PARECER N° , DE 2013

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA, sobre o Projeto de
Lei do Senado n°® 751, de 2011, de autoria do
Senador Blairo Maggi, que regulamenta as
fungoes, atribuicoes e normas de organizagdo
basica das guardas municipais, nos termos do §
8% do art. 144 da Constituicdo Federal e da
outras providéncias.

RELATOR: Senador ANTONIO CARLOS RODRIGUES

I - RELATORIO

Vem a deliberagdo da Comissao de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ), com fundamento nos incisos I e II, alinea ¢, do art. 101
do Regimento Interno do Senado Federal (RISF), o Projeto de Lei do
Senado (PLS) n° 751, de 2011, de autoria do Senador Blairo Maggi, que
regulamenta as fungoes, atribui¢oes e normas de organizag¢do bdsica das
guardas municipais, nos termos do § 8° do art. 144 da Constitui¢do
Federal e da outras providéncias.

Mencionado projeto de lei foi distribuido, em 20 de dezembro
de 2011, a CCJ para que sobre ele se manifestasse em decisdo terminativa.

Nao foram apresentadas emendas a proposi¢dao durante o prazo
regimental.
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Em 12 de agosto passado, fui designado relator da matéria no
ambito da CClJ.

II - ANALISE

Compete a CCJ, neste caso, manifestar-se sobre a
constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade, técnica legislativa e
mérito da proposi¢ao.

Empreenderemos, em face da razoavel extensdo e
complexidade do projeto, analise individualizada de cada dispositivo
quanto aos aspectos que competem a CCJ.

Antes, porém, ¢ fundamental que enfrentemos questio
referente a constitucionalidade formal geral do projeto.

O § 8° do art. 144 da Constituicdo Federal, que se almeja
regulamentar, estabelece que os Municipios poderdo constituir guardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalagoes,
conforme dispuser a lei.

A maior parte da doutrina e da jurisprudéncia do Pais sustenta
que a lei referida no § 8° do art. 144 da CF seria municipal. Por intermédio
dessa lei, o Municipio constituiria sua guarda municipal e disciplinaria sua
organizacdo, competéncias e forma de funcionamento.

Perceba-se que a CF nao obriga todos os Municipios a
constituir guarda municipal, o texto constitucional adota a expressdao
“poderdo constituir”’. Trata-se de faculdade que, caso exercida, deveria
utilizar como instrumento de operacionalizagdo a lei municipal.

Para essa corrente hermenéutica, tal entendimento coadunar-
se-ia com o disposto no art. 30, inciso I, da CF, que estabelece ser da
competéncia do Municipio legislar sobre assuntos de interesse local.
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Nao resta divida de que o interesse em constituir ou nao
guardas municipais e, no caso afirmativo, dispor sobre sua organizacao,
competéncias e funcionamento, pertence ao Municipio, que avaliara os
meios adequados para a protecao de seus bens, servigos e instalagoes.

De fato, centenas de municipios ja exerceram essa
competéncia e constituiram suas guardas municipais sem que sua
competéncia tivesse sido em qualquer momento questionada.

Questao constitucional de relevo a ser enfrentada consiste na
averiguacao sobre a existéncia de espaco normativo a ser preenchido pela
Unido na disciplina da matéria.

Dito de outra forma, seria possivel aventar a hipdtese da
necessidade de norma nacional, de competéncia da Unido, que fixasse
regras gerais a serem implementadas por todos e suplementadas com os
aspectos especificos e peculiares de cada Municipio?

A resposta nos parece positiva e, dessa forma, legitima
constitucionalmente o projeto de lei sob analise.

Além de serem fixadas as regras gerais, essenciais a
padronizacdo da atuacdo dessas guardas em todo o pais, essa norma
nacional de competéncia da Unido, de iniciativa ampla, que admitiria a
deflagracdo do processo legislativo por parlamentar, teria, ainda, como
objeto, a disciplina das relagdes institucionais entre as guardas municipais e
os Orgaos de seguranca publica elencados pelo art. 144 da CF.

Nem se alegue que essa fungdo de harmonizagao institucional
seria da incumbéncia da lei, nacional, de competéncia da Unido, prevista no
§ 7° do art. 144 da CF. E que essa lei, consoante se extrai do texto expresso
do dispositivo constitucional, disciplina a organiza¢do e funcionamento
dos orgdos responsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a
eficiéncia de suas atividades.

Se ¢ certo que as guardas municipais nao sao Orgdos de
seguranca publica, por ndo constarem do rol expresso do art. 144 da CF,
como, alids, sustenta o Supremo Tribunal Federal (ver ADI n° 236) e parte
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significativa da doutrina, consequentemente, elas ndo se encontram no
espectro subjetivo de abrangéncia da lei prevista no § 7° do art. 144.

E como, no mundo real, no dia a dia dos cidadaos que vivem
nos Municipios, ha uma recorrente interface entre a atuacdo da Guarda
Municipal e das Policias Militar e Civil, cuja disciplina da organizacgao e
funcionamento compete aos Estados, por for¢a do que dispde o art. 144, §
6°, da CF, e até, em hipoteses mais agudas, entre a Guarda Municipal e as
Policias Federal, Rodoviaria Federal e Ferroviaria Federal, de competéncia
da Unido, pelo que determinam, respectivamente, os §§1°, 2° e 3° do art.
144 da CF, ¢ imperiosa a existéncia de norma nacional que estabeleca os
padroes de relacionamento, formas de cooperagdo e os limites da atuacao
de cada uma delas.

Esse ¢ precisamente o espaco normativo destinado ao
regramento a ser imposto por lei nacional que estabelega normas gerais de
funcionamento das guardas municipais. Esse ¢ o principal mérito da
presente proposi¢ao.

Assim, levando em consideracdo os principios hermenéuticos
que almejam a mdaxima organicidade, racionalidade e efetividade dos
dispositivos constitucionais, entendemos que ¢ formalmente constitucional
projeto de lei nacional, de iniciativa parlamentar, que se disponha a
regulamentar o § 8° do art. 144 da CF e a fixar normas gerais de
organizacao das guardas municipais.

Posto 1isso, passemos a andlise individualizada dos
dispositivos.

O projeto de lei ¢ composto de treze artigos.

O art. 1° dispoe que a lei que eventualmente resultar da
aprovacao da presente proposicao destina-se a regulamentar, nos termos do
§ 8 do art. 144 da Constitui¢do Federal, as fungdes, atribui¢des e normas de
organizagdo basica das guardas municipais.
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Este dispositivo fixa o objeto da norma que ¢ absolutamente
consentdneo com os argumentos esposados acima e que sustentam a
constitucionalidade formal do presente projeto de lei.

O art. 2° fixa, em seus sete incisos, as competéncias das
guardas municipais e estabelece, em seu caput, que elas serdo organizadas
em carreira, com base na hierarquia e disciplina, dirigidas por integrantes
de carreira ou por profissionais oriundos da carreira policial, de livre
escolha, subordinadas ao prefeito municipal.

Como as guardas municipais sdo O0rgaos estatais que possuem
funcdes permanentes, decorréncia logica e constitucional ¢ que sejam
estruturadas em carreira. O respeito a hierarquia e a disciplina também ¢
consentdneo com suas atribui¢des constitucionais. Nao vemos Obices de
natureza juridico-constitucional.

Nao nos parece adequado, contudo, prever que as guardas
municipais possam ser dirigidas por profissionais oriundos da carreira
policial (federal, civil ou militar), pelo fato de essa regra possuir
repercussdo no regime juridico, de competéncia federal ou estadual,
conforme o caso, dos policiais, 0 que suscitaria criticas de mitigacdo do
pacto federativo. Apresentaremos emenda propondo a correcio desse
aspecto.

Sao competéncias das guardas municipais, segundo o PLS
751, de 2011: zelar pela protecao de bens, servigos e instalagdes municipais
(inciso I); educar, orientar, fiscalizar e controlar o transito nas vias ¢
logradouros municipais, visando a segurangca ¢ a fluidez no trafego,
consoante a competéncia municipal prevista no Codigo de Transito
Brasileiro (inciso II); vigiar e proteger o patrimonio ecoldgico, cultural,
arquitetonico e ambiental do Municipio, adotando medidas educativas e
preventivas, nos termos do art. 23, III, IV, VI e VII e art. 225 da
Constituicao Federal, observada a legislagdo e a acao fiscalizadora federal e
estadual (inciso III); colaborar, nos termos da lei estadual, na execucgao de
policiamento ostensivo, sob coordenag¢do operacional da Policia Militar,
quando e conforme convénio firmado com o Estado-membro (inciso IV);
colaborar, com os Orgdos federais, estaduais e municipais para o
desenvolvimento e o provimento da seguranca publica no municipio,
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visando a protecao da tranqiiilidade e da incolumidade publicas, nos limites
de sua competéncia (inciso V); participar do sistema de defesa civil,
conforme dispuser a legislacdo federal e estadual (inciso VI); realizar
outras atividades de competéncia do municipio, conforme previsto em
legislagao municipal (inciso VII).

Nao ha reparos a serem feitos as competéncias elencadas
nos incisos I, III, V, VI e VII. No inciso I, ha a reprodug¢do das
competéncias expressamente fixadas pelo § 8° do art. 144 da CF. No inciso
III, hd referéncia as competéncias administrativas comuns a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Nos incisos V e VI, fica
evidenciado o principal objeto desta norma, qual seja, a cooperagdo da
Guarda Municipal com os orgaos federais e estaduais de modo a prover
segurancga publica e a tornar efetivo o sistema de defesa civil no Municipio.
O inciso VII, por seu turno, veicula clausula genérica que permite abranger
outras atribuicdes previstas na legislagdo municipal e compativeis com as
fun¢des da Guarda Civil.

Apresentaremos proposta de supressao da competéncia
fixada no inciso II, pois trata de matéria ndo elencada no rol de
competéncias das guardas municipais pelo § 8° do art. 144 da CF, e por se
encontrar sob andlise no dmbito do Supremo Tribunal Federal (STF),
quanto a constitucionalidade da atribuicdo de funcdes relacionadas ao
transito as guardas municipais. Registre-se, ainda, que nem a Lei n°® 9.503,
de 23 de setembro de 1997, que institui o Codigo de Transito Brasileiro,
atribui essa competéncia as guardas municipais.

O STF reconheceu a existéncia de repercussdo geral na
questdo constitucional suscitada pelo Recurso Extraordinario n°® 637539/RJ,
que versa sobre a possibilidade de aplicacdo de multa de transito por
guarda municipal, em face da inexisténcia de poder de policia em
seguranca publica do Municipio. Diversos recursos similares aguardam a
posicao definitiva do STF sobre esse caso.

Sob o mesmo argumento constitucional de fundo -
inexisténcia de poder de policia em seguranga publica — apresentaremos
proposta de supressio da competéncia prevista no inciso IV, eis que
admite a possibilidade de atuagdo da Guarda Municipal no policiamento
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ostensivo, competéncia exclusiva e expressa das policias militares,
conforme o disposto no § 5° do art. 144 da CF.

O paragrafo tnico do art. 2° estabelece que, para a pratica de
atos complementares as acoes de seguranga publica previstos neste artigo, o
municipio deverd firmar convénio com o Estado-membro visando ao
treinamento, a cooperagcdo técnica e material ¢ a coordenagdo das
atividades. Nao identificamos problemas de ordem juridico-constitucional.

O art. 3° dispde que as guardas municipais desempenhardo
missdes eminentemente preventivas, zelando pelo respeito a Constitui¢ao
Federal e Estadual, as leis e a prote¢ao do patrimonio publico municipal.

Este artigo fixa as principais diretrizes de atuacao das guardas
municipais, em consonancia com o texto constitucional.

O art. 4° prevé que as guardas municipais terdo seus estatutos
legais regulados por lei municipal.

E importante consignar que o regime juridico dos servidores
municipais que integram ou integrardo as guardas municipais deve ser
veiculado por lei de iniciativa do Prefeito. Trata-se de observar, por
simetria, o que estabelece o art. 61, § 1°, 11, ¢, da CF.

Seu § 1° indica que as guardas municipais terdo carreira Uinica
e que a formagdo dos guardas municipais deve estar comprometida com a
evolugdo social da comunidade, observados, entre outros, os principios de
respeito aos direitos humanos, da cidadania e da protecao das liberdades
publicas, nos termos da legislacao estadual ¢ municipal.

Esse dispositivo veicula regras gerais consentineas com a
Constituicdo Federal e que ndo ofendem a competéncia municipal quanto
ao regramento do regime juridico de seus servidores.

O § 2° prevé que a ascensao na carreira obedecera aos critérios
de antiguidade e merecimento, observados a qualificacio e o
aperfeicoamento profissional, a serem definidos por estatuto proprio.
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Cabe aqui uma ressalva. A Constituicado Federal, por forca do
que determina o inciso II do art. 37, eliminou a figura da ascensao
(passagem do cargo situado na classe mais elevada de uma carreira para o
cargo da classe inicial de carreira diversa). A progressao dos servidores
publicos na carreira se d4 com a promoc¢ao (passagem de uma classe para
outra mais elevada na mesma carreira), conforme o que estabelece o art. 39,
§ 2°, da CF. Apresentaremos emenda para corrigir esse ponto.

O § 3° dispde que os uniformes, os equipamentos € a
identificagdo dos integrantes das guardas municipais deverdo ter emblemas
especificos do Municipio, de forma a nao confundir com os utilizados pelas
Forcas Armadas e pela Policia Militar do respectivo Estado. Prevé, ainda,
que as viaturas das guardas municipais deverdo ser pintadas em cores
proprias, diferentes das utilizadas pelas corporagdes policiais do respectivo
Estado, e ter identificagdo numérica visivel.

Sdo regras gerais compativeis com a necessidade de
harmonizacdo da atuagdo dos orgdos previstos no art. 144 da CF e que
obedecem ao principio da razoabilidade, previsto no art. 5°, inciso LIV, da
CF.

O art. 5° estabelece que as guardas municipais colaborardo
com as autoridades estaduais e federais que atuam nos municipios,
especialmente no que tange a protecdo do meio ambiente, ecologicamente
equilibrado, e ao bem-estar da crianca e do adolescente, nos limites da
competéncia municipal.

Trata-se de regra compativel com o espirito da norma,
conforme explicitado na andlise do art. 2° deste Projeto de Lei.

O art. 6° prevé que, sendo solicitados para o atendimento de
ocorréncias emergenciais ou deparando-se com elas, os guardas municipais
deverdo dar atendimento imediato e encaminhar ao 6rgdo com competéncia
constitucional.

Seu paragrafo tnico dispde que, quando o 6rgdo com
competéncia constitucional chegar ao local da situacdo de emergéncia, a
guarda municipal deverd colaborar, dentro de sua atribuig3o.
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Este artigo ¢ compativel com o espirito de cooperagdo e
colaboragdo institucional de que trata este projeto de lei.

O art. 7° trata da participacdo das guardas municipais em
atividades policiais de grande porte realizadas no Municipio, nos limites da
sua competéncia.

Seu §1° estabelece que, na realizacdo dessas atividades, as
guardas municipais manterdo as chefias de suas fragdes, com a finalidade
precipua de harmonizar e transmitir ordens pertinentes a consecucao dos
objetivos comuns, desde que ndo comprometa a eficicia e a eficiéncia dos
trabalhos desenvolvidos, ou quando convocados pelo Estado-membro, ou,
ainda, nos casos de intervenc¢ao estadual.

O § 2° prevé que, nos casos de grave perturbacdo da ordem,
nos termos da legislacdo estadual, as guardas municipais poderdo ser
convocadas ou mobilizadas pelo Estado-membro para atuagdao nos limites
municipais.

Este dispositivo deve ser analisado com cuidado. Entendemos
tratar-se de norma juridica e constitucional em face dos limites fixados pela
parte final de seu caput, ou seja, as guardas municipais somente atuardo no
limite de suas competéncias. Para tanto, refor¢a-se a necessidade de
supressao da competéncia prevista no inciso IV do art. 2° da redagao
original do PLS n°® 751, de 2011, pois o policiamento ostensivo nao ¢
atribuicao constitucional das guardas municipais.

O art. 8° estabelece que, respeitadas a autonomia e as
peculiaridades de cada uma das organizagdes com atuacdo no Municipio,
os responsaveis poderao trocar informagdes sobre os campos de atuagao.

Trata-se de regra que almeja a eficiéncia na acdo da
administrag¢do publica, prevista no caput do art. 37 da CF, especialmente na
area de seguranca publica. Para que essa eficiéncia seja alcangada ¢
determinante a cooperacao ¢ a organizacao de todos os Orgaos que atuam,
ainda que complementarmente, na area, respeitada a autonomia de todos os
entes federados envolvidos, especialmente a dos Municipios.
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O art. 9° prevé que as prefeituras municipais poderdo,
mediante autorizacdo do o6rgdo federal, operar em frequéncia privativa os
equipamentos de radio da respectiva guarda municipal.

Pensamos ser importante fazer mengao, neste dispositivo, ao
que estabelece a legislacdo especifica sobre o tema. Apresentaremos
emenda nesse sentido.

O art. 10 assegura direitos aos integrantes das guardas
municipais em seus seis incisos: recolhimento em cela especial, i1solados
dos demais presos, a fim de garantir a seguranca dos mesmos, quando
sujeitos a prisao antes de condenacdo definitiva (inciso I); identidade com
validade em todo o territério nacional (inciso II); porte de armas nos
termos da legislacdo federal (imciso III); aposentadoria especial,
observados os termos do art. 40, § 4° da Constitui¢ao Federal (inciso IV);
seguro de vida e de acidente a ser regulamentado em lei municipal (inciso
V); jornada de trabalho diferenciada a ser estabelecida em estatuto proprio
(inciso VI).

O artigo em comento assegura diversos direitos aos servidores
municipais efetivos que integram ou integrardo as guardas municipais. Sao
normas essenciais, que fazem parte do regime juridico estatutario balizador
das relagdes desses servidores com os Municipios. Versam sobre
identidade funcional, aposentadoria especial, seguro de vida e acidente de
trabalho, jornada de trabalho, entre outros. Como visto anteriormente, essas
matérias devem ser veiculadas por lei municipal submetida a cldusula
constitucional de reserva de iniciativa legislativa, vale dizer, somente o
Prefeito pode apresentar & Camara de Vereadores respectiva projeto de lei
que trate do regime juridico dos servidores que integram a Guarda
Municipal, por for¢a do que determina, por simetria, o art. 61, § 1°, 11, ¢, da
CF, em respeito a prerrogativa da autonomia administrativa municipal. A
redacdo atual deste dispositivo afronta essa autonomia e viola o pacto
federativo. Apresentaremos, nesse sentido, emenda que suprima o art.
10.

O art. 11 determina que o 6rgdo estadual responsavel pela
seguranca publica sera incumbido, nos termos da lei estadual, do controle
do efetivo e regulamentacao da compra e do registro das armas, munigdes €
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equipamentos para as guardas municipais, de acordo com a legislacao
vigente.

E injuridico o presente dispositivo, pois toda a sistematica
referente ao registro, posse e comercializacdo de armas de fogo e
organizacao e funcionamento do Sistema Nacional de Armas (Sinarm) deve
ser tratada na Lei n°® 10.826, de 22 de dezembro de 2003.

Ademais, nesse campo, o controle a ser exercido pelo orgao
estadual responsavel pela seguranga publica sobre as guardas municipais
contradiz o que estabelece o art. 6°, [IT e IV, e §§ 3° e 7° e o art.23, § 4°,
todos da Lei n® 10.826, de 2003.

Apresentaremos, ao final, emenda visando suprimir esse
dispositivo.

O art. 12 fixa o ambito de abrangéncia da lei que resultar da
eventual aprovacao deste projeto de lei, prevendo sua aplicagdo apenas as
guardas municipais criadas por lei municipal, com a previsdo de que seus
integrantes sejam servidores publicos, da administragdo municipal direta ou
autarquica.

Trata-se de norma, a nosso ver, desnecessaria, pois o § 8° do
art. 144 da CF ja determina que as guardas municipais sejam constituidas
por lei. Por exercerem fun¢des permanentes e exclusivas de Estado, ¢
decorréncia logica que seus servidores ocupem cargos efetivos, providos
por concurso publico e regidos por estatuto proprio.

Proporemos, em homenagem a boa técnica legislativa, em
especial ao estabelecido no caput do art. 11 da Lei Complementar n°® 95, de
26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaboragdo, redacao, alteragao
e consolidacao das leis, a supressdo do mencionado dispositivo.

Por fim, o art. 13 prevé a vigéncia da Lei que decorrer da
eventual aprovacao desta proposi¢ao na data de sua publicagao.
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III-VOTO

Pelo exposto, votamos pela constitucionalidade, juridicidade,
regimentalidade, boa técnica legislativa e, no mérito, pela aprovagdao do
PLS n° 751, de 2011, com as seguintes emendas.

EMENDA N° - CCJ

Suprima-se a expressdo “ou por profissionais oriundos da
carreira policial” contida no caput do art. 2° do PLS n° 751, de 2011.

EMENDA N° - CCJ

Suprima-se o inciso II do art. 2° do PLS n°® 751, de 2011.

EMENDA N° -CCAJ

Suprima-se o inciso IV do art. 2° do PLS n° 751, de 2011.

EMENDA N° -CCAJ

Substitua-se a expressdao “ascensio”, contida no § 2° do art.
4° do PLS n° 751, de 2011, por “promoc¢ao”.

EMENDA N° - CCJ

Dé-se ao art. 9° do PLS n° 751, de 2011, a seguinte redacgao:
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“Art. 9° As prefeituras municipais poderdo, desde que
prevista na legislacao especifica ¢ mediante autorizagdo do 6rgao federal,
operar em frequéncia privativa os equipamentos de radio da respectiva
guarda municipal.”

EMENDA N° - CCJ

Suprima-se o art.10 do PLS n° 751, de 2011.

EMENDA N° - CCJ

Suprima-se o art.11 do PLS n° 751, de 2011.

EMENDA N° -CCAJ

Suprima-se o art.12 do PLS n° 751, de 2011.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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