PARECER N®° , DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre as Propostas de Emenda a
Constituicao n°® 32, de 2003, que altera o art. 144 da
Constituicdo Federal para transformar a guarda
municipal de cidades com mais de dois milhoes de
habitantes em orgdo da seguran¢a publica, de
autoria do Senador Sérgio Cabral e outros, e n°® 22,
de 2005, que altera o art. 144 da Constituicdo
Federal, para criar a guarda nacional como orgdo
permanente da seguranga publica, do Senador Tasso
Jereissati e outros.

RELATOR: Senador EDUARDO AZEREDO

I - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicado (PEC) n°® 32, de 2003,
altera o art. 144 da Constitui¢do Federal (CF) para incluir entre os 6rgaos
encarregados da preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas
e do patrimonio as guardas municipais dos municipios com mais de dois
milhdes de habitantes, que deverdo colaborar com a policia militar no
policiamento ostensivo, na forma estabelecida em lei municipal.

Na justificacdo, argumenta-se que os Estados ndo tém condigoes
de exercer com exclusividade as acdes de seguranga publica, quando a
atividade criminosa ¢ incrementada como decorréncia das grandes
aglomeracdes urbanas. Defende-se que o “policiamento municipal garante
que mais recursos sejam carreados para a seguranca do cidadao e permite que
os prefeitos dos grandes municipios possam colaborar, com seu conhecimento
estratégico da cidade, no policiamento ostensivo para a defesa da integridade
fisica e do patrimonio dos cidaddos”.



O Senador Osmar Dias apresentou a Emenda n° 01-CCJ para
alterar o critério populacional que caracterizaria a guarda municipal como
orgao de seguranca publica, reduzindo-o de dois milhdes para duzentos mil
habitantes. Na justificagdo, ressalta que, pelo critério adotado no texto
original da PEC n°® 32, de 2003, “estariam impedidas de colaborar na area de
seguranca publica 21 das 26 capitais estaduais do pais, além da totalidade das
cidades das respectivas regides metropolitanas”.

A PEC n° 22, de 2005, por sua vez, cria a guarda nacional,
organizada mediante convénio entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal,
integrada pelas policias civis e militares, que poderdo atuar em qualquer parte
do territorio nacional, por convocagdo do Presidente da Republica, cabendo-
lhe executar, por tempo determinado no decreto de convocagdo, agdes tipicas
de policiamento ostensivo, de controle de disturbios e de defesa civil.

Na justificagdo, alega-se que os 6rgaos de seguranga publica nao
tém dado respostas satisfatorias a criminalidade crescente e que a criacdo de
uma guarda nacional, nos moldes em que proposta, ¢ “providéncia
fundamental para conter, pronta e objetivamente, a expansao da criminalidade
organizada, e tirar o Estado brasileiro de sua posicao de refém ...”.

Nao foram oferecidas emendas a PEC n® 22, de 2005.

As proposi¢oes tramitam conjuntamente em virtude da aprovagao
do Requerimento n° 1.192, de 2008.

II - ANALISE

Nao vislumbramos inconstitucionalidades ou vicios relacionados
a juridicidade nas propostas em exame.

Quanto ao mérito, observamos que o problema da seguranca
publica no Brasil, embora recorrente, nao ¢ de facil solugao.
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Primeiramente, tem-se que levar em conta as razdes que levaram
a ineficacia de nosso atual sistema de seguranga publica, compreendido por
diversos oOrgdos, muitos deles com problemas de mé gestdo, caréncia de
materiais ¢ armamentos adequados, além de despreparo e desestimulo dos
seus servidores.

Nao ha duvidas sobre a necessidade de reequipar nossas policias
e For¢as Armadas e de investir em treinamento adequado para combater a
crescente criminalidade. Importante registrar, diga-se de passagem, que nao
compete a essas ultimas atribui¢des de seguranca publica, mas de garantia da
lei e da ordem, atuando em situagdes excepcionais.

Sabemos que a Constituicdo Federal indica, em seu art. 144, os
orgdos publicos responsaveis pela seguranca publica, para os quais sao
previstas atribuigcdes especificas (policia federal, policia rodoviaria federal,
policia ferroviaria federal, policias civis, policias militares e corpos de
bombeiros militares).

Além disso, a propria Constituigdo prevé entre as destinagoes das
Forcas Armadas a garantia da lei e da ordem (art. 142, caput). Com base
nesse dispositivo constitucional, a Lei Complementar n° 97, de 1999, com as
alteragdes introduzidas pela Lei Complementar n° 117, de 2004, admite a
atuacdo subsidiaria das For¢as Armadas na garantia da ordem, desde que
esgotados os instrumentos enumerados no citado art. 144. Nessas situacgoes, a
atuacdo das For¢as Armadas ocorrera de forma episddica, em area
previamente estabelecida e por tempo limitado (art. 15, § 4°, da Lei
Complementar n° 97, de 1999).

Nao podemos, ainda, olvidar a existéncia da For¢a Nacional de
Seguranga Publica, fundada nos arts. 144 e 241 da Constitui¢ao, bem como no
principio da solidariedade federativa que orienta o sistema unico de seguranca
publica, conforme disposto no Decreto n° 5.289, de 29 de novembro de 2004.
Vale lembrar que a possibilidade dessa agao conjunta foi ratificada pela Lei n°
11.473, de 10 de maio de 2007, que dispoe sobre cooperacgdo federativa no
ambito da seguranga publica.

Portanto, nosso sistema de seguranca publica conta com a
participacao de forcas permanentes e, também, esporadicas. A criacdo da
guarda nacional, como pretendido pela PEC n° 22, de 2005, seguramente nao
sera capaz de frear a criminalidade que assola o pais. Ao contrario, a nosso
ver, poderd criar novos empecilhos, que se mostram como obstaculos a
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aprovacao da presente proposta. Um novo 6rgdo de seguranca publica, dentro
do cenario atual, terd de concorrer com aqueles ja existentes para obter
recursos financeiros com vistas a desempenhar seu papel de forma
satisfatoria. A incapacidade gerencial que o governo tem demonstrado nessa
area nos leva a crer que dificilmente uma guarda nacional serd bem equipada
e dard respostas convincentes para a inseguranga em que vive a populagdo
brasileira. Aliés, a atuagdo de uma guarda nacional, eventualmente criada pela
aprovacao dessa PEC, jamais poderia ser privilegiada pelo governo federal
em detrimento das demais forcas de seguranca publica.

Noutro giro, entendemos conveniente algar as guardas
municipais das maiores cidades ao status de 6rgao de seguranca publica.

No que tange ao critério populacional, consideramos que o texto
original da PEC n° 32, de 2003, restringird demasiadamente as possibilidades
de atuagdo dessas entidades, pois como bem frisou o Senador Osmar Dias,
poucas capitais brasileiras tém mais de dois milhdes de habitantes,
desconsiderando-se as regides metropolitanas, formadas pela aglutinagcdo de
dois ou mais municipios.

Entretanto, a nosso sentir, a proposta contida na sua emenda nao
encontra justificativa plausivel, na medida em que cidades com duzentos mil
habitantes ndo comprometem, apenas pela sua existéncia, as agdes de
seguranca atribuidas aos Estados.

Cremos que se pode adotar um critério intermedidrio, de forma
que as guardas municipais dos municipios com mais de um milhdo de
habitantes passem a integrar o sistema de seguranca publica a que se refere o
art. 144 da CF.

Outrossim, seria de bom senso, para que se evitem graves
conflitos de competéncia e gastos desnecessarios, que a participacdo do
municipio na funcdo seguranca publica se desse em cardter suplementar ¢
por meio de convénio com os Estados.

Como a Constitui¢ao nao deve descer a minudéncias que definam
os detalhes sobre a forma de organizar a instituicdo, julgamos necessario que
a nova funcdo a ser destinada as guardas municipais sejam reguladas por lei a
ser elaborada pelo Poder Legislativo federal, e ndo municipal, como prevé a
PEC n° 32, de 2003.
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O convénio com o Estado federado, por seu turno, devera cuidar
para que as guardas municipais ndo extrapolem suas competéncias, porque
seus papéis deverdo ficar bem definidos.

Consideramos, por fim, que, para alcangar o objetivo pretendido,
basta alterar a reda¢do do § 8° do art. 144 da CF, sendo desnecessario inserir
novo inciso no seu caput, até porque a criacdo da guarda municipal ¢ uma
faculdade do municipio, e sua atuagdo serd sempre suplementar, a titulo de
colaboracao.

I -VOTO

Por todo o exposto, o voto ¢ pela rejeicio da Proposta de
Emenda a Constituigdo n°® 22, de 2005, e pela aprovacao da Proposta de
Emenda a Constituicdo n°® 32, de 2003, com as seguintes emendas, rejeitando-
se, por conseguinte, a Emenda n° 01-CClJ, apresentada pelo Senador Osmar
Dias:

EMENDAN° -CCJ

Dé-se a ementa da Proposta de Emenda a Constituigao n°® 32, de
2003, a seguinte redagao:

“Altera o art. 144 da Constituicdo Federal, para possibilitar que as
guradas municipais de municipios com mais de um milhdo de habitantes
desempenhem funcdes de seguranca publica.”

EMENDA N° -CCJ
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Dé-se ao art. 1° da Proposta de Emenda a Constituicao n°® 32, de
2003, a seguinte redagao:

“Art. 1° O art. 144 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a
seguinte redacao:

§ 8° Os Municipios poderdo constituir guardas municipais,
destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, assegurada
a possibilidade de atuarem de forma suplementar nas agdes de
seguranga publica, quando a popula¢do municipal for superior a um
milhdo de habitantes, mediante convénio com o Estado, na forma da
lei.

EMENDA N°-CCJ

Suprima-se o art. 2° da Proposta de Emenda a Constitui¢ao n°® 32,
de 2003, renumerando-se o art. 3°.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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