e
tecnologia.

IT — S3o normas que nio tiveram forca suficiente para se
desenvolver integralmente, sendo acolhidas, em principio, como
programa a ser realizado pelo Estado, por meio de leis ordinarias
ou de outras medidas.

IIT — S3o normas de eficacia reduzida, ndo sendo operantes
relativamente aos interesses que lhes constituem o objeto
especifico e essencial, mas produzem importantes efeitos
juridicos, como teremos oportunidade de demonstrat.

Na Constituicao brasileira, as normas que consagram o direito ao meio ambiente,
estabelecidas principalmente no artigo 225, paragrafos e incisos, sao também de eficacia
limitada, dependendo sua efetivagao de legislacao, de medidas administrativas e de
politicas publicas.

IT — A positivagao e a efetivagdo dos direitos fundamentais nos
municipios

1 Observagoes preliminares

A repartigao de competéncia entre os entes politicos — Unido, Estados e Distrito
Federal — “pedra de toque” dos Estados Federais, tem sua sede propria na Constituiciao
Federal.

A Constitui¢ao de 1988 cuida de modo minucioso da reparticao de competéncias
entre os entes politicos que compoem nossa Federagao. Na verdade, como diz Fernanda
Dias Menezes de Almeida': “A Federacio, a rigot, é um grande sistema de teparticio
de competéncias. E essa reparticio de competéncias é que da substancia a

descentralizacio em unidades autbnomas”.

V" Idem, ibidem, p. 150-151.
8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constitui¢do de 1988. 2. ed. Sio Paulo:
Atlas, 2000, p. 29.
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As competéncias dos entes federados estao inscritas nuclearmente nos artigos 20 a
33, Capitulos 11, II1, IV e V, do Titulo III, que versam sobre a organizacao do Estado.
As competéncias dos Municipios estao basicamente estabelecidas no artigo 30, mas se
desenvolvem também em outros dispositivos constitucionais. Isto significa dizer que
para se identificar, com precisao, quais sio as competéncias municipais se torna
necessaria uma cuidadosa pesquisa ao longo de todo o texto constitucional. De outro
lado, como ha competéncias municipais que decorrem de outras atribuidas a Uniao e
aos Estados, o conhecimento destas também se faz necessario para se atingir uma
adequada visao panoramica de toda a competéncia municipal.

O objetivo desta parte do trabalho ¢ exatamente verificar quais as competéncias
dos Municipios com vistas a implementacao, efetivagdo ou mesmo positivagao de
direitos fundamentais; vale dizer competéncias legislativas, administrativas, executivas
etc., 0 que implica dizer que, num primeiro momento, se ha de verificar a titularidade

do exercicio, particularmente legislativo, com relacdo aos direitos fundamentais.

2 As competéncias constitucionais legislativas e os direitos
fundamentais de primeira geragao

Como se viu, os direitos de primeira geragdo, que supoem, em primeiro lugar, a
absten¢ao do Estado, mas que também admitem sua intervengao positiva e protetiva,
consagrados no artigo 5° da Constitui¢ao, estao imbricados particularmente em normas
de eficacia plena e aplicagdao imediata (art. 5°, §1°), que independem para seu exercicio
da intermediagdo do legislador ordinario. Nao obstante se viu, também, que certos
preceitos desse rol especial de normas podem demandar legislacao infraconstitucional,
seja para completar, de modo efetivo, a normatividade do direito nela inscrito (norma
constitucional de eficacia limitada ou incompleta), seja para, se necessatio, reduzir o
ambito de aplicagao do direito (norma de eficacia contida).

Ora, nao ha, no texto constitucional federal, normas especificas atribuindo
competéncias legislativas no que respeita aos direitos fundamentais previstos no artigo
5% aos entes politicos que compoem a Federacao brasileira: esta ¢ a primeira observagao
que colhe fazer.

Nio se encontra na Constituicao, por exemplo, dentre os incisos do artigo 22, que
dispéem sobre a competéncia privativa legislativa da Unido, ou do artigo 24, que
dispoem sobre a competéncia legislativa concorrente da Unido e dos Estados, qualquer
referéncia a competéncia para “legislar sobre direitos fundamentais individuais ou
coletivos”. Ressalvem-se, neste ultimo, certas matérias relativas a direitos fundamentais
que se inserem na competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal
tais como: legislar sobre assisténcia juridica e defensoria publica (inciso XIII); sobre

protecao e integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia (inciso XIV) e sobre
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a organizacdo, garantias, direitos e deveres das policiais civis (inciso XVI), matéria
ligada ao direito a seguranga.

Nio obstante a doutrina' aponta, com razao, que pela natureza do contetido das
normas inseridas no artigo 5° que integram o conjunto de normas materialmente
constitucionais validas para o ordenamento global brasileiro, e por se tratar de atribui¢ao
relativa aos principios e aos objetivos do Estado Democratico Brasileiro, a disciplina
dessa matéria ha de estar reservada a Unido enquanto representante do Estado global
e soberano.

Com efeito, tais normas constituem um nucleo constitucional normativo irredutivel
até mesmo por emenda constitucional, conforme determina o artigo 60, IV da
Constituicao. Por conseqiiéncia, leis regulamentadoras, complementares, restritivas ou
explicativas de direitos fundamentais, quando cabiveis, sao de competéncia privativa
da Unido, ainda que nao haja preceito expresso a esse respeito.

E o que se pode facilmente verificar compulsando os incisos constitucionais do
artigo 5° e a legislagao infraconstitucional pertinente. Assim, para exemplo, sio federais
as leis que regulamentam ou disciplinam: direitos autorais (art. 5%, IX, Lei n. 5.099, de
1973, Lei n. 9069, de 12.02.1998 etc.); a parte final do inciso XII, no que este determina:
“é inviolavel o sigilo de correspondéncia, das comunicagdes telegraficas de dados e das
comunicagoes telefonicas, salvo, no ultimo caso, por ordem judicial, nas hipdteses e na
forma que a lei estabelecer para fins de investigacao ou instrucao processual penal”
(Lei n. 9.296, de 24/07/1996); ou a lei que disciplina a liberdade de reunido prevista
no inciso XVI do artigo 5° (Lei n. 1207/50 modificada pela Lei n. 9.071, de 3 de julho
de 1974).

Nao obstante, os Municipios poderio, em certa medida, expedir normas locais relativas
aos direitos fundamentais, fundados no exercicio do poder de policia, que Ihes é inerente,
e no uso de suas competéncias constitucionais, genérica e suplementar, previstas no
artigo 30, I e I, que estabelecem:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I — legislar sobre assuntos de interesse local;
11 — suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber;

Em esséncia, poder de policia é a atividade da Administracao que
impde limites ao exercicio de direitos e liberdades...Onde existe
um ordenamento, este ndo pode deixar de adotar medidas para
disciplinar o exercicio de direitos fundamentais de individuos e
grupos.

¥ Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes, gp. cit., 2000, p. 98; ver também ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes. Liberdade de reunido. Sio Paulo: Max Limonad, 2001, p. 127 e seguintes.

REVISTA MESTRADO EM DIREITO OsAsco, ANO 6, N.2, 2006, P. 139-176



O MUNICIPIO E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

ensina Odete Medauar®. Ou ainda, como diz Caio Técito “podet de policia é o conjunto
de atribui¢des concedidas a Administragao para disciplinar e restringir, em favor do
interesse publico adequado, direitos e liberdades individuais™*.

O campo de atuagao do poder de policia ¢ bastante amplo, alcancando seu exercicio
todos os entes politicos que desenvolvem fung¢des de Administracao Publica, como ¢ o
caso dos Municipios.

De outro lado, para a identificagao das competéncias dos Municipios, o vetor sera
sempre “o interesse local”?. Por interesse local, a despeito de modificagio redacional
do texto constitucional, prevalece dominante a doutrina que entende que se trata af do
“peculiar interesse do Municipio”, vale dizer, nao um interesse exclusivo, mas um
interesse predominante, permanecendo valida, pois, a tradicional licao de Sampaio
Dortia®.

E possivel, a partir dos incisos constitucionais relacionados no artigo 5°, identificar
inumeras possibilidades de atuacao municipal com base nos fundamentos citados.

Vejamos alguns exemplos.

A inviolabilidade da liberdade de consciéncia e de crenca é garantida no inciso VI
do artigo 5° que assegura, também, “o livre exercicio dos cultos religiosos* e garante,
“na forma da lei, a protegdo aos locais de culto e suas liturgias”. Ha varias leis federais
disciplinando a matéria: o Cédigo Penal (art. 208); leis gerais, como: a Lei n. 4.898/65,
que reptrime o abuso de autoridade (art. 3°); a Lei n. 8.069/90 — O Estatuto da Crianca
—, art. 16, III; a Lei n. 10.335/01 que institui o Dia da Biblia etc.

Nao cabe aos Municipios legislar sobre o “exercicio dos cultos”. Nao obstante,
indiretamente, atuando seu poder de policia ou mesmo invocando seu “peculiar interesse
local” os Municipios regulam aspectos relacionados com o exercicio de cultos como,
por exemplo, legislando sobre os limites da polui¢ao sonora eventualmente praticada
pelos cultos ou tomando medidas administrativas que visem coibir o abuso da poluigao
sonora. No Municipio de Sao Paulo, v.g, ha inclusive um Servigo Publico — o PSIU que
cuida do excesso da poluicdo sonora que perturba o sossego publico que nao raro é
solicitado com relacdo a atuacio dos cultos.

Merece citagdao a seguinte ementa proferida em decisao do Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo:

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 5. ed. revista e atual. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001, p. 387.

2 Apud MEDAUAR, Odete, idem, ibidem, p. 390.

2 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes, gp. cit., p. 114.

3 Ldem, ibidem, p. 114.
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DIREITO DE VIZINHANCA — Perturbagio do sossego —
Verifica¢do — Templo religioso — Niveis insuportaveis de ruido
— Procedimento administrativo que foi confirmado pelas demais
provas dos autos — Liberdade de culto que deve ser exercida de
modo civilizado — Desobediéncia a legislagio municipal —
aplicacio do artigo 554 do Cédigo Civil — Recurso ndo provido
(Apelagao Civel n. 281.247 — 1 — Ribeirdo Preto — 7%, Camara
de Direito Privado — Relator Sousa Lima — 21.08.97 — V.U.).

Outro exemplo: A liberdade de locomogao ¢ assegurada no inciso XV que dispoe
especificamente sobre a liberdade pessoal. Todavia ensina a douttina que esta liberdade
envolve, também, a liberdade de circulacio por intermédio de veiculos® o que, por
certo nos leva a legislacao sobre transito, cuja competéncia ¢ privativa da Unido (art.
22, XI) e ao direito urbanistico, este de competéncia legislativa concorrente entre a
Unido, Estados e Distrito Federal, na forma disposta no artigo 24, inciso 1.

Também neste caso, a competéncia legislativa privativa da Unido e a competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal nao excluem o exercicio de
competéncia legislativa municipal, seja para dispor sobre assuntos de transito que digam
respeito ao seu peculiar interesse, seja no exercicio do poder de policia, seja ainda no
exercicio da competéncia suplementar que lhe é deferida pelo inciso II do artigo 30
acima transcrito, sempre, é claro, respeitadas as normas federais ou estaduais pertinentes.

Assim, exemplificando, cabe a0 Municipio estabelecer normas sobre estacionamento
de veiculos, sobre a chamada “zona azul”, sobre multas por estacionamento em local
indevido, sobre a utilizagao das vias publicas etc.

Ainda outro exemplo: A liberdade de reuniao de que trata o inciso XVI do artigo 5°,
ja mencionada, embora sequer faga referéncia a necessidade de lei regulamentadora,
ensejou, na verdade, e sob vatios angulos, a edicao de leis federais: a Lei n. 1207/50
(liberdade de reuniao em geral), e suas manifestagdes em outras areas, como por exemplo,
a disciplina da liberdade de reunidao no Codigo Brasileiro de Transito, a disciplina do
exetcicio do direito em leis eleitorais etc.”.

Tratando especificamente desse direito, Fernando Dias Menezes de Almeida* aponta

que a competéncia da Unido ndo exclui a dos Municipios de
suplementar a legislacdo federal “no que couber”, por exemplo,
disciplinando o exercicio da liberdade de reunido que interfira
com o transito, respeitadas, ¢ evidente, as regras ja estabelecidas
na lei federal.

E, mais a frente, indica que o Municipio de Sdo Paulo editou duas leis e os respectivos
decretos regulamentadores a esse respeito: a Lei n. 12.151, de 19 de julho de 1996, que

2 Cf. ROBERT, Jacques. Libertés publiques. Paris: Editions Montchrestien, 1971, p. 282 e seguintes.
% Fernando Dias Menezes de Almeida, na obra citada Liberdade de Reunido, relaciona varias leis federais
que disciplinam diteta ou indiretamente a liberdade de reunido. Ver paginas 101 e segts.

% Idem, ibidem, p. 133.

REVISTA MESTRADO EM DIREITO OsAsco, ANO 6, N.2, 2006, P. 139-176



O MUNICIPIO E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

“Dispde sobre o uso das vias publicas do Municipio de Sao Paulo para o exercicio do
direito de manifestacao através de passeatas ou outro tipo de concentracao popular” e
a Lei n. 12,153, de 29 de julho de 1996, que “Disciplina a realizacao de manifestagées
publicas que prejudiquem a livre circulagao dos veiculos automotores na Avenida
Paulista”, a primeira regulamentada pelo Decteto n. 36.329, de 22/08/1996 e a segunda
pelo Decreto n. 36.797, de 19/03/1997.

O inciso XXII do artigo 5° garante o direito de proptiedade e o inciso XXIII determina
que a propriedade atenda a sua funcao social, além de estabelecer outras normas sobre
esse direito nos incisos seguintes. Por outro lado, no artigo 30, o inciso VIII atribui
competéncia para o Municipio “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao
do solo urbano”. Assim, embora a legislacao sobre o direito de propriedade seja federal,
cabe aos Municipios, sobtre varios aspectos, suplementar esta legislacao cuidando de
sua competéncia no exercicio das atribui¢oes acima mencionadas ou ainda atuando no
seu interesse local e no exercicio do poder de policia.

Mencione-se a esse respeito que regras sobre o direito de vizinhanca, que na verdade,
constitui o conjunto de regras que determinam o alcance, restri¢oes e limites do exercicio
do direito de propriedade, respeitadas por obvio a legislagao federal, podem ser
estabelecidas pelos municipios. Exemplo a esse respeito pode ser mencionado com os
limites estabelecidos as edificacbes com relacio aos iméveis vizinhos. Alids, a esse
respeito, sem discutir a questao da constitucionalidade ou inconstitucionalidade do
texto integral, o Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢ao Federal estabelece uma série de
competéncias municipais, dentre as quais citamos:

Art. 36. Lei municipal definira os empreendimentos e atividades
privadas ou publicos em area urbana que dependerdo de
elaboragio de estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV)
para obter as licencas ou autorizac¢Ses de construcio, ampliacio
ou funcionamento a cargo do Poder Publico municipal.

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos
positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto
a qualidade de vida da populacido residente na 4rea e suas
proximidades, incluindo a andlise, no minimo, das seguintes
qUCStOCS:

I — adensamento populacional;

II — equipamentos urbanos e comunitarios;

IIT — uso e ocupacio do solo;

IV — valorizacao imobilidria;

V — geracao de trafego e demanda por transporte publico;
VI — ventilagio e iluminacio;

VII — paisagem urbana e patriménio natural e cultural.
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Paragrafo unico. Dar-se-4 publicidade aos documentos
integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para consulta, no
6rgio competente do Poder Piblico municipal, por qualquer
interessado.

Também com relagao aos incisos XXXII, XXXIV e LXXVII tém os Municipios
competéncias legislativas e administrativas para cumprir o mandamento constitucional
e assegurar os direitos ali insctitos.

Dispoem citados incisos:

XXXIII - todos tém o direito de receber dos érgaos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo
ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;
XXXIV — sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direito
ou contra ilegalidade e abuso de poder;

b) a obtencido de certiddes em reparticGes publicas, para defesa
de direitos e esclarecimento de situacdes de interesse pessoal;
LXXVII — sdo gratuitas as a¢oes de babeas corpus e habeas data e,
na forma da lei, os atos necessdrios ao exercicio da cidadania (0.g.).

Os direitos assegurados nos incisos acima foram regulados pelas Leis federais, de
abrangéncia nacional, de n. 9.051/95 e n. 9.265/96, respectivamente.

Tais leis se aplicam aos Municipios visto que cogitam de regulamentar direitos
inseridos no rol dos direitos fundamentais. Todavia, os Municipios, usando de sua
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e para suplementar a legislagao
federal, no que couber, poderao editar leis, observada a legislacao federal, regulamentando
tal matéria que, na verdade, se insere, também, no ambito das matérias administrativas,
proprias de qualquer ente publico.

Embora nao expressamente relacionado no artigo 5°, cabe, ainda, mencionar como
exemplo de direito de primeira geracdo o tratamento especial atribuido as pessoas
portadoras de deficiente fisica ou de capacidade reduzida. No caso trata-se de direito
que, excepcionando o direito de igualdade formal, introduz a chamada discriminagao
positiva ou inversa, pela qual se pretende atingir, com relagao aos deficientes, a igualdade
material. Varios dispositivos constitucionais contemplam, de modo expresso, esse
tratamento excepcional. Assim os artigos 227, §2°, 244.

Para exemplo, registre-se que leis e decretos da Municipalidade de Sao Paulo
estabelecem regras visando a protecao desse direito. Dentre esses documentos citem-
se, dentre outros, o Decteto n. 45122, de 12/08/2004 que “consolida a regulamentagao
das leis municipais n. 11.345/93, n. 11.424/92, n. 12.815/99 sobre a adequacao das
edificacoes a acessibilidade...””; a Lei n. 12.815, de 06/04/99, “que dispSe sobre acesso
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de pessoas portadoras de deficiéncia fisica a cinemas, teatros, casas de espetaculos e
estabelecimentos bar”.

Esses sao apenas alguns exemplos para permitir visualizar a ocorréncia e a amplitude
da atuacao dos municipios com relagao aos direitos de primeira geragao, ja que nao ¢
possivel examinar, neste texto, exaustivamente, toda a abrangéncia das disposi¢cdes do
artigo 5° e seus reflexos na legislacio municipal.

Finalmente, cumpre lembrar que o artigo 5°, em seus paragrafos 2° e 3° (este
acrescentado pela Emenda Constitucional n. 45/2004) assegura outros direitos e
garantias nao expressos na Constituigao e “decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte”, sendo que “os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas
constitucionais”.

Em principio, tal como ocorre com os direitos fundamentais expressos no artigo 5°,
a legislacao implementadora desses direitos, chamados pela doutrina de “direitos
implicitos™ é expedida pela Unido. Ndo obstante, na mesma linha das consideracdes
tracadas, os Municipios poderao no exercicio de suas competéncias legislativas
privativas, relativas ao “interesse local” ou suplementar, e no exercicio do poder de
policia, positivar, implementar ou efetivar a realizagao desses direitos nao expressos no
texto constitucional, no que couber. Veja-se, para exemplo, o Pacto de San José da
Costa Rica (Conven¢ido Ametricana de Diteitos Humanos)® e sua implementacio no

Brasil.
3 As competéncias constitucionais legislativas e os direitos sociais

Os direitos sociais que, como se viu, constam de normas programaticas ou de eficacia
limitada, dependentes que sao de legislagao ulterior e de medidas administrativas, estao
imbricados no artigo 6° da Constituicao de 1988 e envolvem: o direito a educacao, ao
trabalho, a moradia, ao lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢ao a maternidade
e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.

A competéncia legislativa para legislar sobre alguns direitos sociais ¢ privativa da

Unido e esta inserida no rol das competéncias de que trata o artigo 22: assim, compete

7 Vet, a propésito, FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Aspectos da positivagdo dos Direitos
Fundamentais na Constitui¢io de 1988. gp. ¢it., no prelo

? Para exame ver Direitos humanos — Construcio da liberdade e igualdade. Sao Paulo: Centro de
Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1998, p. 327 e segts; MORAES, Alexandre de. Constitui¢io
do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 448-460.
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a Unido legislar sobre o direito do trabalho (inciso I); a seguridade social (XXXIII);
diretrizes e bases da educagao nacional (inciso XXXIV); a competéncia legislativa sobre
outros diteitos sociais é concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal,
consoante estabelece o artigo 24: legislar sobre direito urbanistico (inciso I); educagio,
cultura, ensino e desporto (inciso IX); previdéncia social, protecao e defesa da saude
(inciso XII); protecao a infancia e a juventude (inciso XV). Outros direitos sociais vém
disciplinados ao longo da Constitui¢ao, no Titulo da Ordem Social que cuida da
seguridade social, da saude, da previdéncia social, da educacao, da cultura e do desporto,
da familia, da crianca, do adolescente e do idoso, ou no Titulo da Ordem Econbémica e
Financeira, onde ha a disciplina da Politica Urbana para o que interessa, por ora, ressaltar.

Com relacao aos direitos sociais de competéncia legislativa privativa da Unido ou
concorrente entre o Estado®, a Uniao e o Distrito Federal, os Municipios somente
poderio legislar invocando sua competéncia suplementar e o interesse local, ou
eventualmente, o poder de policia, sempre respeitando, por 6bvio a legislacio federal

ou estadual pertinente.

4 As competéncias materiais privativas dos Municipios e os direitos
fundamentais

Os Municipios, na Constituicao de 1988, além de uma area de competéncias
privativas nao enumeradas, uma vez que podem legislar sobre os assuntos de interesse
comum ou em carater suplementar a legislagao da Uniao e dos Estados, como vimos
(art. 30, I e IT), tém, ainda, algumas competéncias materiais exclusivas, também indicadas
no artigo 30, incisos 11T a VIIL

José Cretella Junior™, discorrendo sobtre as competéncias materiais da Unido,
estabelecidas no artigo 21 da Constituicao Federal, define tais competéncias como “a
capacidade genérica ou possibilidade de desempenhar servicos federais, de editar atos
administrativos e atos politicos”.

Pode-se transportar essa nogao para o ambito das competéncias materiais conferidas

pela Constituicao aos Municipios. Convém registrar, contudo, que:

* A Constituigio do Estado de Sio Paulo disciplina varias competéncias desta ordem. Para exemplo,
ver artigos: 182 (normas sobre moradias populares, a cargo dos Estados e Municipios); 201 (consércios
e convénios com as municipalidades para execucio de servicos); 215, II (normas sobre saneamento),
222 (municipalidade e servicos de saude); 239 e 256 (normas sobre educacido); 266 (normas sobre
deficientes, esporte e lazer); 182 (normas sobre a prote¢io de criangas, adolescentes e idosos); 262
(normas sobre intercambio cultural e artistico com os Municipios); 279 (normas sobre o Poder Publico
estadual e municipal relativas a prevengio de deficiéncias aos pré-natais e deficientes) etc.

*_Apud Fernanda Dias Menezes de Almeida, gp. cit. 2. ed. 2000, p. 84.
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embora se cogite, na espécie, de exercicio de “poder”, de
execucdo de atividade ou desempenho de encargo, as
competéncias materiais ndo excluem a¢do normativa precedente,
emanada da prépria esfera de poder. Assim, a prestagio, pelo
municipio, de servigos publicos de interesse local, inclusive o de
transporte coletivo (art. 30, VI), demandara, com certeza,
legislagdo municipal disciplinadora dessa atividade local®.

Dos incisos inscritos no artigo 30 interessa ressaltar os de numeros V, VI, VII, VIII
e IX, verbis.

V —organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessiao
ou permissao, os servicos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI — manter, com a cooperag¢io técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de educa¢io pré-escolar e de ensino
fundamental,;

VII — prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e
do Estado, servicos de atendimento a saude da populagio;
VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacgio do solo urbano;

IX — promover a prote¢io do patrimoénio histérico-cultural local,
observadas a legislacio e a agéo fiscalizadora federal e estadual.

Neste ponto cumpre lembrar que dentre as competéncias materiais da Unido,
estabelecidas no artigo 21, varias tém relagao com as competéncias materiais municipais.

Assim, estabelece o artigo 21 que compete 2 Unido, dentre outras matérias: elaborar
e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e de desenvolvimento
economico e social (inciso IX); instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (inciso XX); organizar,
manter e executar a inspe¢ao do trabalho (inciso XXIV).

Destarte, as competéncias materiais municipais hao de ser exercidas considerando,
no que couber, as competéncias materiais da Unido dispostas no artigo acima referido.

De outro lado, como se vé a partir do artigo 30 e incisos acima transctitos, dentre as
competéncias municipais materiais, de carater impositivo, ha um rol de atividades,
servigos publicos e programas. que devem ser atuados pelos Municipios e que dizem
respeito uns a prestacao de servicos publicos na area de direitos sociais (VI, VII e IX) e
outros, que direta ou indiretamente, dizem respeito a prestagao de servigos publicos na

area de direitos individuais e coletivos de primeira geragao (V, VIII).

' FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Op. ., 1989, p. 65.
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Para Fernanda Dias Menezes de Almeida®, no “artigo 30, a Constituicio explicita,
ela mesma, de modo nao taxativo, certas competéncias politico-administrativas dos
Municipios. S3o as que constam dos incisos 111, IV, V, e VIII”. Sdo dispositivos, registra
a autora, que na verdade constituem corolarios necessarios da autonomia municipal,
em alguns casos, e noutros, acrescente-se, sao corolarios de competéncias determinadas
ao longo do texto constitucional.

Nio obstante, para o que interessa acentuar, trata-se de competéncias materiais dos
Municipios que certamente envolvem o campo dos direitos sociais e individuais e
coletivos, como se disse acima e que merecem registro sob este aspecto. De outra sorte,
também como afirmado, o exercicio dessas competéncias pressupoe atividade normativa
do Municipio, além da atividade material e de politicas publicas para a implementagao
ou a efetivagao dos direitos de que cogitam.

Ressalte-se, ainda, que as competéncias matetiais dos Municipios ndo se esgotam
no artigo 30, ja que outras disposi¢oes constitucionais cuidam dessas competéncias
municipais. Sirvam de exemplo —e alembranca é de Fernanda Dias Menezes de Almeida:

o artigo 144, {8°, em que se atribui aos Municipios competéncia
para constituirem, a seu critério, guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalagdes, e o artigo 182 em
que se confere ao Municipio a execuc¢io da politica de
desenvolvimento urbano, colocando-se como instrumento basico

dessa politica o plano diretor aprovado pela Camara Municipal
e obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes.

5 As competéncias comuns dos municipios e os direitos fundamentais
5.1 Observagdes gerais

Em trabalho antetior™ registrou-se a respeito das competéncias comuns atribuidas
a Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios:

As competéncias comuns estdo arroladas no artigo 23 da
Constituicdo Federal. Trata-se de uma listagem de atividades
que constituem deveres, obrigacdes a serem cumpridas pelo
poder publico — qualquer que seja o nivel — e de preceitos
indicativos e rumos a serem perseguidos, particularmente no

> Competéncias na Constitui¢io de 1988. 2. ed., czz. p. 117-118.

¥ FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Unido, Estado e Municipio na nova Constituicao: enfoque
juridico formal. In: A nova Constituigao paulista — perspectivas. Sao Paulo: Fundagio Prefeito Faria
Lima — CEPAM, Fundagio do Desenvolvimento Administrativo — FUNDAP, 1989. Organizacao de
Aguinaldo Ribeiro da Cunha ef al., p. 67; 65.
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desempenho de encargos de relevante matéria social. Nota-se,
no modo de enunciar essas competéncias (“zelat”, “cuidar”,
“proteger”) além do tom imperativo, certo carater pedagdgico.
Cuida o texto constitucional de “lembrar” que cada esfera de
poder tem deveres a cumprir para concretizar as atribui¢des e
as competéncias que o constituinte federal lhes confere.

Nio se trata, a rigor, de modalidade de competéncias que, a
partir da Constituigio de 1988, os entes politicos no Pais passaram
a deter. Sem risco de errar é possivel demonstrar que os encargos
e atividades elencadas no artigo 23 sio decorréncia necessaria
ou da respectiva capacidade de auto-organizacdo e auto-
administracdo ou das competéncias gerais ou legislativas que
lhes sdo conferidas. A novidade reside no fato de o texto
constitucional discriminar, de modo taxativo, aquilo que dantes
se inferia implicitamente das normas constitucionais.

O principio que rege essa partilha de competéncia ¢ o da
“coordenacio e cooperacio” entre as entidades publicas sob a
égide da legislagdo federal.

Observou-se, também™, que as atividades a serem exercidas no campo matetial das

competéncias “comuns’

somente poderdo ser executadas, na generalidade dos casos,
fundamentadas em regulamentacido normativa precedente,
oriunda de mais de um nivel normativo de poder. Nessa
hipétese, ocorrera a chamada reparticio vertical de competéncias,
o que significa dizer que a atividade podera ser exercida pelas
diferentes esferas politicas, porém estara sujeita a disciplina
legislativa hierarquizada e a regras gerais, impostas pelo podetr
central. Exemplificando: cuidar da saude ¢ tarefa comum a todos
os niveis de poder publico (artigo 23, 1I). Todavia, o sistema
constitucional normativo sobre a “saude” desdobra-se em varias
espécies: a) /7 federal (competéncia privativa da Unido sobre
seguridade social (artigo 22, XXII); b) eventual /i delegada estadnal
(competéncia delegada ao Estado, artigo 22, paragrafo unico);
C) lei de principios (normas gerais da Unido, competéncia
concorrente, artigo 24, XII); d) normas especificas do Estado
(suplementares ou supletivas, competéncia concorrente, artigo
24, §2° e 3°); e legislagao suplementar do municipio (artigo 30, II).
Importante, ainda, ressaltar que, no tocante as competéncias
comuns, as tarefas e os encargos deverdo ser executados
preferencialmente de forma coordenada, pois cabe a Unido,
mediante lei complementar, fixar normas de cooperacio entre
os entes politicos, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento
e do bem estar nacional (artigo 23, paragrafo unico).

3* Idem, ibidem, p. 65-66.
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Como se vé, as competéncias rotuladas de “comuns” na Constituicdo sao
competéncias partilhadas pelos entes politicos de todos os niveis e tém o mesmo sentido
de “competéncia concorrente” segundo acentua Fernanda Dias Menezes de Almeida®™
que registra: “o que o constituinte deseja ¢ exatamente que os Poderes Pablicos em
geral cooperem na execucao das tarefas e objetivos enunciados”. E, como diz Paulo
Luiz Neto Lobo™: “na competéncia comum ocotre uma descentralizaciao de encargos
de matérias de grande relevancia social, que nao podem ser prejudicadas por questdes

de limites e espagos de competéncia”.

5.2 O elenco de matérias do artigo 23 da Constitui¢iao de 1988, que
envolve a atuagao do Municipio com relagao aos direitos fundamentais

E no rol de competéncias relacionadas no artigo 23 que ressalta, de modo mais
significativo, o exercicio de competéncias municipais em matéria de direitos
fundamentais, particularmente com referéncia aos direitos sociais. Envolve o elenco
do artigo 23 competéncias materiais de “fazer”, “cuidar”, “proteger”, “promover”
direitos sociais relativos: a saude, a0 saneamento bdsico, a assisténcia social, a cultura,
a educacgdo e a ciéncia, a moradia, além de abranger, também, direitos de primeira
geragao, tais como o combate as causas da pobreza e da marginalizagao, a protecao das
pessoas portadoras de deficiéncia e da seguranga do transito.

Assim, compete aos Municipios: cuidar da saide e assisténcia publica (inciso II) e
da melhoria das condigbes de saneamento basico e organizar o abastecimento alimentar
— combater a poluigdo em qualquer de suas formas, matérias ligadas diretamente a
protecdo da saude publica (incisos VIII e IX e VI); conservar o patrimonio publico
(inciso I), proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais e os sitios arqueologicos (inciso 11I),
impedir a evasdo, a destrui¢ao e a descaracterizacao de obras de arte e de outros bens
de valor histérico, artistico ou cultural (inciso IV), matérias ligadas ao direito a cultura,
expressamente assegurado no inciso V que estabelece a competéncia municipal de
“proporcionar os meios de acesso a cultura”; promover os meios de acesso a educagao
e a ciéncia (inciso V), promover programas de constru¢ao de moradias e a melhoria das
condigdes habitacionais (inciso IX). Nos incisos II (cuidar da protecao e da garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia), X (combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacao, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos) e XII
(estabelecer e implantar politica de educagao para a seguranca do transito) vém arroladas
matérias relacionadas com direitos de primeira geracao: direito a igualdade, a0 combate
das discriminacgoes, direito a vida, direito de locomogao.

5 Competéncias na Constituigio de 1988. 2. ed. 2000, p. 129.
3 _Apud ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias, 2000, p. 130.
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Cabe registrar, ainda que brevemente, que neste artigo também se insere competéncia
para proteger direito de terceira geragao (proteger o meio ambiente e combater a poluigao
em qualquer de suas formas — inciso VI) que sera objeto de exame mais a frente.

A respeito do exercicio das competéncias comuns, dois pontos devem ser realgados,
particularmente com vistas ao disposto no paragrafo inico do artigo 23 que estabelece:
“Lei complementar fixara as normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem estar nacional”: o reconhecimento de competéncias a entes politicos autbnomos,
inclusive para planejar suas atividades, torna inevitavel a ocorréncia de entrechoques,
de contradi¢oes e de incoeréncia entre os planos nacionais, os estaduais e os municipais,
0 que parece justificar um sistema integrado de planejamento, todavia dificil de alcancar™;
de outro lado, as competéncias municipais, no mais das vezes, estao limitadas pelas
competéncias legislativas privativas da Unidao e legislativas concorrentes da Unido e
dos Estados pelo que, os Municipios, para atuar suas competéncias comuns — que,
diga-se de passagem, sdao impositivas — devem observar as regras ja existentes oriundas
dos demais poderes. E certo que a matéria estd incada de dificuldades, particularmente
tendo presente que, em alguns casos, ha de se levar em conta a autonomia municipal.

Cabe, a proposito, transcrever afirmacio de Fernanda Dias Menezes de Almeida™,
com a qual estamos de acordo:

E certo que o exercicio das competéncias materiais comuns
devera ser presidido pelo ideal de colaboragdo entre as pessoas
politico-administrativas. E certo também que as normas que se
editarem com vistas a proporcionar a cooperac¢io desejada
obrigardo também a Unido...

Mas o fato é que a lei complementar de que se espera a orientagao
sobre a forma concertada de atuacdo das entidades federativas
nao podera desatender as regras constitucionais de reparticio
de competéncia que, estas sim, efetivamente mandam e limitam
a colaboragio na espécie (FERREIRA FILHO, 1999, v. 1, 188)%.

6 As competéncias municipais e os direitos de terceira geragao

A Constituicao brasileira consagra, dentre os direitos de terceira dimensao, tao
somente o direito a0 meio ambiente que é também o mais elaborado direito desta

categoria de direitos, como se disse.

7 Vet, a prop6sito, as consideragoes de José Afonso da Silva, apud ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes.
Competéncias na Constituigao de 1988. 2000, p. 94-95.

¥ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes, idem supra, p. 133.

* Veja-se citacio acima de FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Unido, Estado e municipio na nova
Constituigao, gp. cit., p. 65.
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A competéncia para legislar sobre o meio ambiente aparece no rol das competéncias
concorrentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal; no que respeita as
competéncias materiais comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e Municipios,
as competéncias materiais executivas estao indicadas no artigo 23, incisos VI (proteger
o meio ambiente e combater a polui¢ao em qualquer de suas formas); VII (preservar as
florestas, a fauna e a flora); XI (registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de
direitos de pesquisa e exploracao de recursos hidricos e minerais em seus tetritorios); e,
indiretamente, o inciso XII (estabelecer e implantar politica de educagao para seguranga
do transito). Além dessas, ha competéncias legislativas da Unido, inseridas no artigo
22, para legislar sobre matérias relacionadas, direta ou indiretamente, a0 meio ambiente:
inciso IV (aguas, energia...); IX (diretrizes da politica nacional de transportes); X (regime
de portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial); XI (transito e
transportes); XII (jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia); XXVI
(atividades nucleares de qualquer natureza); XXVIII (defesa territorial, defesa
aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizag¢ao nacional); XXIX (propaganda
comercial). Também no rol de competéncias materiais da Uniao ha matérias relacionadas
direta ou indiretamente com o meio ambiente: VI (autorizar e fiscalizar a produgio e o
comércio de material bélico); IX (elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacao do tertitério e de desenvolvimento economico e social); XII (explorar (a) os
servicos de radiodifusao sonora e de sons e imagens (b) os servicos e instalagdes de
energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulagio com
os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos, (c) a navegacao aérea,
aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria, (d) os servigos de transporte ferroviario
e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os
limites de Estado ou Tertitorio, (e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, (f) os portos maritimos, fluviais e lacustres); XVII (planejar
e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as
secas e as inundagoes); XIX (instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de direitos de uso); XX (instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacao, saneamento e transportes urbanos); XXI
(estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagao); XXII (executar
os servigos de policia maritima, acroespacial e de fronteiras); XXIII (explorar os servigos
¢ instalagdes nucleares de qualquer natureza...)*.

O artigo 24, que disciplina as competéncias concorrentes, dispoe competir a
Unido, Estados e Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: florestas, caga, pesca,

fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao do

“0 José Afonso da Silva menciona as competéncias municipais com relagio ao direito ambiental. Cf.
Direito ambiental constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 52-53.
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meio ambiente e controle da polui¢ao (inciso VI); responsabilidade por dano ao meio
ambiente, 20 consumidor, a bens e ditreitos de valor artistico, estético, historico, tutistico
e paisagfstico (inciso VIII). Mais a frente, ja no Capitulo VI da Ordem Social, desdobra

a Constitui¢do a disciplina sobre o meio ambiente ao dispor:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes.

Nos paragrafos e incisos deste artigo, a Constituigiao estabelece as medidas que o
Poder Puablico deve tomar para assegurar “a efetividade desse direito”.

Dentre as disposi¢oes indicadas neste artigo, refletem-se, particularmente, nos
Municipios o disposto nos itens I, III, IV, V, VI do §1°, e o {3° que determinam,

respectivamente:

§1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

I — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e
prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas;

III — definir, em todas as unidades da Federacio, espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
sendo a alteracio e a supressdo permitidas somente através de
lei, vedada qualquer utilizacio que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem sua protec¢io;

IV — exigir, na forma da lei, para instalacido de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard
publicidade;

V — controlar a producio, a comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substincias que comportem risco para a
vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI — promover a educagdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizacio publica para a preservacio do meio
ambiente;

§3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a
sangdes penais e administrativas, independentemente da
obrigacdo de reparar os danos causados.

Cabe citar, também, a proposito da competéncia municipal sobre matéria

relacionada com o meio ambiente o disposto no artigo 182, verbis:
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes fixadas por lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§1° O plano diretor, aprovado pela Cimara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansio
urbana.

Ante tudo isto importa ressaltar que a legislacao basica sobre a matéria ambiental ¢
elaborada pela Unido, a exemplo: Lei n. 9.985/00, que regulamenta o disposto no §1°
e incisos I, II, III e VII; Lei n. 9.605/98, que define os crimes ambientais e a
responsabilidade das pessoas fisicas e jutidicas de que trata o §3°% Lei n. 9.966/00, que
dispoe sobre a prevencao e o controle de certo tipo de poluigao, regulamentando o
inciso VI do art. 24 etc.

Considerando, por outro lado, que as competéncias sobre meio ambiente derivadas
do artigo 24 sdo concorrentes, também os Estados, em suas Constitui¢des e mediante
leis podem disciplinar a matéria ambiental.

Todavia num e noutro caso ¢ imperioso notar que se ha de respeitar a competéncia
do Municipio para legislar sobre matéria de interesse local, bem como para suplementar
a legislacao federal e a estadual, no couber, vale dizer, naquilo que for “interesse local”.
Isto significa dizer que nem a Unido, nem o Estado podem desrespeitar a autonomia
municipal e as competéncias privativas do Municipio que tém como vetor o interesse
local.

A matéria sobre a legislagdio ambiental por parte dos Municipios enseja polémica,
ainda nao de todo pacificada pela jurisprudéncia de nossos tribunais. Todavia cumpre
observar que, além das competéncias decorrentes da legislagiao acima indicada, no que
respeita as competéncias comuns, tal como ja registrado acima, cabera ao Municipio,
para executar as atividades atribuidas pela Constitui¢ao, elaborar legislacao local,
observadas, no que coubet, a legislacao federal e estadual pertinentes.

A esse prop6sito vale citar o longo elenco de hipéteses em que os municipios sao
competentes em matéria ambiental, tracados por José Augusto Delgado”, ao qual nos

remetemaos.

' _Apud FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituigio e a efetividade das normas ambientais. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 64-66. O autor também indica uma série de exemplos de leis
municipais sobre variada matéria, inclusive, por exemplo, no que diz respeito a pesca. Trata-se de obra
que convém compulsar.
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7 Outras competéncias municipais relacionadas aos direitos
fundamentais

As competéncias municipais relacionadas com a positivagao, a efetivagao e a
realizacdo dos direitos fundamentais ndo se esgotam no nuicleo das competéncias
constitucionais municipais de que trata o artigo 30. Varias, como se viu, estao inseridas
em diferentes disposi¢oes constitucionais cuja relagdo, acima referida, também nao
esgota a matéria.

Outras competéncias municipais relativas a direitos fundamentais encontram-se
enunciadas ao longo do texto constitucional.

Para exemplo, citem-se algumas, sem também se ter a pretensao de esgotar a matéria.
Sao competéncias que, em sua maioria, envolvem a efetivacao e a realizacao de direitos
sociais, atribuidas como poder-dever ao Estado ou ao Poder Publico, genericamente
mencionado no texto constitucional, sempre demandando, direta ou implicitamente, a

atuagdo do Municipio como ente estatal Assim:

Art. 196. A satde ¢é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdémicas que visem a redu¢ao do
risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agOes e servigos para sua promogao, protecio e
recuperagao.

Art. 197. Sao de relevancia publica as agdes e servigos de saude,
cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentacio, fiscalizagdo e controle, devendo sua execugio
ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado.

Art. 198 As acGes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tinico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

§2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aplicardo, anualmente, em ag¢des e servigos publicos de saude
recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais
calculados sobre:

III — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto
da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos
recursos de que tratam os artigos 158 e 159, inciso I, alinea b e

§3°

Art. 205. A educacio, direito de todos e dever do Estado e da
familia, serd promovida e incentivada com a colaboracio da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o
trabalho.
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Art. 208. O dever do Estado com a educacio sera efetivado
mediante a garantia de:

I — ensino fundamental obrigatério e gratuito, assegurada,
inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ele nio tiveram
acesso na idade prépria;

II — atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino;

I1T — atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a
seis anos de idade;

VII — atendimento ao educando, no ensino fundamental, através
de programas suplementares de material diddtico-escolar,
transporte, alimentaco e assisténcia a saude;

§1° O acesso ao ensino obrigatério e gratuito ¢é direito publico
subjetivo.

§2° O nido oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder
Publico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da
autoridade competente.

§3° Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino
fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais e
responsaveis, pela freqiiéncia a escola.

Art. 211. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizario em regime de colaboragio seus sistemas de ensino.

§2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educacio infantil.

§4° Na organizacio de seus sistemas de ensino, os Estados e os
Municipios definirdo formas de colaboracio, de modo a
assegurar a universaliza¢do do ensino obrigatério.

Art. 212. A Unifo aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco
por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencio
e desenvolvimento do ensino.

§3° A distribui¢io dos recursos publicos assegurara prioridade
ao atendimento das necessidades do ensino obrigatério, nos
termos do plano nacional de educacio.

§4° Os programas suplementares de alimentagio e assisténcia a
saude previstos no art. 208, VII, serio financiados com recursos
provenientes de contribui¢des sociais e outros recursos
orcamentarios.

§5° O ensino fundamental obrigatério terd como fonte adicional
de financiamento a contribuicio do salirio-educacio, recolhida
pelas empresas, na forma da lei.
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Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos
direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara
e incentivati a valotizacio e a difusio das manifestacGes culturais.

§3° A lei estabelecera o Plano Nacional de Cultura, de dura¢io
plurianual, visando ao desenvolvimento cultural do Pais e a
integragdo das a¢des do poder publico que conduzem a:

Art. 217. E dever do Estado fomentar praticas desportivas
formais e nio-formais, como diteito de cada um, observados:

II — a destinagdo de recursos publicos para a promocio
prioritaria do desporto educacional e, em casos especificos, para
a do desporto de alto rendimento;

IIT — o tratamento diferenciado para o desporto profissional e
o niao profissional;

IV — a protecdo e o incentivo as manifestacdes desportivas de
criacdo nacional.

§3° O Poder Publico incentivard o lazer, como forma de
promogao social.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar
a crianca, ao adolescente, com absoluta priotidade, o direito a
vida, a saude, a alimentacio, a educacio, ao lazer, 2
profissionalizacio, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade
e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo
de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracio,
violéncia, crueldade e opressao.

§1° O Estado promovera programas de assisténcia integral a
saude da crianca e do adolescente, admitida a participacdo de
entidades nio governamentais e obedecendo aos seguintes
preceitos:

I — aplicacdo de percentual dos recursos publicos destinados a
saude na assisténcia materno-infantil;

II — criagdo de programas de prevencio e atendimento
especializado para os portadores de deficiéncia fisica, sensorial
ou mental, bem como de integrac¢io social do adolescente
portador de deficiéncia, mediante o treinamento para o trabalho
e a convivéncia, e a facilitacio do acesso aos bens e servicos
coletivos, com a eliminagdo de preconceitos e obstaculos
arquitetonicos;

§2° A lei dispora sobre normas de construcio de logradouros e
dos edificios de uso publico e de fabricagio de veiculos de
transporte coletivo, a fim de garantir acesso adequado as pessoas
portadoras de deficiéncia.

§3° O direito a prote¢io especial abrangera os seguintes aspectos:
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II — garantia de direitos previdenciarios e trabalhistas;
IIT — garantia de acesso do trabalhador adolescente a escola;

VI — estimulo de Poder Publico, através de assisténcia juridica,
incentivos fiscais e subsidios, nos termos da lei, 20 acolhimento,
sob a forma de guarda, de crianca ou adolescente 6rfao ou
abandonado;

VII — programas de prevencio e atendimento especializado a
criangas e ao adolescente dependente de entorpecentes e drogas
afins.

Art. 230. A familia, a sociedade ¢ o Estado tém o dever de
amparar as pessoas idosas, assegurando sua participa¢do na
comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e
garantindo-lhes o direito a vida.

§1° Os programas de amparo aos idosos serdo executados
preferencialmente em seus lares;

§2° Aos maiores de sessenta e cinco anos ¢ garantida a gratuidade
dos transportes coletivos e urbanos.

8 Instrumentos de positivagio, de efetivagio e de execugao de
competéncias municipais com vistas a garantia do exercicio de direitos
fundamentais

Varios instrumentos podem servir a positivagao, a implementagao, a realizagao e a
fundamentagao do exercicio das competéncias dos Municipios visando a efetivagdo
dos direitos fundamentais, particularmente dos direitos sociais inseridos no artigo 23.

Citem-se alguns, com a observa¢ao de que nao esgotam o tema, extremamente rico
sob este aspecto:

a) Instrumentos normativos

b) O poder de policia municipal

c) Politicas publicas municipais

d) Convénios e consoreios com outros entes politicos

e) Acles afirmativas

f) Recursos financeiros e or¢amentarios

Analisemos, em rapidas passagens, citados instrumentos*:

2O exame desta matéria, extremamente relevante para a percep¢io do tema da efetivacio e realizagio
dos direitos fundamentais nos Municipios, ¢ feito aqui em apenas breves passagens ja que devera
merecer estudos mais aprofundados para embasarem, do ponto teérico, o Projeto em desenvolvimento
sobre a Efetivacio e a concretizacio dos Direitos fundamentais no Municipio de Osasco.
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8.1 Instrumentos normativos*®

A Lei Organica do Municipio é o primeiro instrumento normativo via do qual os
Municipios positivam, em seu ambito de atuagao, os direitos fundamentais de primeira,
de segunda e de terceira geragao.

Para exemplo, a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo positiva e assegura direitos

de primeira geracao ao estabelecer, no inciso VIII do artigo 2°,

a garantia de acesso, a todos, de modo justo e igual sem distin¢ao
de origem, racio, sexo, orientacio sexual, cor, idade, condicio
econdmica, religido, ou qualquer outra discriminagao, aos bens e
servicos e condi¢des de vida indispensaveis a uma existéncia
digna

no inciso X — “a defesa e a preservagio do tertitorio, dos recursos naturais e do meio
ambiente no Municipio”; ao definir, no artigo 148, os objetivos da politica urbana do
Municipio e ao fixar, no artigo 149 o que deve o Municipio fazer para cumprir seus

objetivos: veja-se, para exemplo, o que dispoe o artigo 148:

Art. 148 — A politica urbana do Municipio terd por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
propiciar a realizacdo da fungio social da propriedade e garantir
o bem-estar de seus habitantes, procurando assegurar:

I — o uso socialmente justo e ecologicamente equilibrado de seu
territorio;

II — o acesso de todos os seus cidadios as condi¢gdes adequadas
de moradia, transporte publico, saneamento basico, infra-
estrutura vidria, saude, educacio, cultura, esporte e lazer e as
oportunidades econémicas existentes no Municipio;

III — a seguranca e a protecdo do patrimoénio paisagistico,
arquitetonico, cultural e historico;

IV —a preservagio, a protegio, a recuperagio do meio ambiente;
V — a qualidade estética e referencial da paisagem natural e
agregada pela acdo humana.

O meio ambiente ¢ disciplinado em Capitulo especial (Capitulo V, artigos 180 a
190, inclusive com expressa referéncia a educagao ambiental — art. 181, IV). Também
a cultura merece tratamento especifico (artigos 191-199). A educacao ocupa o Titulo
VI (Da atividade social do Municipio), em seu Capitulo I, artigos 200-211; a sadde o
Capitulo 1II, artigos 212 a 218; por igual a seguranca do trabalho e saude do trabalhador,

a promogao e a assisténcia social, o esporte, lazer e recreagao (Capitulos III, IV e V).

“ Neste ponto apenas serdo examinados os instrumentos normativos “intra-municipais” j4 que,
como se viu antes, a positivacdo de direitos fundamentais estd imbricada na Constituicao Federal e leis
federais e na Constituicao do Estado e leis estaduais.
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Assim, repita-se, a Lei Organica Municipal ¢ o primeiro documento, de ambito local
municipal, de positivacao dos direitos fundamentais afetos aos Municipios.

Emendas a Lei Organica, Leis (ordinarias ou de outra espécie, dependendo do
processo legislativo adotado pelo Municipio) que dispdem sobre os assuntos de interesse
local ou que suplementam leis federais ou estaduais, decretos e atos administrativos
(Portarias, Resolugdes etc.) completam o quadro dos instrumentos normativos
destinados a positivar e possibilitar a efetivagao do exercicio dos direitos fundamentais
no Municipio.

A atividade legislativa municipal é essencial para assegurar, definir, estabelecer e
disciplinar, no que couber, o exercicio dos direitos fundamentais a serem desenvolvidos
no territério municipal e dentro do ambito de competéncia dos Municipios,
especialmente tendo-se em vista que o Poder Publico somente pode atuar nos limites
da lei.

De um modo geral, ha grande variedade de leis versando sobre tal matéria, o que
demanda rigorosa pesquisa local para se verificar até que ponto ou em que medida os
Municipios estio cumprindo ou adotando meios para cumprir e viabilizar, efetivamente,
o poder-dever de proteger e assegurar o exercicio de direitos individuais que se encaixam

nas suas competéncias.
8.2 O Poder de Policia Municipal

O poder de policia é um poder administrativo difundido na Administragao Publica de
todas as esferas de Poder Politico.

Consiste, como visto, na “faculdade de que dispoe a Administracdo Publica para
condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais, em
beneficio da coletividade ou do proprio Estado™. Visa, sobretudo, a coibir abusos do
direito individual;

tem por razdo a necessidade de protecio do interesse social e
por fundamento a supremacia geral que a Administragio Pablica
exerce, em seu territério, sobre todas as pessoas, bens e
atividades, supremacia que se revela nos mandamentos
constitucionais e nas normas de ordem publica, que a cada passo
opdem condicionamentos e restricGes aos direitos fundamentais

em favor da coletividade, incumbindo ao Poder Publico o seu
policiamento administrativo®.

# MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 11. ed. Atualizada por Célia Marisa
Prendes e Marcio Schneider Reis. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 393.
 Idem, ibidem, p. 395.
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Embora ampla a nog¢io, cumpre sempre alertar para o fato de que o poder de policia
encontra limites, também estabelecidos na Constitui¢ao, no que diz respeito a
inviolabilidade e a salvaguarda dos direitos fundamentais. O exercicio do poder de
policia estara sempre sujeito aos principios da razoabilidade, da necessidade, da
propotcionalidade, da ponderacio de interesses etc.” De outra sotte, o poder de policia
pode visar, também, a protecao de direitos individuais, o que significa dizer que muitas
vezes se restringe o exercicio de certos direitos para que as pessoas possam exercer
outros direitos. F o caso, j4 mencionado, da liberdade de reunido que ha de respeitar,
por exemplo, a liberdade de locomogio ou de transito individual pelas vias publicas. A
conciliagao e a harmonizagao, pois, entre os direitos fundamentais e os direitos da
coletividade ¢ regra de ouro para o exercicio do poder de policia.

Hely Lopes Meitelles*” indica os principais setores de atuagao do poder de policia
municipal, mencionando a policia sanitaria, a policia das construcoes, a policia das
aguas, a policia da atmosfera, a policia das plantas e animais nocivos, a policia dos
logradouros publicos (relativa a seguranga, a higiene e moral, a0 conforto e a estética e
a publicidade urbana), a policia dos costumes, a policia dos pesos e medidas e a policia
das atividades urbanas em geral.

E assim vasto o campo dentro do qual atua o Municipio tendo em vista o exercicio
de direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira geragao.

O poder de policia é exercitado, em regra, mediante a edi¢ao de leis e regulamentos
administrativos dos 6rgaos competentes na area, com a utilizagao das chamadas

limitagoes administrativas e de uma fiscalizacio subsequente®.
8.3 Politicas publicas municipais

A nogao de “politicas publicas” estd intimamente ligada a no¢ao do direito do cidadao
as prestagoes positivas do Estado, particularmente no que diz respeito aos direitos
sociais. E porque ligada aos direitos sociais esta, também, umbilicalmente ligada ao
principio da igualdade que informa os direitos sociais.

Analisada a validade e a eficicia das normas constitucionais, a
vinculag¢do e o dever do legislador e da administragio de
implementa-las, os mecanismos sancionatérios previstos na

propria Constituicdo Federal, para que a legislagdo integradora
seja elaborada, ndo ha duvidas de que a ordem constitucional

% Para exame consultar BRANCO, Luiz Carlos. Eqiiidade, proporcionalidade e razoabilidade.
Douttina e Jurisprudéncia. Sao Paulo: RCS Editora, 2006

7 Ldem, ibidem, p. 405 e segts.

8 Idem, ibidem, p. 401 O Autor indica vétios exemplos da atuacio dessas espécies de poder de policia.
Vejam-se, a proposito, as paginas 406, 412, 414 etc.

REVISTA MESTRADO EM DIREITO OsAsco, ANO 6, N.2, 2006, p. 139-176

169



170

ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ

cria para o Estado obrigacdes de implementagio de medidas,
visando o cumprimento dos referidos dispositivos consti-
tucionais.

E para o cidaddo surge o direito a prestages positivas do Estado, que se
verifica através das politicas priblicas constitucionais®. (grifos do autor)

Maria Garcia® definindo politicas publicas as conceitua como diretrizes, principios,
metas coletivas conscientes que direcionam a atividade do Estado, objetivando o
interesse publico.

Luisa Cristina Fonseca Frischeisen, resumindo o objeto de seu trabalho sobre o
tema®, registra:

As politicas publicas, objeto do presente trabalho, sio aquelas
voltadas para a concretizacio da ordem social, que visam a
realizacdo dos objetivos da Republica, a partir da existéncia de
leis decorrentes dos ditames constitucionais. E para que as leis

tenham aplicabilidade, é necessario estabelecer a possibilidade
de sancionar o administrador pelo seu ndo cumprimento.

Ora, os Municipios, como visto, recebem da Constituicao Federal varios comandos
determinantes das atividades que devem desenvolver a titulo de “politicas publicas”,
segundo as nog¢oes adotadas. Essas normas e principios constitucionais sao desdobrados
no préprio texto constitucional e complementados por leis federais, no exercicio de
competéncias privativas e pela Constituigdo Estadual e leis estaduais, no exercicio de
competéncias concorrentes sobre a matéria em exame. Assim, a0 Municipio cabe legislar,
como tantas vezes repetido, em assuntos de interesse local ou suplementando a legislagao
federal ou estadual pertinentes.

As politicas publicas constituem poderoso instrumento para a efetivagao e a
realizacao, pelos Municipios, dos direitos fundamentais relativos a educagao (em seus
aspectos particulares, inclusive a educagdo para o transito e a educagao ambiental), a
saude (em seus aspectos preventivo e corretivo), a cultura, ao lazer, a moradia e habitacao,
a alimenta¢ao escolar, a0 meio ambiente. Além de instrumento, as politicas publicas
convertem-se em poder-dever da entidade municipal que, omissa, é passivel inclusive

de controle politico, popular e jurisdicional.

“ FRISCHEISEN, Luisa Cristina Fonseca. Politicas publicas. A responsabilidade do administrador
e o ministério publico. Sio Paulo: Max Limonad, 2000, p. 55.

% Apud FRISCHEISEN. Politicas publicas. 2000, p. 78.

3! Idem, 2000, p. 80. Cita a autora uma série de leis federais, basicamente voltadas para ordem social,
implementadoras de politicas piblicas na forma dos ditames constitucionais (cf. p. 81-82)
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8.4 Convénios e consdrcios com outros entes publicos

A Constituicao de 1988, por forca da Emenda Constitucional que restabeleceu

orientagao anterior, em seu artigo 241, dispoe:

Art. 241. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os
convénios de cooperagio entre os entes federados, autorizando
a gestao associada de servicos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

A proposito da execugdao de matérias comuns, mediante convénio, entre os entes
federados, existente ja na Emenda n. 1/69, Manoel Gongalves Ferreira Filho™ fez a

seguinte observa¢ao:

A emenda n. 1 tem o mérito de abrir terreno para a generalizacdo
de uma pratica da qual se pode esperar a dinamizagio e
flexibilidade na administracdo publica. Consente que a Unio,
os Estados e os Municipios, havendo interesse em comum,
integrem parcialmente suas administracGes, a fim de assegurar a
execucdo de suas leis, servicos ou decisdes. Tal autorizacio
permitira que, com maior economia de recursos e funcionarios,
seja aperfeicoada a execuco de leis, servicos e decisoes.

A seu turno, Hely Lopes Meirelles™, na 21* edi¢io do Diteito Administrativo Brasileiro,
de 1996, repete o que ja em 1989 registrava:

A ampliacdo das fun¢des estatais, a complexidade e o custo das
obras publicas vém abalando, dia a dia, os fundamentos da
Administragio classica, exigindo novas formas e meios de
prestacdo de servicos publicos afetos ao Estado.

Evoluimos cronologicamente, dos servigos priblicos centralizados para
os servigos delegados a particulares, destes, passamos aos servigos
ontorgados a antarguias, daqui defletimos para os servigos traspassados
a entidades paraestatais, e finalmente chegamos aos servicos de
interesse reciproco de entidades publicas e organiza¢Ses
particulares realizados em mutua cooperagio, sob a forma de
convénios e consércios administrativos. E assim se faz porque,
em muitos casos, ja ndo basta a s6 modificacio instrumental da

52 Comentarios a Constituigio brasileira. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1983, p. 126.

5 Diteito administrativo brasileiro. 21. ed. Atualizada por Eurico de Andrade de Azevedo ¢# a/. Sio
Paulo: Malheiros, 1996, p. 357-358. Ver, também, MEDAUAR, Odete. Direito administrativo
moderno. 5. ed. revista e atualizada. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 271 e segts.
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prestacdo de servico na area de responsabilidade de uma
Administragao. Necessario se torna a sua ampliagdo territorial e
a conjuncio de recursos técnicos e financeiros de outros
interessados na sua realizacdo. Desse modo se conseguem
servigos de alto custo que jamais estariam ao alcance de uma
Administracdo menos abastada. Dai o surgimento dos convénios e
consdreios administratives, como solugoes para tais situagoes. (grifos
do original).

Assim, também por intermédio de convénios e consorcios a Administragao Puablica
municipal pode se incumbir da prestagao de servigos relacionados com a efetivacao de

direitos fundamentais, tanto designados constitucionalmente na sua area de competéncia

como atribuidos as outras esferas de Poder Publico.
8.5 Agdes afirmativas

Carmen Lucia Antunes Rocha® classifica as acoes afirmativas “como a mais
avangada tentativa de concretizacao do principio da igualdade”.

Afirma a autora:

a definicdo juridica objetiva e racional da desigualdade dos
desiguais, histérica e culturalmente discriminados, ¢ concebida
como uma forma para se promover a igualdade daqueles que
foram e sdo marginalizados por preconceitos encravados na
cultura dominante na sociedade. Por esta desigualagdo positiva
promove-se a igualdade juridica efetiva; por ela afirma-se uma
férmula juridica para se provocar uma efetiva igualagdo social,
politica, econ6émica e segundo o Direito, tal como assegurado
formal e matetialmente no sistema constitucional democratico.
A aglo afirmativa ¢, entdo, uma forma juridica para se superar
o isolamento ou a diminui¢io social a que se acham sujeitas as
minorias.

Na verdade, as a¢oes afirmativas podem levar a correcao de desigualdades, dando
ao principio da igualdade constitucionalmente assegurado dimensao material que supera
sua tradicional conceituacio meramente formal.

As corregoes das desigualdades — as chamadas discriminagdes positivas — podem
ser empreendidas desde que nao contrariem a Constitui¢ao, admitindo-se como critérios
para discriminar os que a Constituicao possa admitir como tais.

Lembra bem Ferreira Filho quando pontifica:

3 Apud GOMES, Joaquim B. Barbosa. A¢do afirmativa e principio constitucional da igualdade.
O direito como instrumento de transformacio social. A experiéncia dos EUA. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 42.
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A igualdade perante a lei nio exclui, em resumo, a desigualdade
de tratamento em face da particularidade de situacdes. As
distingdes, porém, devem ser as rigorosas e estritamente
necessarias, racionalmente justificadas, jamais arbitrarias. E, como
exceclo, tém de ser interpretadas restritivamente.

Sem distingdes de qualquer natureza. Ao pé da letra esta cliusula
impediria o tratamento diferenciado entre os que se desigualam.
Nio ¢ este o significado do texto. Quer ele apenas dizer que
descabem entre os brasileiros e estrangeiros residentes no Pafs

distin¢des arbitrarias, desarrazoadas, inadequadas a sua
finalidade...

E possivel, pois, admitir-se a agdo afirmativa para tratar de modo especial os
deficientes fisicos, como o faz a Constituicio e como podera determinar a legislagao
infraconstitucional, ou para dar tratamento especial ao idoso e assim por diante.

Em suma, os Municipios poderao utilizar a discrimina¢dao positiva desde que o
“discrimen” adotado seja compativel com o conteido do principio da igualdade e os
demais principios abrigados na Constituigiao, ou que nao se cogite, ao revés, de uma

discriminagdo perversa.
8.6 Recursos financeiros e orgcamentarios

A atuagao municipal no campo dos direitos fundamentais, como em todos os campos
setoriais pertinentes, depende, por 6bvio de receitas or¢amentarias e financeiras.

Varios direitos tém, na Constituicao Federal, previsao expressa de recursos para sua
efetivacao, no ambito do Municipio. E o caso, dentre outros, do custeio do regime
previdenciario dos servidores municipais que sera suportado por contribuicao cobrada
dos servidores na forma disposta no artigo 149, {1° do servico de iluminacao publica
para o qual os Municipios poderio instituir contribui¢ao, na forma prevista em lei,
segundo prevé o artigo 149-A, introduzido pela EC n. 39/2002; do diteito ao ensino
fundamental e a educagio infantil (art. 212, que prevé que os Municipios devem destinar
25% da receita de impostos para os servigos de educag¢ao basica) além do §5° do mesmo
artigo que prevé como fonte adicional de financiamento a contribui¢ao social do salario
educagao; dos programas suplementares de alimentacao e assisténcia a saude, previstos
no artigo 208, VII, que deverdo ser financiados com recursos provenientes de
contribuicoes sociais € outros recursos orcamentarios.

Vale observar que, em regra, a reserva de receita incide, exatamente, nas prestagoes
de servigos ou politicas publicas nas areas de prestagao de direitos sociais pelo que, a
esse proposito, 0s recursos or¢amentarios sao inegavelmente instrumentos que

favorecem a atuagao dos Municipios no ambito matetial objeto do presente exame.
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Conclusoes

A Constituigao de 1988, ao fixar a reparticao de competéncias entre os entes politicos
que compdem a Federagdo brasileira, contempla, em larga medida, competéncias
municipais relativas a efetivagdo e a realizagao de direitos fundamentos inseridos nas
trés geracOes de direitos: direitos de liberdade, direitos de igualdade e direitos de
solidariedade ou fraternidade;

Embora o nicleo basico das competéncias municipais esteja previsto, de um lado,
no artigo 30, que disciplina as competéncias privativas ou exclusivas do Municipio, e
de outro se situem expressa ou implicitamente no quadro de distribuicao de competéncias
dos entes federativos — artigos 21 a 24 — com significativa presenc¢a no artigo 23 — o
fato € que, ao longo de toda a Constituigao se destacam competéncias atribuidas direta
ou indiretamente aos Municipios e relacionadas com a atuagido municipal em matéria
de exercicio de direitos fundamentais.

Desta forma, a analise criteriosa da matéria demanda do pesquisador um exame
apurado de toda a Constituigao para identificar, com precisao, quando, de que forma e
mediante quais meios pode ou deve o Municipio assegurar, no ambito tertitorial de sua

jurisdi¢do, o exercicio da cidadania e dos direitos fundamentais.
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