GUARDA MUNICIPAL ECOLOGICA’

DIOGENES GASPARINI®

Resumo: N&o cabe ao municipio criar corporagdo de tal natureza
e finalidade, uniformizada, @ armada, para prevenir e reprimir as
infragbes contra o meio ambiente. Tais competéncias sao das
policias florestais e de manancial.

CONSULTA

Diligentes vereadores de camara municipal indagam-nos da
constitucionalidade da criagao de uma Guarda Municipal Ecoldgica,
conforme tem sido sustentado pelo ilustre membro do Ministério Plblico
do Estado de Sao Paulo, Dr. Wanderley Baptista de Trindade Junior.

PARECER:

1. Ao municipio, nos termos da Constituicdo Federal, cabe dispor sobre
todos os assuntos de interesse local. Com efeito prescreve essa Lei Maior
que:

"Art. 30 - Compete ao Municipios:

[ - legislar sobre assuntos de interesse local" (grifamos).

2. Esse texto, observe-se, nao deixa qualquer duvida que, em lugar da
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tradicional clausula do "peculiar interesse”, configurada nas Constituigoes
anteriores, o constituinte de 1988 preferiu a do "interesse local" sem, contudo,
inovar no contetdo. A novidade ocorreu tdo s6 na locugédo. Sendo assim, o
"interesse local" ndo é outra coisa senao aquele que prepondera, que
sobressai quando confrontado com o do Estado-membro ou com o da Uniao.
De sorte que ainda vale a precisa ligao de Hely Lopes Meirelles (In: Direito
Municipal Brasileiro. 4* ed., Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1981, p.86),
proferida nestes termos:
"Peculiar interesse ndo € interesse exclusivo do Municipio, ndo é
interesse privativo da localidade; ndo € interesse Unico dos municipes.
Se se exigisse essa exclusividade, essa privaticidade, essa unicidade,
bemn reduzido ficaria o ambito da administragdo local, aniquilando-se a
autonomia de que faz praga a Constituicdo. Mesmo porque nao ha
interesse municipal que o ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-
membro, como também ndo hd interesse regional ou nacional, que ndo
ressoe nos Municipios, como partes integrantes da Federagdo
Brasileira, através dos Estados a que pertencem. O que define e
caracleriza o ‘peculiar interesse’, inserido como dogma constitucional,
€ a predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da
Unido" (grifos originais).

3. O corpo técnico-juridico da Fundagao Prefeito Faria Lima - Cepam
(In: Breves Anotagées a Constituigao de 1988, Sao Paulo, Atlas, 1990, p.144
e 145) deixou entrever que a locugao "interesse local”, consignada no inciso
I, do art. 30, da Constituigdo Federal, apenas substituiu "peculiar interesse”,
grafada nas Constituigbes anteriores, pois tratou aquela tal qual tratava esta.
De fato, esse corpo técnico-juridico, ante o inciso | ("legislar sobre assuntos
de interesse local") do entdo art. 31 ("Compete aos Municipios:") do Projeto
B, afirmou:

"Tudo o que for matéria do exclusivo ou peculiar interesse do municipio

seré de sua exclusiva competéncia, incluindo-se ai a legislagdo

tributdria e financeira, em respeito ao principio da autonomia

municipal".

4. A mesma inteligéncia € manifestada por Michel Temer (In: Elementos
de Direito Constitucional, 5° ed. ampliada e revista de acordo com a
Constituicao Federal de 1988, Sao Paulo. Revista dos Tribunais, 1989, p.
105), verdadeiro intérprete da Constituicao Federal, dado que um dos mais
ilustres constitucionalistas do Pais e um dos mais responséveis constituintes -
de 1988. Com efeito, assegura esse professor da Pontificia Universidade
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Catdlica de Sio Paulo-PUCSP, em precisa ligdo, que:
"Doutrina e jurisprudéncia, ao tempo da Constituigao anterior, se
pacificaram no dizerem que € do peculiar interesse aquele em que
predomina o do Municipio no confronio com os interesses do Estado
e da Unido. Peculiar interesse significa interesse predominante.,
Interesse local é expressdo idéntica a peculiar interesse" (grifos
originais).

5. Portanto, sem qualquer esforco exegético, vé-se que nenhuma
competéncia legislativa tem o municipio em matérias que nao atinam com o
interesse local, tais como o transporte coletivo intermunicipal, correios e
telefonia, mesmo que realizados no interior de seu territorio. Também, e pela
mesma razao, nao lhe cabe legislar ou mesmo prestar os servigos de policia
ostensiva e de preservagao da ordem publica.

Alias, esse entendimento afina-se com o disposto no inciso V, do art.
30, também da Constituicdo Federal, que sé permite ao municipio a criagao,
a organizagido e a execucao, direta ou indireta, de servigos publicos de
interesse local, e que assim prescreve:

"Art. 30 - Compete aos Municipics

B R R SR B R R R R R R R N R RN R R SRR R RN IR RN

V- organizar e prestar, diretamente ou sob o regime de concessao ou
permissio, os servigos de interesse local, incluindo o de transporte coletivo,
que tem cardter essencial' (grifamaos).

6. Os servigos de policia ostensiva e de preservagao da ordem publica,
a toda forga, nao sao predominantemente locais, dado destinarem-se a coibir
a violagao da ordem juridica, a defender a incolumidade do Estado e dos
individuos e a restaurar a normalidade de situagbes e comportamentos que
se opGem a esses valores. De fato, a quebra da ordem juridica e os
atentados contra o Estado e os individuos sdo comportamentos que
repercutem além dos limites do municipio, que transcendem suas fronteiras.
Escapam, pois, dos predominantemente municipais e determinam, em razéo
disso, outra ordem de competéncia a cujos integrantes cabem presta-los.
Desse modo pensa o douto Procurador do Estado de Sao Paulo, Prof. Clovis
Beznos (In: REVISTA DE DIREITO PUBLICO, v. 78, p. 178), conforme
parecer, cuja conclusao é ainda atual, ao afirmar: "...mas também pelo fato
relevante de gue a questio relativa a ordem publica diz respeito ao
interese nacional, ndo se configurando ipso facto em mero interesse
peculiar do Municipio."
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E, portanto, de pouca ou de nenhuma valia fundar-se a criagao da

guarda municipal no inciso |, do art. 30, da Constituicao Federal. Por esse

dispositivo, o municipio s6 pode legislar sobre matéria de interesse local,

onde, seguramente, nao se encaixam os servigos de policia ostensiva e os
de preservagao da ordem publica.

7. Também nada melhora a constitucionalidade o fato de se dizer estar
ela fundada no inciso XIV, do art. 21, da Lei Maior, dado que nesse
dispositivo estdo arrcladas competéncias essencialmente administrativas, e
o que é mais importante, da responsabilidade exclusiva da Unido. Ainda deve-
se assegurar que os arts. 22, XXI, 23, |, e 24, § 3°, todos da Constituigcédo
Federal, sdo, para fundar a criagdo da guarda municipal, de uma total
inutilidade. Com efeito, o art. 22 arrola as responsabilidades legislativas
exclusivas da Unido e, entre elas, no inciso XXI, as de editar “normas gerais
de organizagao, efetivos, material bélico, garantias, convocagao e mobilizagao
das policias militares e corpos de bombeiros militares". Nao cuida, portanto,
de guarda municipal. O art. 23 elenca as competéncias comuns da Uniao, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios. Cabe-lhes, consoante o inciso
|, "zelar pela guarda da Constituigdo, das leis e das instituicées democraticas
e conservar o patiiménio publico", desde que estejam instituidas, em lei
complementar, as devidas regras de cooperagao, conforme determina o seu
paragrafo Unico. Antes disso, pouco ou nada pode ser feito. Por fim, no art.
24, estdo as competéncias legislativas concorrentes da Uniao, do Estado e
do Distrito Federal. O § 1° prescreve que nesse particular cabe a Unido
estabelecer apenas normas gerais, enquanto o § 2° estatui que a competéncia
da Unido nao exclui a competéncia suplementar do Estado, e o § 3°, por sua
vez, estabelece que, inexistindo normas gerais, os estados exercerdo a
competéncia legislativa plena. No caso ha legislagio federal e estadual
recepcionadas.

Isso nao significa, nem pode, um total alheamento da guarda municipal
dos fatos sociais que possam ocorrer ao seu redor. Por outro lado, é certo
que de modo indireto a guarda municipal age preventivamente. Alids, sobre
esse particular, € precisa a licao de Pedro Luis Carvalho de Campos
Vergueiro (In: Parecer FPFL n° 7.297, de 1981), douto Procurador do Estado
de Sao Paulo, & época advogado da Fundagdo Prefeito Faria Lima - Cepam,
proferida nestes termos:

"Assim, tais vigilantes do patriménio municipal, quando no exercicio de

suas fungdes, estardo - mediatamente de fato e nao por forca de

obrigagao legal, sem ser atividade inerente a suas atribuigées - dando,
como qualquer cidaddo, protegao aos municipes. A sua mera presenga
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nos locais designados, junto a logradouros publicos ou proprios
municipais, prestar-se-a como for¢a psicologica em prol da ordem,
beneficiando, assim, de forma indireta, os municipes. Ou seja, essa
vigildncia do patriménio municipal, por via de consequéncia, implicard
protecdao para os municipes: aquela como atribuigdo decorrente da
norma juridica, e essa como um plus empirico resultante daquela”.

8. Se tais servigos, pelas razdes enunciadas, & evidéncia, ndo sdo do
municipio, seu exercicio por essa unidade da Federacdo s6 pode ser
considerado ilegal, sujeitando-se o agente publico municipal &
responsabilidade penal, civil e administrativa. Qualquer agéo estatal, sem o
correspondente calgo legal ou que exceda ao ambito demarcado pela lei, é
injuridica, expde-se a anulagdo e pode tornar seu autor responsével
disciplinar, civil e criminalmente, conforme dissemos em outra ocasiio
(GASPARINI, Diogenes. In: Direito Administrativo. Sao Paulo, Saraiva, 1989,
p. 6). Assim, se nao ha lei a fundar a agéo plblica, ndo ha competéncia. Nao
havendo competéncia para o agir do municipio, nao se tem como legitimar a
atuagado do seu "agente policial’, mesmo que aquele ou este queira a
atribuigéo. Por essa razdo, tem-se como correta a ligdo de Caio Técito (In: O
Abuso do Poder Administrativo do Brasil (Conceito e Remédios), co-edigio do
Departamento Administrativo do Servigo Publico e Instituto Brasileiro de
Ciéncias Administrativas. Rio de Janeiro, 1959, p. 27), assim oferecida:

"Primeira condig¢ao de legalidade € a competéncia do agente. Nio ha
em direito administrativo, competéncia geral ou universal: a lei
preceitua, em relagdo a cada fungao publica, a forma e o momento do
exercicio da atribuicdo do cargo. Nao € competente quem quer, mas
quem pode, segundo a norma de direito. A competéncia é, sempre, um
elemento vinculado, objetivamente fixado pelo legislador”,

Ainda nesse particular, cabe trazer a colagéo a segura afirmacgéo de
Tedfilo Cavalcanti Filho (In: BOLETIM DO INTERIOR, Sao Paulo, FPFL-
Cepan, v.29, p.31), saudoso professor e emérito jurista paulista, nestes
termos:

"E quando se trata de matéria de competéncia, ndo se ignora, tem-se
que levar sempre em conta o que a norma legal dispée"”.

9. Mesmo que pela sua natureza se pudesse entender a prestagéo dos
servicos de policia ostensiva e de preservagédo da ordem piblica como de
interesse local, esses nao seriam do municipio por for¢ca do que estabelece
0 § 5°, do art. 144, da Constituicdo Federal, que de forma clara atribui essas
competéncias a policia militar.
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Ditos servigos, nos Ultimos tempos, sempre pertenceram as policias
militares, conforme se verifica do estabelecido nas ultimas Constituigdes. Com
efeito, a Unido, no exercicio da competéncia que Ihe outorgara o art. 8°, inciso
V, da Constituigao Federal de 1967, editou o Decreto-Lei n° 662, de 2/7/69,
que "Reorganiza as Policias Militares e os Corpos de Bombeiros Militares dos
Estados, dos Territorios e do Distrito Federal, e dad outras providéncias",
posteriormente alterado. Em seu art. 3°, nos termos da Ultima redagéo, esse
diploma legal estabelece:

"Art. & - Instituidas para a manuten¢do da ordem publica e seguranga

interna nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal, compete as

Policias Militares, no &mbito de suas respectivas jurisdigdes:

a) executar com exclusividade, ressalvadas as missées peculiares das

Forgas Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela

autoridade competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a

manutencédo da ordem plblica e o exercicio dos poderes constituidos;

b) atuar de maneira preventiva, como forma de dissuasdo, em locais

ou dreas especificas, onde se presuma ser possivel a perturbagéo da

ordem;

¢) atuar de maneira repressiva, em caso de perturbagcdo de ordem,

precedendo o eventual emprego das For¢as Armadas;

d) atender a convocagéo, inclusive mobilizagcéo, do Governo Federal

em caso de guerra externa ou para prevenir ou reprimir grave

perturbagdo da ordem ou ameaga de sua irrupgao, subordinando-se a

Forgca Terrestre para emprego em suas atribuicbes especificas de

Policia Militar e como participante da defesa interna e da defesa

territorial;

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar poderéd

ser convacada, em seu conjunto, a fim de assegurar a Corporagéo o

nivel necessario de adestramento e disciplina ou ainda para garantir o

cumprimento das disposi¢bes deste Decreto-Lei, na forma que dispuser

o regulamento especifico".

10. A Constituicao de Sao Paulo (Emenda n° 2, de 30/10/69)
estabeleceu no art. 141 que "o Estado mantera a ordem e a seguranga
publica interna por meio de sua Policia, subordinada hierdrquica,
administrativa e funcionalmente ao Secretdrio de Estado responsavel pela
seguranga publica”. Por sua vez, o art. 2°, da Lei Estadual n° 616, de
17/10/74, que dispde sobre a organizagdo basica da policia militar,
estabeleceu, como competéncia dessa corporagao, entre outras, as seguintes:

"I - executar com exclusividade, ressalvadas as missées peculiares das
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Forcas Armadas, o policiamento ostensivo fardado, planejado pelas
autoridades policiais competentes, conceituadas na legislagéo federal
pertinente, a fim de assequrar o cumprimento da lei, a manutengdo da
ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos;

Il - atuar de maneira preventiva, como forma de dissuaséo, em locais
ou dreas especificas, onde se presuma ser possivel a perturbagéo da
ordem;

ill - atuar de maneira repressiva, em caso de perturbagdo da ordem,
precedendo o eventual emprego das Forgas Armadas;

IV - atender & convocagdo do Governo Federal, em caso de guerra
externa ou para prevenir grave subversdo da ordem ou ameaga de sua
irrupgdo, subordinando-se ao Comando da Regido Militar para emprego
em suas atribuicdes especificas de Policia Militar e como participante
da defesa territorial:

V - realizar servicos de prevencdo e de extingdo de incéndios,
simultaneamente com o de protegao e salvamento de vidas humanas
e materiais no local do sinistro, bern como o de busca e salvamento,
prestando socorros em casa de afogamento, inundagées, acidentes em
geral, catdstrofes e calamidade publica".

11 - E dbvio, e ndo ha como fugir disso, que os servigos de policia
ostensiva e os de preservagao da ordem publica ndo podiam ser executados
pelo municipio dada a competéncia exclusiva que esses diplomas legais
outorgaram as policias militares, conforme o Dr. Pedro Luis Carvalho de
Campos Vergueiro (In: ob. cit.) ja previra nestes termos:

"Portanto a propria legislagdo-estadual reforca a concluséo, inevitével

e decorrente, de que nao € possivel a instituicdo de uma guarda

municipal para o exercicio das mesmas atribuigbes cometidas, com

exclusividade a policia militar" (grifamos).

O mesmo ficou decidido, no julgamento da Apelagdo Civel nimero
171.270 (RT 433:184), pelo egrégio Primeiro Tribunal de Algada Civil de Sao
Paulo. Nesse aresto ficou consignado que:

"Assentou assim, o legislador federal, de maneira clara e categdrica,

que o policiamento armado, ostensivo e fardado, esta reservado,

exclusivamente, sem ressalva alguma, as Policias Militares"

(grifamos).

12 - E verdade, de um lado, que a Constituicio Estadual facultava aos

municipios a organizagdo e a manutengdo de guardas municipais para a
colaboragdo na seguranga publica e o fazia nestes termos:
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"Art. 153 - Os Municipios poderao organizar e manter guardas
municipais para colaboracdo na seguranga publica subordinada a
Policia estadual, na forma e condigées que a lei estabelecer".

De outro lado, nao € menos verdade que a faculdade outorgada ao
municipio, nesse dispositivo da Lei Maior de Sao Paulo, as escédncaras, era
inconstitucional. Nao podia essa Constituigdo desobedecer as restrigoes
trazidas pelo citado Decreto-Lei Federal n° 667/69, editado pela Uniéo, antes
mesmo da promulgagéo da Emenda Constitucional de Saa Paulo n°® 2/69, no
exercicio de sua competéncia legislativa, consubstanciada no inciso V, do art.
8°, da Carta anterior. De sorte que nao podiam os municipios paulistas utilizar
o citado art. 153, da Constituigdo Estadual, como fundamento para a
instituicao de guardas municipais, destinadas a prestagao dos servigos de
policia ostensiva e de preservacgao da ordem publica.

A essa conclusdo também chegou a Fundagao Prefeito Faria Lima-
Cepam, pela manifestagdo de Ciro Chiochette Neto (In: Parecer FPFL n°
11.579, de 1985), assim proferida:

“Conclui-se, portanto, de acordo com este Ultimo julgado, que uma

guarda municipal, com fungéo de seguranga publica, ndo se legitima

nem mesmo mediante sua subordinagdo a policia estadual, vale dizer,

o art. 153 da Constituicao paulista, na sua redagdo atual (que exige a

subordinagdo), jé € ilegal porque afronta a legislagdo federal.

Conseqlientemente, sem tal subordinagdo, como quer a Proposta de

Emenda em exame, maior e mais transparente sera a ilegalidade,

senao a inconstitucionalidade, do art. 153 da Constituigdo do Estado de

Séo Paulo",

Destarte, qualquer guarda municipal que viesse a ser criada e
organizada sem obediéncia & legislagdo federal afrontaria a Constituigao
Federal e poderia ser tratada como forga irregular. Alias, nesse sentido foi a
afimativa de Pontes de Miranda (In: Comentdrios & Constituicdo de 1967, 2°
ed., Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1970, p.171) ao comentar o paragrafo
Unico do art. 8°, da Lei Maior federal. Esse jurista, nessa oportunidade, sem
meias palavras assegurou:

"h) que sao inconstitucionais e suscetiveis de serem tratadas como

forcas ilegais todas as organizagdes paliciais, mesmo estaduais, que

nao se fundaram em lei federal".

Em mais outras vezes a Fundagdo Prefeito Faria Lima-Cepam
manifestou-se desse modo. De fato, confrontem-se os Processos FPFL n°s.
469/82, 352/83, 744/83, 1.909/84, 2.411/84, 833/85, 1.965/85 e 323/87.

Na mesma diregdo é a inteligéncia do saudoso Professor Tedfilo
Cavalcanti Filho (/n: ob. cit), ao escrever sobre a possibilidade de os
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municipios instituirem guardas armadas destinadas a cooperar com as
autoridades estaduais e federais na preservagao da ordem e da seguranga
em area reservada a administragao local. Nessa oportunidade esse notéavel
jurista afirmou:

"Parece fora de duvida, porém, que o assunto se acha regulado de

forma diversa pela legislagdo federal. O Decreto-Lei Federal n° 667, de

2 de julho de 1969, modificado pelo Decreto-Lei n° 1.072, de 20 de

dezembro de 1969, atribuiu as Policias Militares, com exclusividade, o

policiamento ostensivo, fardado (...) As guardas municipais, instituidas

com as caracteristicas indicadas, viriam repartir com a Policia Militar

uma atribuigao que a lei conferiu, com exclusividade, a esta uitima. E

quando se trata de matéria de competéncia, ndo se ignora, tem-se que

levar sempre em conta o que a norma legal dispée. No caso
considerado, alids, & preciso levar em consideragio ainda que se criou
uma subordinagao técnica, em matéria de policiamento ostensivo,
reservada & organizagao policial militar, a Policia Civil. Foi dentro desse
espirito - de que essa esfera estad adstrita & Policia Militar - que se

processou a eliminagao da Guarda Civil, de tradi¢gées conhecidas e

respeitdveis em nosso Estado”.

Ao promover, em 1970, a 2® edigdo revista e atualizada de seu Manual
do Prefeito, o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal-lbam deixou
entrever essa mesma impossibilidade, quando, ao tratar do poder de policia,
acentuou:

"Outro instrumento que poderd eventualmente ser utilizado pelo

Municipio, para fazer respeitar suas Iimposicées de policia

administrativa, é a policia judicidria, ou policia armada. E importante

lembrar, mais uma vez, que o Municipio ndo dispée de policia
judiciaria, mas pode recorrer ao Estado para garantir o exercicio de sua
competéncia em matéria administrativa”. &

Mais recentemente, instado pelas afirmagbes do Sr. Janio da Silva
Quadros, entao candidato a prefeito de Sao Paulo, sobre a criagao de uma
guarda municipal destinada a executar a policia ostensiva-preventiva no
ambito municipal, dotada de uniforme e armamento, assegurou Aberbal Torres
de Amorim, ilustre Professor da Pontificia Universidade Catdlica do Rio
Grande do Sul, em artigo publicado em dezembro de 1985, no jornal O
Estado de S. Paulo, que:

"Por tudo isso, o futuro administrador da Capital de Sdo Paulo néo

podera - como também ndo poderd qualquer outro prefeito - de

qualquer sorte criar guarda municipal, seja para ajudar a Policia Civil,
seja para colaborar com a Policia Militar, Nem que queira...".
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A jurisprudéncia, por sua vez, tem entendido do mesmo modo, e disso
é exemplo o v. acérdac do Primeiro Tribunal de Algada Civil de Sao Paulo,
ao julgar a Apelagao Civel n® 171.120 (RT 433/184). Essa egrégia Corte,
nesse julgamento, concluiu:

"Por todos estes fundamentos, sem necessidade de se proclamar a
inconstitucionalidade das citadas leis municipais provéem o recurso dos
autores para julgar procedente a agdo e declarar a ilegalidade de formagdo
no Municipio (...) da guarda municipal armada de ...".

14. Mesmo manifestagbes favoraveis a instituicho das guardas
municipais para a prestagao de servigos de seguranga urbana (guarda dos
edificios do municipio, preveng@ao contra incéndio, extingdo de animais
nocivos, protecdo dos municipes a preservagao do patrimonio publico e
particular) acabam como a de Hely Lopes Meirelles (In: Direito Municipal
Brasileiro. 4° ed., Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1981, p.375), por afirmar.

"A guarda municipal, ou que nome tenha, € apenas um corpo de
vigilantes adestrados e armados para a protegdao do patriménio publico e
maior seguranga dos municipes, sem qualquer incumbéncia de manutengao
de ordem publica (atribuigao da policia militar) ou de policia judicidria
(atribuicdo da policia civil)" (grifos nossos e do autor).

Ademais, pela falta atual de qualquer manifestagdo desses autores ha
de se perguntar se manteriam a mesma opinido ante o que prescreve o § 8°,
art. 144, da Constituicio Federal e o que estabelece o art. 147 da
Constituigido de Sao Paulo. Sera que tais manifestagdes, como a do Ibam,
apoiada em pronunciamento de Hely Lopes Meirelles, oferecido ha quase
duas décadas e na vigéncia de outra Constituicio, e a da egrégia
Procuradoria Administrativa, orgao da Procuradoria Geral do Estado de Sao
Paulo, proferida ha mais de cinco anos e na vigéncia de outra ordem juridico-
constitucional, teriam suas conclusoes repetidas? Nao sabemos. De sorte que
seria muito ingénuo afirmar a competéncia municipal no que concerne a
instituicAo da guarda municipal para a prestagao daqueles servigos, que,
ademais, poderiam levar a responsabilizagdo as autoridades municipais.
Deve-se, ao contrario, acolher e divulgar ligao do desembargador paulista
Alvaro Lazzarini (In: Da Seguranga Publica na Constituigio de 1988. Revista
de Informagado Legislativa, a 26, n°® 104, out,/dez., 1989, Subsecretaria de
Edicdes Técnicas do Senado Federal, Brasilia, p.236), proferida nestes
termos:

"Devem ser coibidas incursbes de drgdos policiais em atividades

proprias de outros orgéos, ou seja, que extrapolem as missbes que o

Constituinte de 1988 lhes reservou, com o que se evitard
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desnecessarios confrontos. E, nesse passo, ndo poderdo ser
esquecidas as guardas municipais pois, na previsdo constitucional do
art. 144, § 8, elas sao destinadas a protegédo dos bens dos respectivos
municipios, seus servigos e instalagoes e ndo prote¢do de pesoas
como possa se pretender”.

15. A época da anterior Constituicao de Sao Paulo, a faculdade
consignada a favor dos municipios, no art. 153, também nao podia ser
exercitada, em face dos termos do art. 45, do Decreto Federal n° 88.777, de
28/9/83. Com efeito, prescreve essa disposicao:

"Art. 45 - A competéncia das Policias Militares estabelecidas no art. 3°,

alineas 'a’,'’b’, e 'c’, do Decreto-Lei n° 667, de 2 de julho de 1969, na

redagdo modificada pelo Decreto-Lei n° 2.010, de 12 de janeiro de

1983, e na forma deste regulamento é intransferivel, ndo podendo ser

delegada ou objeto de acordo ou convénio”.

16. A criagao de guarda municipal nos dias atuais e em nivel da

Constituicdo Federal esta regulada pelo § 8°, do art. 144, que assim dispde:
"Art. 144 — A seguranga plblica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, € exercida para a preservagdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio, através dos
seguintes orgaos:

§ 8.° - Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas
a protegao de seus bens, servigos e instalagées, conforme dispuser a

g1

lei".

O disposto nesse paragrafo € de uma clareza meridiana, dispensando
assim qualquer interpretagdo. As guardas municipais s6 podem existir se
destinadas a protecao de bens, servigos e instalagées do municipio. Nao Ihe
cabem, portanto, os servigos de politica ostensiva, de preservagio da ordem
publica, de policia judiciaria e de apuragio das infragBes penais. Alias, essas
competéncias foram essencialmente atribuidas a policia militar e & policia civil,

consoante prescrevem os §§ 4.° e 5.°, do mesmo transcrito art. 144, da Carta
Federal, que, por oportuno, merecem ser citados:

"§ 4.° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,

incumbem, ressalvadas a competéncia da Unido, as fungées de politica
Jjudicidria e a apuragdo de infragées penais, exceto as militares.
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§ 5.° - As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagio
da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das
atribuigdes definidas em lei, incumbe a execugdo de atividades de
defesa civil",

17. Mantém-se, assim, nos termos da legislagdo constitucional, a
tradicdo de nio se atribuir ao municipio competéncias e responsabilidades da
policia militar e da policia civil. Essa persisténcia orientagdo € colhida no
desenrolar dos trabalhos da Constituicao de 1988. De fato, os dispositivos
pertinentes a criacdo e as finalidades das guardas municipais no Projeto de
Constituicdo de setembro de 1987 (art. 162, § 5.°), no Projeto "A" (art. 169,
§ 8.9, no Projeto "A" emendado (art. 170, § 6.°), no Projeto "B" (art. 150, §
8.°), no Projeto "C" (art. 144, § 8.°) e, finalmente, no Projeto "D" (art. 144, §
8.°) sempre prescreveram, em redagdo mais ou menos igual, que essas
corporagoes se destinavam a protegdo de bens, servicos e instalagbes do
municipio.

Ademais, qualquer tentativa visando a garantir as guardas municipais
atribuigdes de policia ostensiva, de preservagao da ordem publica, de policia
judicidria ou de apuracgao de infragbes penais sempre foi rejeitada pelos
constituintes de 1988, conforme menciona José Afonso da Silva (In: Curso de
Direito Constitucional Positivo. 5.° ed., Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1989, p. 652), nestes termos:

"Os constituintes recusaram varias propostas no sentido de instituir
alguma forma de policia municipal. Com isso, os Municipios néo
ficaram com nenhuma especifica responsabilidade pela seguranca
publica. Ficaram com a responsabilidade por ela na medida em que
sendo entidade estatal nao pode eximir-se de ajuda nos Estados no
cumprimento dessa fungdo. Contudo, ndo se lhes autorizou a instituicdo
de orgao policial de seguranga e menos ainda de policia judiciaria.”

Vozes abalizadas ja manifestaram que as guardas municipais, nao
tocam sendo os servigos mencionados no § 8.° do art. 144, da Constituicao
Federal, interpretando, assim, corretamente o mandamento constitucional.
Com efeito, afirma, com a acuidade juridica que |he € peculiar. Toshio Mukai
(In: Administragdo Publica na Constituicdo de 1988, Sao Paulo, Saraiva, 1989,
p. 42) que:

"Os Municipios, ainda, de acordo com outras disposi¢oes esparsas da

Constituicdo, 'poderao constituir guardas municipais destinadas a

protegdo de seus bens, servigos e instalagoes, conforme dispuser a le/’

(art. 144, § 8.°). Portanto, o Municipio ndo pode ter guarda que
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substitua as atribuigées da policia militar, que sé pode ser constiuida
pelos Estados, Distrito Federal e Territdrios (art. 144, § 6.°)".

Dessa inteligéncia nao destoa o constitucionalista, membro da
Comissdo Afonso Arinos para a elaboragdo do Anteprojeto de Constituigao
para o Brasil, assessor do Senador Mario Covas e, num segundo momento,
do PSDB na Assembléia Nacional Constituinte, Prof. José Afonso da Silva
(ob. cit. revista e ampliada de acordo com a nova Constituicao). Com efeito,
nessa oportunidade, escrevendo, pois, de catedra, afirmou:

"A Constituicao apenas lhes reconheceu a faculdade de constituir

guardas municipais destinadas a protegdo de seus bens, servigos e

instalagbes, conforme dispuser a lei".

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (In: Curso de Direito Administrativo,
7.% revista, aumentada e atualizada pela Constituigao Federal, Rio de Janeiro,
Forense, 1989, p.358), ao cuidar da prevengao da seguranca interna no plano
federal, estadual e municipal, afirma: ‘

"No plano municipal, as atribuicbes de vigilancia se restringem a

seguranga patrimonial de seus bens, servigos e instalagoes".

18. Nédo se pode, por todas as razdes levantadas, alargar a
competéncia atribuida a4s guardas municipais. Nem o simples fato de estar o
artigo constitucional que permite sua criagio integrado no Capitulo Il que
trata Da Seguranga Publica autoriza essa ampliagao.

As guardas municipais nao foram arroladas .entre os orgaos
responsdveis pela seguranga publica, exercida para a preservagao da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio. Para esse mister a
Constituigao Federal, no art. 144, elencou, taxativamente, a policia federal (1),
a policia rodoviaria federal (ll), a policia ferroviaria federal (lll), as policias
civis (IV) e as policias militares e corpos de bombeiros militares (V). As
guardas municipais ficaram fora desse rol e, induvidosamente, sem qualquer
atribuigdo de seguranga publica. Por essa razao receberam a competéncia
unica de proteger os bens, servicos e instalagdes do municipio. Essa
circunstancia, diga-se de passagem, foi bem apreendida por algumas
constituicbes estaduais, a exemplo da paranaense, que sequer previu, no
Capitulo Da Seguranga Publica (arts. 46 e seguintes), a faculdade para o
municipio criar guarda numicipal. Essa faculdade foi colocada entre as
competéncias normais do municipio, (art. 17). Na Constituigao do Estado do
Mato Grosso do Sul aconteceu o mesmo. A faculdade para institui-la &
inferida do disposto nos paragrafos do art. 10, onde estda mencionada a
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atribuicao do Estado de assegurar assisténcia aos municipios.

Nao se imagine, por outra lado, que a locugéo "conforme dispuser a
lei", inserida na parte final do § 8.°, do art. 144, da Constituicdo Federal,
autoriza a lei municipal a ampliar a competéncia da guarda municipal, Ledo
engano. Essa lei e federal, e a ela cabe dispor sobre a sua constituigéo e
outros aspectos ligados ao desempenho de suas atribuicdes. Nao se infira
disso que o municipio criara sua guarda sem lei. Essa é necesséria e cuidara
da criagao e organizagao da guarda municipal e do modo como seré prestada
essa protegdo aos bens, servicos e instalagdes do municipio, observada a lei
federal. Alids, ndo é outra coisa o que prescreve o art. 147, da Constituicido
de Sao Paulo, nestes termos:

"Art. 147 - Os Municipios poderdao, por meio de lei municipal,

constituir guarda municipal, destinada a protecdo de seus bens,

servicos e instalagées, obedecidos os preceitos da lei federal"

(grifamos).

20. Por tudo o que se afirmou e fundamentou e em face do que
prescrevem o § 8° do art. 144, da Constituicdo Federal e o art. 147, da
Constituicao paulista, ndo pode o municipio criar com a denominagéo de
guarda municipal, ou outra qualquer, corporagao de tal natureza, uniformizada
e armada, para executar a policia ostensiva e a preservagdo da ordem
publica. S6 lhe cabe a protegdo dos bens, servicos e instalagbes do
municipio.

21. Essas razoes sao mais que suficientes para desmotivar qualquer
intencao legislativa no sentido de criar uma Guarda Municipal Ecoldgica, a
quem caberia, no dmbito local, a policia florestal e de manancial, fluvial e
lacustre. Mas se isso nao for o bastante, diga-se que a atribuicio de prevenir
e reprimir as infragoes contra o meio ambiente cabe a Policia Militar, mediante
suas unidades de policiamento florestal e de mananciais. Alids, nesses termos
dispSe a Constituigao paulista. Com efeito, prescreve o paragrafo tnico do art.
195 da Lei Maior de Sao Paulo que:

"Art. 195 - Pardgrafo Unico - O sistema de protegio e desenvolvimento
do meio ambiente sera integrado pela Policia Militar, mediante suas
unidades de policiamento florestal e de manaciais, incumbidas da
prevencdo e repressdo das infragdes cometidas contra o meio
ambiente, sem prejuizo dos corpos de fiscalizagdo dos demais drgaos
especializados”.
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A mesma orientagéo é consignada na Constituigao do Estado de Santa
Catarina. De fato, estabelece o § 2.°, do art. 182, dessa Constituigao que:

§ 2.° - O Estado instituird, na Policia Militar, drgao especial de policia

florestal.

No Estado do Para, a Constituicio estabelece, no art. 198, que a
Policia Militar, entre outras atribui¢cbes, cabe colaborar na "fiscalizagdo das
florestas, rios estudrios e em tudo que for relacionado a preservacao do meio
ambiente" (inciso V).

Por fim, diga-se que o Decreto Federal n.® 88.777, de 30/9/83, que
aprovou o regulamento para as policias militares e corpos de bombeiros
militares, indicou, no art. 27, as varias espécies de policiamento ostensivo da
competéncia da Policia Militar. Entre essas estdo, com exclusividade, as de:

"florestal e de manancial:

fluvial e lacustre”.

Idéntica orientagdo é adotada pelo Anteprojeto do Cddigo de Protegéo
ao Meio Ambiente (art. 23, paragrafo Unico, n.° 14, da Constituicao Paulista),
elaborado pela Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo. Com
efeito, ai, como nao podia deixar de ser, foi proposto:

"Art. 26 - O Sistema Estadual do Meio Ambiente - Sestema sera

integrado pela Palicia Militar, mediante suas unidades de policiamento

florestal @ de mananciais, incubidas da prevencédo e repressao das
infragSes cometidas contra o meio ambiente, sem prejuizo dos corpos
de fiscalizag@o dos demais drgaos especializados.

§ 1.° - As agdes da Policia Militar deverao de preferéncia atender ao

principio da prevencdo, objetivando impedir possiveis infragdes

relacionadas com o meio ambiente, especialmente nas Unidades de

Conservagao do Estado.

§ 2° - O policiamento florestas e de mananciais, respeitada a

legislagdo pertinente, sera executado em consonéncia com as diretrizes

ambientais fixadas pela Secretaria do Meio Ambiente, que podera
garantir os custeios suplementares, quando couberem, necessarios
aquela execugao".

Assim, bem examinada a consulta de ilustres vereadores, de cdmara
municipal, & luz da legislagéo, inclusive constitucional, da jurisprudéncia e da
doutrina pertinentes, respondemos que nao sera constitucional a lei municipal
que instituir e regular a Guarda Municipal Ecolégica.
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Abstract: Legal advice ecological municipal police force. The
municipality is not in charge of establishing such a corporation, and
providing its embers with uniforms and arms, to prevent and punish
infractions against the evironment. This is the responsibility of foresters.
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