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| - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 534, de 2002, do
Senado Federal, altera a redagéo do 8§ 8° do art. 144, da Constituicdo Federal,
definindo uma nova competéncia para as guardas municipais, que é a de realizar
a protecdo de suas populagdes, e insere um 8§ 10 a este dispositivo constitucional,
atribuindo a Unido competéncia para criar, organizar e manter a Guarda Nacional,
com a misséo, entre outras, de proteger seus bens, servicos e instalagdes.

O texto original da Proposta de Emenda a Constituigcdo
(PEC), do Senado Federal, teve como justificativa para sua propositura a
possibilidade de os Municipios poderem cooperar com os Estados no terreno da
seguranca publica, porque os Estados ndo contam com recursos suficientes para



atuar de forma satisfatéria nos denominados funddes da periferia. Na discusséo e
votacdo da matéria, no Plenario daquela Casa Legislativa, foi aprovada uma
emenda ao texto da PEC inserindo a criacdo da Guarda Nacional.

Aprovada no Senado Federal, a proposi¢cao foi encaminhada
a Camara dos Deputados, sendo a ela apensadas, inicialmente, as Propostas de
Emenda a Constituicdo a seguir discriminadas, que se encontravam em
tramitacdo nesta Casa, as quais terdo seus conteudo e justificativa apresentados
de forma sintética.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 87, de 1999, do
Deputado Wanderley Martins e outros, substitui a expressao “guardas municipais”
pela expressdo “policias municipais”, incluindo este novo 6rgdo no sistema de
seguranca publica brasileiro, e autoriza a criacdo das policias municipais nos
Municipios brasileiros, observadas as restricdes que especifica. O primeiro
signatario justifica que tal procedimento corrigiria a incapacidade do sistema de
seguranca publica, estabelecido no texto constitucional, em promover a efetiva
prevencdo e repressao de uma criminalidade crescente.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 124, de 1999, do
Deputado Félix Mendoncga e outros, cria as policias civis municipais, dirigidas por
delegados eleitos pela comunidade, com competéncia para realizar as acdes de
policia ostensiva e de policia judiciaria que especifica, no ambito dos Municipios,
e para atuar supletivamente ou em auxilio as policias civil e militar estaduais e a
Guarda Nacional. O conteudo da proposicdo foi justificada na experiéncia
americana de pequeno e médio porte que, segundo o primeiro signatario, por
aproximar a policia do condado ou do distrito da populacao facilita a acéo policial
no combate a criminalidade.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 154, de 1999, do
Deputado Rodrigo Maia e outros, transfere a competéncia para realizar a
seguranca publica das cidades com mais de dois milh6es de habitantes para a
autoridade municipal e determina aos Estados a transferéncia de efetivos e
recursos estaduais aplicados em seguranca publica na circunscricdo do Municipio
para o controle municipal. A fundamentacdo da mudanga proposta situou-se no
ambito da maior integracdo entre policias e populacdo e no aumento da eficacia
das acdes policiais, a exemplo do que ocorreu em cidades como Nova lorque.



A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 240, de 2000, do
Deputado Rubens Furlan e outros, cria as policias civis e militares municipais,
transfere o comando e os integrantes das policias civis e militares, nos Municipios
com mais de duzentos mil habitantes, para os Municipios e determina a
transferéncia de dois por cento da arrecadacéo, pela Unido, dos impostos sobre
renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados para a
manutencdo das policias civis e militares municipais. Justifica a proposta com
base nas vantagens da descentralizacdo administrativa e nas dificuldades
financeiras dos Estados para a manutencao de acdes policiais.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 250, de 2000, do
Deputado Ronaldo Vasconcellos e outros, insere as guardas municipais no
sistema de seguranca publico brasileiro e confere-lhes, concorrentemente com as
policias civil e militar, atribuicbes de policia judiciaria e de policia ostensiva, nos
termos em que dispuser a lei que disciplinard a organizacdo e o funcionamento
dos 6rgdos responsaveis pela seguranca publica, prevista no art. 144, § 7°, da
Constituicdo Federal. Fundamenta a mudanca proposta na necessidade de
aproximar e valorizar a relagdo cidad&o-policial, como forma de reduzir a
sensacdao de inseguranca.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 266, de 2000, do
Deputado Wilson Santos e outros, da as guardas municipais atribuicdes de forcas
locais de seguranca publica e destina aos Municipios com mais de cem mil
habitantes um por cento da arrecadacéo, pela Unido, dos impostos sobre renda e
proventos de qualguer natureza e sobre produtos industrializados para a
manutencao das policias. Recorrendo a etimologia da palavra “policia”, o primeiro
signatario, na justificacdo da proposicdo, sustenta que a idéia de policia liga-se
diretamente as cidades, o que no Brasil teve ressonancia nas antigas guardas
civis, e que € possivel a colaboracdo das guardas municipais nas acfes
relacionadas com a seguranca publica.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 275, de 2000, da
Deputada Luiza Erundina e outros, possibilita que os Municipios com mais de
quinhentos mil habitantes criem policias civis e militares, com as mesmas
competéncias de suas correspondentes estaduais, devendo, em um primeiro
momento, ser celebrado convénio entre o Estado e o Municipio para que sejam
transferidos para estes ultimos o efetivo, 0 equipamento e todo o acervo



patrimonial de ambos os érgéos policiais estaduais, que estejam na circunscricao
territorial do Municipio. Na justificacdo da proposicdo, a primeira signataria
sustenta que a possibilidade dos Municipios constituirem policias civis e militares
conduzira a uma efetiva integracdo dos oOrgaos policiais com a comunidade,
possibilitando o aumento da eficiéncia e o aprimoramento dos servigos policiais.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 276, de 2000, do
Deputado Cunha Bueno e outros, atribui as guardas municipais dos Municipios
com mais de um milhdo de habitantes, de forma excludente em relacdo as
policias civil e militar, as funcfes de policia judiciaria e de apuragdo das infracées
penais e de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica. O primeiro
signatério sustenta as mudancas propostas com base nos beneficios decorrentes
da descentralizacdo administrativa em matéria de seguranca publica, em face das
diferencas locais de cada Municipio.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 280, de 2000, do
Deputado Antonio Palocci e outros, estabelece que, na forma de lei municipal,
poderdo as policias civis e militares estar subordinadas ao prefeito municipal. A
justificativa da proposicéo é a municipalizacéo da seguranca publica.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 284, de 2000, do
Deputado Rubem Medina e outros, prevé a possibilidade das guardas municipais
desenvolverem acdes de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica,
nos termos de lei complementar federal. E destacado na justificacdo da
proposicao que as policias militares tém-se mostrado incapazes de atender as
necessidades de seguranca publica dos municipes e que o emprego da Guarda
Municipal em acfes de policia ostensiva e preservacao da ordem publica, em
conjunto com as policias militares, ira oferecer a populagdo um servico de
seguranca publica de melhor qualidade.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 291, de 2000, do
Deputado Mauro Benevides e outros, prevé que as guardas municipais dos
Municipios com mais de dois milhdes de habitantes integrem o sistema de
seguranga publica brasileiro e atuem de forma complementar as policias civis e
militares no exercicio da funcdo de policia judiciaria e na apuracédo das infracdes
penais e nas a¢fes de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica. Na
justificacdo da proposicdo, o primeiro signatario sustenta que o distanciamento
entre os 6rgaos policiais e os cidaddos contribui para a baixa eficacia das acdes



policiais e que a possibilidade de as guardas municipais atuarem na seguranca
publica propiciara solu¢cdes compativeis com a realidade local.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 317, de 2000, do
Deputado Francisco Garcia e outros, permite aos Municipios com mais de
quinhentos mil habitantes atribuir as suas guardas municipais atividades de
policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica, assegurando-lhes
cooperacao técnica e financeira da Unido e dos Estados. Em sua justificagdo, o
primeiro signatério associa o crescimento da violéncia nas grandes cidades a falta
de participacdo do Municipio nas acfes de seguranca publica e destaca que sdo
0s Municipios que conhecem as reais necessidades de seus cidadaos.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 449, de 2001, do
Deputado Edmar Moreira e outros, extingue as guardas municipais. A justificacdo
da proposicdo fundou-se na necessidade de se pér fim aos conflitos hoje
existentes entre as policias civil e militar e as guardas municipais.

A proposicdo principal e as proposicdes apensadas,
anteriormente indicadas, foram apreciadas pela Comissdo de Constituicdo e
Justica e Cidadania, entdo denominada de Comissao de Constituicdo e Justica e
de Redacdo, sendo o Parecer pela sua admissibilidade aprovado por
unanimidade.

Ap6s o encaminhamento da Proposta de Emenda a
Constituicdo n°® 534, de 2002, com seus apensos, para esta Comissao Especial
manifestar-se sobre o seu mérito, foi determinado, pela Presidéncia da Camara
qgue lhe fossem apensadas mais as seguintes proposicoes:

a) a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 532, de 2002, do
Deputado Jodo Herrmann e outros;

b) a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 49, de 2003, do
Deputado Carlos Souza e outros; e

c) a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 95, de 1995, do
Deputado Fernando Zuppo e outros, com seus respectivos apensos — Proposta
de Emenda a Constituicdo n°- 247, de 1995, do Deputado Alexandre Ceranto e
outros, 343, de 1996, do Deputado Jorge Anders e outros, 392, de 1996, do



Deputado Corauci Sobrinho e outros, e 409, de 1996, do Deputado Régis de
Oliveira e outros.

O conteudo destas proposicdes é a seguir apresentado.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 532, de 2002, do
Deputado Jodo Herrmann prevé a possibilidade de participacdo das guardas
municipais nas acdes de policiamento ostensivo e preventivo. Sustenta o primeiro
signatario, em sua justificacdo, que a decisdo sobre a possibilidade de emprego
das guardas municipais nas acfGes de policia ostensiva deveria caber a lei
estadual, que definiria, também, a forma dessa participacdo, e que a
descentralizacdo na area de seguranca publica traria beneficios para a
populacao.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 49, de 2003, do
Deputado Carlos Souza e outros, possibilita a participacdo das guardas
municipais nas acOes de seguranca publica de policiamento ostensivo e
preventivo, nos termos de lei complementar federal. A justificacdo da proposicao
funda-se na necessidade de suprir-se a deficiéncia operacional das policias
militares pelo emprego dos guardas municipais, que conhecem melhor os habitos
e a forma de vida dos cidaddos municipais.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 95, de 1995, do
Deputado Fernando Zuppo e outros, autoriza 0os Municipios a criarem policias
municipais com as competéncias das guardas municipais e com a atribuicdo de
protecdo da incolumidade das pessoas e do patrimonio. A justificacdo da
proposicao centra-se na idéia de que o Municipio é o responsavel pelo bem
comum do cidaddo, porém nao possui meios proprios para prover 0 mais
elementar do itens do bem comum que € a seguranca.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 247, de 1995, do
Deputado Alexandre Ceranto e outros, considera as guardas municipais como
forcas auxiliares de seguranca publica. Citando a experiéncia de outros paises, 0
primeiro signatario justifica a modificacdo proposta no entendimento de que o
combate e a prevencdo a criminalidade ganha maior eficacia quando existe
atuacao das policias municipais.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 343, de 1996, do
Deputado Jorge Anders e outros, autoriza as guardas municipais a atuarem como
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forcas complementares dos o6rgdos de seguranca publica. Na justificacdo da
proposicao sustenta-se que a concessao as guardas municipais da condicao de
orgao de seguranca publica, com ampliacdo de suas competéncias, trara ganhos
qualitativos para as comunidades municipais, no que tange ao combate a
criminalidade.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 392, de 1996, do
Deputado Corauci Sobrinho e outros, inclui as guardas municipais entre os 6rgaos
de seguranca publica, atribuindo-lhes a competéncia para atuar em acdes
complementares de seguranca publica. Citando, como exemplo, guardas
municipais que ja colaboram com as policias civis e militares, o primeiro signatério
sustenta que a alteracdo proposta tdo-somente ajusta a legislacao a situacdes de
fato existentes em todo o Pais.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 409, de 1996, do
Deputado Régis de Oliveira e outros, determina que os Municipios com mais de
duzentos mil habitantes assumirdo as policias civis e militares estaduais,
disciplinando-as por lei municipal, e estabelece que serdo transferidos dois por
cento da arrecadacdo, pela Unido, dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados para a manutencao dessas
policias civis e militares, incorporadas pelos Municipios. A justificacdo da
proposicao centra-se na impossibilidade de o Estado propiciar a devida seguranca
para os cidadaos, por falta de recursos, e no entendimento de que as policias
seriam mais efetivas sob organizacéo e orientacdo dos Municipios.

Estas sete emendas ndo foram objeto de apreciacdo pela
Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania, sob o0 aspecto de
admissibilidade.

No ambito da Comissdo Especial foi apresentada, pelos
Deputados Zenaldo Coutinho, Vic Pires, Alberto Fraga, Cabo Julio e outros, uma
emenda a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 534, de 2002.

Nessa emenda, os Autores transferem para a lei estadual a
definicdo da possibilidade das guardas municipais colaborarem na execucdo de
policiamento ostensivo, sob coordenag¢do da policia militar, nos termos de
convénio a ser firmado entre o Municipio e o Estado. Em sua justificacao,
sustenta-se que a escassez de recursos humanos e materiais contra-indica uma



superposicdo de competéncias, 0 que ocorrera se as guardas municipais, de
forma autdbnoma, exercerem as competéncias policiais hoje atribuidas aos érgéos
estaduais de seguranca publica. Por isso, a emenda propde que o0 texto
constitucional preveja a celebracdo de um convénio entre os entes estatais, 0 que
evitara discussdes judiciais e permitira melhores resultados devido a flexibilidade
para o estabelecimento de regras de coopera¢cao mutua.

E o relatério.

Il —VOTO DO RELATOR

Il.1 Da Admissibilidade das Propostas de Emenda a Constituicdo n°- 532, de
2002; 49, de 2003; 95, de 1995; 247, de 1995; 343, de 1996; 392, de 1996; 409,
de 1996; e da Emenda n® 1, de 2003.

N&o tendo sido apreciadas, quanto a admissibilidade, pela
Comisséo de Constituicao e Justica e Cidadania, cabe a esta Comissédo Especial
nos termos do art. 34, 8 2°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
manifestar-se sobre a matéria, em relacdo as seguintes proposi¢des: Propostas
de Emenda a Constituicdo n° 532, de 2002; 49, de 2003; 95, de 1995; 247, de
1995; 343, de 1996; 392, de 1996; 409, de 1996. Igualmente, é competéncia
desta Comissao Especial manifestar-se sobre a admissibilidade da Emenda n° 1,
de 2003, juridicidade e técnica legislativa.

Quanto a legitimidade ativa para a apresentacdo de
emendas a Constituicdo, as propostas foram apoiadas por mais de um terco dos
membros da Camara dos Deputados, conforme atestado pela Secretaria-Geral da
Mesa, atendendo o disposto no art. 60, |, da Constituicdo Federal, dispositivo
reproduzido no art. 201, I, do Regimento Interno da Camara dos Deputados. Da
mesma forma, a Emenda n° 1, de 2003, apresentou 0 apoiamento constitucional e
regimentalmente exigido.

No que concerne ao respeito as limitacbes materiais
explicitas do poder constituinte derivado, consignadas no art. 60, § 4° quais
sejam, impossibilidade de alteracdo tendente a abolir a forma federativa de
Estado, o voto direto universal e periddico, a separacao dos poderes e os direitos
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e garantias individuais, como o0 conteudo dessas proposicbes €, em tudo,
semelhante aos das propostas de emenda a Constituicdo consideradas
constitucionais pela Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania, nao
vislumbramos qualquer ofensa a essas matérias, denominadas juridicamente de
clausulas pétreas.

Prosseguindo na andlise da admissibilidade das proposi¢cdes
indicadas ao inicio deste subtitulo, ndo se verifica ofensa as limitacGes
circunstanciais do poder constituinte derivado, uma vez que ndo estdo em
vigéncias as medidas excepcionais da intervencao federal, estado de defesa ou
estado de sitio.

Da andlise feita, conclui-se que as proposi¢cdes atendem os
pressupostos constitucionais e regimentais para sua apreciacao.

Com relacdo a técnica legislativa, reforcam-se as
observacdes feitas no Parecer da douta Comissdo de Constituicdo e Justica e
Cidadania, no que se refere as imperfeicbes de técnica legislativa, que se
repetem, em género, nas proposicbes sob apreciacdo. Adota-se, por sua
razoabilidade, a mesma posi¢cdo assumida por aguela Comissdo Permanente,
remetendo-se para a fase de consolidacéo do texto final a ser votado, a promocao
das alterac6es destinadas a corrigir as imperfeicdes de técnica legislativa.

Com fundamento nos argumentos anteriormente esposados,
votamos pela admissibilidade das Propostas de Emenda a Constituicdo n°%
532, de 2002; 49, de 2003; 95, de 1995; 247, de 1995; 343, de 1996; 392, de
1996; 409, de 1996; e da Emenda n® 1, de 2003.

1.2 Do Mérito

A avaliacdo do mérito da Proposta de Emenda a
Constituicdo n°® 534, de 2002, far-se-4 em duas etapas. A primeira sera dedicada
a analise de seu art. 1°, que versa sobre as atribuicdes das guardas municipais; a
segunda, tratara do art. 2°, que cria a Guarda Nacional.

A matéria constante do art. 1° da Proposta de Emenda a
Constituicdo n°® 534, de 2002, do Senado Federal, e seus apensos, vem sendo
objeto de preocupacéo por parte de diversos Deputados ao longo de quase uma
década. Porém, sempre houve nesta Casa uma forte resisténcia ao simples



estabelecimento de uma discussdo séria sobre o tema. Prova disso é o fato de
que estamos avaliando o meérito de propostas de emendas a constituicdo que
alteram as competéncias das guardas municipais que foram apresentadas em
1995.

Como ponto inicial da avaliacdo de mérito do art. 1° da
Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 534, de 2002, do Senado Federal, é
importante ressaltar que a discussdo em torno do tema n&o pode ser distorcida,
convertendo-se em uma disputa de poder entre o nivel estadual e o nivel
municipal. Tampouco cabe aborda-lo sob a otica de que o aumento de
competéncias das guardas municipais se constitui em um instrumento para a
promocdo de uma reducdo de poder ou de perda de competéncia das policias
civis e militares. O foco principal da anélise de mérito deste importante tema deve
ser a seguranca do cidaddo. Este é o ponto principal a ser considerado, quando
se for avaliar a conveniéncia e a oportunidade de se alterar o texto constitucional,
para inserirem-se as guardas municipais no sistema de seguranca publica
brasileiro, atribuindo-lhes competéncia para a execucdo de atividades hoje
privativas dos érgédos policiais.

Definidos os parametros de nossa abordagem, alguns
pontos importantes devem ser preliminarmente destacados.

E publico e notério que o Estado brasileiro passa por uma
forte crise na area de seguranca publica. Esta crise pode ser analisada sob duas
Oticas: faléncia do modelo de organizacdo do sistema brasileiro de seguranca
publica e falta de capacidade federal e estadual para investimentos e para a
manutencao da atividade de seguranca publica.

Embora sejam aparentemente duas abordagens distintas,
elas, na prética, se intercomunicam e os problemas apresentados em uma delas
estimulam e multiplicam as dificuldades enfrentadas pela outra.

Para entendermos essa relacdo de reciprocidade e de
mutua influéncia, verifiquemos que ao excluir os Municipios do sistema de
seguranca publico brasileiro, o texto constitucional sobrecarregou, principalmente,
os Estados, que passaram a ter a seu encargo a manutencdo da ordem e a
apuracao das infracdes penais na area urbana e na area rural. Com a proliferacao
de Municipios, com o crescimento urbano desordenado nas cidades médias e
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grandes e com o0 agravamento da crise social, decorrente de problemas
econdmicos e de distribuicdo de renda, ampliaram-se, de forma consideravel, os
focos de violéncia e criminalidade, enquanto a base organizacional e
orgcamentéria — o nivel estadual — permaneceu constante.

Se acrescentarmos a esse quadro dois novos fatores — a
violéncia na area rural, em decorréncia de disputas pela ocupacdo de
propriedades por integrantes de movimentos sociais, e o crescimento das agdes
relacionadas com o denominado crime organizado — verifica-se que é impossivel
atender-se a crescente demanda por acfes preventivas e repressivas com uma
organizacdo do sistema de seguranca publica que exclui os Municipios,
impedindo que se amplie a oferta de meios para fazer frente ao crescimento da
violéncia urbana e rural.

Diante da irrefutavel constatacdo de que, em 2004, ndo se
repetem as condicfes que inspiraram o Constituinte de 1988, na definicdo do
sistema nacional de seguranca publica, ndo se pode negar a faléncia do modelo e
a necessidade imperiosa de sua reformulacao.

Como também se constata, de forma quase direta, a
faléncia do modelo tem reflexos na falta de capacidade para investimentos e
manutencdo das atividades de seguranca publica.

A exclusdo dos Municipios do sistema nacional de
seguranca publica sobrecarrega de maneira sensivel os Estados. E de se
recordar que o ente estadual tem politicas publicas a implementar com vistas ao
oferecimento de emprego, a melhoria das a¢6es de seguridade social (acdes de
assisténcia social, saude e previdéncia), de urbanismo e saneamento e, também,
de seguranca publica. Diante da escassez de recursos para atender a todas
essas demandas, o que se observa, normalmente, é a inexisténcia de
investimentos e a reducao de recursos para a manutencao da atividade policial.
Essa rotina s6 € quebrada diante de um evento criminoso de maior magnitude,
quando h& uma reacdo pontual e episddica do Poder Publico, como resposta
imediata e com vistas, simplesmente, a satisfazer a indignacédo geral, mas que,
superado o trauma, € abandonada, retornando-se a normalidade das caréncias
cotidianas.
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Nesse sentido, a inclusdo dos Municipios no sistema de
seguranca publica concorrera para o aumento de pessoal e de recursos materiais
e orcamentarios para o desenvolvimento das acfes necessarias para a efetiva
reducao da criminalidade e para o aumento da qualidade do servi¢co e do nivel de
seguranca oferecidos a populacao.

Assim, também sob essa Otica, inquestionavel a
necessidade de reformulagdo do sistema nacional de segurancga publica com a
inclusao do ente municipal, o que se fara pela inclusdo das guardas municipais no
sistema e pela ampliacdo de suas competéncias.

Reconhecida a necessidade inafastavel de se reconhecerem
as guardas municipais como 6rgdos de seguranca publica e de atribuir-lhes
funcdes policiais, resta definir a forma como isso se dara.

A patrtir da avaliacado do contetudo das Propostas de Emenda
a Constituicdo sob analise e do conteudo da emenda apresentada nesta
Comissédo Especial, pode-se afirmar que quatro aspectos basicos foram
abordados na definicho dos modelos de insercdo das guardas municipais no
sistema de seguranca publica. Estes quatro aspectos basicos sdo: autonomia
operacional — com ou sem subordinacdo operacional aos Estados; autonomia
financeira — mantida apenas com recursos do Municipio, mantida com recursos do
Municipio e do Estado, mantida com recursos da Unido; forma de normatizacéo —
lei federal ou complementar, lei estadual e convénio estadual, lei municipal; limite
populacional — exigéncia de numero minimo de habitantes para a atuacdo da
Guarda Municipal como 6rgao de seguranca publica e inexisténcia de exigéncia
com base em populagéo.

Identificados os elementos béasicos envolvidos na definicao
do modelo a ser adotado para a insercdo das guardas municipais no sistema
nacional de seguranca publica, passamos a analise de cada um deles.

Com relacdo a autonomia operacional, entendemos que o
modelo deve permitir que os Municipios planejem, organizem e executem suas
acOes de seguranca publica sem subordinacdo de qualquer natureza ao plano
estadual — seja pela atuacdo como 6rgdo complementar ou subsidiario dos 6rgaos
de seguranca publica estadual, seja pelo controle estadual, sob qualquer
modalidade (subordinacao, supervisao, coordenacdo, convénio etc.).
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Fundamentamos nossa posicdo no principio federativo
adotado pelo Estado brasileiro.

O principio federativo tem como um dos seus elementos
essenciais, como ja foi anteriormente apontado neste Parecer, a autonomia dos
entes federados. Essa autonomia se manifesta em quatro campos: a autonomia
politica, a autonomia normativa, a autonomia administrativa e a autonomia
financeira.

E o aspecto da autonomia administrativa mais relevante
para esta questdo. Em sendo atribuidas competéncias de seguranca publica ao
Municipio, compete a ele organizar e prestar esse servico publico para pleno e
eficaz atendimento das necessidades da populacdo municipal. Ora, se for
subordinada a atuac&do dos Municipios, na area de seguranca publica, ao controle
estadual, estar-se-a transformando as guardas municipais em mero apéndice dos
orgaos de seguranca publica estadual, o que desvirtuara a modificacdo que ora
se pretende promover no sistema nacional de seguranca publica. Ao integrar esse
sistema, 0 Municipio ndo pode ser tratado como um ente federado de segunda
categoria, cabendo o reconhecimento de sua importancia no mesmo nivel ja
reconhecido pelo préprio Constituinte de 1988.

Sempre é bom lembrar que ndo se pode reproduzir em
relacdo as guardas municipais o que ocorreu na relacdo entre o plano federal e
plano estadual, especificamente quanto ao controle das policias militares
estaduais pelo Exército.

Falamos com conhecimento de causa, porque, em muitas
oportunidades, nesta Casa, defendemos a autonomia estadual, no que concerne
as acdes de seguranca publica. Assim, por questdo de coeréncia a principios
defendidos em oportunidades anteriores, ndo podemos agora, em relacdo as
guardas municipais, entender que sao pertinentes restricbes a sua autonomia
operacional, o que significaria restringir a autonomia do préprio Municipio.

Ao analisarmos o0 sistema de seguranca publica,
destacamos a falta de capacidade federal e estatal para investimentos e para a
manutencao da atividade de seguranca publica como um dos motivos de faléncia
do sistema.
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A partir desta constatacdo, no que se refere a autonomia
financeira, ndo nos parece adequada a previsao de que seja subsidiada a atuacéo
do Municipio, na area de seguranca publica, com pessoal ou recursos materiais e
orgcamentérios da Unido ou dos Estados.

Se pretendemos ampliar a oferta de recursos para fazer
frente & demanda por acdes de seguranca publica, em proveito da populagéo, ndo
se mostra coerente conceder-se ao ente municipal autonomia operacional,
quando ele ndo pode arcar, por conta propria com os gastos decorrentes dessa
competéncia. Se a Unido e os Estados dispbem de recursos que possam ser
transferidos para as guardas municipais, significa que elas podem investir em
seus proprios 6rgaos policiais e na melhoria dos servicos que prestam.

Como isso ndo ocorre, a transferéncia de recursos dos
niveis federal e estadual para o nivel municipal significara a reducdo de meios
daqueles entes e a queda de qualidade dos servi¢os por eles prestados.

Por isso, na definicdo do modelo, devem ser afastadas as
propostas que impliqguem transferéncias de pessoal ou de meios materiais ou
orcamentarios para 0os Municipios. Assim, somente instituirdo guardas municipais
0s Municipios que tiverem condicfes proprias para manté-las.

Com relacdo a normatizacdo do funcionamento das guardas
municipais, pelos argumentos ja expendidos na andlise do aspecto de autonomia
operacional, defendemos que a disciplina legal do tema ndo pode ser estadual,
seja por lei, seja por convénio. Por outro lado, por coeréncia com o disposto no
art. 144, § 8° e em face da necessidade de coordenacao legal das acbes de
seguranga publica estadual e municipal, entendemos que deve ser de
competéncia federal a norma relativa a definicdo das atribuicbes da Guarda
Municipal como 6rgéao de seguranca publica. A disciplina legal da matéria devera
ser feita por lei ordinéria, ndo por lei complementar, uma vez que seria destituido
de coeréncia exigir-se uma lei complementar para disciplinar as guardas
municipais, quando a Constituicdo Federal estabeleceu que uma lei ordinaria
disciplinard a organizacdo e o funcionamento dos 06rgdos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

Por fim, com relacdo a exigéncia de um namero minimo de
habitantes para a atuacdo da Guarda Municipal como 6rgdo de seguranca
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publica, ndo nos parece ser este um critério razoavel. Numero de habitantes ndo
define necessidades de seguranca publica, nem qualifica o atendimento dessas
necessidades pelos o6rgdos estaduais. Recentes assaltos contra instituices
financeiras localizadas em cidades pequenas, mas com elevado volume de
recursos decorrentes de agronegocios desenvolvidos na regido, mostram que as
necessidades de seguranca dos cidaddos ndo sao definidas pelo tamanho do
Municipio. Por outro lado, a guarnicdo estadual existente nestas cidades mostrou-
se mais do que insuficiente para garantir a manutencao da ordem publica em face
de um evento criminoso de maiores proporcdes. Resta, portanto, mais do que
demonstrado, faticamente, que o numero de habitantes ndo se constitui em
critério razoavel para a definicdo do uso das guardas municipais em acdes de
seguranca publica.

Aduza-se ainda que a necessidade de capacidade financeira
do Municipio para a manutencao de sua Guarda Municipal serd, por si s6, um
elemento limitador para a sua criacao.

Definidos os parametros do modelo a ser adotado,
passamos ao enquadramento das Propostas de Emenda a Constituicdo sob
analise a eles.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 534, de 2002,
em seu art. 1°, atende a todos os requisitos que entendemos importantes para a
definicdo do modelo de insercdo das guardas municipais no sistema nacional de
seguranca publica, razdo pela qual somos, no mérito, pela aprovacdo desse
dispositivo.

Quanto as demais Propostas de Emenda a Constituicdo,
analisadas a luz do conteudo dos requisitos anteriormente indicados, relativos a
Guarda Municipal, somos pela sua rejei¢cdo pelos motivos a seguir expostos:

Proposta de Emenda a Constituicdo n® 95, de 1995 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacao;

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 247, de 1995 - por
nao atender ao requisito de autonomia operacional;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 343, de 1995 - por
nao atender ao requisito de autonomia operacional;
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Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 392, de 1996 - por
nao atender aos requisitos de autonomia operacional, autonomia financeira e
forma de normatizacgdo e pela exigéncia de nimero minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 409, de 1996 - por
ndo atender aos requisitos de autonomia financeira e de forma de normatizagéo e
pela exigéncia de numero minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n® 87, de 1999 - por
ndo atender ao requisito de forma de normatizacdo e pela exigéncia de nimero
minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 124, de 1999 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacao;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 154, de 1999 - por
ndo atender ao requisito de autonomia financeira e pela exigéncia de numero
minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 240, de 2000 - por
ndo atender aos requisitos de autonomia financeira e de forma de normatizacéo e
pela exigéncia de numero minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n® 250, de 2000 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacao;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 266, de 2000 - por
ndo atender ao requisito de forma de normatizacdo e pela exigéncia de nimero
minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 275, de 2000 - por
ndo atender ao requisito de autonomia financeira e pela exigéncia de numero
minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n® 276, de 2000 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacdo e pela exigéncia de nimero
minimo de habitantes;
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Proposta de Emenda a Constituicdo n® 280, de 2000 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacdo e pela exigéncia de numero
minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 284, de 2000 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacao;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 291, de 2000 - pela
exigéncia de niumero minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 317, de 2000 - por
nao atender ao requisito de autonomia financeira e pela exigéncia de numero
minimo de habitantes;

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 532, de 2002 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacao; e

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 49, de 2003 - por
nao atender ao requisito de forma de normatizacao.

Somos pela rejeicdo, ainda da Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 449, de 2001, porque, ao invés de modernizar a estrutura do
sistema nacional de seguranca publica brasileiro, ela, ao propor a extingdo das
guardas municipais, atua em sentido contrario, propugnando pela ado¢do de
medida que ira prejudicar ainda mais a populacdo brasileira, no que concerne a
seguranca publica.

Quanto a Emenda n° 1, de 2003, somos pela sua rejei¢ao,
no mérito, por nao atender aos requisitos de autonomia operacional e de forma de
normatizacao.

Com relagcdo ao art. 2° da Proposta de Emenda a
Constituicdo n°® 534, de 2002, do Senado Federal, que atribui a Unido a
competéncia para criar, organizar e manter a Guarda Nacional, com a misséao,
entre outras a serem definidas em lei, de proteger seus bens, servicos e
instalagbes, somos do entendimento que a criacdo de mais um o6rgdo de
seguranca publica federal é inconveniente, uma vez que, 0s beneficios que
pudessem decorrer da criacdo desse Orgao nao justificariam os investimentos
para a sua implantagdo e os gastos com a sua manutencao.
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Por essa razéo, nos posicionamos pela supressao do art. 2°
da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 534, de 2002, nos termos da emenda
supressiva, em anexo.

Assim, com fundamento nos argumentos anteriormente
apresentados, VOTAMOS:

a) pela admissibilidade das Propostas de Emenda a
Constituicdo n°%> 532, de 2002; 49, de 2003; 95, de
1995; 247, de 1995; 343, de 1996; 392, de 1996; 409,
de 1996; e da Emendan® 1, de 2003, e

b) no mérito,

pela aprovacgao da Proposta de Emenda a Constituigdo
n° 534, de 2000, do Senado Federal, com a emenda
supressiva, anexa, e

pela rejeicdo das Propostas de Emenda a Constituicéo
n° 95, de 1995; 247, de 1995; 343, de 1995; 392, de
1996; 409, de 1996; 87, de 1999; 124, de 1999; 154, de
1999; 240, de 2000; 250, de 2000; 266, de 2000; 275, de
2000; 276, de 2000; 280, de 2000; 284, de 2000; 291, de
2000; 317, de 2000; 449, de 2001; 532, de 2002; e 49,
de 2003, e da Emenda n® 1, de 2003.

Sala da Comissao, em 26 de outubro de 2005.

DEPUTADO ARNALDO FARIA DE SA
RELATOR
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PARECER A PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 534,
DE 2002, DO SENADO FEDERAL

(Apensas as Propostas de Emenda a Constituicdo n%: 95, de 1995; 247, de 1995; 343,
de 1996; 392, de 1996; 409, de 1996; 87, de 1999; 124, de 1999; 154, de 1999; 240, de
2000; 250, de 2000; 266, de 2000; 275, de 2000; 276, de 2000; 280, de 2000; 284, de
2000; 291, de 2000; 317, de 2000; 449, de 2001; 532, de 2002; e 49, de 2003)

Altera o art. 144 da Constituicao
Federal, para dispor sobre as competéncias da
Guarda Municipal e criagdo da Guarda
Nacional.

Autor: Senado Federal

Relator: Deputado Arnaldo Faria de Sa

EMENDA SUPRESSIVA

Art. Unico. Suprima-se o art. 2° da Proposta de Emenda a
Constituicao n° 534, de 2002, do Senado Federal.

Sala da Comissao, em 26 de outubro de 2005.

DEPUTADO ARNALDO FARIA DE SA
RELATOR
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