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NOTA TECNICA 003/2020

— O PODER DE POLICIA DE SEGURANGA PUBLICA E AS GUARDAS
MUNICIPAIS -

A FEDERACAO NACIONAL DAS ENTIDADES DE OFICIAIS MILITARES
ESTADUAIS - FENEME, pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, com assento no Conselho Nacional de Seguranca Publica,
constituida por Entidades de Oficiais Militares dos Estados e do
Distrito Federal, com de 50 Entidades, num total de mais de 75.000
militares estaduais, oficiais e pracas, visando contribuir com o
processo de seguranca publica, edita a presente Nota Técnica tendo
por objeto o exame do exercicio do poder de policia de seguranca
publica pelas Guardas Municipais, conforme segue:

O direito a seguranca é prerrogativa constitucional indisponivel,
garantido mediante a implementacao de politicas publicas, impondo ao Estado a obrigacao

. v~ .. Gl ege . .1
de criar condicOes objetivas que possibilitem o efetivo acesso a tal servico™.

O modelo de seguranca publica adotado no Brasil esta contido no art.
144 da Constituicdo Federal (Capitulo Ill — DA SEGURANCA PUBLICA), que instituiu numerus

clausus (taxativamente) os 6rgaos policiais nos incisos | a VI, a saber:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

Il - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares; e
VI - policias penais federal, estaduais e distrital.

Nesse sentido a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

! Precedentes: RE 559.646 AgR, rel. min. Ellen Gracie, j. 7-6-2011, 22 T, DJE de 24-6-2011; ARE 654.823 AgR,
rel. min. Dias Toffoli, j. 12-11-2013, 12 T, DJE de 5-12-2013.
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Os Estados-membros, assim como o Distrito Federal, devem seguir o modelo
federal. O art. 144 da Constituicdo aponta os érgaos incumbidos do exercicio
da seguranca publica. Entre eles ndo esta o Departamento de Transito. Resta
pois vedada aos Estados-membros a possibilidade de estender o rol, que
esta Corte ja firmou ser numerus clausus, para alcancar o Departamento de
Transito. (ADI 1.182, voto do rel. min. Eros Grau, j. 24-11-2005, P, DJ de 10-
3-2006) No mesmo sentido: ADI 2.827, rel. min. Gilmar Mendes, j. 16-9-
2010, Plenario, DJE de 6-4-2011.

Nesse contexto, cabe destacar que as Guardas Municipais nao
constam do precitado rol taxativo. Tais instituicdes, nos termos do § 8° do art. 144, podem
ser criadas pelos Municipios com a finalidade de “protecdo de seus bens, servicos e
instalagées, conforme dispuser a lei”. Logo, é dado aos municipios o direito — discricionario —
de criarem suas guardas municipais a fim de guarnecerem o patrimonio publico municipal,
sem o exercicio do Poder de Policia de Segurancga Publica. As guardas municipais s6 podem
existir se destinadas a protecao dos bens, servicos e instalagdes de municipios como
estabelece a Constituicao Federal. Ndao lhes cabem, portanto, os servicos de policia
ostensiva, de preservacao da ordem publica, de policia judicidria e de apuragcao das
infracbes penais, essas atribuicdes foram essencialmente atribuidas a policia militar e a

policia civil.

Ao analisar a atribuicdo das Guardas Municipais, os Tribunais
Superiores definiram que a instituicao nao é érgao policial, mesmo que componha o sistema
de seguranca publica, sendo sua atuacao no ambito penal e processual penal nao
impositiva, como se qualquer do povo fosse, nos termos do art. 301 do Cdédigo do Processo

Penal (CPP)*.

PENAL. PROCESSUAL PENAL. AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE DROGAS. PLEITO DE ABSOLVIGCAO.

2 Art. 301. Qualquer do povo podera e as autoridades policiais e seus agentes deverdo prender quem quer
gue seja encontrado em flagrante delito.
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ALEGADA FALTA DE PROVA VALIDA PARA A CONDENACAO. APONTADA
NULIDADE DA BUSCA E APREENSAO DE DROGAS POR GUARDAS MUNICIPAIS.
NAO OCORRENCIA. CAUSA DE DIMINUICAO DA PENA. DEDICACAO A
ATIVIDADE CRIMINOSA. SUMULA 7/STJ. | - A busca e apreensdo de drogas
efetuada por guardas municipais ndo padece da eiva suscitada, embora a
Guarda Municipal ndo possua a atribui¢cao de policia ostensiva, mas apenas
aquelas previstas no art. 144, § 82. da Constituicdo da Republica, sendo o
delito de natureza permanente, pode ela efetuar a prisdo em flagrante e a
apreensao de objetos do crime que se encontrem na posse do agente
infrator, nos termos do art. 301 do CPP . Precedente. Il - O recurso especial
ndo serd cabivel quando a analise da pretensdao recursal - aplicacdo da
minorante do art. 33, § 42, da Lei 11.343/2006 - exigir o reexame do quadro
fatico-probatoério, sendo vedada a modificagdo das premissas faticas
firmadas nas instancias ordinarias na via eleita. Incidéncia da Simula 07/STJ.
Agravo regimental desprovido. (AgRg no AREsp 1565524/MS, Rel. Ministro
LEOPOLDO DE ARRUDA RAPOSO (DESEMBARGADOR CONVOCADO DO
TJ/PE), QUINTA TURMA, julgado em 05/12/2019, DJe 12/12/2019) (g.n.)

A natureza policial do érgao foi afastada, corroborando os precedentes
sobre a matéria, em recente decisdao que negou os beneficios da aposentadoria especial as

Guardas, posto que aplicavel somente aos drgaos policiais, in verbis:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO.
INTERPOSICAO EM 26.8.2019. DIREITO ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO. APOSENTADORIA ESPECIAL. GUARDA MUNICIPAL. ATIVIDADE DE
RISCO. PERICULOSIDADE NAO INERENTE A ATIVIDADE. AGRAVO
REGIMENTAL DESPROVIDO. 1. Conforme a jurisprudéncia do STF, o texto
constitucional ndo assegura a guarda municipal o direito a aposentadoria
especial, a luz do art. 144, § 82, da Constituicio Federal. 2. Agravo
regimental a que se nega provimento, com aplicacdo de multa, nos termos
do art. 1.021, §49, do CPC. Inaplicavel a norma do artigo 85, § 11, CPC, visto
gue ndo houve fixacdo de honorarios anteriormente. (ARE 1204195 AgR,
Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Segunda Turma, julgado em 22/05/2020,
PROCESSO ELETRONICO DJe-136 DIVULG 01-06-2020 PUBLIC 02-06-2020)

(g.n.)
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Em recente decisao do Pleno do Tribunal de Justica do Mato Grosso do
Sul®’, 3 unanimidade, em controle concentrado de constitucionalidade (1412581-
28.2018.8.12.0000), foi declarada a inconstitucionalidade da Lei Organica Municipal (LOM n.
37/18) de Campo Grande, no tocante a impossibilidade de emprego da nomenclatura Policia
Municipal a Guarda Municipal. O Relator, Des. Marcos José de Britto Rodrigues, em voto

acompanhado a unanimidade, assentou, in litteris:

“(...) ademais, se a Constituicdo Estadual, refere-se a guarda municipal,
como o¢rgao destinado a protecdo dos bens, servicos e instalagdes
municipais (art. 10, §29), ndo se afigura razoavel que a legislagdo municipal
altere essa denominagdo para policia municipal, quebrando a uniformidade
da expressdao adotada pela Constituicdo Federal e pelo préprio Estatuto
Geral das Guardas Municipais (Lei Federal n. 13.022/14), ainda que se
argumente com a semelhanca das fung¢des, pois, os proprios dispositivos
constitucionais diferenciam as atribuicdes da Guarda Municipal e as
atividades policiais, exercidas para preservacdo da ordem publica e
incolumidade das pessoas e do patrimonio (CE, artigo 10, §29; CF, art. 144),
dai o reconhecimento de inconstitucionalidade da norma impugnada, ndo sé
por ofensa as disposi¢cdes dos artigos da Constituicao Estadual e artigo 144, §
89, da Constituicdo Federal, mas também por afronta ao principio da
razoabilidade.”

Nesse contexto, mesmo quando atua para repelir situacao de flagrante
delito (art. 302 do CPP), o Guarda Municipal age como se qualquer do povo fosse, devendo
acionar de imediato o 6rgao policial constitucionalmente competente para todas as demais
medidas decorrentes, sejam elas de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica
(Policia Militar), policiamento ostensivo de transito em rodovias federais (Policia Rodoviaria
Federal) ou judiciarias (Policia Federal ou Policia Civil), na esteira do paragrafo Unico do art.

5° da Lei Federal n. 13.022/2014, conforme segue:

8 https://www.tjms.jus.br/noticias/visualizarNoticia.php?id=58217.
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Art. 5°, paragrafo unico. No exercicio de suas competéncias, a guarda
municipal podera colaborar ou atuar conjuntamente com orgaos de
seguranca publica da Unido, dos Estados e do Distrito Federal ou de
congéneres de Municipios vizinhos e, nas hipoteses previstas nos incisos XllI
e XIV deste artigo, diante do comparecimento de 6rgao descrito nos incisos
do caput do art. 144 da Constituicdo Federal , devera a guarda municipal
prestar todo o apoio a continuidade do atendimento. (g.n.)

A abordagem de qualquer cidad3do no pleno exercicio de seus direitos
de liberdade constitucionais, sem que esteja em flagrante delito, é atribuicdao tipica de
policia de seguranca publica, sob o pélio do art. 244 do CPP*?, ndo extensivel a Guarda
Municipal. Desta feita, € vedado aos agentes municipais a realizagdo de revistas em
pessoas. Se ha suspeitas, sempre deverdo acionar a policia militar ou a policia civil e a estas
competird realizar a identificacdo da pessoa’ e a busca pessoal, em caso de fundada

suspeita.

Ademais, se a Guarda Municipal atuar sem respeitar os limites da
legalidade, ou seja, sem que sua acao esteja emoldurada na hipétese do art. 301 do CPP,
além do agente incorrer em abuso de autoridade, a prova derivada da conduta estara
eivada de vicio de ilegalidade. Segundo orientacdo jurisprudencial, mesmo em situacao de
flagrancia, mas oriunda de diligéncia calcada em denudncia andénima, se a Guarda Municipal

atuar indevidamente como drgao de policia, restara prejudicada a prova, sendo vejamos:

* Art. 244. A busca pessoal independera de mandado, no caso de pris3o ou quando houver fundada suspeita
de que a pessoa esteja na posse de arma proibida ou de objetos ou papéis que constituam corpo de delito,
ou quando a medida for determinada no curso de busca domiciliar. (g.n.)

® Decreto-Lei 3.688/41 (Lei de Contravencdes Penais), art. 68. Recusar a autoridade, quando por esta,
justificadamente solicitados ou exigidos, dados ou indicagdes concernentes a prépria identidade, estado,
profissdo, domicilio e residéncia.
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RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE DROGAS. PRISAO EM FLAGRANTE. GUARDA
MUNICIPAL. DENUNCIA ANONIMA. INVESTIGACAO. NAO CABIMENTO.
RECURSO IMPROVIDO. 1. Inexiste ébice a prisdo em situacdo de flagrancia,
efetivada por guardas municipais ou qualquer outra pessoa, ndo havendo
falar, em tais casos, em ilicitude das provas dai decorrentes. 2. Na hipétese,
entretanto, apos dentncia anonima, guardas municipais abordaram o réu
e, com ele ndo encontrando entorpecentes, seguiram até terreno localizado
nas proximidades, onde foram apreendidos, além de maconha, 10 reais, um
filme plastico utilizado para embalar a droga e documento relativo a
execucdo criminal do réu. 3. Desempenhada atividade de investigacao,
deflagrada mediante dentncia an6nima, que desborda da situagdo de
flagrancia, deve ser mantido o reconhecimento da invalidade das provas
dela decorrentes. 4. Recurso especial improvido. (RECURSO ESPECIAL N9
1.854.065 - SP - 2019/0377094-5. DJe: 08/06/2020)

Mesmo a atuacao da Guarda Municipal na fiscalizacao de transito, no
ambito da competéncia municipal, nao se confunde com o exercicio do poder de seguranca
publica, encontrando suporte no poder de policia (administrativo), conforme o seguinte

julgado com repercussao:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO. PODER DE POLICIA.
IMPOSICAO DE  MULTA DE TRANSITO. GUARDA  MUNICIPAL.
CONSTITUCIONALIDADE. 1. Poder de policia ndao se confunde com seguranca
publica. O exercicio do primeiro ndo é prerrogativa exclusiva das entidades
policiais, a quem a Constituicdo outorgou, com exclusividade, no art. 144,
apenas as fungdes de promogao da seguranga publica. 2. A fiscalizagcdo do
transito, com aplicagdo das sang¢des administrativas legalmente previstas,
embora possa se dar ostensivamente, constitui mero exercicio de poder de
policia, ndo havendo, portanto, ébice ao seu exercicio por entidades nao
policiais. 3. O Cddigo de Transito Brasileiro, observando os parametros
constitucionais, estabeleceu a competéncia comum dos entes da federacao
para o exercicio da fiscalizacdo de transito. 4. Dentro de sua esfera de
atuacao, delimitada pelo CTB, os Municipios podem determinar que o poder
de policia que Ihe compete seja exercido pela guarda municipal. 5. O art.
144, §89, da CF, ndo impede que a guarda municipal exerca fungdes
adicionais a de protecao dos bens, servicos e instalacdes do Municipio. Até
mesmo instituicdes policiais podem cumular funcbes tipicas de seguranca
publica com exercicio de poder de policia. Entendimento que ndo foi
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alterado pelo advento da EC n® 82/2014. 6. Desprovimento do recurso
extraordindrio e fixacdo, em repercussdao geral, da seguinte tese: é
constitucional a atribuicdo as guardas municipais do exercicio de poder de
policia de transito, inclusive para imposicdo de san¢Ges administrativas
legalmente previstas. (RE 658570, Relator(a): Min. MARCO AURELIO,
Relator(a) p/ Acérddo: Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
06/08/2015, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO Dle-
195 DIVULG 29-09-2015 PUBLIC 30-09-2015) (g.n.)

Os integrantes das Guardas Municipais, portanto, possuem o poder de
policia administrativo®, inclusive podendo cumular com as atividades de transito, mas n3o o
poder de seguranca pubica inerente aos Orgdos constitucionalmente definidos no art. 144, |
ut VI da CF/88, como a abordagem com busca pessoal sob fundada suspeita (art. 244 do
CPP).

Diante desse contexto, o Policial Militar ndo pode omitir-se diante de
uma ocorréncia iniciada por Guarda Municipal, com exce¢dao aos casos em que a atuacao
esteja adstrita ao ambito administrativo municipal. Assim, tanto quanto o agente da guarda
municipal deve abster-se de efetuar atividades prdéprias de policia, tais como investigacdes,
diligéncias para apuracao de crimes, abordagens e revistas em pessoas, salvo situacao de
flagrante delito, a policia militar tem o dever legal de atuar e intervir em toda e qualquer
situacdo em que a ordem publica esteja sendo violada ou na iminéncia de violagao, sob
pena de prevaricagdo (art. 319 do Cédigo Penal - CP’) e das consequéncias penais da

omissdo (art. 13, §2°, do CPS).

® cédigo Tributario Nacional, art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em
razdo de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou autoriza¢do do
Poder Publico, a tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

" Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratica-lo contra disposicdo
expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal.

8 Relevancia da omissdo. CP, art. 13, § 22 - A omissdo é penalmente relevante quando o omitente devia e
podia agir para evitar o resultado. O dever de agir incumbe a quem: a) tenha por lei obrigacdo de cuidado,
protecdo ou vigilancia;
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Derradeiramente, no atual modelo normativo, as Guardas Municipais
ndao detém autorizacao constitucional para atuar em agOes de policia ostensiva e
preservacao da ordem publica, que sdo atribuicdes tipicas e exclusivas das policias militares
por forca do § 52 do art. 144 da Carta Constitucional, somente se admitindo as exce¢des
expressamente mencionadas na propria Constituicdo Federal, em relacdao as Policias

elencadas no caput do art. 144,

Como exposto acima, as Guardas Municipais atuam na protecao do
patriménio municipal e, na hipdtese de prisdo em flagrante delito (art. 302 do CPP), em seus
deslocamentos ou vigilancias prdprias, agem como se qualquer do povo fossem, sendo
imperativo acionar o servico de emergéncia da Policia Miliar para que esta conduza a
ocorréncia, ocasiao em que o policial militar ird delimitar o escopo da norma legal infringida
e como representante do Estado com competéncia para tal mister, conduzir o atendimento
da ocorréncia para a area de policia judicidria competente quando for o caso, podendo
inclusive, nos Estados que ja regulamentaram a lavratura do Termo Circunstanciado de
Ocorréncia (TCO)9, liberar o cidaddo detido nos termos da Lei Federal n. 9.099/1995, haja
vista ser um direito do cidad3do tal medida (liberdade) mediante comprometimento formal
do comparecimento ao Juizado Especial Criminal, estando presente o abuso de autoridade

sua conducao coercitiva neste caso.

Em suma, a imensa gama de atribuicdes passiveis de exercicio pela
Guarda Municipal no ambito da prevencdo primaria e da protecdo patrimonial ndo podem
ensejar uma invasdo na esfera de protecdo outorgada ao cidadao (direitos de liberdade)
pela Constituicdo, que destacou a Policia Militar, e ndao as Guardas Municipais,

expressamente o emprego como Forga de Policia Ostensiva e de Preservagao da Ordem

° STF, ADI 3807, ATA N2 20, de 29/06/2020. DJE n2 175, divulgado em 10/07/2020.
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Publica. Ao revés, respeitadas as respectivas esferas de atribui¢des, a atuacao integrada da
Policia Militar com a Guarda Municipal é medida de sinergia a ser implementada para a
maxima efetividade na tutela desse direito individual, coletivo e transgeracional da

seguranca publica.

Brasilia, DF, 11 de agosto de 2020.

ox |
s PM |denfe ’Roger Nardys de Vasconcellos — Major RS
Diretor Juridico da FENEME
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