PARECER N° 16/93 - MILTON FLAKS

Guarda Municipal - Poder de policia administrativa
¢ seus limites - Instituigdo pelo Municipio do Rio de
Janeiro sob a forma de empresa publica de vigildn-
cia - Competéneia para exercer atribuigdes ndo
previstas no art. 144, § 8° da CF - Inconstiticionali-
dade.

1. Trata-se de examinar, mediante provocagio ex officic do Senhor Procurador-
Geral:

a) a liceidade da Lein® 1.887, de 27.07.92, que "autoriza o Poder Executivo a criar a
Guarda Municipal da Cidade do Rio de Janeiro e a Empresa Municipal de Vigilancia", bem
como do Decreto n° 12.000, de 30.03.93, que a regulamentow;

b) as implicacbes de eventual conflito com a legislagio estadual, visto que tramita na
Assembléia Legislativa projeto de lei, de iniciativa do Executivo, disciplinando a prestacao
de servigos de vigildncia, por entidades piblicas e privadas, em territorio fluminense.

Para melhor compreensdo do problema, impende estabelecer algumas premissas
basicas, extraidas de disposigSes constitucionais, da doutrina dominante ¢ de sucessivos
pareceres produzidos no ambito desta PGE.

2. Em substancioso estudo sobre a seguranga pdblica na Constituiciio de 1988, o
ilugtre Procurador do Estado DIQGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, interpretando
o art. 144 da CF a luz de outros dispositivos constitucionais, observa que a Unifio se reservou

. competéncia para legislar sobre:

a) policia federal e policias rodoviaria e ferrovidria federais (CF, art. 22, XX1I),
b) empresas privadas e corpos orginicos de vigiléncia que prestam servigos de

“custadia e transporte de valores a instituigbes financeiras (CF, art, 22, VI e VII);

¢) normas gerais de organizagio, efetivos, material bélico, garantias, convocagio e
mobilizagio das policias militares e corpos de bombeiros militares (CF, art. 22, XXI);

d) sistema nacional de seguranca piblica, de modo a homogeneizar e coordenar a
atuacfio dos drgos previstos nas cinco alineas do art. 144 da CF, a fim de garantir a eficiéncia
de suas atividades (Cf, art. 144, §7°).

Salienta o eminente publicista que, excluidas as quatro reservas especificas de
competéncia da Unifio, acima indicadas, "todos os demais poderes para dispor sobre
seguranga publica continuam remanescentes para os Estados, na forma do art. 25, § 1°, da
Constituigio e de acordo, como visto, com a tradigho republicana”.

Agsim gendo, sustenta que as guardas municipais se submetem as normas gerais da
legislagio estadual, sublinhando textualmente: "NAo se trata de organizd-las, pois isso é
atribuigio da lei municipal (art. 144, § 8%), mas de limitar a sua atuagio em tudo o que se
refere 4 ordem phblica" (Oficio n® 36/91 - DFMN),

3. Somando-se os resultados da pesquisa de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO aos de uma outra igualmente produzida no dmbito desta PGE (c£ MILTON FLAKS,
Parecer n° 05/92), pode-se concluir, numa primeira aproximagao:

a) as empresas privadas ou corpos organicos de vigildncia, dedicados exclusivamente
A guarda e transporte de valores depositados em instituigdes financeiras, sujeitam-se 4 Lei
Federal n° 7.102, de 20.06.83, que disciplinou a sua atuagio,
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b) as guardas municipais e as empresas privadas ou corpos orgénicos de vigilancia,
dedicados a atividades outras que nio as previstas na alinea a, sujeitam-se 4 legislagio do
Estado-membro onde atnam;

¢) as empresas de vigilancia mistas, isto 6, dedicadas tanto s atividades mencionadas
na alinea @ como na alinea &, sujeitam-se 4 Lein® 7.102/83 e 3s normas supletivas estaduais,
desde que nfio sejam incompativeis com a lei federal.

4 Quanto ao armamento dessas corporagdes do vigilancia (¢f. MILTON FLAKS,
Parecer n° 19/92)*, rege a matéria o art. 21, n° VI, da CF, segundo o qual compete 4 Unido
"autotizar e fiscalizar a produgfio e o comércio de material bélico", preceito constitucional
introduzido pela Carta de 1934 (art. 5°, n° VI) e mantido pelas constitui¢Ses subseqiientes.

Congoante entendimento douttindrio trangiiilo e uniforme, a Carta Magna emprega
material bélico em sentido lato, significando qualquer artefato considerado como tal em
norma da Unifio. Os autores, de modo geral, reportam-se ac Decreto Federal n° 55.649/65
para concluit que material bélico é tudo o que nele se discrimina, isto ¢, tanto as armas ¢
munigSes de uso privativo das Forgas Armadas como as de uso civil,

A competancia para o controle da aquisi¢do de armamento, até entdio privativa do
Ministério do Exército, passou a ser compartithada pelo Ministério da Justica, desde o
advento da citada Lei n° 7.102/83, regulamentada pelo Decreto n® 89.056/83 dispondo sobre
os servicos de vigilancia e transporte de valores prestados a instituigBes financeiras.

No estagio atual da legislagfo, compete:

a) a0 Ministério da Fustica, diretamente ou mediante convénio com as Secretarias de
Seguranga das unidades federadas, autorizar a aquisicio e o uso de armas por parte c!e
empresas privadas ou corpos organicos por ele credenciados a prestar servigos de vigildncia
a institui¢des financeiras ... (L. 7.102/83, art. 20, n% I e VIID);

b) a0 Ministério do Exéreito, autorizar a aquisi¢io de armas por érgdos publicos
(inclusive guardas municipais) e empresas privadas de vigilincia ou corpos orgénicos nao
submetidos A jurisdigio do Ministério da Justica (Decreto n® 55.649/65, art. 21, a);

¢) apolicia civil dos Estados, por delegagio de competéncia do Ministério do Exército
expressamente prevista, autorizar o porte de arma a civis, de um modo geral, e, portanto, a
guardas municipais e vigilantes privados que nfo se enquadrem na hipStese referida supra,
alinea a {Decreto n® 55.649/65, art. 31, n).

5. Extrai-se do que foi deduzido que a /ei aludida no art. 144, § 8, da CF, ndo é
necessaria e exclusivamente a tei local, considerando-se que:

a) lei federal (nacional) poderd vedar ou regulamentar 2 aquisi¢do ¢ 0 uso de armas
por corporagdes municipais, com fulcro no art. 21, n° VI, da CF; ]

b) lei estadual, apoiada no art. 25, § 1°, da CF, como acima exposto, podeta estatuir,
em normas gerais, exigncias minimas para que as guardas municipais possam atuar, desde
que essas exigdncias sejam razodveis, traduzam uma real preocupagho com a seguranga
puiblica e ndo frustrem a sua destinago institucional,

¢) lei municipal, por derradeiro, serd indispensével para criar e organizar a guarda
municipal, mera faculdade concedida aos Municipios ("poderio”). )

6. Na auséncia de lei federal, poder4 a lei estadual, inclusive, estabelecer condlc(“)t?s
para que o porte de arma seja concedido aos guardas municipais, visto que tal competén_c:_a
foi delegada, por norma expressa, 43 Secretarias de Seguranca Pdblica ou de Policia Civil
dos Estados-membros. S6 ndo Ihe serd licito disciplinar a quantidade e a qualidade das armas

* in Revisia de_D;reita da Procuradovia Geral do Estado do Rio de Janeiro, vol. 46, 1993, p. 219.
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que os Municipios podem adquirir, porquanto a Unifio, através do Ministério do Exército,
reservou-se com exclusividade a atibuicio de decidir a respeito.

Sobrevindo lei federal ou estadual, desde que nfio extrapolem os limites das respec-
tivas competenclas constitticionais, cessama eficacia da lei municipal preexistente, no que
Ihes for contrario.

7. Estabelecidas tais premissas, que respondem a um dos quesitos desta disquisigio
- conseqiiéncias de eventual conflito entre a lei estadual e a lei municipal -, resta examinar
o contetido da Lei n” 1.887/92 e do seu regulamento, tarefa um tanto drdua, pelas perplexi-
dades que causa.

E que o Municipio do Rio de Janeiro criou a sua guarda muynicipal sob a forma de
empresa pdblica incumbida, entre outras atribuigdes, de prestar servigos de custddia e
transporte de valores a terceiros, entidades piblicas ou privadas.

Cabe indagar: qual a verdadeira natureza juridica desse ser hibrido instituido pelo
legislador municipal? Guarda Municipal? Corpo Orgénico de Vigildncia Privada? Empresa
de prestacfio de servigos a estabelecimentos financeiros?

Niio se trata de um problema académico ou bizantino, porque da correta opc;ao vai
depender a escolha da legislagio aplicavel.

8. A Constituigdo de 1988 autorizou os Municipios a constituirem guardas municipais
destinadas "4 proteciio de seus bens, servigos e instalagdes” (art. 144, § 8%).

Por beng municipais entendem-se, a teor do art. 66 do Cddigo Civil, 0s de uso comum
(estradas, ruas, pragas), os de uso especial (edificios ou terrenos aplicados a servigo ou
estabelecimento) e os dominicaig (integrantes do patriménio do Municipio como objeto de
direito pessoal ou real).

9. Euniforme o entendimento de que o legislador constituinterecusou s guardas municipais
opoder depolicia de seguranga, reservado exclusivamente a autoridades federais e estaduais, como
resulta dos cinco incisos e dos cinco primeiros pardgrafos do art. 144 da CF.

Nio se pode negar a guarda municipal, todavia, o poder de policia administrativa,
que a distingue de um corpo de vigildncia privado e justifica o tratamento em nivel
congtitucional, particularmente sob a rubrica "Da seguranga pablica”.

De certo modo, é o que se extrai do magistério de JOSE AFONSO DA SILVA,
quando noticia que "os constituintes recusaram varias propostas no sentido de instituir
algoma forma de policia municipal”, mas observa: "Ai certamente estd uma area que & de
seguranga publica: assegurar a incolumidade do patrimdnio municipal que envolve bens de
uso comum do povo, bens de uso especial e bens patrimoniais." (Curso de Direito Consti-
tucional Positivo, 5* ed., RT, 1989, p. 652)

10. Com efeito, sem que se lhe reconhega tal poder, mais ainda tendo em vista o
principio da auto-executoriedade dos atos administrativos, é dificil imaginar como a guarda
municipal podera se desincumbir satisfatoriamente de sua missdo institucional, prevenindo
ou reprimindo prontamente qualquer atentado ao patriménio do Mumicipio, se necessério
com o emprego moderado da coercio fisica.

Dessa forma, a guarda municipal, desde que essa competéncia lhe seja deferida em
lei (0 que nfio ocorreu no Municipio do Rio de Janeiro), podera também aplicar multas
administrativas por infragio de posturas edilicias concernentes a danos ou indevida utili-
zagdo de logradouros, prédios ou instalagGes municipais.

S¢ nfo poderd prender, porque esta é uma atribuigho exclusiva da policia de
seguranga, salvo quem seja encontrado em flagrante delito penal, faculdade que alei concede
a qualquer do povo (Cédigo de Processo Penal, art, 301),
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Por outro lado, sua atuagio terd de limitar-se A protegfio do patriménio e servigos do
Municipio. Qualquer outra atribui¢io que the seja outorgada, ainda que analégica on compativel
extrapolaria os precisos limites da autorizaco constitucional, como se examinard adiante,

11. Segundo tudo indica, o legislador constituinte deu a0 Municipio uma vinica
alternativa: criar a guarda municipal ou confiar a protecio de seus bens e servigos A policia
ostensiva de seguranca (policia militar), como qualquer municipio.

Nio parece the haver dado uma terceira opgho: instituir ou contratar empresa de
vigildncia privada, mesmo porque isso daria margem a que se tentasse fraudar o preceito
constitucional, concedendo-se a essa empresa outras atribuigtes além das préprias da guarda
municipal, a exemplo do que fez o Municipic do Rio de Janeiro (v. infra).

12, De toda sorte, estabelecido que as funges da guarda municipal pressupdem o
exercicio de um poder de policia administrativa, comporta perquirir: é licito delegar tal
poder auma entidade de direito privado, ainda que constituida pelo Poder Piiblico (empresa
publica, sociedade de economia mista)?

Admite-ge a delegacio de competéncia, para a prétlca de atos executdrios do poder
de policia, entre entes politicos -Unifio, Estados, Distrito Federal e Municipios -,.conforme
expressamente previa o art. 13, § 3° da EC n° 1/69, ¢ implicitamente prevé o art. 23,
pardgrafo tnico, da wgente Consutulcao quando culda da competéneia comum,

Consoante ndo poucos precedentes, aceita-se que o poder de policia seja outorgado
a autarquias: v.g., policia do mercado financeiro (Banco Cenlral), policia do mercado de
capitais (CVM); polima do mercado de seguros (SUSEP). ‘

Nio se trata, porém, de delegagfio de competéncia, mas do exercicio do Poder Pablico
de forma descentralizada, na medida em que a autarquia, sendo uma longa manus do Estado,
executa 0s servicos que lhe sfio proprios "com os mesmos privilégios da Administragio
matriz" (¢f, HELY MEIRELLES, Direito Administrative Brasileire, 14* ed., RT, 1989, p.
302).. . :
13 Incompreensivel é que o Estado possa delegar a pratica de atos executérios do
poder de policia, que pressupdem o ius imperii, a entidade de direito privado, ainda que por
ele criada. E que, ao institui-la, optando por atuar com personalidade de direito privado, o
Estado se despe precisamente do seu poder de império, nivelando-se ao particular,

Respaldam sssa conclusio as ligdes de HELY MEIRELLES, quando distingue entre
servigos piblicos e servigos de utilidade piiblica:

"Serv;pos piblicos, propriamente ditos, sdo os que a Administragio presta dire-
tamente & comunidade, por reconhecer a sua essencialidade ¢ necessidade para a
sobrevivéncia do grupo social e do proprio Estado. Por isso mesmo tais servigos sio
considerados privativos do Poder Piblico, no sentido de que 36 a Administragio deve
presté-los, sem delegacio a terceiros, mesmo porque, geralmente exigem atos de
império e medidas compulsdrias em relagio aos administrados. Exemplos desses
servigos sfio 03 de defesanacional, os de poﬁcia, os de preservacio da saide piblica.

Servigos de utilidade piiblica, s8o os que 4 Administragio, reconhecendo a sua
conrveniéncia (mas nio essencialidade, nem necesmdade) para os membros da coletivi-
dade, presta-os diretamente, ou aquiesce que sejam prestados por terceiros (conces-
siondrios, permissionarios ou autorizatarios), nas condigdes regulamentadas e sob seu
controle, mas por conta e risco dos prestadores, mediante remuneracio dos usudrios.Sdo
exemplos dessa modalidade, os servicos de transporte coletivo, energia elétrica, gas,
telefone" (Direito Administrativo Brasileiro, cit., p. 290, grifos do original).
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Convém sublinhar que somente 08 atos executdrios do poder de policia sdo privativos
da Administragio Direta ou de autarquias. Nada impede que empresas piblicas ou particu-
lares prestem apoio logistico 4 atuagio do Poder Piblico, em termos de planejamento,
pesquisa, operaciio de equipamentos, etc.

14, Nfo é s6 a delegacio de competéneia do poder de policia administrativa
municipal que se apresenta ilegitima. A propria criagio da Empresa Municipal de Vigilan-
cia, pelo Municipio do Rio de Janeiro, afigura-se de duvidosa constitucionalidade.

Reafirmando a primazia da iniciativa privada, o legislador constituinte estabeleceu
que, ressalvados os casos previstos na propria Constituicdo, "a exploragio direta de ativi-
dades econdmicas pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos de
seguranca pviblica ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei" (art. 173,
cdpnit).

P Reconhece a doutrina que cabe 3 lei integradora definir o que se entende por
"seguranga publica" ou "relevante interesse coletivo”, mas adverte que essa lei terd de
"ater-ge A significaciio minima que as clausulas a serem integradas ja possuem” (cf.CELSO
RIBEIRO BASTOS, Comenidrios & Constituicdo do Brasil, Saraiva, 1990, v. VII, p. 75).

Em outra passagem, ainda sobre a atuagfio do Poder Piiblico no dominio reservado,
em principio, 4 iniciativa privada, observa o eminente constitucionalista citado:

"Cumpre, pois, que haja alguma situagio para a qual a empresa privada néo esteja
habilitada ou predisposta a atingir determinado alvo, tido pelo Estade como de
relevante interesse coletivo., Além disso é necessario que o préprio Poder Publico
traga A luz quais as suas posigdes de vantagem que permitem fazer crer que ele methor
cumprird o designio constitucional" (p. 74).

15. E fato priblico e notério que a cidade do Rio de Janeiro, a exemplo de muitas
outras importantes cidades brasileiras, encontra-se bem provida de empresas particulares de
vigilancia.

Niio se vislumbra, nem de longe, o "relevante interesse coletivo" que autorizaria o
Municipio do Rio de Janeiro a concorrer com a iniciativa privadana "exploraciio de servigos
de vigilancia patrimonial”, tal como previsto no art. 4°, VI, do Decreto n” 12.000/93, que
regulamentou as atividades da Empresa Municipal de Vigilancia,

Independentemente de lei integradora, estaria caracterizada a vulneragdo do art. 173,
caput, da CF, auto-aplicivel pelo menos na significacdo minima que a cliusula consti-
tucional encerra, .

16. Assentado que o Municipio do Rio de Janeiro criou wma guarda municipal,
embora sob a veste incompativel de empresa de vigilincia privada, cabe analisar as
atribui¢des que lhe foram deferidas, em confronto com o que dispde o art. 144, § 8°, da CF.

Exame sistematico das alineas e pardgrafos do art. 144 da CF demonstra que o
lemslador constituinte teve a preocupagdo de demarcar, com toda a clareza possivel, a drea
A atuacdio de cada um dos 6rgdos nele previstos, nio deixando margem ao legislador
wrdindrio para ampliar ou restringir as respectivas competéncias. Houve o nitido propdsito
de obviar possiveis conflitos de atribuigdes em setor particularmente sensivel, como ¢ o da
seguranga publica. '

Destinou a guarda municipal, como antes aflorado, exclusivamente A protecdo de
"bens, servigos e instalagBes” municipais (§ 8°), ndo consentindo, portanto, no exercicio de
qualquer outra atividade estranha 4 sua destinagio institucional, ainda que compativel ou

orrelata,
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17. Sucede que a Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro (promulgada em
05.04.90), ao autorizar a criagdo da guarda municipal, extrapolou os lindes constitucionais.
Como se isso ndo bastasse, a Lei n® 1,887/92, ao institui-la, & 0 Decreto n° 12.000/93, ao
regulamentar as suas atividades, acrescentaram novas atribuigfes, igualmente incompativeis
com o comando da Lei Maior.

E certo que algumas seriam toleriveis, nfo fora a preocupagio de resguardar a
integridade do art. 144, § 8, da CF; outras, porém, podem conduzir a conflito de atribuicdes
de conseqiiéncias imprevisiveis. Um terceiro grupo, finalmente, situa-se numa zona cin-
zenta: fungdes incompativeis ou ndo com o comando constitucional de acordo com 0 modo
como sejam efetivamente desenvolvidas,

18. Néo colhe frutos, nem deve impressionar, a forma um tanto confusa - talvez
propositadamente - como a Lei n” 1.887/92 cuidou da Empresa Municipal de Vigilancia.

No afi de legitimar atribnigSes ndo previstas, quer na Constituiciio, quer na Lei
Orgénica do Municipio, o legislador municipal pretendeu, ao que parece, criar duas corpo-
ragdes distintas dentro da mesma empresa piiblica, ambas sob comando vinico e sujeitas
idéntica disciplina: a puarda municipal propriamente dita e um corpo de vigilantes privados.

Todavia, nfio ha como distingui-lag, na pratica, além de tal convivéncia, como acima
exposto, revelar-se espiiria por sofrer o veto constitucional, Por esse motivo, todas as
atribuicGes conferidas 3 Empresa Municipal de Vigilancia serfio tratadas, adiante, como de
competdneia da goarda municipal, fous court.

19. Segundo a Lei Orginica do Municipio, compete 4 Guarda Municipal do Rio de
Janeire "proteger seus bens, servigos e instalagdes"” (art. 30, n® VII, ), tendo a Lei n”
1.887/92 acrescentado: "incluidos os de sua administragio direta, indireta ¢ fundacional”
(art. 1°, n°I).

E precisamente a sua tnica missio institucional, a teor do art. 144, § 8°, da CF.
Nada a objetar que os seus servigos se estendam a 6rgdos da adminigtracio indireta,
mediante convénio, na medida em que, nesse caso, ainda estariam protegendo o pa-
trimonio municipal.

20. Compete-lhe, ainda, "organizar, dirigir e fiscalizar o trafego de veiculos" no
territério do Municipio (LOM, art. 30, n® VIL, b), com a ressalva da Lei n® 1,887/92:
"observadas estritamente as competéncias municipais” (art. 1°, II).

A vigente CF outorgou competéncia exclusiva & Unifio para legislar sobre "trdnsito
e transporte” (art, 24, n® XI), retirando dos Estados-membros a competéncia supletiva
prevista na Carta anterior (art. 8°, n° XVII, #, cc/parfgrafo tinico).

Com base nessa competéneia, 4 época predominante e agora privativa, a Unifio
delegou: aos Estados, através das respectivas policias militares, o exercicio da policia de
Lrdnsito, exceto nas rodovias federais; aos Municipios, o exercicio da engenhariade transito,
isto é, "regulamentar o uso das vias sob sua jurisdigio” (Regulamento do Cédigo Nacional
de Transito, Decreto n° 62.127/68, arts, 36, n° V1, e 37, n° [, Regulamento para as Policias
Militares e Corpos de Bombeiros, Decreto n° 88.777/83, art. 2°, item 27).

E evidente que "dirigir e fiscalizar o trifego de veiculos" consubstancia atividade
tipica de policia de trinsito, presentemente de exclusiva competéncia estadual; "organizar”
diz respeito A engenharia de transito (ou de trafego), esta sim de competéncia do Municipio.
Planificar a circulagfo e a sinalizacio de logradouros, entretanto, nfo se afigura missio
prdpria da guarda municipal, nem & de se supor que seja incluida tal especialidade em seu
curriculo profissionalizante.

Nada impede, em tese, que a Unifio venha a transferir o exercicio da policia de
transito dos Estados para os Municipios, diretamente ou autorizando convénios nesse
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genttdo. Nao obstante, ainda que se admita que o legislador municipal tenha feito apenas
uma previsiio, diante dessa possibilidade, tal mister nio se coaduna com arestrita missio
deferida A guarda municipal pela Carta Magna, que nio inclui, 4 evidéncia, a policia de
trangito.

Conquanto nfo lhe seja licito exercer a policia de trinsito, pode a guarda
municipal aplicar multas adminisirativas pelo estacionamento irregular de veiculos em
logradouros municipais, acaso previstas nas posturas edilicias, desde que autorizada por
lei.-Reprimir a utilizacfio indevida de pragas ou vias piblicas néo deixa de ser uma forma
de proteger bens municipais de uso comum.

Interessante observar que o legislador carioca, preocupado apenas com a policia de
trinsito, nfio atribuiu 4 guarda municipal aquela competéncia, apesar de a puni¢do de
motoristas que ocupam irregularmente logradouros do Rio de Janeiro estar disciplinada no
Regulamento n° 25, acrescentado ao Decreto n® 1.601/78 (Consolidagio das Posturas
Edilicias).

21, Afigura-se redundante a competéncia atribuida & guarda municipal para "assegu-
rar o direito da comunidade de desfrutar ou utilizar os bens publicos, obedecidas as
prescricdes legais" (LOM, art, 30, n° VIL, ¢, reproduzido substancialmente pelo art. 1°, n°
111, da Lei n° 1.887/92),

Com efeito, protegendo os bens municipais, a corporagio automaticamente estara
assegurando o seu desfrute pela comunidade; e orientd-la quanto ao modo legal de utiliza-los
¢ dever de qualquer servidor plblico.

22. Incumbe-The, igualmente, "proteger o meio ambiente e o patriménio histérico,
cultural e ecolégico do municipio® (LOM, art. 30, VII, o, Lei n° 1.887/92, art. 1°,n° 1V, que
apenas acrescentou "e paisagistico™).

Parece que a intengdo do legislador foi a de transformar a guarda municipal em polfcia
do meio ambiente e do denominado patrimdnio social, ou seja, bens proprios ou de terceiros
de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico,

Zelar pelo meio ambiente ou por bens de terceiros, ainda que tombados pelo
Municipio, extrapola a sua limitada migsio institucional. E funcéio da policia ostensiva de
seguranga (militar) ou das autoridades expressamente indicadas nas leis protetoras.

N&o se nega que compete ao Municipio "promover a protecio do patrimdnio
histérico-cultural local”, mas "observada a legislagiio e a agfo fiscalizadora federal e
estadual" (CF, art. 30, n° IX), Lamentavelmente, o art. 144, § 8°, da CF, niio abriu exce¢ao,
quando poderia té-lo feito.

De fato, as guardas municipais, nfio fora a angusta destinagfio que Ihe deu o legislador
constituinte, poderiam prestar relevantes servigos na protecéio do meio ambiente e de bens
colocados sob especial custédia do Poder Publico, suprindo as deficiéncias das policias
militares, geralmente carentes de maior efetivo para coibir a agiio de vandalos, em especial
de "grafiteiros". E tema que pode ser objeto de reexame na programada revisdo consti-
tucional,

23, Incumbe 2 guarda municipal, também "oferecer apoio ao turistanacional e estrangeiro”
(LOM, art. 30, n° VII, ¢ Lei n® 1.887/92, art. 1°, V), bem como "a colaboragfio, em cariter
excepcional, com as operagdes de defesa civil do municipio” (Lei n” 1.887/92, art. 1°, VII).

Nada a opot, desde que se entenda gpoio ao tutista como colaboracdo (dever de
E;ivi}lidade) e n3o como protegdo, esta de competéncia da policia ostensiva de seguranca

militar).
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Estabelecendo que lhe compete colaborar, em carater excepcional, com operagBes de
defesa civil, a Lein® 1.887/92, em realidade, nada aduziu: é um dever que, em circunstincias
anormais, pode ser exigido de qualguer servidor municipal.

24, Exame mais detido merece o art. 3%, § 1°, IV, da Lei n° 1.887/92, que acrescentou
As fungBes acima relacionadas a de dar "suporte & auto-executoriedade dos atos administra-
tivos municipais." ,

Conforme deduzido antes (supra, 1°s 9 e 10), a guarda municipal exerce um poder
de policia administrativa no que concerne, to-50 e exclusivamente, 3 protegiio de bens do
Municipio, nfio importa se de uso comum, de uso especial ou dominicais. :

Desse modo, licito Ihe & dar suporte 3 auto-executoriedade de atos administrativos
tendentes a prevenir ou reprimir a ocupagdo ou utilizagio indevidas desses bens, apotando
medidas tendentes, por exemplo, a coibir o comércio ambulante irregular, a favelizacao de
logradouros ou a invasio de proprios municipais.

Nio lhe é consentido, entretanto, dar suporte 4 auto- executoriedade de outros atos
administrativos, tais como a interdigfio de estabelecimentos ou atividades, a demoligio de
obras irregulares em terrenos de terceiros, etc., porque essa fungdo & privativa da policia
militar, no estagio atual do direito pogitivo.

Em casos tais, se houver recusa do Estado-membro em fornecer forga publica, ndo
cabe a0 Municipio converter a guarda municipal em "tropa de choque", mas sim trilhar o
caminho que lhe é indicado pela Constituicio: pedir a intervengfo federal, visto que, se a
recusa efetivamente for ilegitima, estaria impedido de fornecer em sua plenitude aautonomia
municipal (CF, art. 34, n° VII, "¢"). |

Sendo a auto-organizacio dos servigos locais um trago tipico da autonomia municipal
(cf. J. CRETTELA IR., Comentdrios a Constituicdo de 1988, 1* ed., Forense Universitaria,
1991, v. IV, p. 2088-2089), aplica-se o ensinamento de CELSO RIBEIRO BASTOS:

"0 Estado-Membro que, no exercicio de suas prerrogativas e competéncias, nio
respeitar o poder de auto-organizagio dos municipios incorrerd em infragao que possibilitara,
por sua vez, a intervencdo federal" (Comentdrios & Constituigdo do Brasil, Saraiva, 1993,
3° vol., Tomo IL, p. 349).

25. Finalmente, em virtude de acréscimo do Decteto n® 12.000/93, ao regulamentar
a Lei n® 1.887/92, compete aos vigilantes municipais prestar "servigos de vigilncia patri-
monial, inclusive o de transporte de valores, a érghos da administragio federal, estadual e
municipal, bem como ao setor privado™ (art, 4°,0° V),

J4 se mostrou a inconstitucionalidade de a guarda municipal conviver, sob a mesma
organizagio, com vigilantes privados, bem como da prépria criagio, pelo Municipio, de uma
empresapiiblicade vigilancia, principalmente destinada a prestar servigos aterceiros (supra,
n°s 11 a15). -

De toda sorte, o legislador ordinario respeitou a proibicdo constante da Lei Orgénica
do Municipio (art. 30, n° VII), vedando 4 guardamunicipal "o emprego de armas de qualquer
espécie” (Lei n® 1.887/92, art, 7°, capus). .

Néo ficou claro na lei - a obscuridade parece ter sido proposital - se 86 os vigilantes
contratados como guardas municipais é que nfio poderiam usar armas, proibigio que nio se
estenderia, aparentemente, aos vigilantes contratados sob outro titulo.

Se essa foi a intengdio, seria uma forma de burlar a Lei Orgénica do Municipio doRio
de Janeiro, que, certa ou erradamente, néo importa, quis vetar o porte do armas a corporagdes
de vigilancia por ele criadas (o art. 30, n° VII, autoriza o Municipio a instituir “enardas
municipais especializadas, que ndo facam uso de armas”, significativamente no plural).
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Partindo-se do pressuposto de que aos integrantes da corporagdo ¢ vedado o
emprego de armas, nio se concebe como a Empresa Municipal de Vigilincia possa obter
a indispensével autorizagio do Ministério da Justica para funcionar como empresa de
prestagao de servigos de custddia e transporte de valores, nos termos do art. 20 da Lei
n°® 7.102/83, pois esta exige "pessoas adequadamente preparadas, assim chamadas
vigilantes" (art 2°). E dificil admitir que vigilantes desarmados tenham a necesséria
capacitagfio para prestar tais servigos.

: 26. Prescreve o art. 7°, § 1°, daLein® 1.887/92, que se aplica 4 gnarda municipal "a
situagdo trabalhista, os requisitos, as formalidades e garantias previstas nos artiges 15a 19
da Lei Federal n® 7.102/83, com a ressalva do disposto no caput" (porte de arma).

de competéneia privativa da Unifio legislar sobte os servigos de transporte e
custddia de valores, no exercicio da qual conferin certas prerrogativas aos vigilantes
empregados nesses servigos (v.g., prisdo especial). Conseqilentemente, sé os vigilantes de
empresas autorizadas a funcionar pelo Ministétio da Justica é que podem desfrutar dessas
prerrogativas.

Extrapola a sua competéncia legislativa o Municipio que, mediante lei municipal,
equipata a vigilante quem nfio seja reconhecido como tal pelo érgio adequado da Unifio,
para os efeitos da citada Lei n® 7.102/83.

27. Por derradeiro, o art, 13 da Lein® 1.887/92 isenta a empresa piiblica de vigilancia,
por ela criada, de todos os tributos municipais.

Nio se pacificou a doutrina sobre a cometa interpretagio do art. 173, § 1° da CF.
Sustentam alguns autores que s6 as empresas publicas e sociedades de economia mista que
explorem atividades econdmicas & que se sujeitam s normas juridicas proprias das empresas
privadas, inclusive no tocante a tributos. Nao assim as que prestam servigos de utilidade
publica; em regime de exclusividade. Outros ndo fazem distingfio, observando que, até por
definiciio legal, as empresas publicas e sociedades de economia mista se destinam a
"exploragio de atividade econémica” (Decreto-Lei n® 200/67, art. 5°).

Desnecessario tomar partido na disceptagéio para concluir pela inconstitucionalidade
da isengdo tributsria. E que a Empresa Mumclpal de Vigilancia, entre outras atribuigdes,
como acima referido, se destina a prestar servigos a terceiros, em concorréncia com a
iniciativa pnvada Eo quato basta para incidir o veto constitucional 4 pretendida i 1sen<;ao
qualquer que seja a opsdo doutrindria preferida,

28. De tudo quanto foi exposto, ressumam as seguintes e principais conclusGes:

I - Compete: :

a) 4 lei federal (nacional) vedar ou regulamentar a aquisi¢io ¢ o uso de armas por
guardas municipais;

b} & lei estadual estatuir, em normas gerais, exigéncias minimas para que as guardas
municipais possam atuar na respectiva jurisdigio, desde que essas exigéncias sejam ra-
zodveis em termos de seguranca publica e ndo frustrem a sua destinagfio institucional;

c} & lel municipal, instituir a guarda municipal, vedado conferir-lhe atribuigdes outras
que ndo as expressamente previstas no art, 144, § 8%, da CF.

1L - Sobrevindo lei federal ou estadual, desde que nfio extrapolem os limites das respectivas
competéncias, cessard a eficicia da.lei municipal preexistents, no que lhes for contrétio.

III - A puarda municipal exerce um poder de policia administrativa, mas limitado a
protegiio dos bens, servigos e instalagfes do Municipio.

IV - Sendo o poder de policia indelegavel a entidades de direito privado, afigura-se
de duvidosa constitucionalidade a instituicio da guarda municipal sob a forma de empresa
publica de vigildncia.
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STUBR CENSURA
Rio de Janeiro, 29 de abril de 1993

Milton Flaks
Procurador do Estado

VISTO

Aprovo o minudente Parecer n° 16/93-MF, do culto Sr. Procurador MILTON
FLAKS, (fls. 70/92), placitado pelo douto Sr. Procurador- Chefe DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO, (fls. 93), da Procuradoria Administrativa.

Ao Excelentissimo Senhor Vice-Governador do Estado e Secretario.da Justica e da
Policia Civil, com vistas ao seu conhecimento e A sua consideragfo, alvitrando se digne
elevar a matéria i apreciagdo do Excelentissimo Senhor Governador, com. vistas a possivel
decisiio que, sob o juizo da conveniéncia e da oportunidade, possa ser tomada a respeito das
inconstitucionalidades apontadas, como, v. g., a propositura de Representacio perante o E.

Tribunal de Justica.
Em 04 de maio de 1993
Ricardo Aziz Cretton
Procurador-Geral do Estado
Proc, n® E-14/31.956/93
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