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PARECER

N°®1214/20191

- PG~ Processo Legislativo.
Inadequacdo de Lei Complementar.
Estatuto da Guarda Municipal. Lei
Federal n°® 13.022 de 08/08/2014.
Estatuto Geral das Guardas
Municipais. Arguigdo de
Inconstitucionalidade. Comentarios.

CONSULTA:

A Consulente, Camara, solicita parecer juridico sobre o Projeto
de Lei Complementar n. 7/2019, que segue anexo.

RESPOSTA:

Preliminarmente, cumpre registrar que como a doutrina costuma
afirmar, as leis complementares, como j& diz seu nome, destinam-se a
complementar diretamente o texto constitucional.

Na pratica, observamos que, de um modo geral, o constituinte,
originario ou reformador, reserva & lei complementar matérias de especial
importncia ou matérias polémicas, para cuja disciplina seja desejavel e
recomendavel a obtengo de um maior consenso entre os parlamentares.

As leis complementares so instrumento de utilizacdo
excepcional. A regra geral é a criag&o, modificacio ou extingéo de direitos
ou obrigagbes ser disciplinados por meio de leis ordinarias. Em quase
todos os casos, quando a Constituicio se refere 3 lei ("nos termos da
lei...”, ou "a lei estabelecera..." etc.), ou mesmo 2 lei especifica, esta
exigindo a edigdo de lei ordinaria.
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A reserva de matérias a lei complementar, salvo raras excecgdes,
deve vir expressa no texto constitucional. As raras excegdes, acima
mencionadas, dizem respeito a situagdes em que a interpretacéo
sistematica da Constituicio permite inferirmos a exigénecia de lei
complementar, ainda que o texto constitucional somente se refira a lei,
sem qualificativo.

Com efeito, a Carta Magna previu algumas espécies normativas
de tramitagdo no processo legislativo e incluiu a lei complementar nesse
rol. Sobre lei complementar leciona Alexandre de Moraes:

"(..) a razdo de existéncia da lei complementar
consubstancia-se no fato de o legislador constituinte ter entendido
que determinadas matérias, apesar de evidente importancia, nio
deveriam ser regulamentadas na propria Constituigdo Federal, sob
pena de engessamento de futuras alteragbes; mas, ao mesmo
tempo ndo poderiam comportar constantes alteragbes através de
um processc legislativo ordinario. O legislador constituinte
pretendeu resguardar determinadas matérias de carater
infraconstitucional contra alteragées voliveis e constantes, sem,
porém, lhes exigir a rigidez que impedisse a modificagdo de seu
tratamento, assim que necessario". (In: MORAES, Alexandre de.
Direito Constitucional. 172 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2005).

No que diz respeito & aprovacio, as leis complementares devem
ser aprovadas por maioria absoluta dos parlamentares. Diversamente, as
leis ordindrias s&o aprovadas por maioria simples, ou seja, devem obter
em seu favor a metade mais um dos votos dos parlamentares presentes a
sessdo. Note-se como € grande a diferenca. As leis complementares, por
esse motivo, além de serem mais dificeis de serem aprovadas, sdo muito
mais estaveis, uma vez que somente podem ser modificadas mediante a
edicdo de outra lei complementar.

As matérias referentes a servidores publicos néo se inserem no
rol reservado a lei complementar, por isso devem ser tratadas em lei
ordinaria e ndo em lei complementar. Sobre o tema, é pertinente
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colacionar a recente decisdo do STF:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE,
CONSTITUICAC DO ESTADO DO PIAUL PREVISAO DE
NECESSIDADE DE EDICAG DE LEI COMPLEMENTAR.
PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM SOBRE
SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAO
FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. | - A
inconstitucionalidade dos preceitos impugnados decorre da
violagdo ao principio da simetria, uma vez que a Constituicdo do
Estado do Piaui exige a edicdio de Lei Complementar para o
tratamento de matérias em relagdo as quais a Constituicao Federal
prevé o processo legislativo ordinario. 1l - A jurisprudéncia reiterada
desta Corte & no sentido de que o Estado-membro, em tema de
processo legislativo, deve observancia cogente a sisternatica
ditada pela Constituicdo Federal. Precedentes. Il - Acgéo julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade dos incisos HI, VI,
VIIl, IX e X, e do paragrafo Gnico do art. 77 da Constituigdo do
Estado do Piaui*. (STF - Tribunal Pleno. ADI n°. 2872. Dd-e
05/08/2011. Rel. Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acordao: Min.
RICARDO LEWANDQWSKI)

Todas as matérias referentes a servidores publicos sZo da
competéncia privativa do Poder Executivo devendo ser tratadas em lei
ordinaria e ndo em lei complementar. Isso porque, como sabido, as
normas gerais aplicaveis aos servidores publicos do Municipio constituem
seu regime juridico funcional, e devem constar de lei ordinaria de iniciativa
privativa do Executivo, como previsto no art. 61 § 1° 11, "¢", da CRFB/88,
aplicavel ao Municipio em razdo do disposto no art. 29 "caput", da
CRFB/88. Vejamos a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o
assunto:

"Significacdo constitucional do regime juridico dos
servidores publicos {civis e militares). A locugdo constitucional
regime juridico dos servidores publicos' corresponde ao conjunto
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de normas que disciplinam os diversos aspectos das relacgées,
estatutarias ou contratuais, mantidas pelo Estado com os seus
agentes. Precedentes". (STF. ADI n°. 2.867. DJ de 09/02/2007.Rel.
Min. CELSO DE MELLO)

Nao obstante, se aprovada Lei Complementar em matéria que
ihe seja imprépria, sera considerada materialmente Lei Ordinaria, podendo
ser alterada por Lei Ordinaria.

Nos termos do que dispde o art. 18 da CRFB/1988, o Municipio é
autbnomo para organizar os seus servigos, constituindo sua obrigacao
estabelecer o regime juridico aplicavel ao pessocal e bem assim os
respectivos planos de carreira, conforme disposto no art. 39:

"Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirio, no ambito de sua competéncia, regime
juridico dnico e planos de carreira para os servidores da
administragdo publica direta, das autarquias e das fundacdes
pablicas". (Redagao restaurada pelo STF na ADI 2.135-MC).

Como & sabido, ao Municipio compete prover a tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse e ao bem-estar de sua populagao,
cabendo-the, dentre outras coisas, instituir a Guarda Municipal destinada a
protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei.

Tals guardas ndo t8m fungbes inerentes as policias civis e
militares, de sorte que ndo exercem fungdes de policia judiciaria nem de
apuragdo de infragdes penais e tampouco podem assumir policiamento
ostensivo e de preservagdo da ordem publica, embora muito se discuta
hoje o assunto, inclusive com a expedicdo de lei federal que autoriza o uso
de armamento pela guarda municipal.

A fungdo da guarda municipal é basicamente de policia
administrativa, com objetivo de dar protegdo ao patriménio e aos servigos
do Municipio. Com a expedi¢do do Cédigo de Transito Brasileiro, a guarda
municipal vem atuando também no controle do transito, inclusive cabendo-
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the a aplicagéio de multas nos limites da competéncia municipal quanto ao
assunto. Nesse ponto, cumpre observar que o Supremo Tribunal Federal,
no julgamento do RE n° 637539, decidiu, em 06/08/2015 que as guardas
municipais tém competéncia para fiscalizar o transito, lavrar auto de
infragéo de transito e impor muitas.

Mesmo que a intengdo do legislador seja adequar a Guarda
Municipal em conformidade com as disposi¢bes trazidas pela Lei Federal
n° 13.022 de 08/08/2014, que "Dispde sobre o Estatuto Geral das Guardas
Municipais", temos que esse dipioma é de duvidosa constitucionalidade,
porque a competéncia para legislar sobre as Guardas & exclusiva dos
Municipios, o que impde muita cautela nas alterages que se pretende
fazer.

Como foi amplamente noticiado na midia, o Ministério Publico
Federal e os comandantes das Policias Militares do pais contestaram a
constitucionalidade da malfadada lei, que amplia os poderes das guardas
civis, estendendo a elas o poder de policia e também o porte de armas.

No nosso entendimento, tal lei viola o art. 144 da Constituigao
Federal, que assegura ser a seguranga publica responsabilidade das
policias estaduais, federais e do Corpo de Bombeiros. Esse também é o
entendimento de lves Gandra Martins; nas palavras do professor, "Para
que a guarda aja em suplementagéo as atividades da policia, & necessaria
uma emenda constitucional”. (Disponivel em htip://g1.globo.com/politica/
noticia/201 4!08/mpf-e-pm-contestam-lei-que—da-poder-de-policia-guardas-
municipais.htmi).

A mesma posigcdo é defendida por Joycemar Tejo em artigo
intitulado  "Da inconstitucionalidade do Estatuto Geral das Guardas
Municipais." (Disponivel em: http://jus.com.br/artigos/30548/da-
inconstitucionaIidade-do—estatuto—geral-das—guardas—
municipais#ixzz3Di3GSEHd).

Registre-se que a Federagéo Nacional de Entidades de Oficiais
Estaduais (FENEME) ajuizou Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
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5156 no Supremo Tribunal Federal (STF), na qual contesta a malfadada
lei. Na ADI, a FENEME sustenta que a Unido nédo tem competéncia para
legislar sobre guardas municipais, uma vez que sao orgdos facultativos a
serem criados ou ndo pelos municipios, segundo o interesse focal, e,
ainda, € vedado as guardas municipais atuarem como policia. Apesar do
merito ainda ndo ter sido julgado o Procurador-Geral da Republica,
Rodrigo Janot Monteiro de Barros, ja proferiu seu parecer no sentido de
serem inconstitucionais diversos desses dispositivos. Vejamos:

"88&0 inconstitucionais os incisos VI, XlIl e XViI, do
art. 5° da Lei 13.022/2014, no que atribuem as guardas
municipais, em carater primario, exercicio de competéncias
municipais de trénsito; atendimento de ocorréncias
emergenciais ou de pronto atendimento; auxilic na
seguranga de grandes eventos e protecdo de autoridades e
dignatarios, pois desbordam da vocagdo constitucional
especifica  desses  6rgdos”  (Disponivel  em http://
www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?
numero=5156&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&
tipoJulgamento=M.).

O art. 5° o art. 48, dentre outros, do Projeto de Lei sdo
inconstitucionais por pretender conferir a Guarda Municipal natureza
juridica de instituico de seguranga publica e ndo de instituicdo destinada
a garantir a protecdo de bens, servigos e instalacdes municipais.

Por fim, ha problemas de técnica legislativa e redacéo, p. ex., no
§ 4° do art. 7° do Projeto de Lei, quando ha um ponto final no meio do
artigo. Seria recomendavel abrir um § 8° para acertar a redag3o.

Em suma;

1) Todas as matérias referentes a servidores publicos séo da
competéncia privativa do Poder Executivo devendo ser tratadas em lei
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ordinaria e ndo em lei complementar;

2) O art. 5°, o art. 48, dentre outros, do Projeto de Lei sdo
inconstitucionais por pretender conferir a Guarda Municipal natureza
juridica de instituigdo de seguranca publica e no de instituigdo destinada
a garantir a protegéo de bens, servigos e instalagbes municipais;

3) Ha problemas de técnica legislativa e redacgao, p. ex., no § 4°
do art. 7° do Projeto de Lei, quando ha um ponto final no meio do artigo.
Seria recomendavel abrir um § 8° para acertar a redagio; e

4) A Lei Federal n® 13.022 de 08/08/2014 (Estatuto Geral das
Guardas Municipais) tem inimeros dispositivos inconstitucionais, razdo
pela qual oProjeto de Lei €& inconstitucional por pretender conferir
a Guarda Municipal natureza juridica de instituigdo de seguranga publica e
nao de instituicdo destinada a garantir a protecdo de bens, servigos e
instalagbes municipais.

E o parecer, s.m.j.

Jaber Lopes Mendonga Monteiro
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 03 de maio de 2019.

PARA CONFIRMAR A AUTENTICIDADE DESTE DOCUMENTO ENTRE NO ENDERECO ELETRONICO
hitp:/lam.ibam.org.br/confirma.asp E UTILIZE O CODIGOQ hfi5figE
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ESTADODE SAD PAULO

Projeto de Lei Complementar n® 07, de 17 de abril de 2019.
Autor: Execu.t'ivo Municipal

Assunto: "REORGANIZA O ESTATUTO DA GUARDA CIVIL MUNICIPAL DE
CORDEIROPOLIS, PLANO DE CARREIRA, CORREGEDORIA INDEPENDENTE E
OUTRAS PROVIDENCIAS, CONFORME ESPECIFICA".

. PARECER DA COMISSAQ DE JUSTICA E REDACAQ

Nos termos do art. 101 e art.123, inciso IIl, alinea "a", do
Regimento Interno desta Camara, compete a esta comissdo, dentre outras
fungdes, realizar estudos e emitir pareceres especializados, bem como opinar

sobre o aspecto constitucional, legal e regimental das proposigoes.

Assim, o0 Projeto de Lei em analise é de autoria do Poder
Executivo e tem por objetivo instituir no Municipio de Cordeirdépolis o "Estatuto

da Guarda Civil Municipal”

O proponente justifica que a medida se faz necessaria em virtude
da necessidade de regularizagdo e adaptacdo normativa da Guarda Civil
Municipal em razdo do Estatuto Geral das Guardas Municipais - Lei n®

13.022/14, e com isso, melhoria nos servigos oferecidos aos municipes.

Ademais, adveio o Parecer juridico n? 050/19 as fls. 127/132
elaborado pelo Ilustre Diretor Juridico desta Casa, concluindo pela Legalidade e
Constitucionalidade do projeto.
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TESTADG DE SAO PAUL G

Com todo o exposto, aprecia a presente Comissdo pela

LEGALIDADE e CONSTITUCIONALIDADE do referido Projeto, visto que este

encontra-se em conformidade com a técnica legislativa, estando de acordo com
a legislacdo aplicavel, bem como a matéria da propositura se enquadra na
competéncia do Poder Executivo com fundamento no artigo 46,§ 1, inciso I, da
LOMC e Lei Federal 13.022/14.

Diante dos argumentos acima expostos, opinamos pela regular

tramitacdo do projeto em andlise.

Cordeirdpolis, 10 de junho de 2019.

Ant'oniﬁé cos da Silva

Vereador - PT

Cleverton Nunes Menezes

Vereador - MDB

Vereador - PSDB
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