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RESUMO: O crescimento urbano acelerado e o aumento populacional tém intensificado as
desigualdades sociais, fator que contribui significativamente para o avango da violéncia no pafs.
Diante desse cenario, discute-se o papel das Guardas Municipais na promogio da seguranga
putblica e na cooperacdo com os demais érgios responsiveis. A Constituicio Federal, em seu
art. 144, § 82, delimita a atuacdo dessas corporacdes a protecdo de bens, servigos e instalagdes
dos municipios, vedando-lhes o exercicio de fung¢des tipicas das demais policias, sob pena de
violagdo ao pacto federativo e 4 separacdo de competéncias. Embora seja legitima a colaboracio
entre os diferentes 6rgios de seguranca no enfrentamento da criminalidade — especialmente a
violenta e organizada —, a falta de delimitagdo clara das atribui¢des pode resultar em préticas
arbitrérias, violacdes de direitos e desigualdade na aplicacdo da lei. Assim, é imprescindivel que
o legislador municipal observe rigorosamente os principios constitucionais ao definir as
competéncias das Guardas Municipais, assegurando que sua atuacio se mantenha dentro dos
limites legais e em harmonia com as demais institui¢des de seguranca publica.

Palavras-chave: Guarda Municipal. Constitucionalidade. Seguranca Publica. Competéncias.
Atribuicdes. Limites.

ABSTRACT: Rapid urban growth and population increase have intensified social inequalities,
a factor that significantly contributes to the rise of violence in the country. Given this scenario,
the role of Municipal Guards in promoting public safety and cooperating with other
responsible agencies is being discussed. The Federal Constitution, in Article 144, § 8, limits the
actions of these corporations to the protection of municipal property, services, and facilities,
prohibiting them from exercising functions typical of other police forces, under penalty of
violating the federal pact and the separation of powers. Although collaboration between
different security agencies in combating crime—especially violent and organized crime—is
legitimate, the lack of clear delineation of responsibilities can result in arbitrary practices,
violations of rights, and inequality in the application of the law. Therefore, it is essential that
municipal legislators rigorously observe constitutional principles when defining the
competencies of Municipal Guards, ensuring that their actions remain within legal limits and
in harmony with other public security institutions.

Keywords: Municipal Guard. Constitutionality. Public Safety. Competencies. Attributions.
Limits.
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1. INTRODUCAO

A formacdo do Estado Federativo Brasileiro, remonta & Proclamagio da Republica, em
¢ ) ¢ p )

15 de novembro de 1889, quando, por meio do Decreto n? 1, instituiu-se oficialmente a forma

republicana de governo no Brasil. Ao longo do tempo, a federacdo tornou-se a espinha dorsal

da organizagio politico-administrativa do pais, baseada na reparticio de competéncias e na

autonomia dos entes federativos: Unido, Estados, Municipios e, posteriormente, o Distrito

Federal.

A trajetéria dessa consagracdo constitucional de autonomia, modelo federativo
brasileiro, passou por momentos de distor¢io e centralizacdo excessiva, especialmente durante
os periodos autoritdrios marcados pelas Constituicdes de 1937 e 1967. Ao concentrarem poder
na esfera federal e limitarem a atuacio dos demais entes, foram amplamente criticados pela
doutrina como representagdes de um “federalismo de fachada”, em que a autonomia estadual e
municipal era, na prética, bastante restringida. Ainda assim, mesmo nesses periodos, certos
principios fundamentais da estrutura federativa permaneceram formalmente preservados,
ainda que esvaziados de eficécia.

m dos pilares da organizacdo federativa é o principio da simetria, que impde aos

Um dos pil da org ¢do federat p pio d tria, q p
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a obrigacio de observar, em seus ordenamentos
juridicos, normas e principios estruturais previstos na Constituicio Federal. Contudo,
conforme j4 assentado pelo Supremo Tribunal Federal, a simetria nio deve ser interpretada de
forma mecénica ou literal, com margem para adaptar suas estruturas as especificidades locais.

Com isso, desde a redemocratizacdo, a trajetéria de um drgio especifico da seguranga

) ¢ao, ) g g ¢
publica, destaca-se juridicamente, com o advento da Lei n? 13.022/2014, que conferiu status
juridico as Guardas Municipais, atribuindo-lhes fun¢ées mais amplas e estratégicas no contexto
da seguranca publica. Essa legislacdo representou um avanco significativo na valoriza¢io dos
Municipios com agentes ativos na promogio da seguranga, ao reconhecer o papel das Guardas

’
Municipais nio apenas como forcas auxiliares, mas como integrantes do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), com competéncias bem definidas e responsabilidades préprias. A
lei também promoveu a integracio das guardas ao modelo de policiamento comunitirio,
reforcando o papel da matua cooperagio federativa entre os organismos policiais e o auxilio

, ~ A . oy
reciproco na prevencio da violéncia e na garantia da ordem publica.
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A cooperacdo federativa na drea da seguranca publica passa, assim, a ser elemento
central para a eficicia das a¢Ges preventivas e repressivas, bem como para o fortalecimento da
inteligéncia policial. Dessa forma, a atuagdo das guardas municipais, amparada por um marco
normativo claro e alinhada aos principios constitucionais, ilustra nio apenas o amadurecimento
do federalismo brasileiro, mas também o reconhecimento da necessidade de descentralizar e
democratizar as politicas de seguranca publica no pais.

Por fim, no decorrer do presente estudo, serd abordado que a consolidacio de uma
estrutura federativa funcional e coerente no campo da seguranga publica requer mais do que
normas formais: exige a constru¢io de mecanismos efetivos de cooperacio entre os entes
federativos, com investimentos coordenados, compartilhamento de responsabilidades e
fortalecimento institucional.

Com base nesse panorama, o estudo realiza importantes reflexdes sobre os limites e as
possibilidades da atuacio municipal, especialmente diante dos desafios impostos pela prépria

légica do federalismo e pela aplicacdo do principio da legalidade.

2. AFEDERAGAO BRASILEIRA

A principal fonte de direito é a constitui¢io de um estado. Essa importincia juridica
resulta da visibilidade do érgio que a formula, parte dos niveis mais altos da estrutura politico-
social e influencia todo o organismo coletivo. Uma Constitui¢io é formada pelo que resulta da
decisdo politica de um povo, isto é, abrange matérias sobre direitos e garantias fundamentais,
estrutura e 6rgios do Estado, organizacdo dos poderes.

Do ponto de vista social, o territério é o espago onde se constroem vinculos, identidades
e relagdes coletivas, sendo o Estado a estrutura que organiza essa convivéncia em busca do bem
comum. Na 6tica juridica, o territério de um Estado é o dominio espacial no qual vige
determinada ordem juridica estatal. Estado é a ordem juridica soberana, que tem por fim o bem
comum de um povo situado em determinado territério. A forma de Estado é definida pelo modo

como o poder politico se organiza e se distribui territorialmente. Na obra de Pontes de Miranda:

Diz-se que o Direito sofre imposigio politica das regras escritas. Submissio consentida
por uma sociedade, devido ao feitio violento dos érgdos politicos. Ora, esse argumento
logo se esvai - se nio de todo, pelo menos a ponto de substituir por coexisténcia -
quando atendemos esse respeito, esse acatamento pelo escrito, também encontramos
nos “costumes escritos”, nos livros de doutrina. H4 um plus - e esse plus é o da
visibilidade e sociabilidade do érgdo elaborador.s

s MIRANDA, Pontes. Comentérios & Constitui¢do Federal de 1937. Ed. Irm3os Pongetti, 1938, RJ. p.12.
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A forma federativa de Estado surgiu nos EUA, em 1787, decorrente da independéncia
das 13 Colénias Britinicas da América, que proclamaram sua independéncia quase uma década
depois, em 1776. Elas formaram a Confederagio dos Estados Americanos, através do tratado
denominado “Artigos de Confederagio”, visando & colaboracio mutua contra ameagas da
Inglaterra.®

J4 no Brasil, a Federagdo Brasileira teve inicio com o Decreto n2 1 de 15 de novembro de
1889, que instituiu a forma republicana do governo no pais. De forma que, em 1891 foi
consolidada a primeira Constituicio Republicana, inspirada no modelo dos Estados Unidos.
Como expde Pontes de Miranda:

Através da Constituicdo brasileira de 1891, o que se diz é que - os termos sio os da
Constituigdo norteamericana - a enumeracio de alguns direitos na Constitui¢do nio
pode ser interpretada no sentido de excluir ou enfraquecer outros direitos retidos pelo
povo. Com isso, invoca-se o facto de que o poder estatal estd no povo e ao mesmo
tempo se alude a ser sistema, todo, a Constituigdo, - de ser forma escrita de principios
que perpassam por toda ela. Ainda mais: n3o se limitam os direitos supraestatais do
Homem, nem dos povos.’

Esse modelo foi mantido desde entdo, em que pese as Constitui¢cdes de 1937 e 1967, as
quais a doutrina critica como sendo federalismo “de fachada”s.

No caso do Brasil, optou-se por um modelo federativo, consagrado pela Constituigio de
1988, em que o poder é descentralizado entre entes auténomos - Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios -, formando o que se convencionou chamar de Federacio Brasileira.
Modelo que possui uma forte caracteristica democritica, na descentralizagio politica fixada na
Constitui¢io, com participa¢des nas ordens juridicas, competéncias legislativas, principios e

vedacdes.

Nas palavras de Alexandre de Moraes:

A Constituicdo de 1988 adotou como forma de Estado o federalismo, baseada em um
Constituigdo e onde caracterizando-se pela centralizacdo politico-administrativa em
um sé centro produtor de decisdes. Igualmente, difere-se da Confederagio, que
consiste na Unido de Estados soberanos por meio de um tratado internacional
indissoldavel.?

Como apresentado por Alexandre de Moraes, a Federacio como associagio de entes
federados, a Organizacdo Politico-Administrativa do Estado encontra-se estabelecido em nossa

Constitui¢io Federal de 1988, nos artigos 12 e 25:

¢ LENZA, Pedro. Direito Constitucional. (Cole¢do esquematizado). Ed; Editora Saraiva, 2023. p.228.

7 MIRANDA, Pontes. Comentarios a2 Constituigdo Federal de 1937. Ed. Irmaos Pongetti, 1938, R]. p.545
8 MOARES, Alexandre. Direito Constitucional. 41 Ed.. Barueri [So Paulo]: Atlas, 2025; p. 335.

9 MOARES, Alexandre. Direito Constitucional. 41 Ed.. Barueri [Sio Paulo]: Atlas, 2025; p. 335.
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Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e
tem como fundamentos: (...)” [ Grifo nosso]

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicSes e leis que adotarem,

observados os principios desta Constitui¢do.” [Grifo nosso]

Além disso, a forma de estado esté relacionada com a distribui¢io do exercicio do poder

politico pelo ente federativo, como bem explica Nathalia Masson:

Isso significa que o poder constituinte originirio optou pela descentralizagdo no
exercicio do poder politico, o que originou, na concepgio Kelseniana, uma ordem
juridica central e outras ordens juridicas parciais, de forma que a primeira abarca todos
os individuos que se encontrem no territério do estado nacional, e as outras, os sujeitos
que se achem na circunscrigio dos entes federados. A reunido dessas duas ordens
juridicas constituem a terceira ordem juridica, que é representada pelo Estado Federal,
ou seja, pela comunidade juridica total.”* [ Grifo nosso]

Assim, podemos relacionar o arranjo da Republica Federativa do Brasil como
Republicana a sua forma de Governo, Federagio sua forma de Estado, compondo a Uniio, os
Estados, o Distrito Federal e Municipios os seus entes federativos. Como aduz Nathalia

Masson:

Nesse sentido, pode-se conceituar a federagio como a reunido, feita por uma
Constituigdo, de entidades politicas autédnomas unidas por um vinculo indissoldavel.
Nesta reunifo inexiste direito de secessio, havendo completa intolerdncia com
movimentos separatistas, que s3o firmemente coibidos."

No 4mbito interno da Federacdo Brasileira, a Unido configura-se como ente de alta
relevincia, autdbnomo, dotado de competéncias préprias nos campos da auto-organizagio,
autoadministragdo, autonomia financeira, politica e legislativa. Todavia, é a Constituic¢do
Federal — enquanto norma fundamental e estruturante do Estado — que delimita os contornos
dessa autonomia, estabelecendo os principios e preceitos de observincia obrigatéria pelos

demais entes federativos. Ulisses Guimaries certa vez disse:

Nio é a constituicio perfeita, se fosse perfeita seria reformavel, ela prépria com
¢ao p ’ p ) prop

humildade e realismo admite-se ser emendada até por maioria ainda mais acessivel nos

p
préximos cinco anos. Nao é a constituicio perfeita mas serd dtil, pioneira,
.

desbravadora, serd luz ainda que de lamparina na noite dos desgracados. E caminhando
) q p grag

que se abre os caminhos, ela vai caminhar e abri-los.”? [ Grifo nosso]

Logo, compete 3 Magna Carta definir quais normas devem ser obrigatoriamente
reproduzidas pelas Constituicdes estaduais, a fim de assegurar a unidade e a coeréncia do

sistema juridico nacional.

© MASSON, Nathalia; Manual de Direito Constitucional; 92 Ed.; Sdo Paulo: Juspodivm, 2021; p. 557.

" MASSON, Nathalia; Manual de Direito Constitucional; 92 Ed.; SZo Paulo: Juspodivm, 2021; p. 558.

2 CAMARA DOS DEPUTADOS. Discurso Ulisses Guimaries na Promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988.
Youtube, 06/10/2023. Disponivel em: <m.youtube.com/watch?v=B-KYyLSJ3mY>. Acessado em: 11 de Setembro
de 202s.
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2.1 Modelo unitirio de federagio: Unido, Estado e Municipios

O Brasil instituiu como forma de governo a Federagio, como visto, é um sistema
politico de organizacio e autonomia técnica na distribuicio de poder. As atribuices de
competéncias foram delimitadas pelo constituinte originirio, podendo a0 menos em tese serem
objeto de modificagio, desde que ndo violem a forma federativa de Estado e demais cldusulas
pétreas.

A Unido é a entidade federativa auténoma em relacio aos Estados-membros e
Municipios, constituindo-se pessoa juridica de Direito Ptblico interno, cabendo-lhe exercer as
atribui¢des da soberania do Estado Brasileiro. As competéncias da Unido (ndo legislativa) sdo
voltadas ao campo de atuagio politico-administrativo, regulamentando as funcdes
governamentais, matérias e questdes de predominéncia do interesse geral.

J4 os Estados-membros caracterizam-se pela denominada capacidade de auto-
organizacio e normatizagio prépria, autogoverno e autoadministracio, expressdes da
autonomia politica que lhes é conferida pela Constituicio Federal, que caberd as matérias de
predominante interesse regional.

Note-se, que essa autonomia Estadual se concretiza, no principal aspecto, pela
possibilidade de elaborarem suas préprias Constituicdes Estaduais, por meio das quais
disciplinam a organizacdo de seus poderes e a estrutura administrativa interna. Contudo, tal
autonomia nio é absoluta: deve respeitar os limites tracados pela Constitui¢cdo da Reptblica,
especialmente no que se refere s normas de reprodugio obrigatdria, isto é, aquelas disposicdes
constitucionais que, por sua natureza e funcdo, devem ser observadas obrigatoriamente pelas
Constituicdes estaduais.

Conforme leciona Pedro Lenza:

A politica de agrupamento dos Municipios foi introduzida pela Constitui¢do de 1937,
delegando aos Estados a regulamentacdo de condicées e forma de administragdo. J4 a
Constitui¢do de 1946 permitiu apenas a criagdo de érgdo de assisténcia técnica aos
Municipios pelos Estados. Assim, formando uma federacdo sui generis de terceiro grau

e/ou tridimensional - com referéncia aos Municipios - como entidade federativa.
Com a Constitui¢cio Federal de 1988 ficou expressivo o grau de entidade politica e
juridica dos Municipios, como sendo entidade federativa indispensidvel ao sistema federativo,

integrando-o na organizag¢io politico-administrativa e garantindo-lhe autonomia. Trata-se de

3 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 27. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023. p.128.
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ente federado indispensdvel ao sistema federativo brasileiro, cuja autonomia estd assegurada,
também, nos aspectos politico, administrativo, financeiro e normativo.

A autonomia Municipal de auto organizarem-se por meio de suas Leis Orginicas,
legislar sobre matérias de interesse local, administrar seus préprios recursos encontram limites
em sua atuacdo, devendo observar os principios constitucionais fundamentais, os direitos
individuais e coletivos, bem como as normas gerais estabelecidas pela Unido e pelos Estados.
Assim, as atribui¢des da Guarda Municipal se inserem no federalismo de cooperagio em prol
da seguranga publica.

O Municipio é competente para legislar sobre o exercicio de acées de seguranga urbana,

conforme ja decidiu o STF no RE 608.588/SP, Tema 656 - Repercussio Geral:

E constitucional, no 4mbito dos municipios, o exercicio de a¢des de seguranca urbana
pelas Guardas Municipais, inclusive policiamento ostensivo e comunitdrio,
respeitadas as atribui¢des dos demais érgdos de seguranca publica previstos no art. 144
da Constituicio Federal e excluida qualquer atividade de policia judicidria, sendo
submetidas ao controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico, nos
termos do artigo 129, inciso VII, da CF. Conforme o art. 144, § 82, da Constituigo
Federal, as leis municipais devem observar as normas gerais fixadas pelo Congresso
Nacional. [Grifo nosso]

Ou seja, a autonomia municipal - bem como a estadual - coexiste com o principio da
simetria, que no contexto juridico, refere-se i necessidade de que as normas e principios
organizacionais aplicdveis 4 Unido sejam observados também pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, devendo seguir os mesmos modelos delineados na Constitui¢io Federal. Observe-

se, como consagrou o Supremo Tribunal Federal, no que diz respeito ao principio da simetria:

Principio da Simetria ndo significa a necessidade de o legislador constituinte estadual,
especialmente em assuntos de organizacdo do préprio Estado, simplesmente repetir o
mesmo enunciado das normas constitucionais federais. A determinacio de
observincia aos principios constitucionais ndo significaria caber ao constituinte
estadual apenas copiar normas federais.™

A exigéncia do referido principio implica alinhamento em seus fundamentos, e ndo uma
cépia propriamente dita. Devendo ser compreendida como uma reproducio em conformidade
estrutural e principioldgica.

Seguindo na dire¢io dos Municipes, aos quais, reger-se-3o por leis orginicas, votadas
em dois turno, com intersticio minimo de dez dias e aprovada por dois membros da Cimara
Municipal, que as promulgard e, posteriormente, por meio da edi¢io de leis municipais,

autogovernar-se-i. Como bem ressalta, Alexandre de Moraes:

4 STF - Pleno - ADI n? 235/MT - Rel. Min. Gilmar Mendes - 28-05-2015.
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7

A primordial e essencial competéncia legislativa do Municipio é a possibilidade de
auto organizar-se através da edi¢do de sua Lei Orgénica do municipio, diferentemente
do que ocorria na vigéncia da Constituicdo anterior, que afirmava competir aos
Estados-membros essa organizagdo. A edigdo de sua prépria Lei Orgénica caracteriza
um dos aspectos de maior relevincia da autonomia municipal, consubstanciando-se
em: competéncia genérica em virtude da predominincia do interesse publico local e,
competéncia para estabelecimento de um Plano Diretor.”’

No tocante 4 seguranca publica, a Constitui¢io Federal de 1988 estabelece, em seu artigo
144, a estrutura organizacional e as competéncias dos érgdos responsidveis por essa fungio
estatal, conferindo-lhe natureza de norma de reprodugio obrigatdria. Porquanto, os Estados e
Municipios, ao elaborarem suas constituicBes e leis orginicas, devem respeitar os limites e
diretrizes delineados pela Magna Carta brasileira.

As Guardas Municipais, por sua vez, previstas no §82 do referido artigo, possuem
competéncias descritivas, voltadas a protecdo dos bens, servicos e instala¢cdes dos Municipios,
nio se confundindo com os 6rgios de policia ostensiva e judicidria. Apesar de que, este era o
entendimento inicial do Superior Tribunal de Justica que limitava a atuacdo das guardas a
protecio dos bens, servicos e instalagdes.

Portanto, eventuais interpretacdes acerca destas atribuicdes das guardas municipais
devem alinhar-se 3 descri¢do constitucional e ao entendimento consolidado do Supremo
Tribunal Federal, que veda a atuacdo policial ampla por parte dessas corporagdes, conforme

sera detalhado adiante.

2.2 Breve histérico da Seguranca Piblica no Brasil: evolugdo entre o modelo de 1967 e a atual
Constitui¢io Federal do Brasil de 1988

A expressio “seguranca publica” surgiu no contexto do Estado moderno, entre os
séculos XVII e XVIII, periodo em que o poder politico se centralizava na autoridade estatal e
tinha como uma de suas principais fun¢des garantir a ordem e a paz social. Assim, observa-se
que, desde entdo, o poder ptblico busca exercer suas atribui¢ées constitucionais e legais com
eficiéncia, preservando a estabilidade e a seguranca da sociedade.

Dentre as diversas conceituacdes possiveis do termo seguranga publica, destaca-se, para
fins de anilise, aquela que compreende a seguranca fisica e social dos individuos no 4mbito da
coletividade. Trata-se de um conjunto de acdes estatais voltadas a preservacio da ordem

ptblica, da integridade das pessoas e da protecio do patriménio, assegurando condicdes

s MOARES, Alexandre. Direito Constitucional; 41 Ed.; Barueri [Sdo Paulo]: Atlas, 2025; p. 377.
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minimas para o pleno exercicio da cidadania e a estabilidade das relagGes sociais. Nas palavras

de Rodrigo Padilha, sobre seguranca pablica:

O termo “seguranca” significa garantia, protecio e estabilidade. Diversas formas de
seguranca nos sio apresentadas pelo Direito, como a seguranga juridica, a seguranca
social (seguridade social) e a seguranga publica. Assim, a seguranga publica constitui
um mecanismo de tutela institucional que busca preservar ou restabelecer a ordem
publica e a paz social.®®

A Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1967'7, constitui¢do anterior a atual
Magna Carta Constitucional em vigor, ndo previu um capitulo e/ou até mesmo um titulo para
a seguranca publica, passavam para os estados a competéncia da criagio das policias militares,

vejamos:

§ 42- As policias militares, instituidas para a manutengio da ordem e seguranga interna
nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares
sdo considerados forgas auxiliares reserva do Exército, ndo podendo os respectivos
integrantes perceber retribui¢do superior i fixada para o correspondente posto ou
graduacdo do Exército, absorvidas por ocasido dos futuros aumentos, as diferencas a
mais, acaso existentes.”® [ Grifo nosso]

A Emenda Constitucional n? 1 de 1969, ao qual edita novo texto constitucional,
manteve-se o parigrafo citado acima, e havia uma sec¢do “Da seguranca Nacional” que hoje é
tratado na atual constitui¢do como sendo o “Conselho de Defesa” e uma secio “Das forgas
armadas” ao qual manteve-se reformuladamente em alguns aspectos e com mudanca

topogréfica. Nas palavras de Pedro Lenza®:

Na mesma linha da Carta de 1937, a de 1967 concentrou, bruscamente, o poder no
idmbito federal, esvaziando os Estados e Municipios e conferindo amplos poderes ao
Presidente da Republica. Houve forte preocupagio com a seguranca nacional.?®

Com a entrada em vigor da Constituicio Federal de 1988 tornou-se um marco
revoluciondrio e {mpar para seguranca publica, como também para muitos outros direitos
fundamentais. O art. 62 da Constituicdo Federal elenca um rol de direitos que sdo considerados
como sociais, direitos estes que estdo protegidos ndo apenas no art. 72 e seguintes, mas, também,

no capitulo da ordem social (Titulo VIII, arts. 193 a 214). Vejamos o teor do art. 62, CF:

CF, Art. 62 Sio direitos sociais a educacdo, a satide, a alimentagio, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e & infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicio.

© PADILHA, Rodrigo. Direito Constitucional; Ed. Gen; 2029. p.919

7 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/Constituicao/Constituicao67.htm> acessado em 14.08.25
® Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/Constituicao/Constituicao67.htm> acessado em 14.08.25
¥ LENZA, Pedro; Direito Constitucional Esquematizado; 202 ed; Sdo Paulo: Saraiva, 2016; p. 137.

2 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/Constituicao/Constituicao67.htm> acessado em 14.08.25
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A segurancga publica no Estado Brasileiro é um direito social, consagrada no art. 62 da CF/88,

junto com os demais direitos sociais. Vejamos um trecho do seguinte precedente do Supremo

Tribunal Federal:

STF - ARE 639.337: “(...) A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL COMO
OBSTACULO  CONSTITUCIONAL A  FRUSTRACAO E AO
INADIMPLEMENTO, PELO PODER PUBLICO, DE DIREITOS
PRESTACIONALIS. - O principio da proibigdo do retrocesso impede, em tema de
direitos fundamentais de caréter social, que sejam desconstituidas as conquistas ja
alcangadas pelo cidaddo ou pela formagdo social em que ele vive. - A cldusula que veda
o retrocesso em matéria de direitos a prestagdes positivas do Estado (como o direito a
educagido, o direito 4 sadde ou o direito & seguranca publica, v.g.) traduz, no processo

de efetivagio desses direitos fundamentais individuais ou coletivos, obsticulo a que os
niveis de concretizagio de tais prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser
ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo Estado.* [Grifo nosso]

A vedagio do retrocesso “social”, por sua vez, atua como uma limita¢do aos poderes
publicos encarregados de concretizar a constitui¢io (Legislativo, Executivo e Judicidrio).
Aqueles direitos que foram ja concretizados no plano infraconstitucional nio podem ser objeto
de um retrocesso.

Segundo Marcelo Casseb Continentino, o Principio da Vedacdo ao Retrocesso Social “é
um direito constitucional que objetiva impedir que direitos fundamentais conquistados sejam
retirados” (CONTINENTINO, 2018, p.112). Podemos consideré-lo, portanto, como um direito
constitucional de resisténcia que se opde a margem de conformacio do legislador quanto a
reversibilidade de leis concessivas de beneficios sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 representou um marco na concepgio de seguranga
ptblica no Brasil, ao vinculd-la & protecdo da dignidade da pessoa humana, apontado pela
doutrina é o principio do minimo existencial, o qual estabelece a obrigatoriedade de o Estado
prover a todos os cidadios condi¢des materiais minimas de sobrevivéncia.

Esta ruptura, reconheceu a seguranca como dever do Estado, direito de todos e
responsabilidade compartilhada. O texto constitucional rompe com a légica exclusivamente
repressiva do periodo antecedente e inaugura um modelo que valoriza a cidadania, o controle

institucional e a participagdo social. Na doutrina de Alexandre de Moraes:

No exercicio da atividade de seguranca puiblica do Estado, a eficiéncia exigida baseia-
se na prépria Constituicdo Federal, que consagrou a seguranga ptiblica como dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos, e determinou que seja exercida com a
finalidade de preservacio da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio, por meio de seus dois grandes ramos, a policia judicidria e policia
administrativa.”

2 STF. 22 T., ARE 639337 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. 23/08/11.
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Os multiplos érgios de defesa da seguranca publica, criado pela Constitui¢io de 1988,
teve como finalidade os reclamos sociais e a reducio de interven¢do das Forcas Armadas na
seguranga interna do pais. Importante ressaltar, que o pleno atendimento dessas bases sé serd
possivel com otimizagdo, compartilhamento e unido de esforcos por parte dos érgios da
seguranca publica.

A seguranga publica na Constituicdo Federal de 1988 redefiniu o papel do estado em
relacdo aos direitos e garantias individuais, além de estabelecer de forma clara quais sdo os
érgdos responsdveis pela seguranca publica no pais. Conforme anota José Afonso da Silva,
jurista responsdvel por assessorar a Assembleia Nacional “os constituintes recusaram vérias
propostas no sentido de instituir alguma forma de Policia Municipal” (SILVA, José Afonso
da. Comentario Contextual & Constituigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 653).

Assim, por opgio politico-democritica expressa do constituinte — nio atribui a guarda
municipal atividades ostensivas tipicas de policia militar ou investigativas de policia civil,
como se fossem verdadeiras “Policias Municipais”.

Cumpre destacar ainda, significativa importincia conferida a essa 4rea no contexto
juridico e social, em caso de ruptura da seguranca publica, configura hipétese de excepcional
gravidade, ensejando a possibilidade de decretacio do Estado de Defesa, nos termos do artigo
136 da Constituicio Federal, com o objetivo de preservar ou restabelecer, de forma imediata, a
ordem publica e a paz social em locais determinados. Persistindo a instabilidade institucional,
admite-se, ainda, a decretagio do Estado de Sitio, conforme previsdo do artigo 137, inciso I, da

Carta Magna.

3. SISTEMA UNICO DE SEGURANGA PUBLICA (SUSP)

No capitulo IIT da Constituicio Federal de 1988 - Seguranca Publica - é fruto da
redemocratizacdo no Brasil, apés o periodo militar, com o objetivo precipuo do poder
constituinte em instituir um modelo compativel com um Estado Democritico de Direito,
valorizando a dignidade da pessoa humana, e a prote¢io da cidadania.

No mencionado capitulo, em seu art. 144, da CF, apesar de algumas emendas
constitucionais que modificaram e alteraram alguns dispositivos, sdo érgios incumbidos da
seguranga putblica. Nesse contexto, é fundamental diferenciar de forma clara as func¢Ges de cada
6rgio que compde o Sistema Unico de Seguranca Publica, seja no campo do direito de policia,

de natureza preventiva, ou no da persecucio penal, de cariter repressivo. Isso se mostra
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especialmente relevante, pois a atua¢io de cada um desses érgios pode impactar de maneiras
distintas os direitos fundamentais individuais, exigindo, portanto, justificativas especificas.

A Policia Federal: instituida por lei como érgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se a apurar infra¢Ses penais contra a ordem politica e
social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Uniio ou de suas entidades
autdrquicas e empresas publicas, assim como outras infra¢des cuja pritica tenha repercussio
interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei; prevenir
e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, sem
prejuizo da agdo fazendiria e de outros drgios publicos nas respectivas dreas de competéncia;
exercer as func¢des de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras; exercer, com
exclusividade, as funcdes de policia judicidria da Unido;

Policia Rodoviiria Federal: érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais, seguranca viiria em estradas sob jurisdicio da Unido;

Policia Ferrovidria Federal: érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais (embora ainda nio esteja em funcionamento pleno);

Policias Civis: dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as funcdes de policia judiciaria e a apuracdo de infracdes penais, exceto
as militares;

Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares: cabem a policia ostensiva e a
preservacio da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuices
definidas em lei, incumbe a execuc¢ido de atividades de defesa civil.

Guardas Municipais: (Emenda Constitucional n2 82/2014), cabe a protecio de bens,
servigos e instalagdes dos municipios;

Policias Penais: (Emenda Constitucional n? 104/2019), cabe a seguranga dos
estabelecimentos penais.

O modelo federal de seguranca ptblica delineado no artigo 144 da Constitui¢cio Federal
de 1988, é um rol taxativo, sendo-lhes vedada a criacdo de 6rgdos diversos daqueles
expressamente previstos no referido dispositivo. Define de maneira exaustiva as institui¢des

competentes para o exercicio das func¢des de seguranca publica no ordenamento juridico
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brasileiro. Em recente julgamento, na ADI 2575/PR o Supremo Tribunal Federal reforcou sobre

esta taxatividade:

Nio é possivel que os Estados-membros criem 6rgio de seguranca publica diverso
daqueles que estdo previstos no art. 144 da CF/88. Os Estados-membros e o Distrito
Federal devem seguir o modelo federal. O art.i44 da Constitui¢io aponta os drgios
incumbidos do exercicio da seguranga publica, sendo esse rol taxativo. Assim, a
Constituigdo Estadual n3o pode prever a criagio de Policia Cientifica como érgio
integrante da seguranca publica. Vale ressaltar que nada impede que a Policia
Cientifica, criada pelo Estado-membro para ser o érgdo responsével pelas pericias,
continue a existir e a desempenhar suas funcgdes, sem estar, necessariamente,
vinculada a Policia Civil. No entanto, deve-se afastar qualquer interpretagdo que lhe
outorgue carater de érgio de seguranca putblica. STF. Plenario. ADI 2575/PR, Rel.
Min. Dias Toffoli, julgado em 24/6/2020 (Info 983). [Grifo nosso]

O Sistema Unico de Seguranga Puablica (SUSP), instituido por lei ordinéria trinta anos
apés a Constituicdo Federal de 1988, Lei n® 13.675/2018%, representa um importante avango na
estruturagio das politicas de seguranca publica no Brasil, ao propor a integracio e a coordenacio
entre os diversos érgios e institui¢cdes responséveis pela prevencio e repressdo a criminalidade.
Essa politica surge como resposta a fragmentagio histérica das a¢des de seguranca, buscando
estabelecer um modelo cooperativo e articulado entre Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios, em conformidade com os principios constitucionais.

3.1 Previsio Constitucional das Guardas Municipais

A Guarda Municipal possui previsio na Constituicio Federal de 1988 - marco
revolucionirio de um estado democritico de direito - inserido no §82 do art. 144 - “Os
Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protegio de seus bens, servigos
e instalacSes, conforme dispuser a lei.” Apesar disso, como citado anteriormente por José

Afonso da Silva, houve certa recusa inicial:

Os constituintes recusaram véarias propostas no sentido de instituir alguma forma de
Policia Municipal. Com isso, os Municipios n3o ficaram com qualquer
responsabilidade especifica pela seguranga publica. Ficaram com a responsabilidade
por ela na medida em que, sendo entidades estatais, nio podem eximir-se de ajudar os
Estados no cumprimento dessa fun¢do. Contudo, n3o lhes autorizou a instituigdo de
érgdo policial de seguranca, e menos ainda de policia judicidria. A Constitui¢do apenas

lhes reconheceu a faculdade de constituir Guardas Municipais destinadas 3 protecio

de seus bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei.”s [ Grifo nosso]

A Constitui¢do Federal nido atribuiu aos Municipios um protagonismo na seguranca
ptblica. Apesar disso, nio desqualifica a importincia, as Guardas Municipais sempre tiveram

seu papel direcionado a protecio do patriménio fisico dos Municipios como de escolas, creches
pap p ¢ p p ) ’

2 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/_atoz2015-2018/2018/Lei/L13675.htm>
3 DA SILVA, José Afonso. Comentdrio Contextual & Constitui¢io. Ed. Malheiros, 2005. p.637.
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parques, pragas e prédios publicos em geral. Em face de tal atribuicio, afirma Marcelo Novelino
que “as guardas municipais nio sdo dérgdos de seguranca publica. Tratam-se de érgidos
administrativos que podem ser criados pelos Municipios para protegio de seus bens, servigos e
instalagdes” (NOVELINO, Marcelo; 2020, p.810).

Dentro do plano de seguranga publica, a politica de seguranga municipal deve estar em
consonincia com os preceitos da Constituicdo Federal, cabendo & Guarda Municipal, enquanto
6rgio integrante da estrutura de seguranca delineada pelo poder constituinte, atender
prioritariamente s necessidades locais. Sua atuagdo deve se concentrar na protecdo de bens,
servicos e instalacdes do municipio, bem como no atendimento direto das demandas da
comunidade, em conformidade com os principios da legalidade, da eficiéncia e da cooperacido
federativa que regem o Sistema Unico de Seguranga Ptblica (SUSP).

Na dltima década, as Guardas Municipais foram avancando juridicamente, a
promulgacdo da Lei n® 13.022/2014 representou um avango significativo na consolidacdo do
papel das guardas no sistema de seguranca publica. Formada por uma instituicdo de cariter
civil, uniformizada e armada, vinculada ao Poder Executivo Municipal, formada por servidores
putblicos efetivos, concursados, e que tem por fungio a protecdo dos bens, servigos e instalacdes
do Municipio. Apesar do breve conceito dado ao 6rgio da Guarda Municipal pela norma, esta
seguiu em evolugdo.

Entdo, com a entrada em vigor do Estatuto das Guardas Municipais, trouxe consigo
um sentido empirico, ou seja, é o conjunto de agentes publicos, dispostos a dar consecugio a
finalidade de salvaguardar o regime patrimonial das municipalidades, seguindo os principios

do art.32 da lei 13.022/2014:

Art. 32 S3o principios minimos de atuagio das guardas municipais: I - protecdo dos
direitos humanos fundamentais, do exercicio da cidadania e das liberdades publicas; I1
- preservagio da vida, reducio do sofrimento e diminuicdo das perdas; III -
patrulhamento preventivo; IV - compromisso com a evolugio social da comunidade;
e V - uso progressivo da forga.

A observincia dos principios legais trazidos pelo Estatuto das Guardas Municipais ndo
sdo opcionais, é de cariter obrigatério, elemento indispensédvel para legitimidade institucional,
construcio de uma sociedade democratica, humana e sobretudo cidada.

A integragio no Policiamento Comunitario, tém com a finalidade de garantir maior
celeridade e eficiéncia A cooperagio federativa no 4mbito da seguranga puablica, nos seguintes
tépicos: manutencdo dos servicos e realizacdo de investimentos de seguranga publica, aquisi¢do

de material permanente, equipamentos e veiculos especializados, imprescindiveis ao
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funcionamento aos servicos dos drgdos de seguranca publica; politicas de redugio da
criminalidade; e financiamento e apoio a politicas e atividades preventivas, vocacionadas a
reducido da criminalidade e da letalidade policial.

Para que a integracdo no Policiamento Comunit4rio configura-se como mecanismo
estratégico de articulagdo federativa, voltado a otimizacdo dos recursos disponiveis, ao
aprimoramento das agdes preventivas e repressivas, bem como ao fortalecimento da atuagio
conjunta e coordenada dos entes federados na promogio da seguranga publica.

O reconhecimento constitucional veio em 2023, no julgamento da ADPF 995 pelo
Supremo Tribunal Federal, reconhecendo as Guardas Municipais como integrantes

operacionais do Sistema Unico de Seguranca Ptblica (SUSP):

“DIREITO CONSTITUCIONAL E SEGURANGCA PUBLICA. ART. 144, §82, DA
CONSTITUICAO. RECONHECIMENTO DAS GUARDAS MUNICIPAIS
COMO ORGAO DE SEGURANCA PUBLICA. LEGITIMA OPCAO DO
CONGRESSO NACIONAL AO INSTITUIR O SISTEMA UNICO DE
SEGURANCA PUBLICA (LEI N° 13.675/18). PRECEDENTES. PROCEDENCIA
DO PEDIDO.

1. E evidente a necessidade de unifo de esforos para o combate i criminalidade
organizada e violenta, nio se justificando, nos dias atuais da realidade brasileira, a
atuacdo 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 Ptblica.
2. Essa nova perspectiva de atuagio na 4rea de seguranca publica, fez com que o
Plenério desta Suprema Corte, no julgamento do RE 846.854/SP, reconhecesse que as
Guardas Municipais executam atividade de seguranca publica (art. 144, § 82, da CF),
essencial ao atendimento de necessidades inadidveis da comunidade (art. 92,51, da CF).
3. O reconhecimento dessa posicdo institucional das Guardas Municipais possibilitou
ao, com CONGRESO NACIONAL, em legitima opgio legislativa, no §72 do artigo
144 da Constituicdo Federal, editar a Lei no 13.675, de 11/6/2018, na qual as Guardas
Municipais sio colocadas como integrantes operacionais do Sistema Unico de
Seguranga Publica (art. 92, § 12, inciso VII).

4. O quadro normativo constitucional e jurisprudencial dessa SUPREMA CORTE em
relacdo s Guardas Municipais permite concluir que se trata de érgio de seguranga
publica, integrante do Sistema Unico de Seguranga Piblica (SUSP).”

No entanto, hd no Brasil uma “mixagem teérica”®, com paradigmas filoséficos mal
compreendidos, que prejudicam a correta aplicacdo de dispositivos legais sobre os quais ndo
deveriam existir grandes indagacdes. Esse cendrio é agravado pela influéncia da midia e usado
como palanque politico, que frequentemente é propagado com visdes distorcidas sobre
seguranga publica, contribuindo para confundir a opinido puablica e desviar o debate juridico de

seus fundamentos constitucionais, vejamos algumas publicac¢ées puablicas:

2 STF. Tribunal Pleno, ADPF 995-DF Rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em 28/08/2023.

» STRECK, Lenio Luiz. Verdade e consenso. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011: “O pensamento juridico professa um tipo pernicioso
de sobreposi¢do de paradigmas filoséficos, em que os mais diversos juristas constroem sua argumenta¢do sob um solo mutante,
composto por tipos diversos (tantas vezes, contraditérios) de posigdes filoséficas, ao que se d4 o nome de “mixagem teérica”.
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Figura 1 - Guardas Municipais preparam contra ataque.
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Fonte: https://www.instagram.com/reel/DGi_AaNJuPX/?igsh=dGsreX14ajBkN2Np

Figura 2 - Policia Municipal de Porto Alegre.
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Fonte: https://www.instagram.com/reel/ DHDcnHgNMOI/?igsh=eXplZjZneXBpbTh6
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Figura 3 - Vitéria Histérica para as guardas Municipais

implacavelconcursos Seguir

* VITORIA HISTORICA PARA AS GUARDAS
MUNICIPAIS! &

O Projeto de Lei n® 667/2025 foi aprovado na
Comissdo de Seguranga Publica e representa um
avanco para a nossa categoria. A propost que ainda
precisa ser aprovada em outras instancias, permite
que municipios utilizem oficialmente a nomenclatura
"Policia Municipal” para as Guardas que cumpreim os
reguisitos do SUSP. Apesar de alguns tentar barrar
essa conquista por inte >s corporativistas, a
democracia prevaleceu.

Fonte: https://www.instagram.com/reel/DPkNZCkDkT-/?igsh=-MXVnZTBwZHIiZjFl

Figura 4 - Policia Municipal de Gravatai

URGENTE [

POLICIA MUNICIPAL DE GRAVATAI-RS

A Camara de Gravatai-RS aprovou projeto gue transforma a GM
em Policia Municipal, seguindo decisco do STF sobre atuagdo os-
tensiva. O texto, que mantem a estrutura atual e inclui atribuicdes
como prisées em flagrante, segue para sangdao do prefeito em 15
dias.

Fonte: https://www.instagram.com/reel/DHswB20usYO/?igsh=MWgsamszYnR3cnQwdw==
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As novas midias digitais ampliaram de forma significativa o acesso a internet, o que,
embora represente um avango no processo de democratizagio da comunicagio, também
intensificou a produgdo, a circulagio e a replicagio continua de contetdos gerados por
individuos privados. Nesse contexto, os tribunais enfrentam um desafio adicional: explicar a
populagio?, em meio a esse cenério de ruido informacional e desconfianca crescente, as razdes
e fundamentos de suas decisdes. Tal dificuldade contribui para uma compreensio distorcida

das decisdes judiciais.

4. GUARDA MUNICIPAL NA VISAO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

S3o intmeros os julgados que tratam da atuacio das Guardas Municipais, razdo pela
qual se mostra invidvel esgotar o tema no presente estudo. A seguir, apresenta-se uma sintese

cronolédgica dos precedentes mais relevantes sobre a matéria.

4.1 Constitucionalidade da atuagdo das Guardas Municipais: conquistas e limites 4 luz da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

O inicio do debate sobre a atuagio das guardas municipais surgiu em grande parte
devido ao crescente nimero de recursos judiciais que questionavam a legalidade das abordagens
realizadas por esses agentes, especialmente em locais conhecidos pelo tréfico de drogas. Em
diversas situacdes, a defesa dos acusados alegava que a guarda municipal teria extrapolado suas
atribuices legais ao realizar acdes tipicas de policiamento ostensivo e repressivo,
tradicionalmente vinculadas as policias militar e civil. Esse cendrio deu inicio a uma ampla
discussdo juridica e institucional sobre os limites da atuacio das guardas municipais e a
necessidade de se definir, com maior clareza, o alcance de suas fun¢des no Ambito da seguranga
publica.

Entdo, o tema chegou ao Superior Tribunal de Justica — Recurso Especial n? 1977119 - no
ano de 2022, o Ministro Relator Rogerio Schietti Cruz argumentou no decorrer da decisio que
permitir que as guardas municipais realizem atividades tipicas de policia poderia levar a um
cenirio de inseguranca juridica e potencial abuso de poder, uma vez que as guardas municipais
nio estdo sujeitas ao mesmo nivel de controle externo que as policias estaduais. Vejamos a

ementa da referida decisio:

26<https://WWW.stf.jus.br/arquivo/crns/noticiaNoticialStf/anexo/RE608588_Atribui<;esGuardasMunicipais_Info
Sociedade__ vF.pdf>
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RECURSO ESPECIAL. TRAFICO DE DROGAS. ATUACAO DAS GUARDAS
MUNICIPAIS. BUSCA PESSOAL. AUSENCIA DE RELACAO CLARA,
DIRETA E IMEDIATA COM A TUTELA DOS BENS, SERVICOS E
INSTALACOES MUNICIPAIS. IMPOSSIBILIDADE. PROVA ILICITA.
VIOLAGCAO DOS ARTS. 157 E 244 DO CPP. RECURSO PROVIDO. 1. A
Constituigdo Federal de 1988 ndo atribui & guarda municipal atividades ostensivas
tipicas de policia militar ou investigativas de policia civil, como se fossem verdadeiras
“policias municipais”, mas tdo somente de protecio do patrimdnio municipal, nele

incluidos os seus bens, servigos e instalagdes. A exclusio das guardas municipais do
rol de 6rgdos encarregados de promover a seguranga publica (incisos do art. 144 da
Constituigdo) decorreu de opgdo expressa do legislador constituinte - apesar das
investidas em contririo - por ndo incluir no texto constitucional nenhuma forma de
policia municipal.?’ [Grifo nosso]

E o caso, por exemplo, de alguém que seja visto tentando pular o muro para fora de uma
escola municipal em situagio que indique ser provavel haver furtado um bem pertencente a
institui¢do; ou, ainda, a hipdtese de existir fundada suspeita de que um individuo esteja
vendendo drogas dentro da sala de aula de uma escola municipal, o que, por certo, deve ser
coibido pelos agentes incumbidos de resguardar a adequada execugio do servico publico
municipal de educacio no local. Nessas situagdes extraordindrias, os guardas municipais
estardo autorizados a revistar o suspeito para confirmar a existéncia do crime e efetuar a prisdo
em flagrante delito, se for o caso.

Nessa esteira, os guardas municipais podem realizar patrulhamento preventivo na
cidade, mas sempre vinculados 4 finalidade especifica de tutelar os bens, servicos e instalagdes
municipais, e ndo de reprimir a criminalidade urbana ordinaria, funcéo esta cabivel apenas as
policias, tal como ocorre, na maioria das vezes, com o trifico de drogas. Em continuidade ao
ano de 2022, cumpre destacar alguns dos argumentos delineados pelo Ministro Relator Rogerio

Schietti Cruz, os quais fundamentam sua posicio teérica sobre a matéria:

Tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil - em contrapartida & possibilidade de
exercerem a forca publica e o monopélio estatal da violéncia - estdo sujeitas a rigido
controle correcional externo do Ministério Ptblico (art. 129, VII, CF) e do Poder
Judiciario (respectivamente da Justica Militar e da Justiga Estadual). J4 as guardas
municipais — apesar da sua relevidncia — ndo estdo sujeitas a nenhum controle
correcional externo do Ministério Piblico nem do Poder Judiciario. E de ser ver com
espanto, em um Estado Democritico de Direito, uma forca ptblica imune a tais formas
de fiscalizagdo, a corroborar, mais uma vez, a decisio conscientemente tomada pelo

Poder Constituinte originirio quando restringiu as balizas de atuacio das guardas

municipais 4 vigilincia do patriménio municipal.?® [ Grifo nosso]

A Associacio Nacional dos Guardas Municipais (ANGM) ingressou com Arguigio de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), por meio da qual pediu que o STF

27 STJ. 62 Turma. REsp 1977119-SP, Rel. Min. Rogerio Schietti Cruz, julgado em 16/08/2022.
8 STJ. 62 Turma. REsp 1977119-SP, Rel. Min. Rogerio Schietti Cruz, julgado em 16/08/2022.
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declarasse expressamente que as Guardas Municipais sdo érgdos de seguranca publica. A
Associagio argumentou que, diante dos dispositivos legais e das tltimas decisées proferidas
pelo STF, tem-se a nitida compreensio que as Guardas Municipais sdo integrantes da
Seguranca Publica.

Em Plenério, a ADPF 995 foi analisada, em 2023, o Supremo Tribunal Federal concedeu
interpretacio conforme - técnica de decisdo no controle de constitucionalidade - se uma norma
admite mais de um significado, deve-se dar preferéncia a interpretagio compativel com o
contetido da constitui¢io, sendo a soma de uma constitui¢io rigida, a hierarquia das normas
constitucionais e infraconstitucionais e o principio da presun¢io de constitucionalidade.

Vejamos o item 5 da ementa da ADPF:

DIREITO CONSTITUCIONAL E SEGURANCA PUBLICA. ART. 144, §8%, DA
CONSTITUIGAO. RECONHECIMENTO DAS GUARDAS MUNICIPAIS
COMO ORGAO DE SEGURANCA PUBLICA. LEGITIMA OPCAO DO
CONGRESSO NACIONAL AO INSTITUIR O SISTEMA UNICO DE
SEGURANCA PUBLICA (LEI N° 13.675/18). PRECEDENTES. PROCEDENCIA
DO PEDIDO. 5. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental conhecida e
julgada procedente para, nos termos do artigo 144, §82 da CF, CONCEDER
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO aos artigo 42 da Lei
13.022/14 e artigo 92 da 13.675/18 DECLARANDO INCONSTITUCIONAL todas as
interpretacdes judiciais que excluam as Guardas Municipais, devidamente criadas e
instituidas, como integrantes do Sistema de Seguranga Pdblica.

A reafirmagio do papel dos municipios na seguranca publica, a partir da decisdo do
Supremo Tribunal Federal que reconheceu a constitucionalidade de leis municipais que
atribuem as Guardas Municipais a atuagio em acdes de seguranga urbana, reforca a importincia
do ente local nas politicas de prevengio a criminalidade. De fato, o municipio pode e deve
exercer protagonismo na formulagio e execucio de politicas de seguranca, sobretudo por meio
de estratégias preventivas e de aproximagio comunitiria.

Neste julgado, o STF decidiu, que a Guarda Municipal é érgdo de seguranga publica, o

Min. Relator Alexandre de Moraes consignou em seu voto:

A realidade exige maior entrosamento dos diversos érgdos governamentais no
combate 3 criminalidade violenta e organizada, & impunidade e & corrupgio, e,
consequentemente, hd a necessidade de maior unido dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, bem como do Ministério Piblico, no 4mbito de toda a
Federagdo. E necesséria a soma inteligente de esforgos institucionais para combateras
organizagdes criminosas, a criminalidade violenta e a corrupgio, que,
lamentavelmente, ceifam milhares de vidas todos os anos e atrapalham o crescimento
de nosso pais. Igualmente, a atuagdo preventiva e permanentemente, no territério do

29 STF. Tribunal Pleno, ADPF 995-DF Rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em 28/08/2023.
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Municipio, para a protegdo sistémica da populagido que utiliza os bens servicos e
instalagdes municipais é atividade tipica de érgdo de seguranca puablica.*®

Contudo a interpretacio desta decisio do STF deve ser feita com cautela, de modo a
garantir que a participa¢do municipal na seguranca ptblica ocorra em harmonia com os limites
constitucionais e em cooperacdo com os demais érgdos do Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP), uma vez que o municipio pode ocupar um papel estratégico nas politicas
multissetoriais de prevencio social ao crime.

No ano de 2024, no Recurso Extraordinirio 608.588 do estado de Sio Paulo - Tema de

Repercussio Geral - ficou estabelecido a seguinte tese:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. GUARDA CIVIL. LEI DO MUNICIPIO DE SAO
PAULO N¢9 13.866/2004, ART. 12, 1. POLICIAMENTO PREVENTIVO E
COMUNITARIO. ATRIBUICOES. ART. 144, § 82, DA CF. SEGURANCA
PUBLICA. REPERCUSSAO GERAL. TEMA 656. ATUACAO LEGISLATIVA
MUNICIPAL. LIMITES. ESTATUTO GERAL DAS GUARDAS MUNICIPAIS
(LEI 13.022/2014). SISTEMA UNICO DE SEGURANCA PUBLICA (LEI
13.675/2018). FEDERALISMO COOPERATIVO. ORGAO INTEGRANTE DA
SEGURANCA  PUBLICA. PRECEDENTES. COMPETENCIA DOS
MUNICIPIOS PARA A CRIACAO E INSTALACAO DE GUARDAS
MUNICIPAIS DESTINADAS A PROTECAO DOS BENS, SERVICOS E
INSTALACOES MUNICIPAIS. RECURSO A QUE SE DA PROVIMENTO. E
constitucional, no 4mbito dos municipios, o exercicio de acdes de seguranca urbana
pelas Guardas Municipais, inclusive policiamento ostensivo e comunitdrio,
respeitadas as atribui¢cdes dos demais érgdos de seguranca publica previstos no art. 144
da Constituicio Federal e excluida qualquer atividade de policia judicidria, sendo
submetidas ao controle externo da atividade policial pelo Ministério Pablico, nos
termos do artigo 129, inciso VII, da CF. Conforme o art. 144, § 82, da Constituigio
Federal, as leis municipais devem observar as normas gerais fixadas pelo Congresso
Nacional.”s

O Mininistro Relator Luiz Fux, em seu voto, esclareceu fundamentadamente sobre o
debate, novamente levantado:

Se a Constitui¢do ndo realizou uma escolha categérica a respeito das formas de atuagdo
das guardas municipais na protegdo dos bens, servicos e instalagdes publicos locais,
mas apenas estabeleceu balizas norteadoras desse proceder, nio cabe ao Poder

Judiciirio encampar visio juriscéntrica quanto ao tema, sobrepujando-se aos

entendimentos exarados pelo poder democraticamente eleito. A abertura semintica,

prépria dos postulados principiolégicos, demanda, em sua aplicagdo pratica, um
estreitamento, a luz dos demais preceitos constitucionais. E de se conferir, no ponto,
interpretagio conforme a Constitui¢io, a fim de reconduzir os principios aos interesses
municipais, de modo que a busca pela paz e a ordem sejam vistas sob o prisma da
concretizagdo da protecdo aos bens, servigos e instalacdes municipais. Com efeito, o
fato de se dar aos guardas municipais o poder de mediar conflitos ndo significa dizer
que os mesmos estardo incumbidos da defesa da incolumidade fisica dos cidadios, mas,
tdo somente, que nos conflitos interpessoais aptos a gerar danos ao patriménio publico,
a bens, e a servigos municipais, poderdo intervir, inclusive mediante policiamento

preventivo comunitdrio, o que, uma vez mais, ndo os coloca na posicio de policiais

3 STF. Tribunal Pleno, ADPF 9g5-DF Rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em 28/08/2023.
3 STF. Plenario. RE 608.588/SP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 20/02/202s.
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nem lhes atribui as funcSes constitucionalmente conferida aos érgios policiais.”3*

[ Grifo nosso]

Ainda que, seguindo o voto do relator, o Min. Fldvio Dino consignou proposta de tese

de repercussio geral, no RE 608.588/SP:

Proponho a fixacdo da seguinte tese de repercussio geral: Compete as guardas
municipais, no exercicio das competéncias atribuidas pela Lei Federal n? 13.022/2014 e
pelo regulamento pertinente, atuar na protecio dos bens, servigos e instalacdes
municipais; no patrulhamento preventivo; e na prestacdo de atendimento a ocorréncias
emergenciais; e em colaboracio aos 6rgios estaduais e federais de seguranca publica,

;
mediante termos de cooperacio técnica. E como voto.” [Grifo nosso]

Por ocasido do julgamento, abrindo divergéncia juntamente com Edson Fachin, o Min.

Cristiano Zanin pontuou:

Porém, tenho compreensio em sentido diverso, com o devido respeito. O julgamento
da ADPF 995 nio equiparou as guardas municipais 3 policia militar, 3 policia civil ou

a outros orgios que integram o Sistema Unico de Seguranca Publica. Apenas foi

decidido que as guardas municipais integram o sistema, mas cada uma dessas

entidades me parece ter uma conformacio e uma fungdo, tal como disposto na
Constituigdo Federal. A primeira premissa de que parto é de que nio houve aos agentes
das guardas municipais a atribuicdo de um poder irrestrito de policiamento ostensivo
ou investigativo que lhes autorizaria a realizar indistintamente atividades exercidas,
por exemplo, pela policia militar ou pela policia civil. Estar no Sistema Unico de

Seguranca Publica ndo implica equipard-las as policias. Essa é a primeira premissa de

que parto. Embora tenha sido dito da tribuna que a guarda civil metropolitana de Sao
Paulo tem controle externo, nio me parece ser essa a realidade de todo o pais, de todos
os municipios. Temos, por exemplo, a policia militar com controle externo
expressamente previsto e exercido pelo Ministério Piblico; ndo é o caso, pelo menos
em regra, das guardas civis metropolitanas. Temos, por exemplo, a policia militar com
controle externo expressamente previsto e exercido pelo Ministério Piblico nio é o
caso, pelo menos em regra, das guardas civis metropolitanas. As guardas municipais,
na minha compreensio, exercem poderes de policia sui generis, podendo desempenhar
atividades de vigilancia e realizar determinadas intervengdes apenas no que se referir
a salvaguarda do patriménio ptblico do municipio em face de eventuais perigos.”s
[Grifo nosso]

As atividades dos guardas municipais, conforme definido no RE 608.588/SP, nio
guardam similitude concreta com aquelas desenvolvidas pelas carreiras mencionadas no art.
144 da Constitui¢io Federal. Os guardas podem realizar ac¢des de seguranca urbana,
policiamento ostensivo e comunitério, eles estdo expressamente vedados de exercer atividade
de policia judicidria, o que marca uma diferenca substancial em relacio aos policiais
propriamente ditos. Revela-se imprescindivel reconhecer que a defini¢io das atribuicGes
concretas das guardas municipais insere-se no imbito da discricionariedade legislativa e
administrativa dos entes federativos, cabendo ao Judicidrio apenas o controle de legalidade e

constitucionalidade dos atos praticados.

22 STF. Plenario. RE 608.588/SP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 20/02/202s.
3 STF. Plenério. RE 608.588/SP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 20/02/2025.
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Considerando que, até este ponto, foram diversas as referéncias aos conceitos de

policiamento ostensivo, preventivo e comunitirio, faz-se necessirio apresentar, a seguir,

distingdes fundamentais entre esses modelos de atuagdo, a fim de evitar interpretagdes

equivocadas quanto as suas finalidades e competéncias:

Entende-se o policiamento ostensivo como aquele que, com o préprio nome diz, é o
>

mais visivel possivel. E a modalidade de emprego da forca policial em atividades de

seguranga publica, desenvolvida estrategicamente para gerar impacto visual e propiciar

efeito dissuasivo - é a presenca visivel de agentes de seguranca devidamente
caracterizados, com fardamento, equipamento e viaturas; tem funcdo clara de
prevengdo e repressio. O policiamento dito “preventivo” é aquele que visa evitar

medidas de profilaxia do crime. J4 o policiamento “comunitirio”, intimamente

relacionado com o preventivo, leva em conta as principais reivindicagdes da
comunidade, como por exemplo, a falta de iluminacdo publica e outros aspectos que,
embora nio necessariamente do 4mbito da seguranga publica, impactam o setor.”3

[Grifo nosso]

Mesmo apds o reconhecimento das guardas no policiamento ostensivo e preventivo,

pelo STF, na ADPF 995/DF, o Superior Tribunal de Justica ndo alterou sua posi¢io diante da

Corte, segue decidindo que a Guarda Municipal n3o possui competéncia para exercer

atribui¢des préprias das Policias Civil e Militar, devendo sua atuacio restringir-se

exclusivamente a prote¢io de bens, servigos e instalacdes municipais. Vejamos algumas

decisdes:

AGRAVO REGIMENTAL EM HABEAS CORPUS. TRAFICO DE DROGAS.
BUSCA PESSOAL REALIZADA POR GUARDA MUNICIPAL. AUSENCIA DE
VISUALIZAGAO PREVIA DE SITUACAO DE FLAGRANTE DELITO
DURANTE O PATRULHAMENTO URBANO. SITUAGCAO FLAGRANCIAL
VERIFICADA TAO SOMENTE APOS A EXECUCAO DA BUSCA PESSOAL.
AUSENCIA DE CORRELAGCAO ENTRE A BUSCA E A PROTEGAO DE BENS
E SERVICOS MUNICIPAIS. DESVIO DE FUNGAO CONFIGURADO.
NULIDADE. ILICITUDE DAS PROVAS DERIVADAS. ABSOLVICAO QUE
SE IMPOE. AGRAVO REGIMENTAL NAO PROVIDO. 1. Por ocasiio do
julgamento do HC n. 830.530/SP a Terceira Segio do Superior Tribunal de Justica
(Rel. Ministro Rogerio Schietti, DJe 4/10/2023) consolidou a interpretagio da Corte
sobre a atuagio das guardas municipais, especialmente no que concerne i realizagio de
busca pessoal por tais agentes, e apresentou como conclusdes, entre outras, que: [...]
"16. Ao dispor, no art. 301 do CPP, que "qualquer do povo poderé [...] prender quem
quer que seja encontrado em flagrante delito"”, o legislador, tendo em conta o principio
da autodefesa da sociedade e a impossibilidade de que o Estado seja onipresente,
contemplou apenas os flagrantes visiveis de plano, como, por exemplo, a situagio de
alguém que, no transporte ptblico, flagra um individuo subtraindo sorrateiramente a
carteira do bolso da calca de outrem e o detém. Distinta, no entanto, é a hipdtese em
que a situagdo de flagrante sé é evidenciada depois de realizar atividades invasivas de
policia ostensiva ou investigativa, como a busca pessoal ou domiciliar, uma vez que
nio é qualquer do povo que pode investigar, interrogar, abordar ou revistar seus
semelhantes. [...] 18. Da mesma forma que os guardas municipais nio sio equiparaveis
a policiais, também n3o sio cidadios comuns, de modo que, se, por um lado, nio
podem realizar tudo o que é autorizado as policias, por outro, também nio estdo

34 STF. Plenario. RE 608.588/SP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 20/02/2025.
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plenamente reduzidos & mera condi¢do de 'qualquer do povo'. Trata-se de agentes
publicos que desempenham atividade de seguranca publica e sdo dotados do
importante poder-dever de proteger os bens, servigos e instalagdes municipais, assim
como os seus respectivos usuarios [...].»

Os guardas municipais ocupam um lugar singular na seguranca publica: nio detém a
plenitude de poderes das policias, mas também ndo se reduzem a condi¢do de cidadios
€« ”» ~ : ’ . . .

comuns”. Sdo servidores ptublicos, agentes cujo dever de proteger bens, servicos e pessoas
confere A sua atuagio relevincia e dignidade préprias, traduzindo-se em um compromisso

concreto com a ordem e o bem-estar da comunidade.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Ante o exposto, e tendo como ponto de partida a principal ordem juridica brasileira -
Constitui¢io Federal de 1988 — somado a grande parte da doutrina que se debruga sobre o tema,
o poder politico democritico apesar de recusar-se aceitar a institui¢io de uma “Policia
Municipal”, deixou aberta a possibilidade aos Municipes.

Por outro lado, as decisdes jurisprudéncias fortaleceram a atuagio comunitiria das
guardas ao longo dos anos, promovendo uma légica de seguranca cidadd que estimula a
cooperagdo entre os entes federativos. Mas, como diz o jargio popular “na teoria é lindo, na
prética é outra”, a demanda apresenta desafios priticos e impactos relevantes na estrutura
organizacional, gerando conflitos de atividades na rotina didria, sobreposi¢io de funcdes,
confusdes de responsabilidades e dificuldades na defini¢io de competéncias, o que pode
comprometer sio sé a eficiéncia da guarda municipal, como a prépria eficicia dos demais 6rgios
da seguranca puablica. A deliberacdo legislativa é urgente, considerando as previsdes
constitucionais, as especificidades locais e um planejamento regulatério e financeiro.

A conscientizagio do corpo funcional das guardas, continuidade na percepcio e
proximidade com a comunidade local, pois é na protecio de bens, servicos e pessoas que se
mede sua relevincia. E exatamente por essa singularidade que qualquer tendéncia
militariza¢do deve ser enfrentada com firmeza critica. Transformar guardas municipais em
meros prolongamentos das forcas policiais seria negar sua esséncia, corroer a confianga da
populagio e apagar o caréter civico e comunitdrio que lhes confere legitimidade. A verdadeira
forca de uma guarda municipal nio reside no armamento ou na imposi¢io da lei, mas na

capacidade de atuar com equilibrio, sensibilidade e compromisso social, preservando a

35 STJ. 62 Turma. AgRg 2023/0196652-2 no HC 829712/SP, julgado em 27/08/2025.
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seguranca sem perder a humanidade que torna sua presenca indispensdvel 4 organizacdo
urbana. Militariza-las é arriscar que se tornem instrumentos de controle, quando deveriam ser
agentes de protecdo e aproximacio, lembrando sempre que a autoridade mais poderosa é a que
se sustenta no respeito e na confianca da comunidade.

Embora se reconheca o potencial da “PEC da Seguranca” ser aprovada com brevidade,
nesse momento, devido as operagdes policiais ocorridas na cidade do Rio de Janeiro, o projeto
levantado pelo Governo Federal promete impactos positivos no ambiente da seguranca ptblica
no Brasil, percurso que deve ser realizado com cautela. As escolhas politicas dos érgios
governamentais, desde que nio sejam revestidas de reconhecida ilegalidade, nio podem
invalidar e/ou desvirtuar o que realmente foi decidido pelo Poder Judicidrio. Para que tais
efeitos se concretizem, diversos desafios precisam ser enfrentados.

Além dos debates que se desenrolario no Congresso, serd imprescindivel avancar na
estruturagio da arquitetura institucional e do modelo de governanca do SUSP, definindo com
precisdo seu funcionamento, a matriz de responsabilidades entre os érgdos e demais elementos
essenciais A operacionalizagio do sistema. Tal cuidado torna-se ainda mais relevante no
contexto contemporineo, marcado pela ampla circulacio de informagdes equivocadas e pela
desinformagio que atinge grande parcela da sociedade.

Por fim, como alerta outro jargio popular, “o ébvio precisa ser dito”: quanto mais claras,
objetivas e detalhadas forem as normas, maior serd a probabilidade de se preservar a fidelidade
aos objetivos propostos, minimizando interpretagdes distorcidas e desvirtuamentos na

implementagio do sistema.
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