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Celso Tormena: GCM como integrante do Susp

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 sessdo 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 ingtituidas, séo integrantes do Sstema de Seguranca
Publica, devendo-se observar as peculiaridades e distingbes de tratamento que Ihes sdo inerentes quando
cotejadas com os demais 0rgaos integrantes do mesmo sistema[1].

Derigor, ndo houve uma mudanca drastica no quadro atual dainstituicéo de seguranca publica
municipal.

Com efeito, aprevisio das guardas municipais como integrantes operacionais no Sistema Unico de
Seguranca Publica (Susp) ja constava do artigo 9°, 829, inciso VI, daLe Federal n° 11.675 de 2018.

Ora, 0 proprio caput do artigo 9° dalei do Susp jafaziadistingdo no particular em relagdo aos 6rgéos da
seguranca publica do caput do artigo 144 da Constitui¢éo de Outubro com agueles ndo integrantes desse
elenco. Vegamos seu texto:

E instituido o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), que tem como 6rgéo central o Ministério
Extraordinario 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 atuarao nos limites de suas competéncias, de forma
cooperativa, sistémica e harmonica.

Destarte, podemos perceber que aproprialel do Susp considera como 6rgdo de seguranca publica
aqueles do artigo 144 da Constituicdo da Republica, além das guardas municipais, agentes
penitenciarios, e demais integrantes estratégicos e operacionais.

Diga-se de passagem que, pelo menos em relacdo aos agentes penitenciarios, alei federal em comento
esta defasada, por forca da Emenda Constitucional n® 104 de 2019 que emancipou as policias penais no
inciso VI do artigo 144 daLel Maior.

Ademais, alel do Susp determina que todos 0s seus integrantes atuaréo nos limites de suas
competéncias, de forma cooperativa, sistémica e harménica, o que consagra o principio da unidade da
Constituicéo.

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

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 05/09/2023



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Ja se consignou gue a Constituicdo é o documento que da unidade ao sistema juridico, pela irradiacéo
de seus principios aos diferentes dominios infraconstitucionais. O principio da unidade € uma
especificacdo da interpretacdo sistematica, impondo ao intérprete o dever de harmonizar as tensdes e
contradicBes entre normas juridicas. A superior hierarquia das normas constitucionais impde-se na
determinacéo de sentido de todas as normas do sistema. O problema maior associado ao principio da
unidade n&o diz respeito aos conflitos que surgem entre as normas infraconstitucionais ou entre estas e
a Constituicao, mas sim as tensdes que se estabel ecem dentro da prépria Constituicdo. De fato, a
Constituicdo € um documento dialético, fruto do debate e da composi¢do politica. Como consequéncia,
abriga no seu corpo valores e interesses contr apostos.

Portanto, o que podemos esperar € que aquel es 6rgdos e agentes da seguranca publica atuem de forma a
gue ndo haja superposicao de atribuicdes, para que ndo ocorra nenhuma forma de usurpacéo de funcéo
publica.

Nesse ponto, invocamos 0s ensinamentos do professor Bitencourt (pag. 189), comentando o artigo 328
do Cddigo Penal, qual sgja, o crime de usurpacao de funcéo publica, para quem,

"Sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, até mesmo o funcionario pablico incompetente ou investido em
outra funcdo, ou, em outros termos, quando o funcionério pratica atividade atribuida a outro agente
publico, absolutamente estranha aquela a que esta investido.

Entretanto, quanto a suposta infracéo penal em epigrafe, entendemos de dificil configuracéo, hagja vista
gue os guardas municipais estdo amparados naLei Federal n° 13.022 de 2014, que dispde sobre normas
gerais para guardas municipais com base no 8 8° do artigo 144 da Biblia Politica.

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

A contratacéo de servidores publicos temporarios sem concurso publico, mas baseada em legislacéo
local, por si s0, ndo configura aimprobidade administrativa previstano artigo 11 daLei n°® 8.429/1992,
por estar ausente o elemento subjetivo (dolo) necessario para a configuracéo do ato de improbidade
violador dos principios da administrac&o publica.

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

De outro veértice, no corrente ano, o Tribunal Constitucional assentou, por meio da ADI n° 5.780-DF,
gue o Estatuto Geral das Guardas Municipais ndo carece de inconstitucionalidade formal. Eis a ementa
do acérdéo:
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"Acgao 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 sistemética da repercussio geral: E constitucional a atribuicio as
guardas municipais do exercicio de poder de policia de transito, inclusive para imposi¢ao

de sancdes administrativas legalmente previstas. 6. Atividade de Seguranca Publica pela guarda
municipal. Possibilidade. Precedentes da ADC 38, ADI 5.538 e ADI 5.948. 7. Acédo 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 daLel n° 13.022 de 2014,
além de consignar o exercicio da atividade de seguranca publica pela guarda civil metropolitana,
conforme ja previsto naLei do Sistema Unico de Seguranca Publica.

Sem embargo, a expectativa € que agora o STJ (Superior Tribunal de Justica) reveja seu entendimento
acerca da possibilidade das institui ¢des municipais de seguranca publica realizarem prisdes em flagrante
nas mais diversas situactes, apesar dos julgados acima nada dizerem acerca dessa tematica, hgja vista
gue a Constituicéo é 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 néo transitado em julgado:

"RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE DROGAS ATUACAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS. BUSCA
PESSOAL. AUSENCIA DE RELACAO CLARA, DIRETA E IMEDIATA COM A TUTELA DOSBENS,
SERVICOSE INSTALACOES MUNICIPAIS. IMPOSS BILIDADE. PROVA ILICITA. VIOLAGAO DOS
ARTIGOS 157 E 244 DO CPP. RECURSO PROVIDO. 1. A Constituicéo Federal de 1988 néo atribui a
guarda municipal atividades ostensivas tipicas de policia militar ou investigativas de policia civil, como
se fossem verdadeiras “ policias municipais’ , mas tdo somente de protecdo do patrimdnio municipal,
nele incluidos os seus bens, servicos e instalacdes. A exclusdo das guardas municipais do rol de 6rgaos
encarregados de promover a seguranca publica (incisos do artigo 144 da Constituicéao) 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

'qual guer do povo poderd|...] prender guem quer que sgja encontrado em flagrante delito’, o

séj’awrﬁpresente contemplou apenas os flagrantes visiveis de plano, como, por exemplo, a situacéo de
alguém que, no transporte pbfrco IEGFAIRITHdIVid GBS A4 1E6 SSERAEASmente a carteiraiPBEAE
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nas quais se demonstre concretamente haver clara, direta e imediata relacao de pertinéncia coma
finalidade da corporacao, isto €, quando se tratar de instrumento imprescindivel para a tutela dos bens,
servicos e instalagcBes municipais. Vale dizer, s6 € possivel que as guardas municipais realizem
excepcionalmente busca pessoal se houver, além de justa causa para a medida (fundada suspeita de
posse de corpo de delito), relacéo clara, direta e imediata com a necessidade de proteger a integridade
dos bens e instalacdes ou assegurar a adequada execucao dos servi¢os municipais, 0 que nao se
confunde com permissao 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 aLex Mater atribui afuncdo de policiajudiciéria apenas aos Estados e a
Unido, através das policias civis e federal, e ndo aos municipios.

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

Ademais, igualmente n&o podemos concordar com o argumento também do guardido da legislacéo
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 Constituicdo de 1988 elenca como
funcdo institucional do parquet exercer o controle externo da atividade policial, sem qualquer restricéo
ou condicionamento.

Nesse particular, conforme o professor Pedro (pag. 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, € um principio operativo emrelacdo a todas e
guaisguer normas constitucionais, e embora a sua origem esteja ligada a tese da atualidade das normas
programaticas (THOMA), € hoje sobretudo invocado no ambito dos direitos fundamentais (no caso de
davidas deve preferir-se a interpretacdo que reconheca maior eficacia aos direitos fundamentais).”

Nada obstante, o que podemos concluir nessa breve reflex&o € que o constituinte originario foi leviano
ao tratar de formalacOnica, ndo sd da Guarda Municipal, como até mesmo das procuradorias municipais,
ambas institui cBes essenciais ajustica e a seguranca publicalocal.

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

Além de tudo, caso eleve as guardas municipais ao mencionado rol, o Parlamento ainda terd o trabalho
de delimitar suas as atribuicdes considerando a das demais policias constitucionais, afim de sanar 0s
interminaveis conflitos judiciais.
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