e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

Celso Tormena: GCM como integrante do Susp

05/09/2023

No ultimo dia 26 de agosto, na ADPF n° 995 gjuizada pela Associacdo dos Guardas Municipais do Brasil (AGM Brasil), o
plenario do Supremo Tribunal Federal, em sesséo virtual, se reuniu para deixar assentado que as guardas civis municipais
integram o sistema de seguranca publica.

Eis 0 que constou na certidéo de julgamento, verbis:

As Guardas Municipais, devidamente criadas e instituidas, sdo integrantes do Sstema de Seguranca Publica, devendo-se
observar as peculiaridades e distincdes de tratamento que Ihes sdo inerentes quando cotejadas com os demais 6rgaos
integrantes do mesmo sistema 1].

Derigor, ndo houve uma mudanca dréstica no quadro atual dainstituic&o de seguranca publica municipal.

Com efeito, a previsio das guardas municipais como integrantes operacionais no Sistema Unico de Seguranca Publica
(Susp) ja constavado artigo 9°, 82°, inciso VI, daLei Federal n°11.675 de 2018.

Ora, o proprio caput do artigo 9° dalei do Susp jafazia distingdo no particular em relagdo aos 6rgéos da seguranca publica
do caput do artigo 144 da Constituicdo de Outubro com agqueles ndo integrantes desse elenco. V eamos seu texto:

E instituido o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), que tem como 6rgéo central o Ministério Extraordinério da
Seguranca Publica e é integrado pelos 6rgaos de que trata o artigo 144 da Constituicéo Federal, pelos agentes
penitenciarios, pelas guardas municipais e pelos demais integrantes estratégicos e operacionais, que atuar&o nos limites
de suas competéncias, de forma cooperativa, sistémica e harmonica.

Destarte, podemos perceber que a proprialei do Susp considera como 6érgéo de seguranca publica agueles do artigo 144
da Constituicdo da Republica, além das guardas municipais, agentes penitenciérios, e demais integrantes estratégicos e
operacionais.

Diga-se de passagem que, pelo menos em relacéo aos agentes penitenciarios, alei federal em comento esté defasada, por
forca da Emenda Constitucional n° 104 de 2019 que emancipou as policias penaisno inciso VI do artigo 144 da Lei
Maior.

Ademais, alel do Susp determina que todos os seus integrantes atuardo nos limites de suas competéncias, de forma
cooperativa, sistémica e harménica, o que consagra o principio da unidade da Constitui¢&o.

Nessa senda, segundo o ministro Luis Roberto Barroso, do STF (pag. 199):

Ja se consignou que a Constituicado € o documento que da unidade ao sistema juridico, pela irradiacéo de seus principios
aos diferentes dominios infraconstitucionais. O principio da unidade é uma especificacdo da interpretacdo sistematica,
impondo ao intérprete o dever de harmonizar as tensdes e contradicfes entre normas juridicas. A superior hierarquia das
normas constitucionais impde-se na deter minacéo de sentido de todas as normas do sistema. O problema maior
associado ao principio da unidade ndo diz respeito aos conflitos que surgem entre as normas infraconstitucionais ou
entre estas e a Congtitui¢céo, mas sim as tensdes que se estabel ecem dentro da prépria Constituicgo. De fato, a
Constituicéo é um documento dialético, fruto do debate e da composicéo politica. Como consequéncia, abriga no seu
corpo valores e interesses contrapostos.

Portanto, o que podemos esperar é que agueles 6rgaos e agentes da seguranca publica atuem de forma a que ndo haja
superposi¢ao de atribuigdes, para gque ndo ocorra nenhuma forma de usurpacdo de funcéo publica

Nesse ponto, invocamos o0s ensinamentos do professor Bitencourt (pag. 189), comentando o artigo 328 do Cédigo Penal,
qual sgja, o crime de usurpagdo de fungdo publica, para quem,

"Sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, até mesmo o funcionario publico incompetente ou investido em outra fungéo, ou,

em outros termos, quando o funcionario pratica atividade atribuida a outro agente publico, absolutamente estranha
agquela a que esta investido.
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Entretanto, quanto a supostainfragdo penal em epigrafe, entendemos de dificil configuracéo, haja vista que os guardas
municipais estdo amparados na Lei Federal n® 13.022 de 2014, que dispde sobre normas gerais para guardas municipais
com base no § 8° do artigo 144 da Biblia Politica.

Nesse caso, defendemos a aplicagdo anal 6gica do entendimento firmado pelo Superior Tribuna de Justica no repetitivo n°
1.108, verbis[2]:

A contratac&o de servidores publicos temporarios sem concurso publico, mas baseada em legislacéo local, por si so, ndo
configura aimprobidade administrativa previstano artigo 11 daLe n° 8.429/1992, por estar ausente o el emento subjetivo
(dolo) necessario para a configuracéo do ato de improbidade violador dos principios da administragdo publica.

Ou sgja, no caso da atuacdo das guardas metropolitanas no policiamento ostensivo, comumente chamado de
"patrulhamento preventivo", estaria ausente 0 elemento subjetivo, isto &, o dolo, necessario para a configuragdo do ilicito
penal, baseado no estrito cumprimento do dever legal previsto no artigo 23, inciso |11, do Cédigo Penal.

De outro vértice, no corrente ano, o Tribunal Constitucional assentou, por meio da ADI n° 5.780-DF, que o Estatuto Geral
das Guardas Municipais ndo carece de inconstitucionalidade formal. Eis a ementa do acordéo:

"Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2. Lei Federal 13.022, de 8 de agosto de 2014. Estatuto Geral das Guardas
Municipais. 3. Constitucionalidade formal. Inexisténcia de vicio de iniciativa. Artigo 61, caput, da Constituicdo Federal.
4. Atividade fiscalizatoria de transito pelas guardas municipais. Possibilidade. 5. Exercicio de Poder de Policia
administrativa pela guarda municipal. Precedente do STF. RE-RG 658.570, tema 472 da sistemdtica da repercussao
geral: E constitucional a atribuic&o as guardas municipais do exercicio de poder de policia de transito, inclusive para
imposi¢cdo de sangdes administrativas legalmente previstas. 6. Atividade de Seguranca Publica pela guarda municipal.
Possihilidade. Precedentes da ADC 38, ADI 5.538 e ADI 5.948. 7. Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada
improcedente para declarar a constitucionalidade da Lei Federal 13.022, de 8 de agosto de 2014, que dispds sobre o
Estatuto Geral das Guardas Municipais." [3]

Por conseguinte, no julgado acima o tribunal declarou a constitucionalidade da Lei n° 13.022 de 2014, além de consignar
0 exercicio da atividade de seguranca publica pela guarda civil metropolitana, conforme ja previsto naLei do Sistema
Unico de Seguranca Publica.
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Sem embargo, a expectativa é que agora o STJ (Superior Tribunal de Justica) reveja seu entendimento acerca da
possibilidade das institui¢cbes municipais de seguranca publica realizarem prisdes em flagrante nas mais diversas
situacBes, apesar dos julgados acima nada dizerem acerca dessa temética, haja vista que a Constituicéo € expressa em
circunscrever a atuacdo das GCMs a protecdo dos bens, servicos e instalagdes municipais.

Eis o que ficou decido no REsp n° 1977119-SP ainda ndo transitado em julgado:
"RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE DROGAS. ATUACAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS. BUSCA PESSOAL.

AUSENCIA DE RELACAO CLARA, DIRETAE IMEDIATA COM A TUTELA DOSBENS, SERVICOSE INST. ALACOES
MUNICIPAIS IMPOSS BILIDADE. PROVA ILICITA. VIOLACAO DOS ARTIGOS 157 E 244 DO CPP. RECURSO

Pagina 2 05/09/2023

Copyright © 2026 Consultor Juridico



e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

PROVIDO. 1. A Constituicao Federal de 1988 ndo atribui & guarda municipal atividades ostensivas tipicas de policia
militar ou investigativas de policia civil, como se fossem verdadeiras “ policias municipais’ , mas tao somente de protecao
do patriménio municipal, nele incluidos os seus bens, servigos e instalagdes. A exclusdo das guardas municipais do rol de
Orgéaos encarregados de promover a seguranca publica (incisos do artigo 144 da Constitui¢céo) decorreu de opcao
expressa do legislador constituinte — apesar das investidas em contrario — por ndo incluir no texto constitucional
nenhuma forma de policia municipal. 6. Ao dispor no artigo 301 do CPP que 'qualquer do povo poderd|...] prender
guem guer que seja encontrado em flagrante delito’, o legislador, tendo em conta o principio da autodefesa da sociedade
e aimpossibilidade de que o Estado sgja onipresente, contemplou apenas os flagrantes visiveis de plano, como, por
exemplo, a situacdo de alguém que, no transporte publico, flagra um individuo subtraindo sorrateiramente a carteira do
bolso da calca de outrem e o detém. Diferente, porém, € a hipdtese em que a situacao de flagrante s é evidenciada apds
realizar atividades invasivas de policia ostensiva ou investigativa como a busca pessoal ou domiciliar, uma vez que ndo é
qualquer do povo que pode investigar, interrogar, abordar ou revistar seus semelhantes. 7. Da mesma forma que os
guardas municipais ndo sao equiparaveis a policiais, também nédo sdo cidadaos comuns. Trata-se de agentes publicos
com atribuicdo sui generis de seguranca, pois, embora néao elencados no rol deincisos do artigo 144, caput, da
Constituicéo, estao inseridos 88° de tal dispositivo; dentro, portanto, do Titulo V, Capitulo 111, da Constituicéo, que trata
da seguranca publica em sentido lato. Assim, se por umlado ndo podem realizar tudo o que € autorizado as policias, por
outro lado também n&o estdo plenamente reduzidos & mera condicdo de “ qualquer do povo'; sdo servidores publicos
dotados do importante poder-dever de proteger o patrimonio municipal, nele incluidos os seus bens, servigos e
instalacdes. 8. E possivel e recomendavel, dessa forma, que exercam a vigilancia, por exemplo, de creches, escolas e
postos de salde municipais, de modo a garantir que ndo tenham sua estrutura fisica danificada ou subtraida por
vandalos ou furtadores e, assim, permitir a continuidade da prestacéo do servico publico municipal correlato a tais
instalacOes. Nessa esteira, podem realizar patrulhamento preventivo na cidade, mas sempre vinculados a finalidade
especifica de tutelar os bens, servicos e instalacfes municipais, e ndo de reprimir a criminalidade urbana ordinéria,
funcao esta cabivel apenas as policias, tal como ocorre, na maioria das vezes, com o tréfico de drogas. 9. N&o é das
guardas municipais, mas sim das policias, como regra, a competéncia para patrulhar supostos pontos de tréfico de
drogas, realizar abordagens e revistas em individuos suspeitos da pratica de tal crime ou ainda investigar dentincias
anbénimas relacionadas ao trafico e outros delitos cuja pratica ndo atinja de maneira clara, direta e imediata os bens,
servicos e instalagdes municipais. Poder&o, todavia, realizar busca pessoal em situages absol utamente excepcionais —e
por isso interpretadas restritivamente — nas quais se demonstre concretamente haver clara, direta eimediata relacao de
pertinéncia com a finalidade da corporacao, isto €, quando se tratar de instrumento imprescindivel para a tutela dos
bens, servicos e instalacBes municipais. Vale dizer, sO € possivel que as guardas municipais realizem excepcional mente
busca pessoal se houver, além de justa causa para a medida (fundada suspeita de posse de corpo de delito), relacao
clara, direta e imediata com a necessidade de proteger a integridade dos bens e instalagdes ou assegurar a adequada
execucao dos servicos municipais, o que nao se confunde com permissdo para realizarem atividades ostensivas ou
investigativas tipicas das policias militar e civil para combate da criminalidade urbana ordinaria. 12. Recurso especial
provido" [4].

A questdo é sensivel, pois a Lex Mater atribui afungéo de policiajudiciéria apenas aos Estados e a Uni&o, através das
policias civis e federal, e ndo aos municipios.

Se é verdade que "o potencial cadtico de se autorizar que cada um dos 5.570 municipios brasileiros tenha sua propria
policia" afirmado pelo STJ, ndo menos auténtico é o fato de que as policias militares, além do efetivo insuficiente, de ha
muito se afastaram de um auténtico policiamento comunitario, como "amigos da vizinhanga", como diria o super-heroi
dos quadrinhos Homem-Aranha.

Ademais, igualmente ndo podemos concordar com o argumento também do guardi&o da legislacdo federal no sentido de
gue as guardas metropolitanas carecem de um controle externo pelo Ministério Publico e pelo Poder Judiciario, jaque o
artigo 129, inciso VI, da Constituic&o de 1988 elenca como func&o institucional do parquet exercer o controle externo da
atividade policial, sem qualquer restri¢do ou condicionamento.

Nesse particular, conforme o professor Pedro (pég. 352), o principio da maxima efetividade:

"Também chamado de principio da eficiéncia ou da interpretacdo efetiva, o principio da maxima efetividade das normas
constitucionais deve ser entendido no sentido de a norma constitucional ter a mais ampla efetividade social. Segundo
Canotilho, é um principio operativo em relagdo a todas e quaisquer normas constitucionais, e embora a sua origem
esteja ligada a tese da atualidade das normas programéticas (THOMA), é hoje sobretudo invocado no ambito dos
direitos fundamentais (no caso de dividas deve preferir-se a interpretacéo que reconheca maior eficacia aos direitos
fundamentais).”
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Nada obstante, o0 que podemos concluir nessa breve reflex&o € que o constituinte originério foi leviano ao tratar de forma
laconica, ndo s6 da Guarda Municipal, como até mesmo das procuradorias municipais, ambas instituicdes essenciais a
justica e a seguranca publicalocal.

Dessaforma, até que as guardas municipais sejam elevadas ao rol do artigo 144 da Constitui¢cdo por meio do constituinte
reformador, muitas lutas certamente ainda virdo nos tribunais pétrios.

Além de tudo, caso eleve as guardas municipais ao mencionado rol, o Parlamento aindatera o trabalho de delimitar suas
as atribuicdes considerando a das demais policias constitucionais, afim de sanar os interminaveis conflitos judiciais.
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