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Resumo: O presente estudo visa discutir a necessidade de inclusao da
Guarda Civil Municipal no sistema de relatorios do Conselho Nacional
do Ministério Pablico. A Resolucdo n. 279/2023 do 6rgao de controle
ministerial regulamenta a atribuicdo do Ministério Pablico no exercicio do
controle externo da atividade policial e determina a realizagdo de visitas
ordinarias com o preenchimento de formularios de inspegdo. Diante da
mencionada sistematica, o presente trabalho propde o cadastramento
da Guarda Municipal, no sistema de relatérios, para a sua submissao ao
controle externo da atividade policial. Como fundamento para a referida
proposicdo, analisar-se-4 a natureza juridica do supracitado 6rgao
municipal, as alteragoes realizadas na tematica do controle externo, pela
Resolugdo n. 279/2023, que revogou a Resolucdo n. 20/2007, ambas
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do Conselho Nacional do Ministério Publico, e as decisbes da Corte
Interamericana de Direitos Humanos envolvendo morte decorrente de
intervencao policial.

Palavras-chave: Guarda Municipal; Controle Externo da Atividade
Policial; Ministério Ptblico; Conselho Nacional do Ministério Pablico.

Abstract: The present study aims to discuss the need to include the
Municipal Civil Guard in the Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) reporting system. The Resolution n. 279/2023 of the CNMP
regulates the role of the Public Prosecution in exercising external control
of police activity and determines the carrying out of ordinary visits with
the completion of inspection forms. Given the above mentioned situation,
this work proposes the registration of the Municipal Guard, in the
reporting system, for its submission to external control of police activity.
As a basis for the reffered proposition, also analyzes the legal nature of
the aforementioned municipal organism, the changes made to the topic
of external control, by Resolution n. 279/2023, which revoked Resolution
no. 20/200y, both from the Conselho Nacional do Ministério Piiblico, and
the decisions of the Inter-American Court of Human Rights involving
death resulting from police intervention.

Keywords: Municipal Guard; External Control of Police Activity; Public
Prosecution; Conselho Nacional do Ministério Publico.

INTRODUCAO

A Constituicio Federal de 1988, ao estruturar o Ministério
Pablico brasileiro, estabeleceu, em seu artigo 129, inciso VII, o controle
externo da atividade policial na forma da lei complementar.

Ocorre que, com a evolucao legal e jurisprudencial brasileira
apresentada ao longo deste trabalho a respeito da Guarda Civil
Municipal, surge a necessidade de repensar o controle externo da
atividade policial para englobar o referido 6rgao municipal.

O presente trabalho, inicialmente, discutird a natureza juridica
da Guarda Civil Municipal. Para tanto, serao analisadas as decisoes
proferidas pelo Superior Tribunal de Justica e Supremo Tribunal
Federal a respeito da temdtica, considerando a importincia dessas
decisdes na definicao dos contornos de atuacao do referido 6rgao de
seguranga publica.

Ap6s, ainda na definicio da natureza juridica da Guarda Civil
Municipal, é necessirio analisar o panorama da legislacao brasileira,
com énfase na Lei n. 13.675, de 2018, que “disciplina a organizagio e
o funcionamento dos 6rgios responsaveis pela seguranca publica, nos
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termos do § 7° do art. 144 da Constituicao Federal’, e estabelece, em
seu art. 9°, que as guardas municipais integram o Sistema Unico de

Seguranca Publica.

Ainda sob a ética legislativa, o Decreto n. 11.841/2023, o qual
“regulamenta os incisos IV, XIII ¢ XIV do caput e o pardgrafo tnico
do art. 5° da Lei n° 13.022, de 8 de agosto de 2014, para dispor sobre
a cooperacao das guardas municipais com os 6rgaos de seguranga
publica da Uniao, dos Estados e do Distrito Federal”, apresenta-se como
indispensavel argumento de anilise quanto a submissao do referido
érgao ao controle externo do Parquet.

Definida a natureza juridica da Guarda Civil Municipal, outro
ponto relevante ao debate estd na Resolu¢ao n. 279 de 2023 do Conselho
Nacional do Ministério Puablico, a qual estabeleceu novos contornos a
atribui¢ao ministerial no controle externo da atividade policial.

Referida resolu¢ao, como se demonstrard, alargou o 4mbito do
controle externo, para abarcar “bem como as forgas de seguranca de
qualquer outro 6rgao ou institui¢io, a que se atribua parcela de poder
de policia, relacionada com a seguranca publica ou a persecugao penal”

Diante da edi¢io da supracitada resolu¢io, a Guarda Civil
Municipal deve ser fiscalizada pelo Ministério Publico, diante de um
rigido sistema de controle, pois nio hd democracia com brago armado
autdnomo e independente, principalmente, tendo em vista o crescente
numero de milicias no Brasil.

Por fim, serdo analisadas as decisdes do Supremo Tribunal
Federal nas A¢oes Diretas de Constitucionalidade n. 2943, 3309 e
3318 e a sentenca da Corte Interamericana de Direitos Humanos, no
Caso Honorato vs. Brasil, que reforcam a importincia do papel do
Ministério Pablico na fiscalizagao da atuacio policial ¢ na promogio de
investiga¢des eficazes em casos de violéncia policial.

Todo esse panorama serd analisado a fim de justificar a necessidade
de inclusio da Guarda Civil Municipal no sistema de relatérios do
Conselho Nacional do Ministério Publico, para a realizagio de visitas
ordindrias a serem realizadas em dois periodos, semestralmente, para
coleta das informacoes dos meses de referéncia, consoante critérios
estabelecidos nos formuldrios de visita elaborados pela Comissao
do Sistema Prisional, Controle Externo da Atividade Policial e
Seguranca Publica.
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1. A NATUREZA JURIDICA DA GUARDA CIVIL MUNICIPAL

O constituinte originario de 1988 disciplinou a temdtica da
seguranca publica no art. 144, o qual estabelece que “a seguranca publica,
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacao da ordem publica e da incolumidade do patriménio ptblico”

Consta, do referido artigo, o rol de érgaos que compde o sistema
de seguranga publica, sendo estes assim relacionados: “I - policia federal;
IT - policia rodovidria federal; III - policia ferrovidria federal; IV -
policias civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares; VI
- policias penais federal, estaduais e distrital”

Ainda no supracitado artigo, o constituinte estabeleceu em seu §8°
que “os Municipios poderao constituir guardas municipais destinadas a
protecao de seus bens, servicos e instalagoes, conforme dispuser a lei”.
Atendendo o comando constitucional, foi editada a Lei n. 13.022 de
2014%, a qual dispoe sobre o Estatuto Geral das Guardas Municipais,
prevendo principios e competéncias do referido érgao municipal.

Das disposi¢coes da referida lei, ¢ possivel inferir que a

Guarda Municipal:
¢ uma instituicdo de carater civil, uniformizada e armada, vinculada ao
Poder Executivo Municipal, formada por servidores ptblicos efetivos,
concursados, e que tem por funcdo a protecdo dos bens, servicos e
instalagoes do Municipio3.

A respeito da natureza juridica, a doutrina diverge sobre seu
enquadramento como 6rgao de seguranca publica, sob o argumento de
que nio foi prevista, de forma expressa, no rol elencado no art. 144 do
texto constitucional.

Bernardo Gongalves Fernandes®, ao tratar das guardas municipais,
atribui natureza de policia administrativa e esclarece que:

o funcionamento das guardas municipais sera acompanhado por 6rgaos
proprios, permanentes, autonomos e com atribuigcdes de fiscalizacao,
investigacao e auditoria, mediante: I - controle interno, exercido pela
corregedoria (...); IT — controle externo, exercido pela ouvidoria.

2 BRASIL. PLANALTO. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/
lei/113022.htm>. Acessado em 26 de abril de 2024.

3 CAVALCANTE, Marcio André Lopes. As guardas municipais séio reconhecidamente 6rgaos de segu-
ranca publica e aquelas devidamente criadas e instituidas integram o Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP). Buscador Dizer o Direito, Manaus. Disponivel em: <https://www.buscadordizerodireito.com.
br/jurisprudencia/detalhes/397d6b4c83c91021fe928a8c4220386b>. Acessado em 26 de abril de 2024.

4 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 9. Ed, rev., amp. e atual. — Sal-
vador: JusPodivm, 2017, p. 1417.
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Os autores que defendem a natureza administrativa da Guarda
Civil Municipal, alegam que a Lei 13.022 de 2014, ao estabelecer a
finalidade do referido 6rgao, a descreve como “destinadas & protecao
de seus bens, servicos e instalagoes”, o que corresponde a interpretacio
restritiva do §8° do art. 144 da Constituicao Federal.

Esse, inclusive, é o entendimento que tem prevalecido no Superior
Tribunal de Justi¢a, conforme se verifica do seguinte precedente’®, que
tem sido reiteradamente citado nas decisoes daquele Tribunal:

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), relagdo clara, direta e imediata com a
necessidade de proteger a integridade dos bens e instalacgoes ou assegurar
a adequada execucdo 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 ordinéaria.
(grifei)

Entretanto, a Lei n. 13.675, de 2018, que “disciplina a organizacao
e o funcionamento dos 6rgaos responséveis pela seguranca publica, nos
termos do § 7° do art. 144 da Constituicao Federal”, estabelece, em
seu art. 9°, que as Guardas Municipais integram o Sistema Unico de
Seguranca Publica®.

Diante da discussio sobre o enquadramento das Guardas
Municipais no rol de 6rgaos de seguranca publica, a Associagdo
Nacional dos Guardas Municipais (ANGM) ajuizou uma Arguicio
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF n. 995), a qual

buscava o reconhecimento como integrante do rol de seguranca publica.

No tocante ao mérito da ADPF n. 995, o Supremo Tribunal
Federal, julgando procedente o pedido, concedeu interpretacao
conforme a Constitui¢ao ao art. 4° da Lei n. 13.022/2014 ¢ ao art. 9° da
Lei 13.675/2018, declarando que:

a) as guardas municipais sdo reconhecidamente 6rgaos de seguranca
publica; b) sdo inconstitucionais todas as interpretacoes judiciais que
excluem as guardas municipais devidamente criadas e instituidas, como
integrantes do Sistema de Seguranca Publica.

5 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AgRg no HC n. 788.284/SP, relator Ministro Rogerio
Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado em 27/3/2023, DJe de 30/3/2023. Acessado em 30 de abril de 2024.

6 Art. 9° E instituido o Sistema Unico de Seguranca Ptblica (Susp), que tem como 6rgio central o Ministé-
rio Extraordinério da Seguranca Publica e é integrado pelos 6rgaos de que trata o art. 144 da Constituicao
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.
(...) § 2° Sao integrantes operacionais do Susp: (...) VII - guardas municipais;
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Da referida decisao, extrai-se que o Supremo Tribunal
Federal reconheceu:

N

a necessidade de uniao de esforcos para o combate a criminalidade
organizada e violenta, nao se justificando, nos dias atuais da realidade
brasileira, a atuacao separada e estanque de cada uma das Policias Federal,
Civis e Militares e das Guardas Municipais; pois todas fazem parte do
Sistema Unico de Seguranca Publica.

E que:

o quadro normativo constitucional e jurisprudencial dessa Suprema Corte
em relacdo as Guardas Municipais permite concluir que se trata de 6rgao
de seguranca publica, integrante do Sistema Unico de Seguranca Ptiblica
(SUSP)7 (grifei).

Sobre a temdtica das Guardas Civis Municipais, o Supremo
Tribunal Federal ja havia reconhecido a constitucionalidade da Lei
n. 13.022/2014, na ADI 5.780/DF?, constante do Informativo n.
1101°.

O Supremo Tribunal Federal também ja tinha decidido a respeito
do exercicio de atividade de seguranga publica pelas Guardas Municipais
no Recurso Extraordinario n. 846854 no ano de 2017".

Ademais, o Supremo Tribunal Federal, no RE 658.570/MG,
declarou que ¢ constitucional a atribuicao as Guardas Municipais do
exercicio do poder de policia de trinsito e declarou, na ADC 38/DF,
a inconstitucionalidade do critério utilizado pela Lei n. 10.826/2003,
para o deferimento de porte de arma de fogo para integrantes da

Guarda Municipal'!.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.as-
princidente=6444398>. Acessado em: 26 abril 2024.

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=TP&docID=753132112&prcID=5949459>. Acessado em: 26 abril 2024.

o K constitucional a Lei federal n° 13.022/2014, que disp6e sobre o Estatuto Geral das Guardas Municipais.
Essa lei ndo viola a autonomia dos municipios (art. 144, § 8°) e se limita a estabelecer critérios padroni-
zados para a instituigdo, organizacgio e exercicio das guardas municipais. A lei constitui norma geral de
competéncia da Unido, que, além de tratar da organizacdo das guardas municipais em todos os munici-
pios do Pais, reconhece a prerrogativa dos entes municipais para cria-las ou nao, por lei, e para definir sua
estrutura e funcionamento. As guardas municipais podem exercer atividade fiscalizatoria de tréansito e,
consequentemente, a aplicacio de multas previstas em lei, por significar fiel manifestagdo do poder de
policia. Ademais, revela-se legitimo o desempenho da atividade de seguranca publica pelas guardas mu-
nicipais. STF. Plenario. ADI 5.780/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 01/7/2023 (Info 1101).

10 (...) 2 As Guardas Municipais executam atividade de seguranca ptblica (art. 144, § 8°, da CF), essencial
ao atendimento de necessidades inadiaveis da comunidade (art. 9°, § 1°, CF), pelo que se submetem as
restri¢oes firmadas pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do ARE 654.432 (Rel. Min. EDSON
FACHIN, redator para acorddo Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 5/4/2017).
(...) STF. Plenario. RE 846854, Rel. Min. Luiz Fux, Relator p/ Acérdao Min. Alexandre de Moraes, julga-
do em 01/08/2017.

11 CAVALCANTE, Marcio André Lopes. As guardas municipais sao reconhecidamente orgaos de
seguranca publica e aquelas devidamente criadas e instituidas integram o Sistema Unico
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Dessa forma, o panorama atual da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal revela-se nos seguintes termos: a) as Guardas
Municipais sio reconhecidas como drgios de seguranga publica; b)
integram o Sistema Unico de Seguranga Ptblica (SUSP); ¢) todos os
integrantes das Guardas Municipais possuem direito a porte de arma de
fogo, em servigo ou mesmo fora de servi¢o, nao interessando o niimero
de habitantes do municipio; d) as Guardas Municipais exercem poder
de policia de trinsito.

Corroborando o panorama jurisprudencial apresentado, o

Presidente da Republica editou o Decreto n. 11.841/2023, o qual:

regulamenta os incisos IV, XIII e XIV do caput e o paragrafo tnico do art.
5°da Lein® 13.022, de 8 de agosto de 2014, para dispor sobre a cooperacao
das guardas municipais com os 6rgaos de seguranca piblica da Uniao, dos
Estados e do Distrito Federal.

Segundo o referido decreto:

as guardas municipais, 6rgios operacionais do Sistema Unico de Seguranca
Piblica, nos termos do disposto no inciso VII do § 2° do art. 9°© da Lei n°
13.675, de 11 de junho de 2018, poderao realizar patrulhamento preventivo,
sem prejuizo das competéncias dos demais 6rgaos de seguranga publica
federais, estaduais e distritais.

Logo, o Decreto regulamentou, em linha oposta ao que vinha
decidindo o Superior Tribunal de Justica?. Assim, as Guardas
Municipais podem realizar patrulhamento preventivo, o que ¢
considerado atividade inerente a Policia Militar.

Nio se desconhece as criticas doutrindrias ao referido decreto,
as quais questionam a sua constitucionalidade, por supostamente ter
invadido esfera legal, exorbitando do poder regulamentar. Entretanto,
diante da presun¢ao de legalidade ¢ de constitucionalidade, até que
seja analisado pelos Tribunais Superiores, produz efeito no mundo
juridico. Assim, atualmente, as Guardas Municipais podem realizar
patrulhamento preventivo, atividade tipica de policia.

Outrossim, no dia 22 de abril de 2024, o Ministro Flavio Dino,
do Supremo Tribunal Federal, julgou a Reclamagao n. 62.455, ajuizada

de Seguranca Publica (SUSP). Buscador Dizer o Direito, Manaus. Disponivel em: <https://www.
buscadordizerodireito.com.br/jurisprudencia/detalhes/397d6b4c83c91021fe928a8c4220386b>. Aces-
sado em: 26 abril 2024.

12 “A Sexta Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ) reforcou o entendimento de que a guarda munici-
pal, por ndo estar entre os 6rgaos de seguranca ptblica previstos pela Constituicao Federal, nao pode
exercer atribuicoes das policias civis e militares. Para o colegiado, a sua atuacao deve se limitar a protecao
de bens, servicos e instalagdes do municipio”. Disponivel em: <https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Pa-
ginas/Comunicacao/Noticias/18082022-Sexta-Turma-veda-atuacao-da-guarda-municipal-como-forca-
-policial-e-limita-hipoteses-de-busca-pessoal.aspx>. Acessado em 27 abril 2024.
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por Associacao Nacional de Altos Estudos de Guarda Municipal contra
ato da Sexta Turma do Superior Tribunal de Justica, proferido no HC

809.441/SP, que teria descumprido decisao daquela Corte exarada nos
autos da ADPF 995/DE.

Segundo o acérdao da referida Reclamacio, o Superior Tribunal
de Justica, ao julgar o HC 809.441/SP, deu pelo nao provimento do
aludido recurso do Parquet, asseverando, por unanimidade, que Guardas
Municipais nio detém competéncia para realizar busca pessoal de
individuos em via publica, mesmo quando em sede de fundada suspeita,
cabendo a tal forca publica realizar busca pessoal tio somente em
situagdes em que a busca pessoal tenha relacio clara, direta e imediata
com a necessidade de proteger a integridade dos bens e instalagoes ou
assegurar a adequada execugio dos servicos municipais.

Em sua decisio, o Ministro Fliavio Dino reconheceu a afronta a
decisao do STE, pois, segundo ele, a ADPF 995/DF alterou os rumos
do debate a respeito da natureza juridica da Guarda Municipal:

fica evidente a incongruéncia do ato reclamado com a ADPF 995/DF, pois
terfamos um 6rgao de seguranca publica de maos atadas para atender aos
cidaddos na justa concretizagdo do direito fundamental a seguranca. Ou
seja, esvaziar-se-ia de eficicia o quanto decidido por esta Suprema Corte,
com arrimo em evidente e equivocada presuncao de ilegitimidade de
atos administrativos, no caso os concretizadores do Poder de Policia das
Guardas Municipais

Argumentou o ministro.

Consta ainda da referida reclamagio que:

Ao julgar a ADPF n° 995, esta Corte firmou entendimento no sentido de
que ‘nao se justifica, nos dias atuais da realidade brasileira, a atuacao
separada e estanque de cada uma das Policias Federal, Civis e Militares
e das Guardas Municipais; pois todas fazem parte do Sistema Unico de
Seguranca Publica’, tendo em vista que também executam atividade de
seguranca publica (art. 144, § 8°, da CF), essencial ao atendimento de
necessidades inadiaveis da comunidade (art. 9°, § 1°, da CF), possuindo,
portanto, legitimidade inclusive para abordagem de suspeitos
de crimes em geral, quando ha fundadas raz6es para a acao.
(grifos do original)

Por fim, o Ministro ainda argumentou que:

nesse prisma, faz parte das responsabilidades das Guardas Municipais
interromper atividades criminosas ou infracionais, realizando prisoes
ou apreensoes em flagrante, bem como busca pessoal quando houver
fundadas razoes para tanto (art. 244 do CPP). Essa atuac¢ao é fundamental
para proteger a populacao e colaborar com os demais 6rgaos da seguranca
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publica, de forma a contribuir significativamente para a manutencao da
paz social.

Assim, por todo o panorama apresentado, conclui-se que as
Guardas Civis Municipais, atualmente, possuem a natureza juridica de
6rgao de seguranga publica e podem, segundo o STF, realizar prisoes,
apreensoes em flagrante, busca pessoal, quando houver fundadas
razoes para tanto, ¢ abordagem de suspeitos de crimes em geral, nio
se limitando apenas a proteger a integridade dos bens e instala¢oes ou
assegurar a adequada execugio dos servicos municipais.

2. A RESOLUCAO N. 279/2023 DO CONSELHO NACIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO

O controle externo da atividade policial ¢ uma das atribui¢oes
dos membros do Ministério Publico disciplinadas pelo constituinte
origindrio de 1988, em que pese, muitas vezes, tenha sido relegada a um
segundo plano na pratica ministerial.

Quando do estabelecimento do capitulo “das Fungoes Essenciais
a Justica’, o constituinte disciplinou uma secio denominada “Do
Ministério Publico”, elencando, entre outras temdticas, as suas atribuicoes.

Entre as novas atribuicoes trazidas pela Constituicdo Federal de 1988,
verifica-se a de “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servigos de relevancia ptblica aos direitos assegurados nesta Constituicao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia”. Tem- se, assim, que
0 Ministério Publico atual ndao possui somente atribui¢cdes de persecucao
penal, mas também concentra o dever de zelo pela Constituicao e de defesa
institucional, além de representar a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, inclusive
contra o proprio Estado®.

Assim, depreende-se do texto constitucional que o Ministério
Publico possui a atribuicao de zelar pelo efetivo respeito dos poderes
publicos e dos servicos de relevincia publica aos direitos assegurados

na CF/88.

Nesse sentido, Roberto Antonio Dassié Dianna'* estabelece que:

13 BRAGA, Suelim Iasmine dos Santos Braga. A atribui¢cio do Ministério Pablico no controle exter-
no da atividade policial: a ado¢io de novos fluxos de trabalho para cumprimento das obrigacoes
constitucionais e internacionais. Conselho Nacional do Ministério Publico. Sistema Prisional, Controle
Externo da Atividade Policial e Seguranca Ptblica 2023. Pg. 252.

14 DIANNA, Roberto Antdnio Dassié. O controle externo da atividade policial pelo Ministério Pablico na
coleta policial de elementos de informagao. In: SALGADO, Daniel Rezende Salgado; QUEIROZ, Ronaldo
Pinheiro (org.). A prova no enfrentamento a macrocriminalidade. Salvador: JusPodivm, 2019. p.
568.
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a atribuigdo de zelar para que todos os Poderes respeitem todos os direitos
previstos em nosso ordenamento, para tanto, com o dever de promover
as medidas necessarias, abrange controlar externamente que os 6rgaos
estatais policiais (bragos armados do Estado) respeitem todos os direitos e
garantias constitucionais, por meio de providéncias necessarias.

Logo, o controle externo da atividade policial, segundo a doutrina,
decorre tanto do inciso VI do art. 129 quanto, também, da previsao do
inciso I1".

J& no plano interamericano'®, o controle externo da atividade
policial pelo membro do Ministério Publico decorre das decisdes da
Corte Interamericana de Direitos Humanos, a qual tem reconhecido
“a importincia de um 6rgio imparcial investigar os casos decorrentes
de intervencio policial, o que revela, novamente, a relevincia do
referido controle!'””.

Voltando ao plano nacional, a Constituicio Federal estabelece
que lei complementar regulamentara a atribui¢ao de controle externo
da atividade policial. No plano infralegal, o referido controle foi
disciplinado no art. 9° da Lei Complementar n. 75/1993", que
disciplina a organizagao, as atribui¢oes e o estatuto do Ministério
Pablico da Unido, sendo aplicivel aos Ministérios Publicos estaduais,

por for¢a do art. 80 da Lei n. 8.625/1993.

No ambito do seu poder regulamentar, o Conselho Nacional
do Ministério Publico, no ano de 2007, editou a Resoluc¢io n. 20Y,
disciplinando, no Ambito do Ministério Publico, o controle da atividade

15 Art. 129. S3o fungoes institucionais do Ministério Puablico: [...] II - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigdo, promovendo as
medidas necessarias a sua garantia; [...] VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da
lei complementar mencionada no artigo anterior.

16 A respeito da importancia da observancia das decisoes da Corte IDH, o Conselho Nacional do Ministério
Publico editou a Recomendacio n. 96 de 2023, que “Recomenda aos ramos e as unidades do Ministério
Publico a observéncia dos tratados, convengoes e protocolos internacionais de direitos humanos, das re-
comendacoes da Comissio Interamericana de Direitos Humanos e da jurisprudéncia da Corte Interame-
ricana de Direitos Humanos; e da outras providéncias”.

17 BRAGA, Suelim Iasmine dos Santos Braga. A atribui¢cdo do Ministério Pablico no controle exter-
no da atividade policial: a ado¢do de novos fluxos de trabalho para cumprimento das obrigagoes
constitucionais e internacionais. Conselho Nacional do Ministério Publico. Sistema Prisional, Controle
Externo da Atividade Policial e Seguranca Ptblica 2023. Pg.262.

18 Art. 99, LC n. 75/1993: O Ministério Pablico da Unido exercera o controle externo da atividade policial
por meio de medidas judiciais e extrajudiciais podendo: I - ter livre ingresso em estabelecimentos poli-
ciais ou prisionais; II — ter acesso a quaisquer documentos relativos a atividade-fim policial; III - repre-
sentar a autoridade competente pela adogao de providéncias para sanar a omissao indevida, ou para
prevenir ou corrigir ilegalidade ou abuso de poder; IV - requisitar a autoridade competente para instau-
racao de inquérito policial sobre a omissao ou fato ilicito ocorrido no exercicio da atividade policial; V -
promover a acao penal por abuso de poder.

19 BRASIL. CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Disponivel em: <https://www.cnmp.
mp.br/portal/images/CALJ/resolucoes/Resoluo-0203-Revogada.pdf>. Acessado em 30 abril 2024.
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policial, estabelecendo o seu alcance, seus objetivos, sua forma de
exercicio, as obriga¢oes dos membros, quando do exercicio da atribuigio,
as prerrogativas do 6rgao do Ministério Publico na referida funcao e a
obrigacao de realizar inspe¢oes periddicas.

J4 no ano de 2015, o Conselho Nacional do Ministério Publico
editou a Resolugao n. 129 de 2015, estabelecendo as regras minimas de
atuacao do Ministério Pablico no controle externo da investigacao de
morte decorrente de intervengio policial®.

Esse era o panorama constitucional e legislativo a respeito do
controle externo da atividade policial até o ano de 2023. Ocorre
que, tendo em vista a evolucio da temdtica, bem como a atuacio da
Comissao do Sistema Prisional, Controle Externo da Atividade Policial e
Seguranca Publica, o Conselho Nacional do Ministério Publico revogou
as Resolu¢oes n. 20/2007 e n. 129/2015 e editou a Resolugio n. 279%,
de 12 de dezembro de 2023.

A nova resolugio do controle externo da atividade policial
apresenta novas nuances a temdtica, por exemplo, o estabelecimento
de: a) um capitulo atinente A Letalidade e da Vitimizagio Policial; b)
disposicdes que visam acompanhar os elementos de raga/cor das vitimas
¢ dos autores; ¢) a protecio da vitima e de outras pessoas atingidas
em decorréncia das mortes provenientes de intervengdes policiais ¢ a
garantia ao seu atendimento multidisciplinar, especialmente nas 4reas
psicossocial, juridica e de satide; d) ter acesso a dados, dudios e imagens
dos sistemas de videomonitoramento, geolocalizadores e cimeras
operacionais corporais ou portéteis (bodymm ou congéneres), captados
em unidades, instalagoes, estabelecimentos ou aquartelamentos policiais
ou durante atividades de seguranca publica, bem como as informagoes
contidas em c6pias de seguranca.

Apresentado o atual panorama legislativo, o préximo capitulo
analisard como essa evolu¢ao no tratamento do controle externo, aliada
as decisoes a respeito da natureza juridica das Guardas Civis Municipais,
demonstra a necessidade da inclusao do referido 6rgao no sistema de
resolucdes do Conselho Nacional do Ministério Publico para submissao
as inspe¢oes periddicas dos membros do Ministério Publico.

20 BRASIL. CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Disponivel em: <https://www.cnmp.
mp.br/portal/images/CALJ /resolucoes/Resoluo-129-3-Revogada.pdf>. Acessado em 30 abril 2024.

21 BRASIL. CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. <https://www.cnmp.mp.br/portal /ima-
ges/CALJ/resolucoes/Resoluo-279-de-2023.pdf>. Acessado em: 30 abril 2024.
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3. A INCLUSAO DA GUARDA CIVIL MUNICIPAL NO SISTEMA
DE RELATORIOS DO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO

Inicialmente, a fim de analisar a inclusio da Guarda Civil
Municipal no sistema de relatérios do Conselho Nacional do Ministério
Publico, importante faz-se a andlise do seguinte trecho da decisao

proferida no HC n. 755.123/SP, citada na decisao do HC 809.441/SP,

ambas do Superior Tribunal de Justica®:

[...] Ao contrario das Policias Civil e Militar, as guardas Municipais, apesar
de sua relevancia, ndo estiao sujeitas a controle externo do Ministério
Publico e do Poder Judiciario, tendo a sua atuagao direcionada a vigilancia
do patrimo6nio municipal.

O referido trecho foi retirado de uma decisao que justificava a
impossibilidade de atuagdo tipica de atividade policial, pois, segundo o
Superior Tribunal de Justica:

s6 é 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), relacio clara, direta e imediata com a necessidade
de proteger a integridade dos bens e instalacdes ou assegurar a adequada
execucao dos servicos municipais, o que nao se confunde com permissao
para realizarem atividades ostensivas ou investigativas tipicas das policias
militar e civil para combate da criminalidade urbana ordinaria.

Entretanto, conforme demonstrado no primeiro capitulo deste
estudo, o Supremo Tribunal Federal, no bojo da Reclamagao n. 62.455/
SP, cassou a decisao do Superior Tribunal de Justica e estabeleceu que:

Ao julgar a ADPF n° 995, esta Corte firmou entendimento no sentido de
que ‘ndo se justifica, nos dias atuais da realidade brasileira, a atuacao
separada e estanque de cada uma das Policias Federal, Civis e Militares
e das Guardas Municipais; pois todas fazem parte do Sistema Unico de
Seguranca Publica’, tendo em vista que também executam atividade de
seguranca publica (art. 144, § 8°, da CF), essencial ao atendimento de
necessidades inadiaveis da comunidade (art. 99, § 1°, da CF), possuindo,
portanto, legitimidade inclusive para abordagem de suspeitos de crimes
em geral, quando ha fundadas razoes para a acao.

Logo, a primeira premissa estabelecida para a possibilidade de
inclusao da Guarda Civil Municipal ao controle externo da atividade
policial e, consequentemente, da sua inclusio no sistema de relatérios
do CNMP, ¢ a sua natureza juridica reconhecida pelo Supremo Tribunal

22 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. (HC n. 755.123/SP, relator Ministro Sebastido Reis Ja-
nior, Sexta Turma, julgado em 6/12/2022, DJe de 12/12/2022). Disponivel em: <peticao_numero=&pu-
blicacao_data=20221212&formato=PDF>
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Federal, ou seja, de 6rgao de seguranca publica, que deve receber
tratamento em sua atuagio de forma conjunta a das Policias Federal,
Civis e Militares, bem como a possibilidade de abordagem de suspeitos
de crimes em geral, quando ha fundadas razées para a agao.

Dessa forma, nao prospera o argumento apresentado pelo Superior
Tribunal de Justica de que as Guardas Municipais nao se submetem ao
controle externo do Ministério Publico, sob o argumento de que sua
atividade seria limitada  vigildncia patrimonial do Municipio.

Uma segunda premissa surge ao analisar as alteracdes realizadas
pela Resolug¢ao n. 279/2023 do Conselho Nacional do Ministério
Publico, a qual reconhece o alcance do controle externo do Parguet, na
forma do inciso VII do art. 129 da Constituicao Federal, da legislacao
em vigor e da presente resolugio, aos érgaos policiais relacionados no
art. 144 da Constitui¢ao Federal, bem como as forcas de seguranca de
qualquer outro érgao ou institui¢ao a que se atribua parcela de poder de
policia, relacionada com a seguranca publica ou a persecu¢ao penal.

Ao se analisar a revogada Resolu¢ao n. 20/2007, verifica-se a
sujeicao ao controle externo do Ministério Publico, na forma do art.
129, inciso VII, da Constituicao Federal, da legislacio em vigor, dos
organismos policiais relacionados no art. 144 da Constitui¢ao Federal,
bem como as policias legislativas ou qualquer outro 6rgao ou instituicio,
civil ou militar, & qual seja atribuida parcela de poder de policia,
relacionada com a seguranga publica e persecucao criminal.

Da andlise do texto das duas resolugoes, ¢ possivel constatar que
o alcance da Resolugio n. 279/2023 ¢ maior, ao estabelecer que o
controle externo alcanca “bem como as forcas de seguranca de qualquer
outro 4rgao ou institui¢ao, a que se atribua parcela de poder de policia,
relacionada com a seguranga publica ou a persecu¢io penal”

Ademais, a Resolu¢ao n. 279 de 2023, em seus considerandos, faz
indicagio expressa & Lei n. 13.675/2018, que criou o Sistema Unico
de Seguranca Publica, a qual incluiu a Guarda Civil Municipal em seu
rol. Assim, tem-se que a resolu¢io que disciplina o controle externo da
atividade policial cita de forma expressa a lei que engloba o referido
6rgao, logo, conclui-se pela sua submissio ao controle externo da
atividade policial.

A respeito da submissio ao controle externo, Roberto Antdnio
Dassié Diana esclarece o seu alcance®:

23 DIANNA, Roberto Antonio Dassié. O controle externo da atividade policial pelo Ministério Pablico a coleta
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O conceito de atividade policial, para fins de controle externo, esta
relacionado a seu exercicio pelo braco armado estatal, de maneira que
nao ha somente as atividades policiais tradicionais previstas no artigo
144 da Constituicao (seguranca publica; preservacao da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimoénio; apurar infracées penais:
prevenir e reprimir o trafico licito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho; exercer as funcoes de policia maritima,
aeroportuaria e de fronteiras; exercer, com exclusividade, as funcoes de
policia judiciaria da Unido; patrulhamento ostensivo das rodovias federais;
ao patrulhamento ostensivo das ferrovias federais; funcées de policia
judiciaria e a apuracao de infracoes penais; policia ostensiva e preservacao
da ordem publica; execucdo de atividades de defesa civil). Também sao
incluidas as atividades atribuidas pela legislacao infraconstitucional, pois,
em qualquer uma delas, verifica-se que o emprego da forca esté latente,
sendo o mero uso potencial justificativa apta para a existéncia do controle
externo.

Dessa forma, conforme o referido autor, o fato de a Lei n. 13.675
de 2018 ter atribuido & Guarda Municipal o status de 6rgao de seguranca
publica legitima a sua submissio ao controle externo exercido pelo
Ministério Pablico. Ademais, segue o referido autor:

as Forcas Armadas e policias sao bracos violentos do Estado, no sentido de
que empregam a forca fisica e a violéncia em nome do Estado, razao pela

qual devem se submeter (e se submetem) a rigido sistema de controle, nao
havendo democracia com brago armado auténomo e independente.

“Ubi commoda, ibi incommoda”, ou seja, aquele que desfruta
vantagens de uma dada situacao deve, também, suportar os prejuizos dela
decorrentes. Logo, se a Guarda Municipal pode desfrutar das vantagens
de ser enquadrada como 6rgio de seguranca publica, realizar atividade
de fiscalizagdo de trinsito e, principalmente, possuir direito a porte de
arma de fogo, em servigo ou mesmo fora de servigo, nio interessando o
numero de habitantes do Municipio, deve suportar os incomodos de um
controle externo por parte do Ministério Puablico.

Nesse ponto, salienta-se que, em um Estado Constitucional
de Direito, nao se pode tolerar que um braco armado estatal nao se
submeta ao controle determinado pela préopria Constituicao Federal, o
qual visa evitar, reprimir e punir o exercicio ilegal, desproporcional, com
desvio de funcio, da for¢a fisica do Estado. Nao ¢ possivel, sob a dtica
da Constituicao Federal de 1988, que atribuiu ao Ministério Publico a
defesa da ordem juridica, tolerar violagdes de direitos e garantias sem
submeté-las a um controle.

policial de elementos de informacao. In: SALGADO, Daniel Rezende Salgado; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro
(org.). A prova no enfrentamento a macrocriminalidade. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 568.
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Dessa forma, verifica-se que a Guarda Civil Municipal se submete
ao controle externo da atividade policial, raziao pela qual devera ser
incluida no sistema de resolu¢oes do Conselho Nacional do Ministério
Publico, para que seja objeto de visitas periddicas, nos meses de
referéncia, com preenchimento, pelo membro do Ministério Publico,
dos formuldrios de inspegao.

A evolugio jurisprudencial e legal apresentada neste trabalho
demonstra a necessidade de que o Ministério Publico brasileiro tome o
protagonismo que lhe ¢ inerente na fiscalizagio, investigagao e promogio
de responsabilidade em face de todos os atores da seguranca publica.

A temdtica desenvolvida revela-se importante nio apenas pela
evolucao jurisprudencial e legal da natureza juridica da Guarda
Municipal, mas, também, considerando o julgamento das A¢des Diretas
de Constitucionalidade n. 2943, 3309 e 3318:

que questionam regras do Estatuto do Ministério Ptblico da Unido (Lei
Complementar 75/1993), da Lei Organica Nacional do Ministério Publico

(Lei 8.625/1993) e a Lei Organica do Ministério Pablico de Minas Gerais
que autorizam o MP a realizar investigacGes criminais.

No julgamento das referidas A¢oes Diretas de Constitucionalidade,
o Supremo Tribunal Federal reconheceu, novamente, o poder de
investiga¢ao criminal do Ministério Publico e estabeleceu condicionantes
a serem seguidas pelo érgao ministerial na instauracao de procedimentos
investigatorios criminais.

Para o Supremo Tribunal Federal, “sempre que houver mortes,
ferimentos graves ou outras consequéncias sérias pela utilizagao de
armas de fogo por agentes de seguranca publica, o MP deve analisar a

g g gurang
possibilidade de iniciar investigagio prépria®"”.

No mesmo sentido, ja vem decidindo a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, por exemplo:

no caso Cosme Rosa Genoveva, mais conhecido como Favela Nova Brasilia,
o qual foi o primeiro caso brasileiro na Corte Interamericana de Direitos
Humanos envolvendo o tema da impunidade em casos de violéncia
policial®.

24 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/noticias/ver NoticiaDeta-
lhe.asp?idConteudo=534177&ori=1>. Acessado em: 2 maio 2024.

25 BRAGA, Suelim Iasmine dos Santos Braga. A atribuicdo do Ministério Puablico no controle exter-
no da atividade policial: a adogdo de novos fluxos de trabalho para cumprimento das obrigacoes
constitucionais e internacionais. Conselho Nacional do Ministério Puablico. Sistema Prisional, Controle
Externo da Atividade Policial e Seguranca Piblica 2023. Pg. 261.
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No mesmo sentido, foi a decisio da Corte IDH, no Caso Honorato

vs. Brasil, que reforca a importancia do papel do Ministério Publico na
fiscalizacao da atuagdo policial e na promocio de investigagdes eficazes
em caso de violéncia policial.

A decisio da Corte IDH, no Caso Honorato vs. Brasil possui

sua importincia evidenciada no julgamento das Agdes Diretas de
Constitucionalidade n. 2943, 3309 e 3318, no qual o Supremo Tribunal
Federal determinou que:

Deve ser assegurado o cumprimento da determinacdo contida nos itens
18 e 189 da Sentenca no Caso Honorato e Outros versus Brasil, de 27 de
novembro de 2023, da Corte Interamericana de Direitos Humanos - CIDH,
no sentido de reconhecer que o Estado deve garantir ao Ministério Ptblico,
para o fim de exercer a funcdo de controle externo da policia, recursos
econdmicos e humanos necessarios para investigar as mortes de civis
cometidas por policiais civis ou militares=°.

Na senten¢a do Caso Honorato e¢ Outros versus Brasil, também

conhecido como Caso Castelinho, a Corte Interamericana de Direitos
Humanos reforcou a necessidade de adequagao normativa sobre a
competéncia em matéria investigativa®, in verbis:

188. A Corte recorda que, no presente caso, foram iniciadas investigacoes
no ambito penal militar, apesar de que a investigagdo versava sobre a
privacao da vida de 12 civis supostamente perpetrada por agentes de Policia
Militar (pars. 103 a 105 supra). Portanto, na mesma linha do caso Tavares
Pereira e outros Vs. Brasil, o Tribunal considera que o Estado deve adotar
as medidas necessarias para suprimir a competéncia da Policia Militar
para investigar delitos supostamente cometidos contra civis. Além disso,
reitera o que determinou no caso Favela Nova Brasilia no sentido de que o
Estado devera adotar as medidas normativas necessarias para que, desde
a notitia criminis a investigacao seja realizada por um 6rgao independente
e diferente da forca policial envolvida no incidente, tais como uma
autoridade judicial ou o Ministério Publico, assistido por pessoal policial,
técnico criminalistico e administrativo alheio ao corpo de seguranca ao que
pertence o possivel acusado ou acusados. O Estado deve adotar as medidas
necessarias para que esse procedimento seja implementado dentro do
prazo de um ano a partir do proferimento da presente Sentenca, em
conformidade com os padroes de investigacao independente mencionados
nos paragrafos 100 a 104.

26 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?

27

incidente=2145454>. Acessado em: 10 maio 2024.

BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Corte interamericana de direitos humanos, caso Ho-
norato e Outros vs. Brasil, sentenca de 27 de novembro de 2023. <https://www.gov.br/mdh/pt-br/
navegue-por-temas/atuacao-internacional/sentencas-da-corte-interamericana/SentenaCastelinho.Cor-
teIDH.pdf>. Acessado em: 10 maio 2024.
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Outrossim, na mesma sentenca, a Corte Interamericana discorreu
sobre a necessidade de fortalecimento da fun¢ao do controle externo do
Ministério Pablico de Sao Paulo, vejamos:

189. O Tribunal recorda que os representantes solicitaram estruturar as
areasinternas do Ministério Publico para que exer¢cam de maneira adequada
o controle externo da Policia, por meio da instauracao de procedimentos de
investigacao auténomos em casos de mortes e demais violacoes de direitos
humanos cometidas por agentes de seguranca publica (par. 173 supra). A
esse respeito, observa que do parecer pericial do senhor Suxberger, surge a
necessidade de que o Ministério Ptblico de Sao Paulo conte com recursos
humanos e materiais para realizar o controle externo da atividade policial.
Portanto, a Corte considera pertinente ordenar ao Estado que, dentro
da funcio de exercer o controle externo da policia, garanta que, em um
prazo razoavel, o Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo conte com os
recursos econdmicos e humanos necessarios para investigar as mortes de
civis cometidas por policiais, tanto civis como militares.

Todo esse panorama nacional e internacional revela a importincia
da atuacio do Ministério Publico no controle externo da atividade
policial, inclusive visando reprimir o crescimento de milicias no Brasil.
Logo, nao se pode admitir que haja o reconhecimento de um érgao
como agente de seguranga publica sem que haja um controle externo
exercido sob sua atuagio.

O cumprimento, pelo Estado brasileiro, das decisoes da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, passa pela necessidade de um
controle efetivo das forcas de seguranca publica, seja pela fiscalizacao
continua, o que pode ser feito pela instauracio de Procedimentos
Administrativos de Acompanhamento de Institui¢des pelo membro do
Parquet e realizagio de visitas periddicas, com envio de relatérios ao
Conselho Nacional do Ministério Publico, seja pela atuacio repressiva,
com instauragao de Procedimento Investigatério Criminal, como tem
determinado a Corte Interamericana de Direitos Humanos e o Supremo

Tribunal Federal.

4. CONCLUSAO

A evolugio jurisprudencial e legal apresentada neste trabalho
demonstra a necessidade de que o Ministério Pablico brasileiro tome
o protagonismo que lhe ¢ inerente para fiscalizacao, investigagio e
responsabilizacao em face de todos os atores da seguranca publica.
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Para tanto, ¢ necessirio que todo e qualquer 6rgao de seguranca
publica, ou seja, o braco armado do Estado, esteja sujeito a um controle
externo, para que nao haja desvio em sua atuagio, a ensejar violagdes de
direitos constitucionalmente assegurados.

Com isso, ¢ necessirio que a Guarda Civil Municipal seja incluida
no sistema de relatérios do Conselho Nacional do Ministério Publico, a
fim de que seja submetida a fiscalizagio semestral por parte dos membros

do Parquet.

Essa necessidade, conforme demonstrada no presente trabalho,
resulta do reconhecimento da sua natureza juridica, ou seja, de érgao
de seguranga publica, que realiza, inclusive, patrulhamento ostensivo,
conforme a evolucao legislativa e jurisprudencial detalhada ao longo
do texto.

Essa necessidade de submissio ao controle externo nao se evidencia
apenas pelo panorama nacional, mas também para o cumprimento
de obrigagdes internacionais a que o Brasil estd submetido. A
Recomendacao n. 96 de 2023 do Conselho Nacional do Ministério
Pablico determina a observincia de tratados, convengoes e protocolos
internacionais de direitos humanos pelos membros do Parquet.

Diante disso, é necessario observar, inclusive, as decisdes da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, principalmente nos casos no Caso
Cosme Rosa Genoveva, mais conhecido como Favela Nova Brasilia,
e Honorato e Outros versus Brasil, os quais versam especificadamente
sobre mortes decorrentes de intervengao policial (MDIP).

Por todo o panorama apresentado neste trabalho, a submissao da
Guarda Civil Municipal ao controle externo da atividade policial revela-
se alinhada com o texto constitucional e legal, bem como indispensavel
diante do crescente nimero de milicias no Estado brasileiro.
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