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RESUMO

A seguranga publica se tornou tema cada vez mais central nos debates sociais e
politicos do Brasil. Nesse cenario, tem se observado um movimento de
descentralizagdo da seguranga publica apds o fim do regime militar, emergindo as
guardas municipais como principais atores no processo de municipalizagdo. Assim,
o presente trabalho busca delinear, a partir de uma perspectiva historica, juridica e
normativa, como se deu o crescimento dessas instituicbes em ambito nacional,
passando pelo seu marco regulatério, até atingir o estagio atual. Para isso, foi
adotada uma pesquisa qualitativa e dedutiva, buscando apoio em fontes
documentais e bibliograficas para sustentar as discussbes suscitadas nesse
processo. A partir da revisao bibliografica, observou-se que as guardas municipais
tém evoluido paulatinamente nas Uultimas décadas, superando barreiras e
enfrentando novos desafios que vao surgindo ao longo de seu desenvolvimento.
Com a demanda cada dia maior por seguranga nas comunidades, as guardas tém
se mostrado como instituicbes adequadas para concretizagdo de politicas de
segurancga publica locais, em razdo de sua proximidade com a populagdo. Com isso,
chegou-se a conclusdo de que as guardas municipais devem continuar a evoluir
pelos proximos anos, na medida em que cresce a importancia de sua atuagao dentro

de um contexto de municipalizagdo da seguranga publica.

Palavras-chave: Guardas Municipais; seguranga publica; policia municipal;

municipalizac&o; descentralizagao.



ABSTRACT

Public security has become an increasingly central theme in Brazil's social and
political debates. In this context, there has been a movement towards the
decentralization of public security following the end of the military regime, with
municipal guards emerging as key actors in the process of municipalization. This
paper aims to outline, from a historical, legal, and normative perspective, how the
growth of these institutions occurred nationally, addressing their regulatory
framework, and reaching the current stage. A qualitative and deductive research
approach was adopted, relying on documentary and bibliographic sources to support
the discussions raised in this process. The bibliographic review reveals that
municipal guards have gradually evolved over recent decades, overcoming barriers
and facing new challenges that arise throughout their development. With an
increasing demand for security in communities, municipal guards have proven to be
suitable institutions for the realization of local public security policies due to their
proximity to the population. Thus, it was concluded that municipal guards should
continue to evolve in the coming years as the importance of their role within the

context of public security municipalization grows.

Key-words: Municipal Guards; public security; municipal police; municipalization;

decentralization.
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1 INTRODUGAO

Debater sobre seguranga publica ndo é tarefa das mais faceis atualmente. O
problema se torna ainda mais complexo frente ao contexto atual de alta polarizagao
politica. Com efeito, as distintas vertentes ideoldgicas propdem solugdes e medidas
diametralmente opostas e incompativeis entre si.

Dada a dificuldade de separar ideologias de solugdes praticas e efetivas no
ambito da seguranga, o que podemos observar hodiernamente é uma escalada da
criminalidade nos centros urbanos, especialmente a criminalidade violenta. No
mesmo ritmo que cresce a sensagao de inseguranga, cresce também a demanda da
sociedade por ambientes mais seguros, fazendo com que essa tematica se torne
ponto chave de campanhas e discursos politicos, com promessas vazias, medidas
impraticaveis e solugdes ineficazes.

Como destaca Moreira Junior (2017), os governos estaduais enfrentam
dificuldades na implementagcdo de uma gestdo que atenda adequadamente as
necessidades especificas de cada municipio no Brasil, especialmente devido a vasta
extenséo territorial de alguns entes federados. Dessa forma, os governos municipais
tém assumido, de maneira pratica, funcbes e responsabilidades relacionadas a
seguranga publica, demonstrando uma preocupacgao crescente em desenvolver
politicas de seguranga publica em nivel municipal. Vejam o que diz Passarine
(2019):

No interior, por sua vez, esse déficit de policiais nas ruas fica mais evidente,
realidade esta que nao se vé nos grandes centros urbanos, dessa forma,
nas pequenas cidades fica muito mais facil encontrar um Guarda Municipal
nas ruas do que um Policial Militar, pois vejamos: um municipio forma 40
agentes municipais e todos permanecem na sua cidade de origem, ja os 40

Policiais Militares que s&o formados nas cidades sempre sdo deslocados
para outras regides, diferentes daquela onde residem.

E dentro desse panorama que emerge uma instituicdo como uma alternativa
promissora para suplementar a seguranga publica do pais: a Guarda Civil Municipal.
Isso porque a nossa Constituicdo Federal, dentro do pacto federativo, atribuiu
precipuamente a Unido e aos Estados a responsabilidade pela seguranca. Sendo
assim, o crescimento das Guardas Municipais evidencia um fendmeno que vem
sendo chamado de “municipalizagdo da seguranga publica”, justamente por refletir

essa quebra de paradigma na forma de abordagem do tema.
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Nesse cenario, o presente estudo busca justamente tratar sobre a atuagao
das Guardas Municipais no ambito da seguranca publica. E necessario deixar claro,
de anteméo, que ndo pretendemos esgotar aqui as discussdes sobre a tematica
abordada, visto que existe uma multiplicidade de fatores que tangencia o tema mas
que nao nos interessa aprofunda-los nesse momento.

Considerando a realidade atual das guardas municipais e toda a sua evolugao
historica, jurisprudencial e normativa, surge a seguinte problematica: como a
atuagao das guardas municipais tem evoluido no contexto da seguranca publica
brasileira, e quais sao os desafios e perspectivas para a consolidagdo dessas
instituicbes como agentes fundamentais na descentralizagdo e municipalizagado da
seguranga publica?

Sendo assim, o objetivo do presente estudo é analisar o processo evolutivo
das guardas municipais no contexto da seguranga publica brasileira sob o prisma
histérico, jurisprudencial e normativo, bem como discutir desafios e perspectivas
futuras que moldam a tentativa de consolidagao dessas instituicbes como atores
principais do movimento de descentralizacdo e municipalizacdo da seguranca
publica.

Aliados a essa questao central do trabalho, o estudo apresenta como
objetivos especificos investigar como se deu a evolugao histérica e juridica da
instituicdo, analisar o papel desempenhado pelas guardas ao longo de seu
desenvolvimento, verificar como os tribunais tém interpretado sua atuacgao, discutir a
participagdo dos municipios na seguranga publica, além de identificar desafios e
perspectivas no estagio atual de desenvolvimento das guardas municipais.

Para atingir os objetivos e responder a problematica do estudo, foi adotada
uma pesquisa qualitativa, focando numa revisdo de artigos, jurisprudéncias,
documentos, noticias e livros que forneceram substrato para a discussdo da
tematica. O método adotado foi o dedutivo, partindo de premissas gerais
encontradas no aparato bibliografico utilizado para chegar as conclusdes descritas
no trabalho.

A discussao foi desenvolvida em trés capitulos. O primeiro buscou trazer uma
contextualizagdo historica e normativa das guardas municipais, apresentando a
evolucdo da instituicdo, passando pela sua previsdo expressa no texto constitucional

e culminando na edi¢c&o do Estatuto Geral das Guardas Municipais.
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O segundo capitulo tratou de aspectos jurisprudenciais da GCM, se
aprofundando um pouco mais na ambiguidade acerca da natureza juridica da
instituicdo e abordando o comportamento dos tribunais brasileiros ao interpretar a
atuagao das guardas.

Em seguida, a terceira segado foi pautada na atuagdo pratica das guardas
municipais e na sua importancia para a seguranga publica local, destacando os
principais desafios enfrentados pela categoria e as perspectivas de futuro da
instituicdo dentro do contexto da segurancga publica.

Por fim, as consideragdes finais trouxeram as conclusdes a que se chegou a
partir das discussbes suscitadas ao longo do estudo, fazendo a necessaria

correlagdo com o problema de pesquisa e os objetivos apresentados neste introito.
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2 AS GUARDAS MUNICIPAIS NO BRASIL: ORIGEM, DESENVOLVIMENTO E
MARCO LEGAL

Esse capitulo € destinado a apresentar um pouco da evolugao histérica e
legal das Guardas Municipais no Brasil até os dias atuais, facilitando o entendimento
do leitor de como essa instituicdo se insere no ambito da seguranga publica e
introduzindo o tema para haja uma melhor compreensao das discussdes e

informagdes presentes nos capitulos posteriores.

2.1 ORIGENS E DESENVOLVIMENTO DAS GUARDAS MUNICIPAIS NO BRASIL

Nesse topico, buscamos apresentar um breve histérico das Guardas

Municipais no Brasil, desde seu surgimento até a expressa previsdo de sua criagao
no texto da nossa Constituicido Federal vigente. Para isso, nos socorremos de
algumas referéncias bibliograficas que abordaram o tema e filtramos as principais
informagdes que julgamos convenientes para o desenvolvimento do presente
estudo.

Pois bem, a origem das Guardas Municipais, € até mesmo da seguranca
publica de um modo geral, no Brasil, remonta a alguns séculos atras. A demanda
por seguranga € uma caracteristica tipica da vida em sociedade, sobretudo para que
se mantenha a ordem publica e seja possivel haver uma convivéncia harmoniosa.
Portanto, € natural que alguns membros da sociedade estejam investidos nas
atribuicdes de manter essa paz social. E valido rememorar, neste ponto, a ideia
classica do filésofo britdnico Thomas Hobbes, em seu livro “O Leviatad”, que afirmava
que “o homem é o lobo do préprio homem”. O pensador queria dizer que o maior
inimigo do homem era ele proprio, tomando isso como fundamento para justificar a
criacdo do “Estado” como ente abstrato e superior capaz de organizar a vida em
sociedade.

Com o descobrimento do Brasil acontecendo ja no final da Idade Média,
podemos deduzir que o papel da segurancga publica aqui ja nasce como algo
estatizado. Com efeito, a preocupagcdo com a seguranca da populagao existe desde
os primordios do nosso pais. Segundo Melo (2021), “esse tema sempre foi tratado

com atengao e destaque entre governos ao longo da historia, ficando demonstrado
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que a origem da seguranga publica se deu principalmente com a preocupacéo da
seguranga das pessoas nos centros urbanos”. Como relata Carvalho (2005, apud
Passarine, 2019):
[...] em 1531 o entdo Rei de Portugal D. Jodo Ill enviou uma carta ao
Governo de Martin Afonso de Souza com diretrizes a serem seguidas em
todo o territério nacional. Com a carta, surgiram as primeiras Leis com o
intuito de preservar a ordem Publica e realizar a Justi¢ga no Brasil. Estas Leis

vieram a delegar competéncias civil e penal, para todas as questdes que
viessem a ocorrer no territorio brasileiro.

No entanto, a primeira policia custeada pelo erario publico foi o “Regimento

de Cavalaria Regular da Capitania de Minas Gerais”, criada em 9 de junho de 1775,
e que teve como um de seus mais notorios integrantes Joaquim José da Silva
Xavier, o Tiradentes (SILVA, 2012, apud CLEMENTE, 2022).

De acordo com Lima (2015, apud Riedel e da Silva, 2020), o embrido da
Guarda Municipal surgiu em 1809, ap6s a chegada da familia real ao Brasil, ocasiao
em que foi criada a “Guarda Real de Policia”, no Rio de Janeiro. Sua fungao
principal era policiar a cidade em tempo integral, garantindo a seguranga ndo so6 da

populacao, mas também da familia real. Conforme Nascimento Neto (2016),

[...] antes da entao criagdo das Guardas Municipais o Brasil ndo tinha uma
forca responsavel exclusivamente para a protegcdo das vilas e cidades
pertencentes ao império, mas também com o foco de protegéo do pais, das
fronteiras, ou seja, eram forgas que existiam para a guerra, desta forma,
antes da criagdo das Guardas, as forgas de seguranca eram divididas em
trés escaldes, que era o Exército pago ou tropa de linha que era composto
em sua maioria por oficiais portugueses, as milicias que se fazia em uma
base territorial e a terceira linha que eram também chamadas de
ordenancas.

Em 1831 as provincias foram extintas, e junto com elas a Guarda Real de
Policia (MELO, 2021). No mesmo ano, durante o periodo da Regéncia Trina
Provisdria, foi criado o primeiro corpo de Guardas Municipais permanente na cidade
do Rio de Janeiro, dividida em esquadras e com essa denominagao em cada Distrito
de Paz (PESSOA, 2020, apud CLEMENTE, 2022). Cerca de dois meses depois foi
criada a Guarda Nacional, ficando extintas as Guardas Municipais por um breve
periodo, ja que no final do mesmo ano foi criado o primeiro corpo de Guardas
Municipais no Rio de Janeiro, com a finalidade de manter a tranquilidade publica e
auxiliar a justica. Também ficou autorizado que as demais provincias criassem as

suas proprias guardas (NASCIMENTO NETO, 2020; RIEDEL e da SILVA, 2020).
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Conforme Riedel e da Silva (2020), em que pese a proliferagdo e o

reconhecimento das Guardas Municipais, as constituigdes brasileiras sempre foram

omissas quanto a essa instituicdo, vindo a ser mencionada expressamente apenas

na Carta Magna atualmente vigente. Isso revela uma dificuldade histérica em

consolidar o papel das Guardas Municipais dentro do sistema de seguranga publica.

O que se observa é que o contexto histdérico em que as guardas municipais

foram criadas e se desenvolveram era profundamente marcado pelo receio de

ameacas externas. Esse certamente € um dos principais motivos pelos quais essa

instituicdo n&o conseguia se estabilizar em ambito nacional, passando por

momentos distintos e muitas vezes sendo incorporadas por outras instituicdes

responsaveis pela seguranca publica. Para Nascimento Neto (2020),

O autor continua:

As guardas municipais ao decorrer do tempo, enquanto os estados eram
formados e cresciam vieram perdendo o poder que foi passado a esta
durante o Brasil império, chegando muitas a serem extintas ou incorporadas
ao efetivo estadual, no comego da Republica muitas guardas ja estavam
passando a ser incorporadas e até mesmo criarem os quadros da policia
militar, como é o caso da guarda municipal de Porto Alegre e de S&o Paulo
que criou a divisao militar da Guarda Real de Policia.

Essa evolucéo histérica mostra que mesmo com a evolugdo das guardas
nacionais ou guardas municipais permanentes este sistema de policiamento
municipal ndo atendia as expectativas do Exército, pois, este necessitava de
uma forga armada auxiliar e subordinada, fatores estes que néo se
encaixavam no modelo civico da guarda, tornando essa atividade
ameacadora ao exército, pois tinham instituicdbes armadas e néao
subordinadas a ele dentro do seu territério.

Corroborando com o autor supracitado, Carvalho (2005, apud Passarine,

2019), fala sobre esse processo de estruturagao das guardas:

Em 1936 surge o Estado Novo. Neste momento a autonomia dos Estados e
Municipios foi sendo reprimida. As forgas de contengdo popular, Forgas
Publicas e Guardas Municipais, perdiam espago para as Forgcas Armadas
em especial, o Exército. Com a criagdo do Decreto n° 667 de 02 de julho de
1969 e o Decreto n° 1070 de 30 de dezembro de 1969 os municipios foram
obrigados a retirar as suas Guardas do servigo de seguranga publica, com
essas mudangas, alguns municipios criaram novas fungdes para os agentes
municipais, dentre elas a funcdo de zelar somente pelo patriménio
municipal, sendo que a partir deste momento algumas cidades mudaram o
nome das instituicbes para Guarda Civil Metropolitana, mantendo-as até os
dias atuais.

Como se observa, as guardas municipais passaram por um processo inverso

ao que se observa atualmente, caracterizado pela municipalizagao da seguranga
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publica. Com efeito, como ja relatado, os contextos politicos do século XX fizeram
com que se desse primazia a uma seguranga estatizada e centralizada, em razao
dos frequentes temores de ameacas externas num periodo marcado por muitos
conflitos ao redor do mundo. Como consequéncia disso, a seguranga ficou a cargo
de policias militarizadas, o que reflete a grande preocupagéo que se tinha de estar
preparado para um eventual confronto.

Durante o regime militar houve nova reestruturagcao das policias, ficando as
policias militares, forgas auxiliares do Exército, responsaveis pela conservacao da
ordem publica e a seguranga interna dos entes federados, passando a exercer com
exclusividade o policiamento ostensivo. Foi nesse periodo que houve a absorgao do
efetivo das Guardas Municipais pelas Policias Militares estaduais (MELO, 2021).

Nesse mesmo sentido, lorio (2015) destaca que:

[...] as Guardas Municipais surgiram no Brasil no periodo feudal, com o
objetivo de defender as propriedades e zelar pela segurancga das cidades, é
importante destacar que com o golpe militar e 0 medo das novas ameacas
fascistas a segurancga publica, essas instituicdes foram militarizadas e sua
responsabilidade transferida aos Estados membros da Federagdo, pois o
Governo temia uma ameacga de um inimigo externo ao Brasil, fato esse que
nunca ocorreu em quase cinco décadas.

Com o fim do regime militar, essa ideia centralizadora que mitigava a
autonomia dos municipios foi sendo superada aos poucos, sobretudo com a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, a qual, como ja dito, trouxe previsédo

expressa de criagdo de guardas municipais em seu texto.

2.2 AS GUARDAS MUNICIPAIS E A CONSTITUICAO DE 1988

Conforme ja dito anteriormente, a queda do regime militar impulsionou uma
nova forma de pensar a seguranga publica. Essa nova realidade reflete bem como
as Guardas Municipais foram historicamente influenciadas pelo contexto politico
vivenciado no pais, passando por momentos de altos e baixos. Se antes havia uma
grande preocupagdo com eventuais ameacgas externas e a iminéncia de algum
conflito armado, a redemocratizagdo do Brasil fez com que se enxergasse um pouco
mais para dentro.

Atrelado ao novo momento politico vivido, também se observou uma escalada

da criminalidade nos centros urbanos. Esse fator também ajuda a explicar como se
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deu esse processo de mudancga de perspectiva na seguranga publica. Conforme

aponta Passarine (2019):

Apds a queda do Regime Militar, as grandes cidades do Pais e as regides
Metropolitanas comecgaram a sentir um alto crescimento nos delitos, por
consequéncia, a inseguranga voltava a imperar nos municipios, diante
disso, os prefeitos comegaram a cogitar o retorno das Guardas Municipais
para auxiliar na seguranga dos seus municipes.

Portanto, a elaboragdo da Constituicdo Federal de 1988 ja ocorreu em um

contexto no qual

a visao centralizada da seguranga publica vinha sendo

desconstruida. Segundo Melo (2021), ja havia a discussao sobre a municipalizagao

da seguranga durante os debates da Assembleia Constituinte, embora ainda n&o

houvesse uma pacificagcdo acerca das atribuigbes que caberiam as guardas

municipais dentro desse ramo. Com isso, a Carta Magna trouxe em seu texto os

seguintes dizeres no art. 144, caput, e § 8°:

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

Il - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

VI - policias penais federal, estaduais e distrital. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 104, de 2019)

[...]

§ 8° Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalagcdes, conforme dispuser a lei.

O referido dispositivo constitucional encontra-se insculpido no Capitulo Ill da

Carta Maior, que trata sobre a seguranga publica. Nesse ponto, é interessante trazer

a baila as licdes de Filocre (2017), que trata de maneira bem analitica o conceito de

seguranga publica:

Sao pelo menos quatro as tematicas de estudo de seguranga publica:
seguranga publica sob o ponto de vista dos 6rgdos estatais; como
atividades ou o exercicio de seguranga publica; como direito e grau do
sentimento individual e coletivo de seguranga; e como estado ou situagéo
de seguranga no sentido de controle do poder publico. Num formato
sintético, essas dimensdes podem ser assim traduzidas: seguranga publica
sdo0 0s orgaos responsaveis pela sua efetivagdo; seguranga publica é o
conjunto de atividades a ela destinadas; seguranca publica é o direito a
protecdo estatal, conferindo a cada um e a todos os membros da sociedade
a permanente sensagdo de seguranga; seguranga publica é a auséncia de
perturbagao, a garantia da ordem.
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Considerando as ideias trazidas acima, o primeiro ponto a se observar é que
o constituinte optou por ndo inserir as guardas municipais no rol de 6rgaos
responsaveis pela segurancga publica. Por outro lado, elas nao foram completamente
esquecidas, ja que o § 8° do mesmo dispositivo facultou aos municipios a sua
criacdo, acrescentando que seriam destinadas a protegdo dos bens, servigos e
instalacdes desses entes.

Pois bem, analisando a literalidade da norma insculpida na Constituicédo, é
possivel constatar que naquele momento histérico e politico do Brasil, decidiu-se
relegar as guardas ao exercicio de atribuigbes meramente patrimoniais. A
interpretacdo que se da € de que houve a preferéncia por ndao haver uma entidade
policial organizada pelos municipios, dai a ndo inclusdo das guardas municipais no
rol dos érgéos responsaveis pela seguranga publica. Entretanto, €& muito dificil,
sendo impossivel separar as atribuicdes das guardas municipais daquilo que seria a
“segurancga publica” como dever do Estado e direito da sociedade. Ora, como o
proprio texto constitucional prevé, no caput da norma supramencionada, a
seguranga publica € exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio. Tendo o constituinte elencado
atribuicdes de cunho patrimonial para as guardas municipais, nao vislumbramos
como dissociar a atuagao de tais entidades daquilo que possa se considerar como
“seguranca publica”.

Nogueira de Brito (2009, apud Filocre, 2017), ao tratar com profundidade as
origens e os sentidos que o termo “policia” pode significar, leciona que a policia de
seguranga publica “destina-se ao controle de perigos da criminalidade face a
consequéncias que ela proporciona a ordem e seguranga publicas”. Trazendo para a
realidade das guardas, contra que perigos estariam elas sob o dever de protegao
dos bens, servicos e instalacbes municipais, sendo aqueles decorrentes da
criminalidade? Protecdo contra eventos da natureza? Obviamente que nao.
Portanto, em principio, ainda que a intengcao do constituinte tenha sido a de separar
as guardas municipais dos 6rgaos responsaveis diretamente pela seguranga publica,
nao nos parece que caiba a essas instituicdes atribuicdes que nao as de policia de
seguranga publica.

Nos aprofundaremos mais nessa discussdao em topico posterior do presente
estudo, todavia, ressaltamos desde ja que entendemos n&o haver raz&do para tratar

as guardas como entidades a margem daquelas responsaveis pela promog¢ao da
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segurancga publica. Essa questdo é tdo controversa que a inclusdo das guardas no
rol dos 6rgaos da seguranga publica do art. 144 da Constituigao ja foi - e ainda é -
objeto de algumas propostas de emenda constitucional que buscam essa

equiparacao.

2.3 A EVOLUGCAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS E O MARCO REGULATORIO: O
ESTATUTO GERAL DAS GUARDAS (LEI N° 13.022/2014)

Se a previsdo constitucional de criagdo das guardas municipais acelerou o
processo de municipalizagdo da seguranga publica, nao é possivel falar o mesmo
com relagdo ao processo de uniformizagao dessas instituicbes. O que se viu, na
verdade, foi uma proliferagcédo de guardas em nivel nacional e o exercicio das mais
variadas atribui¢cdes, a depender das peculiaridades locais a que cada uma delas se
submete.

Para Passarine (2019), o § 8° do art. 144 da Constituicao Federal, que prevé
a criagdo das guardas municipais, trata-se de norma de eficacia contida, com
aplicabilidade direta e imediata enquanto ndo regulamentada. Essa regulamentagéo
s6 veio ocorrer 26 anos apds a promulgagao da Carta Maior, com a edi¢gédo da Lei n°
13.022/2014, que dispde sobre o Estatuto Geral das Guardas Municipais. Portanto,
houve um vacuo de quase trés décadas sem a regulamentacdo para essas
instituicdes, fator que contribuiu para a falta de uma definicdo precisa daquilo que
seria e do que nao seria atribuicdo das guardas.

Isso porque, como ja mencionado, o constituinte ndao conseguiu deixar tao
claro qual seria o papel na seguranga publica que caberia aos municipios. Sendo
assim, nesse interim entre a promulgagdo da Constituicdo e a edicdo do Estatuto
Geral das Guardas e diante desse impasse, as guardas municipais se expandiram
com grande heterogeneidade. De um lado, alguns defendiam que a nado inclusao das
guardas no rol do art. 144 seria uma clara demonstracdo de que a segurancga publica
caberia precipuamente aos estados-membros e a Unido. Por outro lado, aqueles que
defendiam a participacdo dos municipios na seguranga publica o faziam com

fundamento no art. 30 da Constituicao Federal, que estatui o seguinte:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local,



20

Il - suplementar a legislagédo federal e a estadual no que couber; (Vide
ADPF 672)

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagédo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacéo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacgao infantil e de ensino fundamental; (Redacgao
dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Uniao e do Estado,
servigos de atendimento a saude da populagao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano;

IX - promover a protegdo do patrimbnio histérico-cultural local, observada a
legislacéo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

Para essa corrente, a seguranga publica claramente estaria incluida naquilo que se
poderia considerar assuntos de interesse local. Para a outra vertente de
pensamento, a seguranga publica transcenderia 0 mero interesse local, tratando-se
na verdade de tema de interesse nacional.

E dentro desse contexto que foi elaborada a supracitada Lei n° 13.022/2014.
Ela veio para disciplinar § 8° do art. 144 da Constituicdo Federal, instituindo normas
gerais para as guardas municipais. Um de seus principais objetivos foi organizar e
padronizar essas instituicbes em nivel nacional.

Preocupado com as questdes suscitadas por aqueles que alegavam que as
guardas municipais estariam usurpando atribuicbes de outras entidades policiais, o0
legislador tratou de ressaltar ja no art. 2°, de forma bem clara que “incumbe as
guardas municipais, instituicbes de carater civil, uniformizadas e armadas conforme
previsto em lei, a funcdo de protegdo municipal preventiva, ressalvadas as
competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal’ (grifo nosso).
Observem que ele fez questdo de delimitar a atuagdo das guardas, demonstrando
haver total compatibilidade com a atuagao das demais forgas policiais pertencentes
aos entes federados mencionados no dispositivo, garantindo um pouco mais de
seguranga juridica para atuagao na seguranga publica dos municipios.

Outro ponto importante trazido pelo Estatuto das Guardas foi o
estabelecimento de principios minimos a serem observados pelas guardas

municipais, conforme disposto no art. 3° do diploma legal:

Art. 3° S&o principios minimos de atuacdo das guardas municipais:
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| - protecdo dos direitos humanos fundamentais, do exercicio da cidadania e
das liberdades publicas;

Il - preservagao da vida, redugéo do sofrimento e diminuigdo das perdas;

[l - patrulhamento preventivo;

IV - compromisso com a evolugao social da comunidade; e

V - uso progressivo da forga.

E importante frisar que esse rol de principios, assim como a grande maioria
de listas principiolégicas que orientam os mais variados ramos, nao se trata de uma
enumeracgao taxativa. Muito pelo contrario, existem diversos outros principios
aplicaveis a atuagcdo das guardas municipais ou mesmo de outras entidades
integrantes da seguranga publica. Filocre (2017) aborda com mais profundidade a
questdo dos principios dentro do Direito Policial Moderno. Segundo o doutrinador,
existem principios extrinsecos e intrinsecos a atuagao policial de seguranga publica.
Os primeiros seriam aqueles que alcangcam toda a Administracdo Publica e, por
conseguinte, também incidem sobre as instituicdes de policia de segurancga publica.
Sao eles o principio da legalidade, da proporcionalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia. De outra parte, os principios intrinsecos
seriam aqueles decorrentes da propria natureza da atividade policial de seguranga
publica. Alguns exemplos citados pelo autor, que também n&o sdo exaustivos, foram
0s seguintes: principio da adequagdo ao ordenamento juridico; principio da total
dedicagao profissional do agente policial; principio do segredo profissional; principio
do respeito do agente policial ao administrado; principio da atuagcéo focada na
protecdo e auxilio do administrado; principio da atuacao decisiva e sem demora;
principio da duragao provisoria.

N&o nos convém, aqui, abordar com profundidade os principios aplicaveis a
atuagao das guardas municipais, por nao se tratar do objeto especifico do nosso
estudo. No entanto, é importante perceber que os principios enumerados pelo
Estatuto das Guardas dao uma clara nocdo da natureza policial das atividades
exercidas pelas guardas, sobretudo quando fala em patrulhamento preventivo e uso
progressivo da forca.

Quanto as competéncias, o Estatuto as dividiu em competéncia geral e
especificas. O art. 4° traz a competéncia geral das guardas municipais, e
praticamente reproduz o texto constitucional ao tratar dessas instituicdes. Com
efeito, o referido dispositivo legal prevé que “é competéncia geral das guardas
municipais a protecdo de bens, servigos, logradouros publicos municipais e

instalagdes do Municipio.” O paragrafo unico do mesmo artigo acrescenta que os
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bens referidos no caput abrangem os de uso comum, os de uso especial e 0s
dominiais. Apenas a titulo de conhecimento, a definicdo dos bens

supramencionados encontra-se no Cadigo Civil, em seu art. 99, senao vejamos:

Art. 99. S0 bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pragas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo
ou estabelecimento da administragdo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

lll - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades.

Paragrafo unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais
0s bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.

No tocante as competéncias especificas, o art. 5° apresenta um amplo rol que
contribui bastante para compreender o papel das guardas municipais na seguranga

publica. Vejamos quais sao as competéncias listadas:

Art. 5° Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas
as competéncias dos 6rgaos federais e estaduais:

| - zelar pelos bens, equipamentos e prédios publicos do Municipio;

Il - prevenir e inibir, pela presencga e vigilancia, bem como coibir, infrages
penais ou administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens,
servigos e instalagdes municipais;

Il - atuar, preventiva e permanentemente, no territério do Municipio, para a
protecao sistémica da populacédo que utiliza os bens, servigos e instalagdes
municipais;

IV - colaborar, de forma integrada com os 6rgaos de seguranga publica, em
agdes conjuntas que contribuam com a paz social; Regulamento

V - colaborar com a pacificagdo de conflitos que seus integrantes
presenciarem, atentando para o respeito aos direitos fundamentais das
pessoas;

VI - exercer as competéncias de transito que Ihes forem conferidas, nas vias
e logradouros municipais, nos termos da Lei n® 9.503, de 23 de setembro de
1997 (Cédigo de Transito Brasileiro), ou de forma concorrente, mediante
convénio celebrado com 6rgéo de transito estadual ou municipal,

VII - proteger o patriménio ecoldgico, histérico, cultural, arquitetbnico e
ambiental do Municipio, inclusive adotando medidas educativas e
preventivas;

VIII - cooperar com os demais 6rgaos de defesa civil em suas atividades;

IX - interagir com a sociedade civil para discussdo de solugdes de
problemas e projetos locais voltados a melhoria das condi¢cdes de
seguranga das comunidades;

X - estabelecer parcerias com os 6rgédos estaduais e da Unido, ou de
Municipios vizinhos, por meio da celebragdo de convénios ou consorcios,
com vistas ao desenvolvimento de a¢des preventivas integradas;

XI - articular-se com os 6rgdos municipais de politicas sociais, visando a
adocéo de agdes interdisciplinares de seguranga no Municipio;

XII - integrar-se com os demais 6rgaos de poder de policia administrativa,
visando a contribuir para a normatizacdo e a fiscalizagdo das posturas e
ordenamento urbano municipal,
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Xl - garantir o atendimento de ocorréncias emergenciais, ou presta-lo
direta e imediatamente quando deparar-se com elas;  Regulamento

XIV - encaminhar ao delegado de policia, diante de flagrante delito, o autor
da infragdo, preservando o local do crime, quando possivel e sempre que
necessario; Regulamento

XV - contribuir no estudo de impacto na seguranga local, conforme plano
diretor municipal, por ocasido da construgdo de empreendimentos de
grande porte;

XVI - desenvolver agdes de prevengao primaria a violéncia, isoladamente ou
em conjunto com os demais 6rgaos da prépria municipalidade, de outros
Municipios ou das esferas estadual e federal;

XVIlI - auxiliar na seguranga de grandes eventos e na protegdao de
autoridades e dignatarios; e

XVIII - atuar mediante agbes preventivas na seguranga escolar, zelando
pelo entorno e participando de agdes educativas com o corpo discente e
docente das unidades de ensino municipal, de forma a colaborar com a
implantagéo da cultura de paz na comunidade local.

Paragrafo unico. No exercicio de suas competéncias, a guarda municipal
podera colaborar ou atuar conjuntamente com 6rgéaos de seguranga publica
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal ou de congéneres de
Municipios vizinhos e, nas hipoteses previstas nos incisos Xlll e XIV deste
artigo, diante do comparecimento de 6rgéao descrito nos incisos do caput do
art. 144 da Constituicao Federal , devera a guarda municipal prestar todo o
apoio a continuidade do atendimento. Regulamento

Percebam o quanto o Estatuto das Guardas se preocupou em ampliar as
atribuicbes dessas entidades quando se compara o artigo supracitado com a
previsao constitucional insculpida no § 8° do art. 144. Aqui, entendemos haver uma
clara intencdo de apaziguamento no tocante a diversos questionamentos sobre a
atuagao das guardas municipais, com o intuito de po6r fim a alegag¢des de que suas
atividades, em muitas ocasides, estariam invadindo as competéncias
constitucionalmente atribuidas a outras entidades policiais, sobretudo das Policias
Militares, a quem caberia o patrulhamento preventivo e ostensivo das cidades.

Essa ampliagdo nas atribuigbes das guardas municipais nao passou
despercebida, dando ensejo a diversos questionamentos juridicos acerca de sua
constitucionalidade. No entanto, nosso entendimento € de que, ao contrario
daqueles que argumentam pela inconstitucionalidade de alguns pontos do Estatuto,
este trouxe na verdade uma delimitagdo mais precisa das atribui¢ées das guardas e
clara demonstragdo de compatibilidade entre estas e as que s&o exercidas por
outras forgas policiais. Tanto é verdade que um dos focos do legislador foi estimular
uma atuagdo mais integrada e cooperativa entre tais instituicbes, como se denota
dos incisos IV, X, XIlI, XVI, e do paragrafo unico do art. 5° da Lei n° 13.022/2014.
Portanto, entende-se que as guardas podem atuar em verdadeira simbiose com os
demais o6rgaos da seguranca publica. Nesse sentido, Riedel e da Silva (2020) foram

certeiros em suas consideracdes:
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N&o podemos nos manter engessados a uma visao retrograda e restritiva de
que as Guardas Municipais sdo meros vigilantes locais, pois a sociedade
evoluiu e estd demandando cada vez mais por seguranca. Ademais, com
uma leitura mais minuciosa do Estatuto Geral da Guarda Municipal
percebemos a preocupacgado do legislador em garantir os limites em suas
atribuicbes, de modo que respeitar a atuagao dos demais 6rgdos sem haver
usurpagao de competéncias.

E continuam:

E evidente a preocupacdo do legislador em delimitar a atuagdo da Guarda
Municipal, respeitada as competéncias dos demais 6rgéos, ressalvando a
relevancia de uma atuagdo em conjunto e permitindo assim a cooperagao
mutua entre eles. Ou seja, uma interpretacgéo literal e superficial, pode levar
o entendimento equivocado de que ocorreu a “invasao” nas atribuigcbes dos
demais 6rgdos. No entanto, uma leitura minuciosa da referida lei nos
permite entender a intencdo do legislador ao prever tais competéncias,
assegurando um atendimento sistémico e interinstitucional a populagéo e
garantindo o direito a seguranca, a vida, a dignidade da pessoa humana,
bem como outros preceitos constitucionais.

A positivagdo das atribuigbes das guardas municipais foi um marco
importante para trazer mais seguranca juridica para a atuacédo de seus agentes. Isso
porque muitas dessas competéncias ja eram exercidas na pratica em municipios
espalhados pelo Brasil, sobretudo em razdo da falta de padronizagao diante da
auséncia de uma regulamentacéo geral até a promulgacédo da Lei n® 13.022/2014.
Borges (2007) destaca que, na pratica, as fungbes das guardas foram se
expandindo com o passar dos anos, nado ficando restritas aquelas consagradas na
Constituicdo. Para o autor, elas acompanharam o crescimento das cidades e a
complexidade dos problemas de urbanizagédo. Passarine (2019) corrobora com a
ideia, argumentando que “esse diploma vem positivar um papel que, na pratica, ja
era prestado pelas guardas municipais em diversos rincdes deste pais, em que nem
sempre o aparato estadual de policia preventiva conseguia estar presente de forma
satisfatoria.”

Nesse ponto, é pertinente mencionar o Decreto n° 11.841/2023, que veio para
regulamentar os incisos IV, Xlll, XIV, e o paragrafo unico do art. 5° do Estatuto Geral
das Guardas, dispondo sobre a cooperagao das guardas municipais com os 6rgaos
de segurancga publica da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Em seu art. 2°, o
Decreto deixa claro que as guardas municipais sdo érgéos operacionais do Sistema
Unico de Seguranca Publica, e podem realizar patrulhamento preventivo sem
prejuizo das competéncias dos demais Orgaos de seguranca publica federais,

estaduais e distritais. Ademais, o art. 4° prevé que os entes federados disciplinarao,
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mediante termo de cooperacdo técnica, as formas de colaboragdo e atuacao
conjunta das guardas com os demais 6rgaos de seguranga publica.
O teor desse Decreto ratifica a perfeita compatibilidade das guardas com as

demais forgas da seguranga publica. Vejam o disposto no art. 3° do diploma:

Art. 3° As acdes das guardas municipais a que se refere o art. 2° serédo
realizadas de forma integrada com os 6rgdos de seguranga publica da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal e terdao como principios:

| - a garantia do respeito aos direitos fundamentais previstos na
Constituicao;

Il - a contribuicdo para a paz social, a prevengcdo e a pacificacdo de
conflitos; e

[l - a garantia do atendimento de ocorréncias emergenciais.

§ 1° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se ocorréncia
emergencial aquela cujas caracteristicas exijam a atuagao célere e imediata
dos 6rgaos de seguranga publica e configurem grave dano ou risco de dano
a vida e a segurancga das pessoas e do patriménio.

§ 2° As guardas municipais, no atendimento das ocorréncias emergenciais,
realizardo os procedimentos preliminares iniciais, acionardo os érgaos de
seguranga publica cuja atuagdo seja necessaria e prestardo apoio para a
continuidade do atendimento.

Além disso, reforgcou algumas competéncias das guardas que ja eram exercidas na

pratica, conforme art 5°:

Art. 5° Na hipotese de ocorréncias que configurem ilicito penal, as guardas
municipais poderao:

| - realizar a prisdao em flagrante dos envolvidos, na forma prevista nos art.
301 e art. 302 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cddigo de
Processo Penal;

Il - apresentar o preso e a correspondente notificagdo circunstanciada da
ocorréncia a policia judiciaria competente para a apuragao do delito; e

Il - contribuir para a preservagcédo do local do crime, quando possivel e
sempre que necessario.

Finalizando a andlise da Lei n° 13.022/2014, a norma ainda traz disposi¢cdes
acerca da criagao de guardas pelos municipios, das exigéncias para investidura, da
capacitacdo de seu pessoal, do controle de suas atividades, de prerrogativas, de
vedacdes e de representatividade, além de disposicboes finais e transitorias. As
demais disposicdes acerca dessas questdes poderao ser observadas no Anexo A do
presente trabalho, ja que o foco nesta secao foi mais voltado para a apresentagao
do Estatuto Geral como instrumento no processo de evolugdo das guardas
municipais, e nao propriamente para a analise aprofundada do referido diploma

legal.



26

3 AS GUARDAS MUNICIPAIS NA JURISPRUDENCIA BRASILEIRA

Esse capitulo é voltado para uma apresentacdo e discussdo de como o0s
tribunais brasileiros tém se comportado e decidido no que tange as guardas
municipais. Como ja mencionado em outros momentos, a atividade das guardas
sempre foi alvo de diversas divergéncias, seja enfrentando alegag¢des de
inconstitucionalidade, de usurpagao de competéncia de outras instituicées policiais,
entre outros problemas suscitados a partir da atuagéo pratica desses 6rgaos, o que
contribuiu para a perpetuacao por décadas de uma rotina de trabalho sujeita a uma
grande inseguranga juridica, além de inviabilizar a almejada padronizagéo
institucional em ambito nacional.

Diante desse cenario, buscamos decisdes de diversos tribunais brasileiros a
respeito de questdes praticas das guardas, acompanhadas de comentarios criticos a

partir da visao que defendemos da instituicdo debatida neste estudo.

3.1 A CONSTITUCIONALIDADE E AS CONTROVERSIAS EM TORNO DO
ESTATUTO GERAL DAS GUARDAS MUNICIPAIS

Conforme destacado anteriormente, o Estatuto Geral das Guardas Municipais
veio com o intuito de padronizar essas instituicbes em nivel nacional. Todavia, nem
mesmo a introdugédo desta lei no ordenamento juridico trouxe pacificagdo e a tao
pretendida uniformizagao. Alias, a propria Lei n° 13.022/2014 foi alvo de diversas
alegacbes de inconstitucionalidade, seja de dispositivos em especifico, seja do
préprio diploma legal como um todo.

Alguns desses questionamentos partiram de corporagdes militares
constitucionalmente responsaveis pela seguranga publica, o que para alguns autores
representa uma vaidade dessas instituigdes, resultando em discussdes indcuas que
apenas atrasam a evolugdo das guardas e atrapalham a prépria efetividade da

seguranga publica. Sobre isso, Passarine (2019) comenta:

Saliente-se que a edigdo da novel legislagdo foi combatida desde as
discussdes iniciais com a apresentagdo do projeto de lei, por entidades
ligadas a defesa de direitos humanos e pelo Conselho dos
Comandantes-Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares
do Brasil, que sempre se mostraram contrarios a concessao do porte de
arma de fogo para os agentes de guardas municipais, bem como com o
aumento de suas atribuicbes e a concessao do poder de policia; sobre a
celeuma, denota-se compreensivel que policiais militares e suas entidades



27

fossem contrarios ao aumento de atribuicbes das guardas municipais,
mormente quando avangam em atribuigbes tipicas das policias militares, de
patrulhamento ostensivo e preventivo, tornando-se mais uma forga policial,
com atribuigbes semelhantes as das policias militares dos Estados, que de
certo modo sentiram-se usurpadas.

Nesse contexto, Melo (2021) menciona a Agéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 5.156/2014 ajuizada pela Federagcdo Nacional de Entidades de Oficiais
Militares Estaduais (FENEME), na qual alegou que a Unido nao teria competéncia
para legislar sobre as guardas municipais. Além disso, também questionou a
constitucionalidade de alguns dispositivos da Lei n® 13.022/2014. Entretanto, a
pretensao foi indeferida preliminarmente sob o fundamento de que a FENEME néo
possui legitimidade ativa para a agcdo em comento.

Convém mencionar, nesse ponto, uma Agao Civil Publica ajuizada pelo
Ministério Publico de Sado Paulo em face do municipio de Aragatuba (Processo n°
1010780-61.2015.8.26.0032), em 2015, em que se alegava que a Guarda Municipal
de |a estaria exercendo atividade policial, com desvio de finalidade, sendo
constatado abuso de autoridade. Na sentenca, o magistrado adotou uma viséo
restritiva da atuacdo das guardas, defendendo que o constituinte reservou apenas a
protecao estatica do patriménio municipal, fundamentando seu entendimento com as
licoes de Afonso da Silva (2005). No mesmo ato decisorio, no exercicio do controle
de constitucionalidade difuso, o juiz declarou a inconstitucionalidade incidental dos

incisos Xlll e XVII da Lei n°® 13.022/2014. Vejamos alguns trechos dessa deciséo:

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO ingressou com a
presente acdo civil publica em face de MUNICIPIO DE ARACATUBA
alegando em sintese, que foi apurado que a Guarda Municipal de Aragatuba
vem exercendo atividade policial, ocorrendo desvio de sua finalidade, sendo
constatado abuso de autoridade. Recentemente, o Comandante Municipal
da Guarda, em entrevista a jornal local, anunciou que a Guarda Municipal
local passaria a fazer patrulhamento preventivo e revistar pessoas em
abordagens, “dando geral’ nos cidadaos, fazendo alusdo a Lei Federal
13.022/14. A finalidade da guarda municipal vem estampada na
Constituicdo Federal, ndo sendo prevista a atuagéo policial. Pede sejam
declarados inconstitucionais os incisos Xlll e XVII do artigo 5° da Lei
13.022/14 e consequentemente se determine a Guarda Municipal que n&o
efetue atividades proprias de policia e salvo flagrante delito, tendo
conhecimento de ocorréncia de crime acione as autoridades competentes.
[...]

O inc. XIll, do mencionado artigo e Lei confere a Guarda Municipal
competéncia para atender ocorréncias emergenciais ou presta-las
diretamente quando deparar com elas. Nao ha duvida que tal autorizagéo
invade atribuicao prépria da policia militar ou do corpo de bombeiros, pois a
eles compete a manuteng¢ao da ordem publica e defesa da sociedade civil.
Com isso nado se quer dizer, que seja vedado a Guarda Municipal prestar
socorro a cidadao em perigo iminente, por ébvio, mas se permite ndo sé a
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ela como a qualquer outro, apenas diante de excepcionalidade que a
justifique, pois ao contrario, patente seria a usurpagcado das fungbes da
policia militar ou do corpo de bombeiros.

Por sua vez, o inciso XVII, ao outorgar & Guarda Municipal competéncia
para auxiliar na seguranga de grandes eventos e na protegcdo de
autoridades e dignatarios, ofendeu claramente a destinagdo constitucional,
pois nao ha correspondéncia com as atribuicbes constitucionais
estabelecidas para a Guarda Municipal.

Do exposto, JULGO PROCEDENTE a presente agdo movida por
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO em face de
MUNICIPIO DE ARACATUBA e o faco para declarar incidentalmente a
inconstitucionalidade dos incisos Xlll e XVII do artigo 5° da Lei 13.022/2014,
por violagdo direta aos paragrafos 4° 5° 6° e 8° do artigo 144 da
Constituicdo Federal e, por consequéncia, determinar a ré, por meio de sua
Guarda Municipal, que se abstenha de efetuar atividades proprias de
policia, tais como investigagdes, diligéncias para apuragdo de crimes,
abordagens e revistas em pessoas, limitando-se na hipétese de noticia de
ocorréncia de crime, que comunique as autoridades competentes, salvo
situacdo de flagrante delito, limitada sua atuagdo nos termos de sua
competéncia constitucional e legal, no que ndo contrariar esta decisdo, tudo
sob pena de multa a ser arbitrada sobrevindo descumprimento. Julgo extinto
o feito com resolucdo de mérito, com base no artigo 487, |, do CPC. Sem
custas, despesas e honorarios. (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO -
ARACATUBA - Processo n°® 1010780-61.2015.8.26.0032 - Juiz: José Daniel
Dinis Gongalves. 08 de julho de 2016)

Com a devida vénia a alguns autores e até mesmo tribunais que entendem
pela inconstitucionalidade do Estatuto Geral das Guardas ou dos dispositivos que
ampliaram as suas atribuicdes, nosso posicionamento é de que nédo ha qualquer
afronta ao texto constitucional. Para aqueles que alegam que a Unido nao teria
competéncia para legislar sobre as guardas municipais, é importante relembrar que
a Lei n° 13.022/2014 nao cria essas instituicdes e tampouco obriga os municipios a
criacdo. Na verdade, em sendo o preceito exposto no § 8° do art. 144 da
Constituigdo uma norma de eficacia contida, aquela legislagéo veio na tentativa de
conferir uma maior padronizagdo a essas instituicbes, regulamentando normas
gerais a serem seguidas nacionalmente por essas instituicdes. Nao vislumbramos,
nesse ponto, invasao a competéncia legislativa dos municipios, porquanto as leis de
criacdo das respectivas guardas municipais continuam cabendo aos respectivos
entes federados, sendo uma mera faculdade a sua criacdo. Essa nocédo pode ser

extraida do art. 6° do Estatuto Geral:

Art. 6° O Municipio pode criar, por lei, sua guarda municipal.
Paragrafo unico. A guarda municipal é subordinada ao chefe do Poder
Executivo municipal.

Acrescente-se que seguranga publica representa um conceito bastante

amplo, que abrange inevitavelmente interesses locais, regionais e nacionais.
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Percebam que a uniformizagdo das guardas municipais ndo se trata de um mero
interesse local, restrito a um ou outro municipio. Pelo contrario, representa um
interesse nacional, tanto que um dos objetivos do Estatuto era trazer maior
padronizacao em todo Brasil. Portanto, ao editar a Lei n® 13.022/2014, a Unido
apenas agiu como se espera dela, instituindo normas gerais no ambito da seguranga
publica que, conforme o art. 144 da Carta Magna, é dever do Estado e
responsabilidade de todos.

A respeito das alegacdes de que a lei em comento, ao expandir as atribuicoes
das guardas, invadiu competéncias constitucionalmente atribuidas as policias e
bombeiros militares, temos também que elas ndo se sustentam. No nosso
entendimento, o Estatuto apenas especificou mais as competéncias atribuidas as
guardas, muitas delas que ja eram exercidas na pratica. Quando a Constituicéo fala
em protecdo dos bens, servigos e instalagdes municipais, € importante buscar com
cautela qual a interpretacdo a ser adotada. Tao importante quanto, também, é
perceber que a realidade na qual a Constituicao foi promulgada ja ndo € nem sequer
préxima da que vivemos atualmente. Nesse ponto, discordamos do constitucionalista
José Afonso da Silva, que entende que as atribui¢des conferidas as guardas pela
Carta Maior implicam uma atuagcao estatica, ndo |lhes cabendo o patrulhamento
ostensivo como exercido pelas policias militares. Esse entendimento, com todo
respeito as grandes contribuigbes doutrinarias do referido autor, representa uma
visdo ultrapassada de que os guardas municipais atuam como verdadeiros vigias de
prédios publicos. A escalada da criminalidade nas ultimas décadas demanda uma
atuagao bem mais dindmica por parte das for¢cas de seguranga, até mesmo para que
se possa garantir a protecado do patriménio municipal de maneira efetiva.

Com efeito, quando o Estatuto elenca diversas atribuigbes das guardas
municipais, o entendimento a ser adotado é de que todas aquelas atividades,
quando exercidas, assim o sejam a pretexto de protegao do patriménio publico local,
nos moldes dos ditames da Carta Magna. E dizer, a patrulha preventiva é realizada
como forma de promover a protecdo do patriménio local. Que a atuagao integrada
com outros 6rgaos de segurancga sirva para a prote¢cao do patriménio local. Que a
adocado de acgdes interdisciplinares com outros 6rgdos municipais também aja em
prol da protecdo do patriménio. Alias, a propria intencdo do ordenamento juridico, ao
estimular a atuagdo integrada de Orgdos da seguranga publica, ja implica

necessariamente em uma atuacao das guardas que inevitavelmente transcendera o
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mero interesse local, ja que a segurancga publica em nivel local também interessa a
seguranga publica de um modo geral. Enfim, numa visdo mais ampliada,
poderiamos dizer que a protecdo ao patriménio local ndo implica uma atuagao
estatica e direta diante de bens, servigcos e instalagcdes, mas também em qualquer
acao que, mesmo que indiretamente, também confira essa protecao e, em ultima

analise, promova a segurancga publica.

3.2 NATUREZA JURIDICA DAS GUARDAS MUNICIPAIS

Outra discussao importante que pairou sobre as guardas municipais foi sobre
a sua natureza juridica. Por muito tempo houve o debate se essas instituicdes
poderiam ser consideradas, ou nao, 6rgaos da seguranga publica. Conforme ja
destacado no capitulo anterior, o constituinte ndo elencou as guardas no rol do caput
do art. 144 da Carta Maior, que apresenta os 6rgaos responsaveis pela seguranga
publica. Todavia, no mesmo dispositivo, no § 8° facultou aos municipios a sua
criacdo. Sobre essa questdo, o STJ possui diversos precedentes com o
entendimento de que as guardas ndo se incluem nos 6rgdos encarregados de
promover a seguranga publica. Observem a ementa editada no Recurso Especial n°
1.977.119/SP, de relatoria do Ministro Rogerio Schietti Cruz que, embora extensa,

elucida bem o posicionamento desta Corte Superior:

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
Constituicdo Federal de 1988 nao atribui a guarda municipal atividades
ostensivas tipicas de policia militar ou investigativas de policia civil, como se
fossem verdadeiras policias municipais, mas tdo somente de protegdo do
patriménio municipal, nele incluidos os seus bens, servigos e instalagdes. A
exclusdo das guardas municipais do rol de o6rgdos encarregados de
promover a seguranga publica (incisos do art. 144 da Constituicdo) decorreu
de opcéo expressa do legislador constituinte, apesar das investidas em
contrario, por nao incluir no texto constitucional nenhuma forma de policia
municipal. 2. Tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil em contrapartida a
possibilidade de exercerem a forca publica e o monopdlio estatal da
violéncia estdo sujeitas a rigido controle correcional externo do Ministério
Publico (art. 129, VII, CF) e do Poder Judiciario (respectivamente da Justica
Militar e da Justica Estadual). Ja as guardas municipais, apesar da sua
relevancia, ndo estdo sujeitas a nenhum controle correcional externo do
Ministério Publico nem do Poder Judiciario. E de ser ver com espanto, em
um Estado Democratico de Direito, uma forga publica imune a tais formas
de fiscalizagdo, a corroborar, mais uma vez, a decisdo conscientemente
tomada pelo Poder Constituinte originario quando restringiu as balizas de
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atuacdo das guardas municipais a vigilancia do patriménio municipal. 3. Nao
€ preciso ser dotado de grande criatividade para imaginar, em um pais com
suas conhecidas mazelas estruturais e culturais, o potencial caético de se
autorizar que cada um dos 5.570 municipios brasileiros tenha sua propria
policia, subordinada apenas ao comando do prefeito local e insubmissa a
qualquer controle externo. Ora, se mesmo no modelo de policiamento
sujeito a controle externo do Ministério Publico e concentrado em apenas 26
estados e um Distrito Federal ja se encontram dificuldades de contengéo e
responsabilizacdo por eventuais abusos na atividade policial, é facil
identificar o exponencial aumento de riscos e obstaculos a fiscalizagdo caso
se permita a organizagao de policias locais nos 5.570 municipios brasileiros.
4. A exemplificar o patente desvirtuamento das guardas municipais na
atualidade, cabe registrar que muitas delas estdo alterando suas
denominagdes para Policia Municipal. Ademais, indmeros municipios pelo
pais afora, alguns até mesmo de porte bastante diminuto, estdo equipando
as suas guardas com fuzis, equipamentos de uso bélico, de alto poder letal
e de uso exclusivo das Forgas Armadas. 5. A adequada interpretacao do art.
244 do CPP é a de que a fundada suspeita de posse de corpo de delito é
um requisito necessario, mas nao suficiente, por si s6, para autorizar a
realizacdo de busca pessoal, porque nao € a qualquer cidadao que é dada a
possibilidade de avaliar a presencga dele; isto €, ndo é a todo individuo que
cabe definir se, naquela oportunidade, a suspeita era fundada ou nao e, por
consequéncia, proceder a uma abordagem seguida de revista. Em outras
palavras, mesmo se houver elementos concretos indicativos de fundada
suspeita da posse de corpo de delito, a busca pessoal s6 sera valida se
realizada pelos agentes publicos com atribuigdo para tanto, a quem
compete avaliar a presenca de tais indicios e proceder a abordagem do
suspeito. 6. Ao dispor no art. 301 do CPP que “qualquer do povo podera [...]
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 situacdo de alguém que, no transporte
publico, flagra um individuo subtraindo sorrateiramente a carteira do bolso
da calca de outrem e o detém. Diferente, porém, é a hipétese em que a
situacdo de flagrante s6 é evidenciada apds realizar atividades invasivas de
policia ostensiva ou investigativa como a busca pessoal ou domiciliar, uma
vez que nao é qualquer do povo que pode investigar, interrogar, abordar ou
revistar seus semelhantes. 7. Da mesma forma que os guardas municipais
nao sao equiparaveis a policiais, também nao sdo cidaddos comuns.
Trata-se de agentes publicos com atribui¢do sui generis de seguranga, pois,
embora nao elencados no rol de incisos do art. 144, caput, da Constituicéo,
estdo inseridos § 8° de tal dispositivo; dentro, portanto, do Titulo V, Capitulo
lll, da Constituicdo, que trata da seguranga publica em sentido lato. Assim,
se por um lado ndo podem realizar tudo o que é autorizado as policias, por
outro lado também ndo estdo plenamente reduzidos a mera condigdo de
qualquer do povo; sao servidores publicos dotados do importante
poder-dever de proteger o patriménio municipal, nele incluidos os seus
bens, servigos e instalagdes. 8. E possivel e recomendavel, dessa forma,
que exergam a vigilancia, por exemplo, de creches, escolas e postos de
saude municipais, de modo a garantir que ndo tenham sua estrutura fisica
danificada ou subtraida por vandalos ou furtadores e, assim, permitir a
continuidade da prestagao do servigco publico municipal correlato a tais
instalagdes. Nessa esteira, podem realizar patrulhamento preventivo na
cidade, mas sempre vinculados a finalidade especifica de tutelar os bens,
servigcos e instalagdes municipais, € nao de reprimir a criminalidade urbana
ordinaria, fungdo esta cabivel apenas as policias, tal como ocorre, na
maioria das vezes, com o ftrafico de drogas. 9. Ndo é das guardas
municipais, mas sim das policias, como regra, a competéncia para patrulhar
supostos pontos de trafico de drogas, realizar abordagens e revistas em
individuos suspeitos da pratica de tal crime ou ainda investigar denuncias
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andnimas relacionadas ao trafico e outros delitos cuja pratica nao atinja de
maneira clara, direta e imediata os bens, servigos e instalagbes municipais.
Poderdo, todavia, realizar busca pessoal em situagdes absolutamente
excepcionais, € por isso interpretadas restritivamente, nas quais se
demonstre concretamente haver clara, direta e imediata relacdo de
pertinéncia com a finalidade da corporacéo, isto €, quando se tratar de
instrumento imprescindivel para a tutela dos bens, servigos e instalagdes
municipais. Vale dizer, sé 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), relagéo clara, direta
e imediata com a necessidade de proteger a integridade dos bens e
instalagdes ou assegurar a adequada execugdo dos servigos municipais, 0
que nao se confunde com permissao para realizarem atividades ostensivas
ou investigativas tipicas das policias militar e civil para combate da
criminalidade urbana ordinaria. 10. Na hipétese dos autos, os guardas
municipais estavam em patrulhamento quando depararam com o recorrente
sentado na calgada, o qual, ao avistar a viatura, levantou-se e colocou uma
sacola plastica na cintura. Por desconfiar de tal conduta, decidiram
aborda-lo e, depois de revista pessoal, encontraram no referido recipiente
certa quantidade de drogas que ensejou a prisdo em flagrante delito. 11.
Ainda que eventualmente se considerasse provavel que a sacola ocultada
pelo réu contivesse objetos ilicitos, ndo estavam os guardas municipais
autorizados, naquela situacdo, a avaliar a presenca da fundada suspeita e
efetuar a busca pessoal no acusado. Caberia aos agentes municipais,
apenas, naquele contexto totalmente alheio as suas atribuigbes, acionar os
orgaos policiais para que realizassem a abordagem e revista do suspeito, o
que, por ndo haver sido feito, macula a validade da diligéncia por violagao
do art. 244 do CPP e, por conseguinte, das provas colhidas em decorréncia
dela, nos termos do art. 157 do CPP, também contrariado na hipétese. 12 .
Recurso especial provido. (REsp n. 1.977.119/SP, relator Ministro Rogerio
Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado em 16/8/2022, DJe de 23/8/2022.)

Aqui, novamente pedimos vénia para discordar do entendimento adotado pelo
STJ. Conforme argumentacdo do relator do julgado acima transcrito, o
posicionamento de limitar a atividade das guardas municipais € fundamentado em
uma suposta intencdo do constituinte de separar essas instituicdes dos demais
orgaos de seguranca. Ou seja, tenta-se passar a mensagem de que, caso a opgao
fosse por incluir as guardas entre os 6rgaos encarregados da seguranga publica, ela
ja estaria no rol taxativo do art. 144 da Constituicdo quando da promulgacédo do
texto. Essa pretensa taxatividade foi refutada pelo STF quando do julgamento da

ADI n°® 6.621/TO, conforme podemos observar do seguinte trecho da ementa:

EMENTA: AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS
DE DIREITO PUBLICO. LEGISLACAO QUE CONSIDERA AGENTES DE
NECROTOMIA, PAPILOSCOPISTAS E PERITOS OFICIAIS COMO
SERVIDORES DA POLICIA CIVIL DO ESTADO DO TOCANTINS, E QUE
DISCIPLINA ATRIBUICOES DA SUPERINTENDENCIA DE POLICIA
CIENTIFICA DO ESTADO. NATUREZA REGULAMENTAR DO DECRETO
N° 5.979/2019. CONHECIMENTO DA ACAO DIRETA. COMPREENSAO
CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADA DO ROL CONTIDO NO ARTIGO
144 DA CRFB/88. AUTONOMIA DA POLICIA CIENTIFICA.
POSSIBILIDADE DE O ENTE FEDERADO CRIAR SUPERINTENDENCIA
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DE POLICIA CIENTIFICA NAO SUBORDINADA A POLICIA CIVIL. ACAO
DIRETA JULGADA IMPROCEDENTE.

[...]

3. A tradicional compreensdo sobre a taxatividade do rol do art. 144 da
Constituicdo da Republica cedeu lugar a interpretagdo menos restritiva,
permitindo aos entes federativos criarem policias cientificas autbnomas que,
do ponto de vista da organizagdo administrativa, ndo estejam vinculadas a
Policia Civil. (ADI 6621, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado
em 08/06/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-122 DIVULG 23-06-2021
PUBLIC 24-06-2021)

Entretanto, entendemos que a opg¢ao do constituinte originario de separar as
guardas das demais forgas policiais no texto maior, dentre outras razdes, foi também
para ressaltar o papel facultativo dos municipios de participarem da segurancga
publica. Com efeito, as for¢as policiais constantes no rol mencionado estao inseridas
dentro de um dever do Estado, aqui abrangendo todos os entes federativos
responsaveis pela seguranga publica.

Isso n&o implica dizer que os municipios nao tenham responsabilidade sobre
a seguranga publica, mas apenas que a sua atuagdo nesse ramo por meio de uma
forca policial € meramente facultativa. Esse entendimento ¢é perfeitamente
compativel com todo o texto constitucional e sua revolugdo no mundo juridico ao
expandir a autonomia municipal de uma maneira geral, sobretudo apds o periodo
militar em que houve grande centralizagdo administrativa, inclusive no tocante a
segurancga publica. Alias, importa mencionar que a Lei n® 13.675/2018, que veio para
disciplinar a organizacdo e o funcionamento dos Orgdos responsaveis pela
seguranga publica, nos termos do § 7° do art. 144 da Constituicdo Federal, instituiu o
Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), fazendo mencéo expressa as guardas
municipais como integrantes desse sistema. Vejamos o teor do dispositivo

constitucional e o que trouxe a legislag&o infraconstitucional:

Constituicao Federal

Art. 144, § 7° A lei disciplinara a organizagao e o funcionamento dos 6rgaos
responsaveis pela seguranga publica, de maneira a garantir a eficiéncia de
suas atividades.  (Vide Lein® 13.675, de 2018) Vigéncia

Lei n° 13.675/2018

Art. 1° Esta Lei institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) e cria
a Politica Nacional de Segurancga Publica e Defesa Social (PNSPDS), com a
finalidade de preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas
e do patrimdnio, por meio de atuacdo conjunta, coordenada, sistémica e
integrada dos érgaos de seguranga publica e defesa social da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em articulagdo com a
sociedade.

Art. 2° A segurancga publica é dever do Estado e responsabilidade de todos,
compreendendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no
ambito das competéncias e atribui¢cdes legais de cada um.

[..]
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Art. 9° E instituido o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), que tem
como 6rgao central o Ministério Extraordinario da Seguranga Publica e é
integrado pelos 6rgdos de que trata o art. 144 da Constituigdo Federal ,
pelos agentes penitenciarios, pelas guardas municipais e pelos demais
integrantes estratégicos e operacionais, que atuardo nos limites de suas
competéncias, de forma cooperativa, sistémica e harménica. (Vide ADPF
995)

§ 1° S&o integrantes estratégicos do Susp:

| - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por intermédio
dos respectivos Poderes Executivos;

[.]

§ 2° Sao integrantes operacionais do Susp:

[.]

VIl - guardas municipais; (grifo nosso)

Percebam que a interpretacdo dada pelo STJ as guardas municipais é
diametralmente oposta ao tratamento dado pela legislagdo supracitada, que inovou
ao trazer de maneira expressa a inclusao desses 6rgaos na seguranga publica. Para
além disso, o referido diploma legal deixa claro também que os municipios devem
assumir um papel relevante na seguranga publica, evidenciando a expanséo do
fendmeno da “municipalizagcao da segurancga publica”.

Considere-se, ademais, que seria inviavel atribuir a todos municipios a
responsabilidade por uma participagdo na seguranga publica através de uma forga
policial. Isso porque existem inumeros municipios espalhados pelo Brasil que nao
dispéem de recursos suficientes para manter uma instituicdo de carater policial. A
limitada capacidade arrecadatoria de alguns faz com que os custos eventuais da
criacdo de uma guarda municipal sejam infinitamente maiores do que o retorno em
segurancga publica que esses 6rgaos possam retornar. O que queremos dizer € que
nao sao todas as localidades do pais que vao demandar uma atuagéo suplementar
dos municipios para garantir a seguranca publica local, sendo suficiente aquela
fornecida pelos érgéos constitucionalmente encarregados.

Sendo assim, reforcamos que o constituinte quis destacar esse papel
facultativo dos municipios. Entretanto, ao optarem por criar suas proprias guardas
municipais, essas instituicbes devem ser encaradas como entidades policiais assim
como as demais responsaveis pela promog¢éo da seguranga publica. Esse, alias, € o
entendimento do STF, que diverge daquele posicionamento adotado pelo STJ.
Conforme a Corte Suprema, sdo tidas como inconstitucionais as interpretacoes
judiciais que excluam as Guardas Municipais, devidamente criadas e instituidas,

como integrantes do Sistema de Seguranga Publica. Essa tese foi assentada pelo
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Excelso ao apreciar a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

(ADPF) n° 995/DF, sendo imprescindivel conhecer o teor de sua ementa:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E SEGURANCA PUBLICA. ART.
144, §8°, 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 unido de
esforcos para o combate a criminalidade organizada e violenta, ndo se
justificando, nos dias atuais da realidade brasileira, a atuagédo 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.
2. Essa nova perspectiva de atuagéo na area de seguranca publica, fez com
que o Plenario desta Suprema Corte, no julgamento do RE 846.854/SP,
reconhecesse que as Guardas Municipais executam atividade de seguranga
publica (art. 144, § 8° da CF), essencial ao atendimento de necessidades
inadiaveis da comunidade (art. 9°, § 1°, da CF). 3. O reconhecimento dessa
posicao institucional das Guardas Municipais possibilitou ao CONGRESSO
NACIONAL, em legitima opcgao legislativa, no § 7° do artigo 144 da
Constituicdo Federal, editar a Lei n° 13.675, de 11/6/2018, na qual as
Guardas Municipais sdo colocadas como integrantes operacionais do
Sistema Unico de Seguranga Publica (art. 9°, § 1°, inciso VII). 4. O quadro
normativo constitucional e jurisprudencial dessa SUPREMA CORTE em
relagcdo as Guardas Municipais permite concluir que se trata de 6rgao de
seguranca publica, integrante do Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP). 5. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
conhecida e julgada procedente para, nos termos do artigo 144, §8° da CF,
CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO aos artigo
4° da Lei 13.022/14 e artigo 9° da 13.675/18 DECLARANDO
INCONSTITUCIONAL todas as interpretagbes judiciais que excluam as
Guardas Municipais, devidamente criadas e instituidas, como integrantes do
Sistema de Seguranga Publica. (ADPF n° 995/DF, Plenario. Relator(a):
Ministro Alexandre de Moraes. 28 de agosto de 2023)

Do ponto de vista institucional, a inteligéncia desse julgado do STF é
essencial na superagcdo do entendimento adotado pelo STJ, o qual julgamos
bastante ultrapassado. A propésito, o relator da ADPF supracitada, o Ministro
Alexandre de Moraes, salienta em seu voto a necessidade de evolugao das formas
de combate a criminalidade, valorizando qualquer tentativa com o escopo de
estimular uma atuagdo mais entrosada entre os 6rgdos de seguranga publica.
Segundo o magistrado, ndo se justifica, diante da realidade da criminalidade
brasileira atual, “a atuacéo separada e estanque de cada uma das Policias Federal,
Civis e Militares e das Guardas Municipais; bem como seu total distanciamento em
relagdo ao Ministério Publico e ao Poder Judiciario.”

A partir da inteleccdo de seu voto, fica evidente também a preocupacao de
uma prestagdo do servigo de segurancga publica mais eficiente, principio este que

podemos encontrar expressamente na nossa Constituicdo e que orienta toda a
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atividade administrativa estatal, seja qual for o ente federado. Essa relagcéo é
perfeitamente valida, na medida em que se busca uma otimizagdo desse servigo
publico a partir da valorizac&o institucional de um 6rgado que deve ser visto como
protagonista dentro do sistema de seguranga publica, agregando infraestrutura e
outros recursos capazes de aprimorar a garantia da ordem e da incolumidade
publicas.

Portanto, entendemos que o posicionamento mais recente do STF sobre as
guardas municipais € mais um marco importante na consolidag&o e evolugdo dessas
instituicées, realgando seu protagonismo na seguranga publica e refutando as
interpretacdes ultrapassadas que tentam rebaixa-las a meras corporagdes de

vigilancia patrimonial dos municipios.

3.3 JURISPRUDENCIA E DIREITOS DAS GUARDAS MUNICIPAIS

A complexidade da evolugdo das guardas e as divergéncias acerca de sua
natureza juridica desencadeiam diversas outras discussdes sobre questdes afetas
ao exercicio de suas atividades. Neste tépico, iremos complementar a abordagem
deste capitulo com a analise de alguns temas relevantes que foram levados aos
tribunais e que fazem parte de todo esse processo de busca pelo reconhecimento

das guardas municipais como efetivos 6rgaos de seguranga publica.

3.3.1 A QUESTAO DO PORTE DE ARMAS DE FOGO

Outra controvérsia que reflete bem a evolugdo das guardas nas ultimas
décadas diz respeito ao porte de armas de fogo dos integrantes desses 6rgaos. Num
primeiro momento, com a edigdo do Estatuto do Desarmamento (Lei n°
10.826/2003), era permitido o porte de arma de fogo em servigo para os guardas
municipais dos municipios com mais de 250.000 (duzentos e cinquenta mil) e menos
de 500.000 (quinhentos mil) habitantes. Em municipios acima dos 500.000
(quinhentos mil) habitantes, o porte era admitido até mesmo fora de servigo.

Acontece que essa autorizagdo com base em critérios demograficos foi alvo
de demandas ajuizadas perante o STF, em controle de -constitucionalidade

concentrado. Entre elas citamos a ADI 5.538/DF, proposta pelo Partido Verde, que
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se insurgiu contra essa diferenciagdo sob a alegagédo de que violaria os principios
constitucionais da isonomia e do pacto federativo. A agao foi julgada parcialmente
procedente pelo plenario da Corte Suprema, cuja relatoria ficou a cargo do Ministro
Alexandre de Moraes, ocasido em que foi declarada a inconstitucionalidade dos

incisos Ill e IV do art. 6° do Estatuto do Desarmamento. Vejamos a ementa do caso:

Ementa: CONSTITUCIONAL E SEGURANCA PUBLICA.
INCONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS RESTRITIVAS AO PORTE DE
ARMA A INTEGRANTES DE GUARDAS MUNICIPAIS. AUSENCIA DE
RAZOABILIDADE E ISONOMIA EM CRITERIO MERAMENTE
DEMOGRAFICO QUE IGNORA A OCORRENCIA DE CRIMES GRAVES
NOS DIVERSOS E DIFERENTES MUNICIPIOS. PROCEDENCIA DA
ACAO. 1. E evidente a necessidade de unido de esforcos para o combate a
criminalidade organizada e violenta, ndo 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 Publica. 2. Dentro dessa nova
perspectiva de atuagdo na area de seguranga publica, o Plenario desta
SUPREMA CORTE, no julgamento do RE 846.854/SP, reconheceu que as
Guardas Municipais executam atividade de segurancga publica (art. 144, §
8°, da CF), essencial ao atendimento de necessidades inadiaveis da
comunidade (art. 9°, § 1°, da CF). 3. O reconhecimento dessa posicédo
institucional das Guardas Municipais possibilitou ao Parlamento, com base
no § 7° do artigo 144 da Constituicido Federal, editar a Lei n° 13.675, de
11/6/2018, na qual as Guardas Municipais sdo colocadas como integrantes
operacionais do Sistema Unico de Seguranga Publica (art. 9°, § 1°, inciso
VII). 4. Se cabe restringir o porte de arma de fogo a integrantes de
instituicdo que faz parte do sistema geral de seguranga publica — e esse
ponto, em si mesmo, ja é bastante questionavel —, a restricdo teria de
guardar relagdo com o efetivo exercicio das atividades de seguranga
publica, e ndo com a populagédo do municipio. 5. As variagdes demograficas
nao levam automaticamente ao aumento ou a diminuicdo do numero de
ocorréncias policiais ou dos indices de violéncia, estes sim relevantes para
aferir a necessidade de emprego de armas ou outros equipamentos de
combate a criminalidade (art. 12, inciso lll, da Lei n. 13.675/2018). 6. Seja
pelos critérios técnico-racional em relacdo com o efetivo exercicio das
atividades de seguranga publica, nimero e gravidade de ocorréncias
policiais, seja pelo critério aleatério adotado pelo Estatuto do Desarmamento
numero de habitantes do Municipio, a restricdo proposta nao guarda
qualquer razoabilidade. 7. Auséncia de razoabilidade e isonomia em normas
impugnadas que restringem o porte de arma de fogo somente aos
integrantes de guardas municipais das capitais dos Estados e dos
Municipios com mais de 500.000 (quinhentos mil) habitantes e de guardas
municipais dos Municipios com mais de 50.000 (cinquenta mil) e menos de
500.000 (quinhentos mil) habitantes, quando em servigo. 8. Agdo Direta
julgada parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade do
inciso Il do art. 6° da Lei 10.826/2003, a fim de invalidar as expressoes “das
capitais dos Estados” e “com mais de 500.000 (quinhentos mil) habitantes”,
e declarar a inconstitucionalidade do inciso IV do art. 6° da Lei 10.826/2003,
por desrespeito aos principios constitucionais da igualdade e da eficiéncia.
(ADI 5538, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado
em 01/03/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-094 DIVULG 17-05-2021
PUBLIC 18-05- 2021)
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Percebam que o entendimento adotado pelo STF sobre essa pauta esta em
conformidade com o processo evolutivo das guardas municipais e sua consolidagao
dentro do sistema de seguranga publica. Alias, o proprio voto do relator, o Ministro
Alexandre de Moraes, se sustenta em grande parte da mesma fundamentagao que
viria a ser adotada futuramente quando da andlise da ja mencionada ADPF n°
995/DF. Com efeito, é inconcebivel se pensar sobre a seguranga urbana atualmente
ao mesmo tempo em que se tolhe ferramentas necessarias para um desempenho
efetivo, eficiente e eficaz de combate a criminalidade. Pacificada a ideia de que as
guardas sao 6érgéos de seguranga publica assim como as demais forgas policiais do
art. 144 da Constituicdo, evidentemente se mostra desarrazoado submeter algumas
corporacgdes a situagcdes de trabalho em condi¢gdes de desequilibrio de forgas com
os outros 6rgaos de seguranga, podendo até mesmo levar as instituicées municipais
a uma situagao de vulnerabilidade ndo desejada.

A ADI n°® 5.948/DF, ajuizada pelo Democratas, tinha a mesma pretenséo da
acao mencionada anteriormente, sendo também de relatoria do Ministro Alexandre
de Moraes. A ementa, os fundamentos e a decisdo foram no mesmo sentido da ADI
n°® 5.538/DF, ou seja, declarou a inconstitucionalidade da adog¢do do critério
demografico para definir a autorizacdo do porte de armas para as guardas
municipais. Vale mencionar que no voto de ambas as agdes, o relator argumenta
que o numero de habitantes nao define o aumento ou a diminuicdo do numero de
ocorréncias policiais ou dos indices de violéncia, mostrando-se, com razo,
descabida a relacdo entre numero de habitantes do municipio e o uso de armas de
fogo pelas guardas.

Ademais, mencione-se também a Acao Declaratéria de Constitucionalidade
(ADC) n° 38/DF, ajuizada pela Procuradoria Geral da Republica (PGR), em que se
pretendia justamente o oposto das ADIs mencionadas anteriormente, ou seja,
declarar a constitucionalidade dos dispositivos do Estatuto do Desarmamento que
previam o critério demografico para autorizacdo do porte de armas de fogo para
guardas municipais. Novamente sob a relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, os
fundamentos adotados foram os mesmos para, nesse caso, julgar improcedente a

pretensao de declarar a constitucionalidade da diferenciagdo em comento.
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3.3.2 O DIREITO DE GREVE

Outra questédo que foi alvo de divergéncias nos tribunais se refere ao direito
de greve por parte das guardas municipais. A controvérsia chegou ao STF através
do Recurso Extraordinario n° 846.854/SP, que se originou de dissidio coletivo oposto
pelo Ministério Publico do Trabalho com o objetivo de solucionar o impasse que
culminou na greve dos servidores da Guarda Civil Municipal de Sdo Bernardo do
Campo - SP. A repercussao geral do tema foi reconhecida, e a Corte Suprema

decidiu no seguinte sentido:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. DIREITOS SOCIAIS. COMPETENCIA PARA
O JULGAMENTO DA LEGALIDADE DE GREVE DE SERVIDORES
PUBLICOS CELETISTAS. JUSTICA COMUM. FIXACAO DE TESE DE
REPERCUSSAO GERAL. 1. E competéncia da justica comum, federal ou
estadual, conforme o caso, o julgamento de dissidio de greve promovida por
servidores publicos, na linha do precedente firmado no Ml 670 (Rel. Min.
MAURICIO CORREA, Rel. p/ acérddo Min. GILMAR MENDES, Tribunal
Pleno, DJe de 30/10/2008). 2. As Guardas Municipais executam atividade
de seguranga publica (art. 144, § 8°, da CF), essencial ao atendimento de
necessidades inadidveis da comunidade (art. 9°, § 1°, CF), pelo que se
submetem as restricbes firmadas pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do ARE 654.432 (Rel. Min. EDSON FACHIN, redator para
acordao Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
5/4/2017). 3. A essencialidade das atividades desempenhadas pelos
servidores publicos conduz a aplicagdo da regra de competéncia firmada
pelo Supremo Tribunal Federal no MI 670, mesmo em se tratando de
servidores contratados pelo Estado sob o regime celetista. 4. Negado
provimento ao recurso extraordinario e fixada a seguinte tese de
repercussado geral: “A Justica Comum Federal ou Estadual é competente
para julgar a abusividade de greve de servidores publicos celetistas da
administragdo direta, autarquias e fundagbes de direito publico”. (RE
846854, Relator(a): LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérdao: ALEXANDRE DE
MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2017, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-022 DIVULG
06-02-2018 PUBLIC 07-02- 2018)

O primeiro ponto a se observar deste julgado € que, mesmo antes de
reconhecer expressamente que as guardas municipais integram o sistema de
seguranga publica, o STF ja adotava esse entendimento em suas decisodes,
conforme se extrai da ementa colacionada acima. Isso demonstra que a insergao
das guardas como 6rgaos de seguranga publica e a sua integragcao nesse sistema
nao foram frutos de um ato constitutivo especifico, mas sim de todo um processo
evolutivo da corporagdo dentro de um contexto historico, juridico e normativo.
Portanto, esse foi apenas mais um marco na consolidagao dessas instituigdes no

ambito da seguranca publica brasileira.
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Ademais, ressalte-se que na apreciacao da questdo em comento também foi
reconhecida a essencialidade do servigo prestado pelas guardas, razdo pela qual o
direito de greve se submete a algumas restricbes. Embora aparente ser um
contrassenso, as limitagées impostas ao direito de greve dos servidores das guardas
municipais nos parece, na verdade, mais uma demonstracdo do reconhecimento
conferido a essas instituicoes. Com efeito, as restricdoes de que estamos falando se
déo justamente pela imprescindibilidade do servigo, isto é, reconhece-se a
importancia do trabalho das guardas municipais dentro do contexto da seguranga
publica. Alias, foi o reconhecimento dessa essencialidade pela Suprema Corte que
levou a fixacdo da tese de repercussao geral para definir que “a Justica Comum
Federal ou Estadual € competente para julgar a abusividade de greve de servidores
publicos celetistas da administragdo direta, autarquias e fundagdes de direito

publico”.

3.3.3 AS GUARDAS COMO FORGCAS POLICIAIS MUNICIPAIS

Dentro desse contexto, € até natural o surgimento do debate sobre as
guardas municipais serem efetivamente reconhecidas como forgas policiais, ou nao.
Esse tema € alvo, inclusive, de propostas de emenda a Constituicdo, visto por
muitos como um passo essencial a ser dado para a consolidacido dessas instituicoes
no cenario nacional.

Dado todo esse processo evolutivo das guardas, nao seria dificil imaginar que
em um futuro proximo elas venham a ser constituidas como verdadeiras policias
municipais. Na verdade, na pratica, muitas vezes é até dificil tentar justificar que as
atividades desenvolvidas por tais érgdos nao sejam tipicas de instituicdes policiais.
Apesar disso, o STJ insiste em adotar posicionamentos conservadores em relagao
as guardas, contrastando com a visao progressista que o STF tem firmado em seus
julgados. Observem outra decisdo do STJ, dessa vez em sede do Habeas Corpus n°
830.530/SP, cujo relator foi o Ministro Rogerio Schietti Cruz:

EMENTA HABEAS CORPUS. ATUAGAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS.
EXERCICIO DE ATIVIDADE DE SEGURANCA PUBLICA QUE NAO SE
EQUIPARA POR COMPLETO AS POLICIAS. ART. 301 DO CPP.
FLAGRANTE DELITO. TRAFICO DE DROGAS. NAO OCORRENCIA. ART.
244 DO CPP. BUSCA PESSOAL. AUSENCIA DE RELAGAO COM AS
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FINALIDADES DA GUARDA MUNICIPAL. IMPOSSIBILIDADE. PROVA
ILICITA. ORDEM CONCEDIDA. 1. A Constituigdo Federal de 1988 nao
atribui a guarda municipal atividades ostensivas tipicas de policia militar ou
investigativas de policia civil, como se fossem verdadeiras “policias
municipais”. 2. Tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil — em
contrapartida a possibilidade de exercerem a forga publica e 0 monopdlio
estatal da violéncia — estdo sujeitas a rigido controle correcional externo do
Ministério Publico (art. 129, VII, CF) e do Poder Judiciario (respectivamente
da Justica Militar e da Justica Estadual), o que n&do acontece com as
guardas municipais. Fossem elas verdadeiras policias, por certo também
deveriam estar sujeitas ao controle externo do Parquet e do Poder
Judiciario, em correigbes periddicas. 3. Nao é preciso ser dotado de grande
criatividade para imaginar — em um pais com suas conhecidas mazelas
estruturais e culturais — o potencial caético de se autorizar que cada um dos
5.570 municipios brasileiros tenha sua prépria policia, subordinada apenas
ao prefeito local e insubmissa a qualquer controle correcional externo. Ora,
se mesmo no modelo de policiamento sujeito a controle externo do
Ministério Publico e concentrado em apenas 26 estados e um Distrito
Federal ja se encontram dificuldades de contencéo e responsabilizagcao por
eventuais abusos na atividade policial, é facil identificar o exponencial
aumento de riscos e obstaculos a fiscalizagdo caso se permita a
organizagdo de policias locais nos 5.570 municipios brasileiros. 4. A
exemplificar o patente desvirtuamento da atuagdo das guardas municipais
na atualidade, cabe registrar que muitas delas estdo alterando suas
denominacdes para “Policia Municipal”’. Ademais, inUmeros municipios pelo
pais afora — alguns até mesmo de porte bastante diminuto — estédo
equipando as suas guardas com fuzis, equipamentos de uso bélico e de alto
poder letal. E, conforme demonstram diversas matérias jornalisticas, esse
desvio de fungdo vem sendo acompanhado pelo aumento da pratica de
abusos por guardas municipais. 5. O fato de as guardas municipais ndo
haverem sido incluidas nos incisos do art. 144, caput, da CF nao afasta a
constatagdo de que elas exercem atividade de seguranca publica. Isso,
todavia, ndo significa que possam ter a mesma amplitude de atuagdo das
policias. 6. O Supremo Tribunal Federal, apesar de reconhecer em diversos
julgados que as guardas municipais integram o Sistema Unico de
Seguranga Publica e exercem atividade dessa natureza (vide RE n.
846.854/SP, Rel. Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe 7/2/2018 e ADC n.
38/DF, Rel. Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe 18/5/2021),
nunca as equiparou por completo aos érgaos policiais para todos os fins. 7.
O julgamento do AgR no MI n. 6.515/DF (Rel. Ministro Alexandre de
Moraes, Rel. p/ o acérdao Ministro Roberto Barroso, Tribunal Pleno, DJe
6/12/2018), apreciado em conjunto com os AgR nos MI n. 6.770/DF,
6.773/DF, 6.780/DF e 6.874/DF, de mesmo objeto, &€ exemplo claro disso.
Para negar o pedido de concessdo de aposentadoria especial aos
integrantes das guardas municipais por equiparagao as atividades de risco
das policias, afirmou-se que "a maior proximidade da atividade das guardas
municipais com a area de seguranga publica € inegavel. No entanto, trata-se
de uma atuagéo limitada, voltada a preservagéao do patriménio municipal, e
de carater mais preventivo que repressivo", compreensao reiterada pelo
Plenéario da Corte no ARE n. 1.215.727/SP (Tema de Repercusséo Geral n.
1.057, DJe 29/8/2019). Nesse mesmo caminho foi o julgamento do AgR nos
EDcl no AgR no RE n. 1.281.774/SP, no qual a Primeira Turma do STF
asseverou que as guardas municipais ndo estdo autorizadas a,
ultrapassando os limites proprios de uma prisdo em flagrante, “realizar
diligéncias investigativas ou diligéncias prévias voltadas a apuracdo de
crimes” (Rel. Ministro Alexandre de Moraes, Rel. p/ o acérddo Ministro
Roberto Barroso, DJe 13/6/2022). 8. Em 25/8/2023, o STF julgou
procedente a ADPF n. 995 (Rel. Ministro Alexandre de Moraes) para
“CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO aos
artigos 4° da Lei 13.022/14 e artigo 9° da 13.675/18 DECLARANDO
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INCONSTITUCIONAIS todas as interpretagbes judiciais que excluem as
Guardas Municipais, devidamente criadas e instituidas, como integrantes do
Sistema de Seguranca Publica”. Mais uma vez, a Corte reafirmou sua
posicdo de que as guardas municipais integram o Sistema de Seguranga
Publica, mas, novamente, ndao lhes conferiu poderes idénticos aos dos
orgaos policiais. 9. As teses ora sugeridas neste voto e antes assentadas no
REsp n. 1.977.119/SP encontram respaldo e sdo plenamente consonantes
com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema, porque
tanto naquele julgado quanto neste se admitiu expressamente que as
guardas municipais integram o Sistema Unico de Seguranca Publica e
exercem atividade dessa natureza, ressalvado apenas que nao tém a
mesma amplitude de atuagdo das policias, 0 que é amparado pela
respeitada doutrina do proprio Ministro Alexandre de Moraes, relator da
ADC n. 38/DF e da ADPF n. 995, para quem a Constituicao Federal facultou
aos Municipios a “constituicdo de guardas municipais destinadas a protegao
de seus bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei, sem, contudo,
reconhecer-lhes a possibilidade de exercicio de policia ostensiva ou
judiciaria” (MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 39 ed. Sé&o
Paulo: Atlas, 2023, p. 940). 10. Os dois artigos de lei aos quais se deu
interpretacdo conforme a Constituicdo na ADPF n. 995, alias, confirmam
essa compreensdo: a) o art. 4° da Lei n. 13.022/2014 dispée que "E
competéncia geral das guardas municipais a protecéo de bens, servicos,
logradouros publicos municipais e instalagdes do Municipio"; b) o art. 9° da
Lei n. 13.675/2018, por sua vez, estabelece que "E instituido o Sistema
Unico de Seguranca Publica (Susp), que tem como érgdo central o
Ministério Extraordinario da Seguranga Publica e € integrado pelos 6rgaos
de que trata o art. 144 da Constituigdo Federal, pelos agentes
penitenciarios, pelas guardas municipais e pelos demais integrantes
estratégicos e operacionais, que atuardo nos limites de suas competéncias,
de forma cooperativa, sistémica e harménica". 11. Cumpre lembrar, a
propodsito, que os bombeiros militares e os policiais penais, por exemplo,
também integram o rol de érgdos de seguranca publica previsto nos incisos
do art. 144, caput, da Constituigdo, mas nem por isso se cogita que possam
realizar atividades alheias as suas atribuicées, como fazer patrulhamento
ostensivo e revistar pessoas em via publica a procura de drogas. No mesmo
sentido, cabe observar que, na ADI n. 6.621/TO (Rel. Ministro Edson
Fachin, Tribunal Pleno, DJe 23/6/2021), o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que o rol do art. 144, caput, da CF n&o é taxativo e que é
constitucional a criagéo, por ato normativo estadual, de Superintendéncia de
Policia Cientifica (formada por agentes de necrotomia, papiloscopistas e
peritos oficiais) como 6rgdo de seguranga publica ndo vinculado
administrativamente a policia civil. Ndo se concebe, porém, que o referido
julgado autorize agentes de necrotomia, papiloscopistas e peritos a sair
pelas ruas fazendo patrulhamento ostensivo e revistando individuos
suspeitos. 12. Na fundamentagdo do voto do eminente relator da ADPF n.
995, ainda constou que: "as Guardas Municipais tém entre suas atribuigcbes
primordiais o poder-dever de prevenir, inibir e coibir, pela presenca e
vigilancia, infragdes penais ou administrativas e atos infracionais que
atentem contra os bens, servigos e instalagbes municipais. Trata-se de
atividade tipica de seguranga publica exercida na tutela do patrimonio
municipal. lgualmente, a atuagdo preventiva e permanentemente, no
territério do Municipio, para a protegao sistémica da populagao que utiliza os
bens, servigos e instalagbes municipais é atividade tipica de 6rgdo de
seguranga publica". O referido trecho repete a redagéo dos incisos Il e 1l do
art. 5° do Estatuto das Guardas Municipais (Lei n. 13.022/2014), segundo os
quais: "Art. 5° Sado competéncias especificas das guardas municipais,
respeitadas as competéncias dos 6rgaos federais e estaduais: [...] Il -
prevenir e inibir, pela presenga e vigilancia, bem como coibir, infragbes
penais ou administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens,
servigos e instalagdes municipais; Il - atuar, preventiva e permanentemente,
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no territério do Municipio, para a protegdo sistémica da populagdo que
utiliza os bens, servigos e instalagbes municipais. 13. Verifica-se, portanto,
que, mesmo a protegcdo da populagdo do municipio, embora se inclua nas
atribuicbes das guardas municipais, deve respeitar as competéncias dos
orgaos federais e estaduais e esta vinculada ao contexto de utilizagdo dos
bens, servicos e instalagbes municipais, o que evidencia a total
compatibilidade com a tese proposta no presente voto de que: "[...] salvo na
hipotese de flagrante delito, sé & possivel que as guardas municipais
realizem excepcionalmente busca pessoal se, além de justa causa para a
medida (fundada suspeita), houver pertinéncia com a necessidade de tutelar
a integridade de bens e instalagbes ou assegurar a adequada execug¢ao dos
servigos municipais, assim como proteger os seus respectivos usuarios". 14.
Nao se pode confundir “poder de policia” com “poder das policias” ou “poder
policial”. “Poder de policia” é conceito de direito administrativo previsto no
art. 78 do Cddigo Tributario Nacional e explicado pela doutrina como
“atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico” (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 20 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, 158). Ja o
‘poder das policias” ou “poder policial”’, tipico dos 6rgdos policiais, é
marcado pela possibilidade de uso direto da forca fisica para fazer valer a
autoridade estatal, o que ndo se verifica nas demais formas de
manifestacdo do poder de policia, que somente sao legitimadas a se valer
de mecanismos indiretos de coergdo, tais como multas e restricdes
administrativas de direitos. Dessa forma, o “poder das policias” ou “poder
policial” diz respeito a um especifico aspecto do poder de policia
relacionado a repressado de crimes em geral pelos entes policiais, de modo
que todo 6rgao policial exerce poder de policia, mas nem todo poder de
policia € necessariamente exercido por um 6érgao policial. 15. Conquanto
ndo sejam o6rgaos policiais propriamente ditos, as guardas municipais
exercem poder de policia e também algum poder policial residual e
excepcional dentro dos limites de suas atribuicbes. A busca pessoal —
medida coercitiva invasiva e direta — € exemplo desse poder, razao pela
qual sO6 pode ser realizada dentro do escopo de atuagdo da guarda
municipal. 16. Ao dispor, no art. 301 do CPP, que “qualquer do povo podera
[...] 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 situagao de alguém que,
no transporte publico, flagra um individuo subtraindo sorrateiramente a
carteira do bolso da calgca de outrem e o detém. Distinta, no entanto, é a
hipétese em que a situacéo de flagrante sé é evidenciada depois de realizar
atividades invasivas de policia ostensiva ou investigativa, como a busca
pessoal ou domiciliar, uma vez que nao é qualquer do povo que pode
investigar, interrogar, abordar ou revistar seus semelhantes. 17. A adequada
interpretacdo do art. 244 do CPP é a de que a fundada suspeita de posse
de corpo de delito € um requisito necessario, mas nao suficiente, por si so,
para autorizar a realizagdo de busca pessoal, porque nao € a qualquer
cidadao que é dada a possibilidade de avaliar a presenga dele; isto &, ndo é
a todo individuo que cabe definir se, naquela oportunidade, a suspeita era
fundada ou ndo e, por consequéncia, proceder a uma abordagem seguida
de revista. Em outras palavras, mesmo se houver elementos concretos
indicativos de fundada suspeita da posse de corpo de delito, a busca
pessoal sé sera vélida se realizada pelos agentes publicos com atribuigcdo
para tanto, a quem compete avaliar a presenga de tais indicios e proceder a
abordagem e a revista do suspeito. 18. Da mesma forma que os guardas
municipais ndo sao equiparaveis a policiais, também n&o sido cidadaos
comuns, de modo que, se, por um lado, ndo podem realizar tudo o que é
autorizado as policias, por outro, também nao estdo plenamente reduzidos a
mera condicdo de “qualquer do povo”. Trata-se de agentes publicos que
desempenham atividade de segurancga publica e sdo dotados do importante
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poder-dever de proteger os bens, servigos e instalagbes municipais, assim
como os seus respectivos usuarios. E possivel e recomendavel, dessa
forma, que exer¢cam a vigilancia, por exemplo, de creches, escolas e postos
de saude municipais, para garantir que ndo tenham sua estrutura danificada
por vandalos, ou que seus frequentadores ndo sejam vitimas de furto, roubo
ou algum tipo de violéncia, a fim de permitir a continuidade da prestacéao do
servico publico municipal correlato a tais instalagbes. Nessa linha, guardas
municipais podem realizar patrulhamento preventivo na cidade, mas sempre
vinculados a finalidade da corporagdo, sem que lhes seja autorizado atuar
como verdadeira policia para reprimir e investigar a criminalidade urbana
ordinaria. 19. Nao é das guardas municipais, mas sim das policias, como
regra, a competéncia para investigar, abordar e revistar individuos suspeitos
da pratica de trafico de drogas ou de outros delitos cuja pratica ndo atente
de maneira clara, direta e imediata contra os bens, servigos e instalagbes
municipais ou as pessoas que os estejam usando naquele momento. 20.
Poderao, todavia, realizar busca pessoal em situagdes excepcionais — e por
isso interpretadas restritivamente — nas quais se demonstre concretamente
haver clara, direta e imediata relagdo com a finalidade da corporagao, como
instrumento imprescindivel para a realizagao de suas atribuigdes. Vale dizer,
salvo na hipotese de flagrante delito, s6 & possivel que as guardas
municipais realizem excepcionalmente busca pessoal se, além de justa
causa para a medida (fundada suspeita), houver pertinéncia com a
necessidade de tutelar a integridade de bens e instala¢gdes ou assegurar a
adequada execugao dos servigos municipais, assim como proteger os seus
respectivos usuarios, o que nado se confunde com permissdo para
desempenharem atividades ostensivas ou investigativas tipicas das policias
militar e civil para combate da criminalidade urbana ordinaria em qualquer
contexto. 21. No caso dos autos, guardas municipais estavam em
patrulhamento quando depararam com o paciente em "atitude suspeita". Por
isso, decidiram aborda-lo e, depois de revista pessoal, encontraram certa
quantidade de drogas no bolso traseiro e nas vestes intimas dele, o que
ensejou a sua prisao em flagrante delito. 22. Ainda que, eventualmente, se
considerasse provavel que o réu ocultasse objetos ilicitos, isto €, que havia
fundada suspeita de que ele escondia drogas, nao existia certeza sobre tal
situacdo a ponto de autorizar a imediata prisdo em flagrante por parte de
qualquer do povo, com amparo no art. 301 do CPP. Tanto que, conforme se
depreende da narrativa fatica descrita pelas instancias ordinarias, sé depois
de constatado que havia drogas dentro do bolso e das vestes intimas do
paciente é que se deu voz de prisdo em flagrante para ele, e ndo antes. E,
por ndo haver sido demonstrada concretamente a existéncia de relagao
clara, direta e imediata com a protegao dos bens, servicos ou instalagbes
municipais, ou de algum cidaddo que os estivesse usando, ndo estavam os
guardas municipais autorizados, naquela situacdo, a avaliar a presenca da
fundada suspeita e efetuar a busca pessoal no acusado. 23. Ordem
concedida para confirmar a liminar deferida e declarar ilicitas as provas
colhidas por meio da busca pessoal, bem como todas as delas decorrentes
e, por consequéncia, absolver o réu, com fundamento no art. 386, Il, do
CPP, da condenacdo a ele imposta no Processo n.
1500093-71.2022.8.26.0080. (HC 830530/SP, Relator(a): ROGERIO
SCHIETTI CRUZ. STJ. Julgamento: 27/09/2023. Publicagado: 04/10/2023.)

Percebam que nesse julgado o STJ aprimorou a fundamentagédo adotada na
analise do REsp n° 1.977.119/SP, cuja ementa ja foi transcrita anteriormente.
Ademais, importante observar que esse julgado também €& contemporaneo do
reconhecimento expresso do STF de que as guardas municipais integram o Sistema

Unico de Seguranca Publica. Ao nosso ver, o esfor¢co argumentativo do STJ é uma
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tentativa de compatibilizar sua viséo restritiva sobre as guardas com o entendimento
expansivo da Suprema Corte em relagao as mesmas instituicbes. Para isso, o STJ
aprofundou sua fundamentagao, trazendo uma abordagem bem mais analitica nesse
julgamento para assentar a nogdo de que integrar a segurancga publica ndo implica
necessariamente em um reconhecimento como forga policial.

A tentativa de infirmar as guardas como policias municipais baseada na
distincao entre “poder de policia” e “poder das policias”, conforme se extrai do
entendimento do STJ, nos parece mais um embate conceitual que ndo representa a
realidade dessas instituicdes, que ha bastante tempo realizam variadas atividades
que em muito contribuem para a seguranga publica nos centros urbanos. Entretanto,
nesse ponto, o STF também ja adotou interpretagdo mais restritva no RE n°
1.281.774/SP, asseverando que “as guardas municipais nao estdo autorizadas a,
ultrapassando os limites préprios de uma prisdo em flagrante, “realizar diligéncias
investigativas ou diligéncias prévias voltadas a apuragédo de crimes” (Rel. Ministro
Alexandre de Moraes, Rel. p/ 0 acérdao Ministro Roberto Barroso, DJe 13/6/2022).

Ademais, & possivel perceber que o STJ tem tido dificuldade até mesmo de
uniformizar suas interpretacbes dadas as atividades das guardas municipais.

Vejamos:

[...] 1. Recentemente, esta Corte Superior, por ocasido do julgamento do
REsp n. 1.977.119/SP, em 16/8/2022, da relatoria do e. Ministro Rogerio
Schietti Cruz, propOs criteriosa analise sobre a atuacdo das guardas
municipais e apresentou como conclusdo, entre outras, que somente 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), relagdo clara, direta e imediata com a
necessidade de proteger a integridade dos bens e instalagbes ou assegurar
a adequada execugdo dos servigos municipais, 0 que nao se confunde com
permissao para realizarem atividades ostensivas ou investigativas tipicas
das policias militar e civil para combate da criminalidade urbana ordinaria.
Assim, somente em situagbes absolutamente excepcionais a guarda pode
realizar a abordagem de pessoas e a busca pessoal, quando a agao se
mostrar diretamente relacionada a finalidade da corporagao. 2. Na hipétese,
constata-se a ilegalidade da atuagdo da Guarda Municipal, agindo como se
fosse policia investigativa e ostensiva, em flagrante desrespeito as suas
atribuicbes constitucionais. [...] [...] (AgRg no HC n. 776.789/PR, Rel.
Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, 5% T., DJe 30/11/2022)

PROCESSO PENAL. AGRAVO REGIMENTAL NO HABEAS CORPUS.
BUSCA PESSOAL. FUNDADAS SUSPEITAS. ATUACAO DAS GUARDAS
MUNICIPAIS. LICITUDE DAS PROVAS OBTIDAS. AGRAVO
DESPROVIDO. 1. A jurisprudéncia pacifica desta Corte tem admitido a
realizagdo de busca pessoal e a prisdo em flagrante por guardas municipais,
tendo em vista a autorizagdo constante nos artigos 240, § 2°, 244 e 301 do
Cddigo de Processo Penal. 2. Constata-se que, além de possivel a busca
pessoal pelos guardas municipais, houve fundada suspeita para abordar o
paciente, pois os referidos guardas se encontravam em patrulhamento
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quando efetuaram a abordagem, porquanto o paciente, ao notar a
aproximacgao da viatura, se assustou e empreendeu fuga sem motivo
aparente, possibilitando a intervengdo dos agentes publicos diante da
suspeita acerca da pratica de ato ilicito. Nao ha, pois, qualquer razdo para
considerar as provas colhidas como ilicitas. 3. Agravo regimental
desprovido. (AgRg no HC n. 788.601/SP, Rel. Ministro Ribeiro Dantas, 52 T.,
DJe 20/3/2023)

Trouxemos dois julgados exemplificativos apenas para demonstrar que esta
Corte ndo vem tendo facilidade para definir qual a real posigdo das guardas dentro
da seguranga publica, caindo inclusive em contradicdo. Essa dificuldade é até
compreensivel, visto que, como ja reforcamos reiteradas vezes, as guardas
encontram-se em constante evolugcdo ha bastante tempo, e isso pode culminar em
interpretacdes ultrapassadas e desatualizadas até mesmo dos mais notérios juristas
e tribunais. O reflexo disso € o aumento da inseguranca juridica para essa categoria,

sendo esse um dos principais entraves a uma atuagao mais eficiente das guardas.

3.3.4 APOSENTADORIA ESPECIAL DE GUARDAS MUNICIPAIS

Outra discussao que permeia as guardas municipais e que esta diretamente
relacionada com as questdes ja discutidas neste trabalho diz respeito ao pretenso
direito desta categoria a aposentadoria especial em razdo de suposto exercicio de
atividades de risco. O tema foi enfrentado pelo STF em sede do Mandado de
Injungéo n° 6.515/DF, tendo como relator o Ministro Roberto Barroso, e cujo acérdao

restou assim ementado:

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO EM MANDADO
DE INJUNCAO. GUARDA MUNICIPAL. ALEGADA ATIVIDADE DE RISCO .
APOSENTADORIA ESPECIAL . 1. Diante do carater aberto da expressao
atividades de risco (art. 40, § 4°, Il, da Constituicado) e da relativa liberdade
de conformacédo do legislador, somente hd omissao inconstitucional quando
a periculosidade seja inequivocamente inerente ao oficio. 2. A eventual
exposicdo a situacdes de risco a que podem estar sujeitos os guardas
municipais e, de resto, diversas outras categorias, ndo garante direito
subjetivo constitucional a aposentadoria especial. 3. A percepgao de
gratificagdes ou adicionais de periculosidade, assim como o porte de arma
de fogo, ndo sdo suficientes para reconhecer o direito a aposentadoria
especial, em razdo da autonomia entre o vinculo funcional e o
previdenciario. 4. Agravo a que se nega provimento por manifesta
improcedéncia, com aplicacdo de multa de 5% (cinco por cento) do valor
corrigido da causa, ficando a interposi¢cao de qualquer recurso condicionada
ao preévio depdsito do referido valor, em caso de decisdo unénime (CPC, art.
1.021, §§ 4° e 5°). (AgRg no Mandado de Injuncdo n°® 6.515/DF, Relator(a):
ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2018,
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PROCESSO ELETRONICO DJe - 262, DIVULG 05/12/2018, PUBLIC
06/12/2018)

A Suprema Corte entendeu que as atividades exercidas pelas guardas nao
sdo inequivocamente atividades de risco, transferindo ao legislador
infraconstitucional a decisdo de qualificar ou ndo tais atividades como sendo de risco
para fins de concessao de aposentadoria especial. Nesse mesmo sentido é a tese
de repercussdo geral firmada no Tema n° 1.057 do STF, asseverando que “os
guardas civis ndo possuem direito constitucional a aposentadoria especial por
exercicio de atividade de risco prevista no artigo 40, § 4°, inciso Il, da Constituigao

Federal.” Vejam a ementa:

Recurso extraordinario com agravo. Direito Administrativo. Guarda civil
municipal. Aposentadoria especial. Risco da atividade. Impossibilidade.
Auséncia de legislagao especifica. Periculosidade ndo inerente a atividade.
Auséncia de omissao inconstitucional. Existéncia de repercussdo geral.
Reafirmagdo da jurisprudéncia da Corte sobre o tema. (Repercussao Geral
no RE com Ag n°® 1.215.727/SP, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno,
DATA DE JULGAMENTO: 29/08/2019, DATA DE PUBLICACAO DJE
26/09/2019 ATA N° 27/2019 - DJE n° 210, divulgado em 25/09/2019

Vejam que, ao contrario de outras questdes submetidas a analise do STF, a
Suprema Corte se posicionou de forma mais restritiva no que tange a aposentadoria
especial para os guardas municipais. O que se observa é que ha uma resisténcia em
admitir que as atividades desempenhadas pelas guardas s&o inerentemente de
risco. Talvez até por isso também haja resisténcia ao reconhecimento das guardas
como verdadeiras policias municipais, uma que vez nos parece impensavel uma
forca policial que n&o exerga atividades de risco por sua prépria natureza.

Diante de todos esses embates submetidos ao nosso judiciario, fica claro que
a consolidagédo das guardas municipais no cenario nacional ainda esta longe de ser
a ideal. A evolugao dessas instituicdes com o passar dos anos € notoria, porém
ainda se observam diversos obstaculos para uma plena seguranga juridica no
exercicio de suas atividades, justificando assim a permanente luta dessa categoria

por conquistas e reconhecimento por todo o Brasil.
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4 A ATUAGAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS NA SEGURANGA PUBLICA:
DESAFIOS E PERSPECTIVAS FUTURAS

Neste capitulo, finalizaremos a discusséo acerca das guardas municipais com
uma analise focada em sua atuagdo pratica nos centros urbanos, apresentando
desafios e as perspectivas para a evolugao dessa categoria a partir do cenario atual
em que se inserem, além de reforgar a importancia desses 6rgaos no panorama

nacional da seguranga publica.
4.1 A ATUACAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS E OS DESAFIOS ENFRENTADOS

Consolidada a nogédo de que as guardas municipais integram efetivamente o
sistema de seguranga publica, passemos agora a uma analise da importancia
desses 6rgdos a partir do conhecimento de sua atuagdo na pratica, ressaltando
também os desafios enfrentados pela categoria que se tornam obstaculos a plena
seguranga juridica no exercicio de suas atividades.

De acordo com o Relatério Técnico elaborado pelo PNUD (Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento) em 2005, os municipios tém criado,
ampliado, e repensado suas guardas municipais como resultado de um novo
panorama na busca pela prevencgéo da violéncia, com a implementagao de politicas
sociais e urbanisticas integradas em todos os niveis de governo.

Primeiramente, é essencial real¢ar os inumeros beneficios que a GCM pode
proporcionar a populagao local. Esses ganhos em favor da comunidade estado
diretamente relacionados a proximidade administrativa em que se da a relagao entre
os administrados, consubstanciada na populagao beneficiada, e a Administracdo ao
promover a seguranga publica através de sua instancia administrativa mais
descentralizada, a saber, os municipios. Com efeito, essa analise parte da premissa
de que a Constituicdo Federal de 1988 conferiu maior autonomia administrativa aos
municipios, sobretudo pela maior facilidade de contato com a populacao interessada
nos servigos publicos. Nesse contexto, em sendo as guardas 6rgados da seguranga
publica integrantes dos municipios, confere-se maior participagcdo da propria
sociedade na busca por solugdes e medidas para atender as demandas especificas
de cada localidade. Vejamos o que diz o Relatério Técnico do PNUD mencionado

anteriormente:
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Como podemos ver, no campo da chamada prevencgao social e situacional,
0s municipios tém muito a contribuir. Através de politicas bem orientadas,
participativas, de democratizagdo do espago publico, com foco na
distribuicdo e manutengéo de servicos de infra-estrutura urbana e social e
na implantagdo de programas preventivos, os municipios podem fornecer
subsidios fundamentais para as politicas de seguranga publica e as agbes
das organizagdes policiais. Sua maior proximidade do cotidiano dos
cidadaos, de seus problemas e anseios, permite que o poder municipal
oferega solugdes mais ajustadas aos contextos especificos de cada
comunidade. Além disso, ao incorporar os problemas de seguranga aos
seus programas de desenvolvimento social e urbano, permite intervengdes
mais eficientes, pois leva em consideragao o carater complexo do fendbmeno
da criminalidade e da violéncia.

Nesse sentido, podemos citar diversos autores que corroboram com a ideia
de que as guardas municipais integram a instancia governamental mais adequada
para lidar com problemas concretos enfrentados pelos cidadaos das mais diversas
cidades. Para Moreira Junior (2017), os municipios possuem uma visdo mais real
dos fatos geradores de crimes e de violéncia, facilitando a adogdo de medidas
antecipatérias para promover uma abordagem na seguranga publica compativel com
as especificidades da localidade. As medidas citadas incluem, por exemplo, a
observacdo, a catalogacdo, e o controle estatistico dos fatores geradores
supramencionados.

Conforme Passarine (2019), a GCM tem papel essencial na municipalidade,
além de facilitar um bom relacionamento entre o 6rgdo de policiamento e a
comunidade local. O intercambio de informacdes resultante dessa aproximagao
entre Administracdo Publica e administrados pode orientar melhor os atos do
governo local no que atine as politicas publicas de seguranga nas cidades.

Complementando essa ideia de proximidade com a populagao local, lorio
(2015) salienta a versatilidade das guardas municipais, na medida em que sao
utilizadas pelos gestores municipais em variados tipos de policiamento. Para o autor,
representam um ente de seguranga publica comunitario e versatil, dada essa
aproximacao com as ocorréncias da comunidade local, além do fato de boa parte de
seus agentes residirem ou conviverem na respectiva localidade.

De fato, essa versatilidade pode ser constatada ao tomar conhecimento das
atividades desenvolvidas pelas guardas municipais em diversas cidades espalhadas
pelo Brasil. Segundo, Passarine (2019), elas se tornaram verdadeiras forgas
auxiliares das policias militar e civil, atuando no apoio em distintas situagdes que

englobam a seguranga publica. Vejamos o que fala o autor:
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Poco destacar ainda que hoje em dia, as Guardas Municipais sdo as
principais forcas de apoio das Policias Civis e Militares nas diversas
situacdes que englobam a seguranga publica, cito aqui exemplos: apoios
em cumprimentos de mandados de prisdes, mandados de buscas
domiciliares, escoltas de presos para Unidades de Triagem e até mesmo
para Centros de Detengbes Provisérias e Audiéncias de Custddias,
preservagdes de locais de crimes em apoio a policia militar, acidentes de
transitos, entre outros. Outras atuagbes que cabe aqui destacar é que hoje
nas cidades de grande porte as Guardas Municipais dispdem de equipes
especiais de atuagdo como ROMU (Ronda Ostensiva Municipal — Ex: Nova
Odessa-SP, Limeira-SP, Campinas-SP, Jundiai-SP, etc), CANIL (Centro de
animais para aclGes de buscas especiais — Ex: Sdo Carlos-SP,
ltaquaquecetuba-SP, Itu-SP, etc), CAVALARIA (Atuacdo em conflitos
urbanos com aglomeragdes de pessoas — Ex: Sertdozinho-SP, Fazenda Rio
Grande-Pr, Sdo Paulo-SP, Petropolis-RJ, etc), GUARDA AMBIENTAL
(Patrulhamento Rural e Urbano na defesa do Meio Ambiente — Ex:
Jundiai-SP, Rio de Janeiro-RJ, Sorocaba-SP, Ribeirdo Preto-SP, etc),
RESGATE (é quem atua no salvamento especializado junto com SAMU e
Corpo de Bombeiro — Ex: Santa Fé do Sul-SP, Aracati-CE, Tabira-PE) e
SEGURANCA EM ESTADIOS MUNICIPAIS e CAMPOS DE FUTEBOL
(Realizagdo de torneios municipais e regionais de futebol, futsal, vélei,
basquete, atletismo, ciclismo — Ex: Matdo-SP, Biritinga-BA, Itaparica-BA,
etc) dentre outros.

Além de todas essas atividades exemplificadas, o Estatuto Geral das Guardas
também conferiu competéncia para exercer atribuigdes no transito local. Tal aptidao
também foi objeto de questionamentos judiciais acerca de sua constitucionalidade,
sob a alegagao de usurpagao de fungdes de outras instituicbes. Chegando ao STF, a
questao foi decidida com a fixagdo do entendimento de que as guardas possuem a
competéncia para atuar na fiscalizagao de transito, inclusive com poder para
imposicao das sanc¢des administrativas legalmente previstas.

Percebam que a amplitude de atuag&o desses 6rgéos facilita a compreenséao
de sua importancia para a seguranga local, porquanto representam instituicbes
supostamente preparadas para atender as demandas especificas caracteristicas da
urbe a que estao vinculadas.

Para consolidar essa ideia, vamos fazer um exercicio de divagagao.
Imaginemos dois municipios, “A” e “B”, localizados em um mesmo estado no Brasil,
porém distantes geograficamente. Concretamente, essa suposicdo pode ser
facilmente observada, sobretudo quando estamos falando de um pais com
dimensdes continentais, no qual alguns estados federados possuem area superior a
de inuUmeros paises espalhados pelo mundo. Outrossim, idealizemos que ambos os
municipios imaginarios divirjam em diversos aspectos: topografia, cultura, economia,
educacgao, saude, turismo, populagao, clima, indices de criminalidade, indices de

criminalidade violenta, entre outras variaveis. Por fim, pensemos na seguranca
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publica de ambas as cidades sob a responsabilidade da policia militar do respectivo
estado, ndo havendo guardas municipais em nenhuma delas. Ora, é cedigo que as
instituigdes policiais militarizadas possuem treinamento e capacitagao padronizados,
configurando 6rgaos, como o proprio nome sugere, que devem estar preparados
para situagdes de guerra. Dai, surge o seguinte questionamento: no municipio “A”,
com baixissimo indice de criminalidade violenta, com relevo pouco acidentado, com
condigdes ambientais, culturais, e turisticas bem diferentes de “B”, seria a policia
militar, cuja formac&o se deu na regido da cidade “B”, a instituigdo mais adequada
para lidar diretamente com as questdes de seguranga publica em “A”? E mais: seria
uma policia militarizada a forma mais eficiente de prover seguranga publica nessa
localidade?

E preciso deixar claro que ndo estamos pretendendo que as guardas
substituam as policias militares. Na verdade, a nossa defesa € por uma abordagem
mais adequada no ambito da seguranga publica. Uma guarda municipal formada no
municipio “A” certamente estaria mais familiarizada com os problemas locais e, por
conseguinte, mais preparada para enfrentar tais problemas de forma mais eficiente,
eficaz e efetiva.

Nesse ponto, € necessario destacar que a pretensdo de uniformizagao das
guardas municipais deve ser enxergada pelo prisma institucional, e ndo operacional.
Ora, se a propria esséncia da evolucao das guardas é conferir uma abordagem mais
adequada e adaptada aos problemas locais, seria contraditério pretender uniformizar
os procedimentos operacionais em ambito nacional, porquanto cada municipio vai
demandar preparagao e capacitagcao especifica para uma melhor prestacdo da
segurancga publica local. A uniformizagdo no nivel operacional deve se restringir a
padrées minimos e essenciais que as corpora¢des devam seguir de modo geral,
como o respeito aos direitos humanos, padrdes éticos, entre outros. Respeitadas as
diretrizes basicas uniformizadoras, caberia a cada municipio direcionar a operagao
de suas guardas no enfrentamento das demandas mais urgentes daquela regiao,
preservando-se a ratio essendi dessas instituigdes.

Insta ressaltar que o debate acerca da descentralizagao dos servigos policiais
para niveis mais proximos da comunidade ndo € algo exclusivo do Brasil. Com
efeito, ha algumas décadas essa discussao ja ocorria nos Estados Unidos, estando
presente também na literatura estrangeira (OSTROM & PARKS, 1973, apud SIENA,

2024). Segundo Siena (2024), um sistema policial centralizado ou nacional diz
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respeito a um modelo em que as atividades de aplicacdo da lei concentram-se no
governo nacional, como ocorre na lIrlanda e na Tailandia. De lado oposto, um
sistema descentralizado, conforme ja vem sendo explanado, é “caracterizado pela
divisdo de responsabilidades entre os niveis de governo, com atribuigdes de tarefas
e coordenacgao claramente definidas”, a exemplo do que ocorre nos Estados Unidos.
Para Souza (2000), o sistema policial brasileiro é classificado como centralizado,
semelhante ao modelo francés, no qual os 6rgaos policiais estdo subordinados a
autoridades ligadas ao poder central, e ndo ao poder municipal

Alias, seria um descuido tratar da descentralizagdo dos servigos policiais e
nao citar o modelo adotado pelos norte-americanos, que conta com cerca 15.500
instituicdes policiais atuando sob jurisdigdes locais distintas (BAYLEY, 1992, apud
SIENA, 2024). Assim como acontece no Brasil, |4 na nacéo setentrional também
foram opostas obje¢des a descentralizagdo do modelo policial, surgindo criticas que
se sustentavam na alegag¢ao de que tal fragmentagao resultaria em deficiéncias no
treinamento policial, na sobreposicdo de jurisdi¢des, e na rivalidade entre 6rgaos
(REUSS, 1970, apud SIENA, 2024). Todavia, diante de necessidades ligadas a
eficiéncia, a coordenacéo na execucio da lei, e a falta de capacidade, os defensores
do modelo descentralizado realizaram estudos que evidenciaram que “as forcas
policiais de menor porte nos Estados Unidos demonstravam uma eficiéncia superior
as suas contrapartes maiores, levando em consideracdo o numero de policiais em
cada uma delas” (OSTROM, 1976, OSTROM & PARKS, 1973, OSTROM & SMITH,
1976, OSTROM & WHITAKER, 1973, apud SIENA, 2024).

Souza (2000), ao distinguir os modelos centralizado e descentralizado dos
sistemas policiais, enumera aspectos positivos e negativos do processo de
atribuicdo de competéncias de seguranga publica as guardas municipais. Naqueles
se incluem o controle da atividade policial pela sociedade local; o controle policial
sobre a sociedade local; e a colaboragao da populagdo com a entidade policial. Ja
entre os aspectos negativos, o autor cita a auséncia de magistratura e procuradoria
municipais; eventuais desvios de emprego; as despesas de custeio; a falta de
unidade na doutrina; e a possivel manutencao de vicios do modelo centralizado.

Portanto, quando falamos em “municipalizagdo da seguranga publica”,
podemos entender a expressao como esse processo de descentralizagdo que atrai

para 0S municipios uma parcela da responsabilidade nesse tema,
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consubstanciando-se, no Brasil, nas atividades desenvolvidas pelas guardas

municipais. Sobre essa questao, vejamos o que diz Siena (2024):

A descentralizagdo, quando aplicada a area de seguranga publica,
frequentemente se traduz na municipalizagéo, ou seja, na transferéncia de
responsabilidades e competéncias da esfera estadual ou federal para o
nivel municipal. Esse processo de municipalizagdo busca aproximar a
administragao da aplicagao da lei das comunidades locais, permitindo que
governos municipais assumam um papel mais ativo na formulagcéo e
execucao das politicas de seguranga. A municipalizagdo da policia implica
na criagdo ou fortalecimento das guardas municipais, 6rgéos responsaveis
pela preservacao da ordem publica em nivel local. Esse movimento tem sido
observado em varias partes do mundo, incluindo o Brasil, como parte de
uma estratégia mais ampla de descentralizagdo, visando a melhorar a
eficacia, a eficiéncia e a capacidade de resposta das forgas de segurancga
as necessidades especificas das comunidades locais.

Motta (2022), em seu livro intitulado “A construgcdo da maldade - como
ocorreu a destruicdo da seguranga publica brasileira”, atribui os indices
assustadores de criminalidade violenta nos ultimos anos, dentre outros fatores, a
quebra do ciclo de policia caracteristico do modelo policial adotado no Brasil. Para o
autor, a divisdo de tarefas entre instituicbes policiais distintas, ficando cada uma
encarregada de uma parcela especifica do policiamento, contribui de forma mais
negativa do que positiva na seguranga publica. Isso ocorre devido a deficiéncia no
compartiihamento de informagbes entre érgéos, pela vaidade institucional, dentre
outros fatores. Sob tal dtica, a principio, o crescimento e a evolugdo das guardas
municipais poderia indicar uma quebra ainda maior nesse ciclo de policia, na medida
em que seria mais uma instituicdo atuando no policiamento das cidades e, por
conseguinte, tornando a seguranga publica ainda mais ineficiente. Nao obstante, é
cristalino que a legislagdo regulamentadora das guardas, a par da fragmentagao
desse ciclo, preocupa-se intensamente em estimular a integragao entre as forgas
policiais, nogdo que pode ser facilmente extraida a partir de uma simples leitura do
texto normativo. Nao podendo as competéncias policiais se concentrarem em uma
instituicdo especifica, por ser medida manifestamente inconstitucional, o estimulo ao
maior entrosamento entre as forgas policiais pode ser visto como uma tentativa de
mitigar os efeitos nocivos desse fracionamento no ciclo policial, fazendo com que a
seguranga publica seja desempenhada de forma mais efetiva por seus
responsaveis. Dai, retornamos a ideia de que as guardas ndo devem ser vistas
como substitutas de uma ou outra entidade policial, mas sim como uma forga

complementar, se n&o suplementar, agregando ainda mais na prestacdo de
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seguranga publica para a populagdo. Por vezes, a pretexto de investir na seguranga
publica citadina e melhorar a qualidade de vida local, a promog¢ao das guardas
municipais pode carregar consigo um teor ideoldgico latente por parte dos gestores
publicos de tentar desmilitarizar as policias. Essa estratégia dissimulada certamente
€ prejudicial para o sistema de seguranga publica pois, repisemos, ndo se pretende
com a evolucdo das guardas tomar o lugar das policias militares estaduais. E dizer,
se investe no desenvolvimento de uma instituigdo em detrimento do retrocesso de
outra, quando julgamos que todas as forgas policiais podem conviver em perfeita
simbiose. Essa convivéncia harménica é respaldada pelo Relatério Técnico do
PNUD de 2005:

As guardas municipais devem exercer uma fungdo muito mais abrangente:
nem efetivos complementares ou substitutivos das policias estaduais, nem
guarda patrimonial somente. Sua vocagdo preventiva, como instrumento
legitimo da municipalidade para a promogao da qualidade de vida e do bem
comum, deve ser mais bem explorada.

Se nao bastassem todos os obstaculos ja mencionados que as guardas
tiveram que enfrentar durante todo seu processo de evolugdo, ainda merece
destaque o preconceito que essas instituicdes sofrem advindo da prépria sociedade.
Isso porque a GCM esta, de certa forma, em um estagio ainda incipiente de seu
desenvolvimento, ndo gozando de plena aceitagdo social no desempenho de suas
atividades. Conforme Passarine (2019), “o poder de policia empregado pelos
Guardas na realizagdo dos seus servigcos € questionado por particulares ou por
integrantes de outras forgas de segurancga, por ignoréncia, desconhecimento, ou até
mesmo rivalidade entre instituicbes”. Com efeito, desenvolveu-se culturalmente, para
0 senso comum, a ideia de que a GCM atua como uma espécie de vigia de prédios
publicos, visdo esta que entendemos completamente ultrapassada e ndo condizente
com a atuacdo pratica dessas instituicbes, que vém ganhando cada vez mais
espaco na seguranga publica.

Alids, a desatualizagcdo e a falta de reconhecimento n&o se restringem a
sociedade civil, se originando até mesmo por parte de outras instituicdes policiais,
contribuindo para a perpetuacdo da inseguranga juridica que a categoria dos
guardas municipais precisa enfrentar em seu cotidiano. Sobre isso, vejam as
alegacbes suscitadas pela parte autora no recentissimo Habeas Corpus n°
884.386/DF:
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Consta dos autos que os pacientes sdo guardas municipais dos Municipios
baianos de Salvador, Araci e Queimadas, possuindo armas de fogo de uso
pessoal devidamente registradas na forma da lei. O impetrante afirma que
policiais federais e policiais rodoviarios federais, ao abordarem guardas
municipais fora de servigo portando suas armas de fogo, estariam
conduzindo-os em flagrante delito para unidades das Policias Civis dos
Estados e do Distrito Federal. Alega que os policiais federais e os policiais
rodoviarios federais seriam subordinados ao Ministro da Justica e da
Seguranga Publica, que deveria exercer o seu poder de controle
administrativo sobre os referidos servidores para que cumprissem a Lei n.
10.826/2003 e as decisbes do Supremo Tribunal Federal sobre o tema.
Argumenta que os policiais federais e os policiais rodoviarios federais nao
poderiam insistir na pratica de prender guardas municipais portando armas
de fogo em conformidade com a lei. Assevera que 0s pacientes precisariam
portar suas armas de uso pessoal também fora de servigco, para a sua
prépria seguranga e para proteger a populagédo de forma geral. Ressalta que
seria ilégico a autoridade apontada como coatora autorizar a compra € o
registro da arma de fogo para, em seguida, prender o guarda municipal
porque ele ndo estava em servigo ou se encontrava em deslocamento para
o local de trabalho. Aduz que, nos termos do art. 6° Ill, da Lei n.
10.826/2003, os integrantes da Guarda Municipal poderiam ter porte de
arma de fogo em todo o territério nacional. Acrescenta que o art. 2° da Lei n.
13.022/2014 prevé que a Guarda Municipal seria uma instituicdo armada, e
que, de acordo com o art. 9° da Lei n. 13.675/2018, os guardas municipais
seriam integrantes operacionais do Sistema Unico de Seguranca Publica.
Adverte que, ao julgar a ADPF n. 9.951/DF, o Supremo Tribunal Federal
teria consolidado o entendimento de que as Guardas Municipais seriam
orgao de seguranga publica. Pondera que o Decreto n. 11.615/2023, que
regulamenta a Lei n. 10.826/2003, autorizaria o porte de arma pelos
guardas municipais no deslocamento para as suas residéncias. Requer,
liminarmente, a concessado de salvo-conduto aos pacientes, para que nao
sofram constrangimento ilegal por ato da autoridade apontada como coatora
e, no mérito, pugnam pela concessdo da ordem para que o Ministro da
Justica e da Seguranca Publica determine aos policiais federais e aos
policiais rodoviarios federais que se abstenham de conduzi-los em flagrante
caso sejam abordados portando suas armas de fogo de uso pessoal, ainda
que fora do servigo, desde que estejam devidamente registradas pelo 6rgao
de controle. (Habeas Corpus n° 884.386/DF. Relator(a): Ministro Antonio
Saldanha Palheiro, julgado em 22/01/2024, DJe de 24/01/2024).

Os fatos relatados acima demonstram bem o ambiente de inseguranca

juridica a que estao submetidos os agentes das guardas municipais, seja quando em

atividade, seja fora dela. Ressalte-se que esse é apenas mais um exemplo de

relativizacdo das guardas como integrantes da seguranga publica, desta vez

partindo dos préprios integrantes do ramo.

Acrescente-se a isso a resisténcia ainda vivida em parte do judiciario

brasileiro, sobre a qual ja discutimos exaustivamente no capitulo anterior, mas que

podemos colacionar outros julgados recentes apenas para ilustrar e ratificar a

inseguranca juridica de que estamos falando:

AGRAVO REGIMENTAL NO HABEAS CORPUS. TRAFICO DE DROGAS.
FUNDAMENTOS DA DECISAO AGRAVADA NAO INFIRMADOS. OFENSA
A DIALETICIDADE RECURSAL. NULIDADE. PRISAO REALIZADA POR
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GUARDAS MUNICIPAIS. AUSENCIA DE ILEGALIDADE. ABSOLVICAO OU
READEQUACAO TIiPICA DO DELITO. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE
DE REEXAME DE FATOS E PROVAS. REGIME INICIAL.
CIRCUNSTANCIAS JUDICIAIS DESFAVORAVEIS. AGRAVO
REGIMENTAL NAO PROVIDO. [..] 2. Esta Corte Superior de Justica
entende nado existir qualquer obice a realizacdo de prisdo em situacao de
flagrancia por qualquer do povo, inclusive por guardas municipais, ainda que
a seguranca publica ndo esteja prevista no rol de atribuicdes da categoria,
nos termos do art. 144, §8° da Constituicdo Federal. [...] (AgRg no HC n.
749.016/SP, relator Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma,
julgado em 21/6/2022, DJe de 27/6/2022)

HABEAS CORPUS. TRAFICO DE DROGAS. PRISAO EM FLAGRANTE.
BUSCA PESSOAL. GUARDA MUNICIPAL. ILICITUDE DAS PROVAS.
AUSENCIA DE FUNDADAS RAZOES. JUSTA CAUSA NAO VERIFICADA.
CONSTRANGIMENTO ILEGAL EVIDENCIADO. 1. Nos termos do art. 240,
§ 2°, do CPP, para a realizagdo de busca pessoal € necessaria a presencga
de fundada suspeita no sentido de que a pessoa abordada esteja na posse
de drogas, objetos ou papéis que constituam corpo de delito. 2. Verifica-se
dos autos que os "guardas municipais realizavam ronda quando se
depararam com o acusado, que correu assim que os viu, fato que levantou
suspeita e motivou a abordagem". Foi entdo realizada a abordagem do
acusado em local publico, e, na busca pessoal, foi localizada em seu poder
"uma sacola que continha 60 porgdes de maconha e 58 de cocaina". 3.
Conforme a jurisprudéncia desta Corte Superior, quanto a realizagdo de
busca pessoal, o proprio § 2° do art. 240 do CPP consagra que é necessaria
a presenca de fundada suspeita para que esteja autorizada a medida
invasiva, estando ausente de razoabilidade considerar que o fato de ter o
agente, ao avistar os guardas em via publica, aparentado nervosismo ou
corrido, enquadre-se na excepcionalidade da revista pessoal ocorrida em
seguida. 4. Sem a indicagdo de dado concreto sobre a existéncia de justa
causa para autorizar a medida, e mesmo pela falta de atribuicdes dos
guardas municipais para a busca, deve ser reconhecida a ilegalidade por
ilicitude da prova, devendo ser o paciente absolvido da imputagao constante
na denuncia. 5. Concessdo do habeas corpus. Absolvicao do paciente da
imputacdo constante na denuncia. Expedicao de alvara de soltura, se por
outro motivo nao estiver preso”. (HC n. 704.964/SP, relator Ministro Olindo
Menezes (Desembargador Convocado do TRF 12 Regido), Sexta Turma,
julgado em 9/8/2022, DJe de 15/8/2022)

Portanto, diante dessa realidade, entendemos que o principal desafio do
momento para as guardas municipais € o reconhecimento institucional, que
encontra-se fragilizado perante interpretacdes desatualizadas do judiciario e a visao

ultrapassada que ainda prevalece em grande parcela da sociedade.

4.2 PERSPECTIVAS FUTURAS E A CONSOLIDAGAO DAS GUARDAS
MUNICIPAIS NA SEGURANCA PUBLICA

A par da importancia pratica e dos desafios enfrentados pelas guardas
municipais, €& possivel projetar os proximos passos da constante evolugao
conquistada por esses Orgdaos nas Uultimas décadas. As perspectivas de

desenvolvimento sdo animadoras e incluem variados aspectos, indo bem além do
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almejado reconhecimento institucional pleno e passando também pelo investimento
em infraestrutura, tecnologia, capacitagcao, entre outras areas.

Reforcando o que ja foi destacado anteriormente, as guardas vém
conquistando cada vez mais espago no ambito da seguranga publica, e os
resultados tém sido bastante positivos. De acordo com o Anuario Brasileiro de
Seguranca Publica do ano de 2024, os municipios tém ampliado anualmente os
gastos com seguranga publica em proporcdo bem superior ao verificado para
Estados e Unido, corroborando com a ideia de que estamos em pleno processo de
municipalizacdo da seguranga publica. Segundo o Anuario, o crescimento dessas
despesas entre 2011 e 2023 foi de 89,65%, indicando que os recursos sao utilizados
para financiamento das guardas municipais, apoio as policias estaduais, e para o
desenvolvimento de projetos de prevencédo. O referido documento destaca o

aumento do protagonismo dos municipios na gestdo da seguranga publica:

Ha pelo menos duas décadas temos verificado um crescimento da
participacdo dos municipios em ac¢des de segurangca publica. Seja pelo
financiamento de projetos de prevencgdo, no apoio as policias estaduais ou
com a gestdo de Guardas Civis, o fato é que as prefeituras compreenderam
o papel que possuem na construgao das politicas de seguranca publica. O
Raio-X das Forgas de Seguranga Publica, publicado pelo Férum Brasileiro
de Seguranca Publica, mostrou que entre 2014 e 2023 o numero de cidades
com Guardas Municipais cresceu 35,7%, chegando a 1.467 guardas em
todo o pais.

Atentem ao aumento significativo na quantidade de municipios que instituiram
suas proprias guardas municipais, denotando a crescente descentralizacdo na
gestdo da segurancga publica no pais. Nesse diapaséo, o crescimento das despesas
municipais nesse ramo e a propagacao desse novo paradigma de gestdo na
seguranga publica sugerem que nos proximos anos teremos igualmente um avango
consideravel para as guardas municipais. Vejamos os seguintes dados retirados do

Anuario Brasileiro de Seguranga Publica de 2024
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Variacdo das despesas com a funcdo Seguranca Pdblica
Entes federativos - 2022-2023 {em %)

0 13,2

12,0

0,0

0,0
Total Unido Municipios Unidades da Federacdo

Fonte: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional — STN/Sistema de Informaciies Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -
SICONFI; Controladoria Geral da Unido - CGU/Portal da Transparéncia.

Nota: Despesas empenhadas. Valores atualizados pelo IPCA de dezembro/2023.
Mota: Valores exiraidos em Junho de 2024, retificando os dados publicados nas edigies anteriores do Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica.

Figura 1 - Variagdo percentual das despesas dos entes federativos com a seguranga publica entre
2022 e 2023

Evolucdo das despesas com a Funcao Seguranca Publica, por ente federativo
2019-2023 fem R$ bilhdes)
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Fonte: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional = STN/Sistema de Informagtes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro -
SICONFI; Controladoria Geral da Unido — CGWPortal da Transparéncia.

Mota; Despesas empenhadas. Valores atualizados pelo IPCA de dezembro/2023.
Mota: Valores extraidos em Junho de 2024, retificando os dados publicados nas edicdes anteriores do Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica.

Figura 2 - Evolugéo dos valores despendidos pelos entes federativos com a seguranga publica entre
2019 e 2023
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Participacdo dos entes federados no financiamento da Seguranga Piblica
2011-2023 fem %)
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Fonte: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesoura Nacional = STN/Sistema de Informagtes Contabeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro = SICONFI; Controladoria Geral da Unizo
CGU/Portal da Transparéncia.

Mota: Despesas empenhadas. Valores atualizados pelo IPCA de dezembro/2023.

Mota: Valores extraidos em Junho de 2024, retificando os dados publicados nas edigies anteriores do Anudrio Brasileiro de Sequranga Piblica.

Figura 3 - Variagdo percentual da participagdo dos entes federativos no financiamento da segurancga
publica de 2011 a 2023

Evolucdo das despesas com a Funcao Seguranca Publica, por ente federativo
2011-2023
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Variagdo (%) 2011/2023 834 89,65 32,97

Fonte: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Macional = STN/Sistema de Informacies Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro = SICOMF; Controladoria Geral da Unido = CGU/Portal da Transparéncia.

Mota: Despesas empenhadas. Valores atualizados pelo IPCA de dezembro/2023.

Mota: \Valores extraidos em Junho de 2024, retificando os dados publicados nas edictes anteriores do Anudrio Brasileiro de
Seguranga Publica.

Figura 4 - Variagdo numérica e percentual da quantia gasta pelos entes federados com segurancga
publica de 2011 a 2023



60

A analise global desses dados confirma a tendéncia descentralizadora no
ambito da seguranga publica no Brasil, com clara evolugdo da participacédo dos
municipios nessa area. A Figura 1 demonstra que, entre os anos de 2022 e 2023, a
variagdo percentual das despesas dos municipios com seguranga publica foi quase
quatro vezes maior que a variagao observada para os estados e cerca de 4,5%
superior a observada para a Unido. Para um intervalo curto como o desse recorte,
entendemos se tratar de uma variacao significativa que ratifica o fortalecimento da
gestao local na segurancga publica.

No mesmo sentido, a Figura 2 destaca a evolugdo quantitativa, em valores
absolutos, das cifras gastas pelos entes federados na seguranga publica entre 2019
e 2023, evidenciando um crescimento de mais de 30% dos gastos dos municipios
nessa area do primeiro ao Ultimo ano avaliados, saindo de uma despesa de R$ 8,32
bilhdes em 2019 para R$ 11 bilhdes em 2023.

A Figura 3, por sua vez, apresenta a variagdo em termos percentuais da
participacdo dos entes federados no financiamento da seguranga publica entre os
anos de 2011 e 2023. Observem que a participacdo dos municipios nesse periodo,
com excegdo de quatro exercicios em que houve ligeira queda percentual em
relacdo ao ano anterior (2013, 2014, 2017, e 2021), foi crescendo gradativamente e
saiu de 5,6% em 2011 para 8% em 2023. A evolugdo fica mais clara quando
observamos que nesse mesmo intervalo a participacdo dos estados se manteve
praticamente estavel, variando somente 0,3% de 2011 a 2023, ao passo que a
participacao percentual da Unido caiu de 14,6% em 2011 para 12% em 2023.

Finalmente, a Figura 4 apresenta a variacdo dos dispéndios dos entes
federativos também entre 2011 e 2023, demonstrando que nesse periodo os
municipios quase dobraram suas despesas com a seguranga publica, saindo de um
gasto aproximado de 5,8 bilhdes para uma despesa de cerca de 11 bilhdes em 2023.
No mesmo intervalo, a Unido incrementou suas despesas em apenas 8,34%, e os
estados em 32,97%.

O crescimento da participagcdo dos municipios na seguranga publica nos
ultimos anos € notéria. Os dados trazidos acima conduzem a um progndstico de
continuo desenvolvimento das guardas municipais nos anos seguintes. A atencao a
essa tematica tem ganhado cada vez mais relevancia, permeando com mais
intensidade os discursos politicos em ambito local. Com efeito, em matéria publicada

no site de noticias do G1 em setembro de 2024, pleno periodo eleitoral dos
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municipios, consta a informag¢do de que 1 a cada 3 candidatos que disputam as
eleicdes nas capitais incluem em suas propostas de governo o aumento do numero
de guardas municipais. Aduz ainda que alguns deles prometem investimentos para
aléem da simples contratacdo de pessoal, incluindo treinamento, formacao,
capacitagao, equipamentos, armamento, e até mesmo camera corporal.

Como se percebe, o cenario €& bastante favoravel para o continuo
desenvolvimento das guardas municipais. Existem diversas propostas que envolvem
essas instituigdes tramitando no Poder Legislativo e que versam sobre variadas
matérias, indicando o crescente empenho na evolugdo e consolidagdo da GCM no
panorama da seguranga publica.

Dentre as propostas supramencionadas, cite-se a PEC n° 37/2022, que busca
modificar o art. 144 da Constituicdo Federal, a fim de incluir as guardas municipais e
os agentes de transito entre os 6rgaos que compdem a seguranga publica. Essa
proposta, que teve iniciativa de diversos Senadores, esta tramitando no Congresso
Nacional e ja foi aprovada pela CCJ, encontrando-se no aguardo de inclusdo na
ordem do dia para deliberacao do plenario.

Entretanto, a PEC n° 57/2023 certamente é a que prevé mais beneficios para
a categoria e que, em caso de eventual aprovagao, podera garantir a tdo almejada
seguranga juridica para os agentes das guardas municipais. Essa proposta tem por
escopo alterar os arts. 40 e 144 da Constituicido Federal para dispor sobre as
Policias Municipais. De acordo com os préprios termos da PEC, pretende-se
promulgar as seguintes alteragdes ao texto maior:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com os seguintes artigos

alterados ou acrescidos:

“Art. L PR RRR
§ 4°-B. Poderéao ser estabelecidos por lei complementar do respectivo ente
federativo idade e tempo de contribuigao diferenciados para aposentadoria
de ocupantes do cargo de agente penitenciario, de agente socioeducativo
ou de policial dos 6rgaos de que tratam o inciso IV do caput do art. 51, o
inciso Xlll do caput do art. 52 e os incisos | a IV, VI e VIl do caput do art.
144.” (NR)

“Art. TAL ..o

§ 8° Os Municipios poderdo constituir policias municipais para o
policiamento preventivo e comunitario, preservacdo da ordem publica,
protecdo de seus bens, servigos, instalagdes, logradouros publicos e das
suas populagbes, conforme dispuser a lei, observadas as seguintes
disposicoes:
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| — as guardas municipais legalmente instituidas passam a utilizar o nome
de policias municipais;

Il — aos guardas municipais que ingressaram no cargo, independentemente
do regime de previdéncia, até a data de entrada em vigor desta Emenda
Constitucional e enquanto ndo promovidas as alteragdes nas legislagdes
relacionadas ao respectivo regime de previdéncia social, aplica-se,
reconhecido o direito a paridade, o disposto no art. 5° da Emenda
Constitucional n° 103 de 2019.” (NR) [...]

Se a PEC n° 57/2023 vier a ser efetivamente aprovada, encerrara
definitivamente as discussdes acerca da natureza juridica das guardas municipais, ja
que passariam a ser verdadeiras instituicdes policiais sob a responsabilidade dos
municipios. A argumentacdo adotada na justificagdo da PEC suscita todos os
argumentos ja discutidos aqui neste trabalho, reforcando a nova realidade da
criminalidade e da violéncia enfrentada pelos municipios e a necessidade de
capilarizar as politicas de seguranga publica, acrescentando exemplos concretos de
cidades que obtiveram resultados positivos com a atuagdo de suas respectivas

guardas municipais. Vejamos um pequeno trecho da justificativa da proposta:

Um papel mais ativo dos municipios na Seguranga Publica ajudara a
desafogar o ja caodtico sistema estadual, distrital e federal de Segurancga
Publica.

Esta PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO visa acrescentar esses
agentes do rol da seguranca publica nacional e dar garantias a esses
servidores, que com esta aprovacdo, terdo acesso geral e irrestrito ao
Ministério da Justica e Segurancga Publica (MJSP), a Secretaria Nacional de
Seguranga Publica (SENASP), ao Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP) e ao Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP), onde os
Municipios poderao modernizar todo esse sistema, treinando e capacitando
continuamente esses agentes, deixando tanto as instalagbes quanto os
servicos prestados a populagdo mais modernos, humanos, eficientes e
eficazes.

Nesse sentido, a presente propositura surge da necessidade de adequar o
texto constitucional, de modo a garantir formalmente seguranca juridica,
eficacia e efetividade, a fim de manutenir a eficiéncia das politicas publicas
de seguranca locais implementadas pelos municipios, com base nos
avancos legislativos federais, como o Estatuto Geral das Guardas
Municipais — Lei Federal n° 13.022/14 — e a Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social criada pelo Sistema Unico de Seguranga Publica -
Lei Federal n° 13.675/18, bem como, as decisdes do Supremo Tribunal
Federal.

O papel das Guardas Municipais ganhou novos contornos no ano de 2014,
quando a vigéncia da Lei Federal n° 13.022/2014 possibilitou enorme
avango no controle dos indices das violéncias e da criminalidade, através de
politicas publicas de seguranga construidas e implementadas diretamente
pelos municipios brasileiros, a fim de garantir maior efetividade e eficiéncia
ao servigco publico de segurancga prestado aos municipes.

Ao regulamentar o § 8° do art. 144, através da Lei Federal n° 13.022/14, o
Congresso Nacional definiu as competéncias e prerrogativas das Guardas,
depois de mais de 26 anos adormecida, essa promessa do texto
constitucional, disciplinando de maneira uniforme no Brasil, as atribui¢cbes
dessas instituigdes, que desde 14, rompeu formal e materialmente, com o



63

paradigma de que as Guardas Municipais atuam estritamente na proteg¢ao
do patriménio [...]

Percebam que a utilidade dessa PEC vai bem além do simples encerramento
do debate sobre a ambiguidade juridica das guardas, contribuindo também para sua
evolucédo técnica, facilitando a obtengao de recursos necessarios para a manutencao
de instituicbes policiais bem preparadas e equipadas para o enfrentamento das
demandas que porventura surjam.

Destarte, infere-se de toda essa conjuntura politica e social, com base na
observagédo empirica de todo o processo evolutivo associado as guardas municipais,
que ha o indicativo de bons augurios para essas instituigdes tanto a curto quanto a
longo prazo, sugerindo uma GCM cada dia mais fortalecida e consolidada no cenario

nacional.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Pois bem, findada a discussao proposta no presente trabalho, podemos retirar
diversas conclusdes a partir do referencial teorico utilizado como auxilio e das
observagbes empiricas acerca da atuagdo das guardas municipais e da propria
gestdo dos municipios no contexto da segurancga publica.

Primeiramente, partindo da analise da evolugdo histérica, foi possivel
observar uma tendéncia descentralizadora no ambito da seguranga publica aqui no
Brasil, especialmente apds a redemocratizagdo ocorrida com o fim do regime militar,
no qual predominava uma seguranga publica centralizada sobretudo em razao das
supostas ameagas externas, mantendo o foco na protegdo nacional. A
redemocratizagcao, portanto, pode ser vista como o ponto de inflexdo na perspectiva
de gestdo da segurancga, que iniciou seu processo de descentralizagcéo e teve como
um dos pontos-chave a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, que previu
expressamente a possibilidade dos municipios instituirem suas proprias guardas
municipais.

Esse processo descentralizador foi intensificado nas décadas que se
sucederam a Carta Maior, resultando na edicdo do Estatuto Geral das Guardas
Municipais, diploma legal que tentou quebrar o paradigma de que a GCM possuia
atribuicdes meramente patrimoniais ao expandir a lista de competéncias para essa
instituicao.

A regulamentagdo normativa das guardas municipais foi uma tentativa valida
e trouxe inumeros beneficios para a categoria, mas néao foi suficiente para encerrar
as discussbes acerca da natureza juridica da instituicdo. Com efeito, a insegurancga
juridica e visdo ultrapassada da GCM continuou permeando sua atuagao pratica,
conforme ficou demonstrado através das interpretagdes judiciais dos principais
tribunais patrios. Enquanto uma parte adotava uma postura progressista, outra
parcela ainda resistia em aceitar a evolugdo das guardas municipais como efetivas
forgas da segurancga publica.

Essa discussao ganhou novos contornos quando, em 2018, a legislagdo que
instituiu o SUSP considerou a GCM como integrante desse sistema, o que culminou
com a fixacdo do entendimento, por parte do STF, de que qualquer interpretacdo que
nao considere as guardas como integrantes da seguranga publica deve ser tida

como inconstitucional.
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Diante desse processo evolutivo e considerando o estagio atual vivenciado
pelas guardas municipais, € possivel perceber que um longo caminho ja foi trilhado e
que o cenario hodierno é bastante favoravel para a instituicdo. Ela tem expandido
cada vez mais a sua atuagdo junto as comunidades locais, demonstrando-se
instrumento importante até mesmo para uma participagdo mais democratica no
ambito da segurancga publica, dada a sua atuagado em proximidade com a populagao.
Essa aproximacgado entre administrados e a Administracdo € caracteristica desse
processo descentralizador, justificando assim o apelido de “policia comunitaria® que
a GCM tem recebido por parte da doutrina.

O cenario favoravel pode ser observado também com o crescimento da
participacdo dos municipios na gestdo da seguranca publica, ja que a atuagao
desses entes federados nessa area € concretizada principalmente pela GCM. Os
dados apresentados neste estudo permitem concluir que estamos em pleno
processo de municipalizagdo da seguranga publica, de modo que o continuo
desenvolvimento e a consolidagdo das guardas municipais se mostram como
consectario desse movimento.

Apesar disso, o panorama atual da GCM, embora promissor, ainda a expde a
alguns desafios que retardam sua plena consolidagdo no cendario nacional,
constituindo-se em verdadeiros obstaculos ao reconhecimento institucional. O
preconceito social, a visao ultrapassada de alguns tribunais, e até mesmo a
limitacdo de recursos em muitos municipios acabam por frear esse avango, porém,
com uma ampla compreensdo do processo evolutivo das guardas, esses percalgos
nao se mostram intransponiveis, nos parecendo apenas questdo tempo pra que
sejam superados.

Nessa conjuntura, uma eventual aprovagdo da PEC n° 57/2023, que
transformaria as guardas municipais em verdadeiras policias municipais, certamente
atuaria como catalisador do processo evolutivo no estagio em que se encontra,
auxiliando na superagdo das barreiras e consolidando definitivamente a GCM,
principal vetor da municipalizagdo da seguranga publica, como forga policial no

cenario nacional.
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ANEXO A - Lei n° 13.022/2014

LEI N° 13.022, DE 8 DE AGOSTO DE 2014.

Dispbe sobre o Estatuto Geral das

Guardas Municipais.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e

eu sanciono a seguinte Lei:
CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei institui normas gerais para as guardas municipais, disciplinando o §
8° do art. 144 da Constituicdo Federal.

Art. 2° Incumbe as guardas municipais, instituicdes de carater civil, uniformizadas e
armadas conforme previsto em lei, a funcdo de protecdo municipal preventiva,

ressalvadas as competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.
CAPITULO Il
DOS PRINCIPIOS
Art. 3° S&o principios minimos de atuagao das guardas municipais:

| - protecdo dos direitos humanos fundamentais, do exercicio da cidadania e das

liberdades publicas;

Il - preservagao da vida, redugao do sofrimento e diminui¢do das perdas;
[l - patrulhamento preventivo;

IV - compromisso com a evolugéo social da comunidade; e

V - uso progressivo da forca.
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CAPITULO Il
DAS COMPETENCIAS

Art. 4° E competéncia geral das guardas municipais a protecdo de bens, servigos,

logradouros publicos municipais e instalagées do Municipio. (Vide ADPF 995)

Paragrafo unico. Os bens mencionados no caput abrangem os de uso comum, os de

uso especial e os dominiais.

Art. 5° Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas as

competéncias dos orgaos federais e estaduais:
| - zelar pelos bens, equipamentos e prédios publicos do Municipio;

Il - prevenir e inibir, pela presenga e vigilancia, bem como coibir, infragdes penais ou
administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens, servigos e

instalagdes municipais;

lll - atuar, preventiva e permanentemente, no territério do Municipio, para a protecao

sistémica da populagao que utiliza os bens, servicos e instalacbes municipais;

IV - colaborar, de forma integrada com os 6rgaos de seguranga publica, em agbes

conjuntas que contribuam com a paz social; Regulamento

V - colaborar com a pacificagdo de conflitos que seus integrantes presenciarem,

atentando para o respeito aos direitos fundamentais das pessoas;

VI - exercer as competéncias de transito que lhes forem conferidas, nas vias e

logradouros municipais, nos termos da Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997

(Codigo _de Transito Brasileiro), ou de forma concorrente, mediante convénio

celebrado com o6rgéao de transito estadual ou municipal,

VIl - proteger o patriménio ecoldgico, historico, cultural, arquitetdénico e ambiental do

Municipio, inclusive adotando medidas educativas e preventivas;
VIII - cooperar com os demais 6rgéaos de defesa civil em suas atividades;

IX - interagir com a sociedade civil para discussdo de solugdes de problemas e

projetos locais voltados a melhoria das condi¢cdées de seguranga das comunidades;
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X - estabelecer parcerias com os 6rgaos estaduais e da Unido, ou de Municipios
vizinhos, por meio da celebracdo de convénios ou consércios, com vistas ao

desenvolvimento de agdes preventivas integradas;

Xl - articular-se com os 6rgdos municipais de politicas sociais, visando a adog¢ao de

acgdes interdisciplinares de seguranga no Municipio;

XII - integrar-se com os demais 6rgaos de poder de policia administrativa, visando a
contribuir para a normatizacao e a fiscalizagao das posturas e ordenamento urbano

municipal;

Xl - garantir o atendimento de ocorréncias emergenciais, ou presta-lo direta e

imediatamente quando deparar-se com elas;  Regulamento

XIV - encaminhar ao delegado de policia, diante de flagrante delito, o autor da

infragdo, preservando o local do crime, quando possivel e sempre que necessario;

Regulamento

XV - contribuir no estudo de impacto na segurancga local, conforme plano diretor

municipal, por ocasiao da construgao de empreendimentos de grande porte;

XVI - desenvolver agcdes de prevengao primaria a violéncia, isoladamente ou em
conjunto com os demais 6rgaos da propria municipalidade, de outros Municipios ou

das esferas estadual e federal;

XVII - auxiliar na seguranga de grandes eventos e na protegcéo de autoridades e

dignatarios; e

XVIII - atuar mediante ag¢des preventivas na seguranca escolar, zelando pelo
entorno e participando de agbes educativas com o corpo discente e docente das
unidades de ensino municipal, de forma a colaborar com a implantacédo da cultura de

paz na comunidade local.

Paragrafo unico. No exercicio de suas competéncias, a guarda municipal podera
colaborar ou atuar conjuntamente com 6rgéaos de segurancga publica da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal ou de congéneres de Municipios vizinhos e, nas
hipoteses previstas nos incisos Xlll e XIV deste artigo, diante do comparecimento de

orgao descrito nos incisos do caput do art. 144 da Constituicdo Federal , devera a
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guarda municipal prestar todo o apoio a continuidade do atendimento.

Regulamento
CAPITULO IV
DA CRIACAO
Art. 6° O Municipio pode criar, por lei, sua guarda municipal.

Paragrafo unico. A guarda municipal é subordinada ao chefe do Poder Executivo

municipal.
Art. 7° As guardas municipais n&o poderéo ter efetivo superior a:

| - 0,4% (quatro décimos por cento) da populagdo, em Municipios com até 50.000

(cinquenta mil) habitantes;

Il - 0,3% (trés décimos por cento) da populagéo, em Municipios com mais de 50.000
(cinquenta mil) e menos de 500.000 (quinhentos mil) habitantes, desde que o efetivo

nao seja inferior ao disposto no inciso |;

Il - 0,2% (dois décimos por cento) da populagdo, em Municipios com mais de
500.000 (quinhentos mil) habitantes, desde que o efetivo ndo seja inferior ao

disposto no inciso |l.

Paragrafo unico. Se houver reducédo da populagao referida em censo ou estimativa
oficial da Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), é garantida
a preservagdao do efetivo existente, o qual devera ser ajustado a variagdo

populacional, nos termos de lei municipal.

Art. 8° Municipios limitrofes podem, mediante consorcio publico, utilizar,

reciprocamente, os servigos da guarda municipal de maneira compartilhada.

Art. 9° A guarda municipal é formada por servidores publicos integrantes de carreira

unica e plano de cargos e salarios, conforme disposto em lei municipal.
CAPITULO V

DAS EXIGENCIAS PARA INVESTIDURA
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Art. 10. Sdo requisitos basicos para investidura em cargo publico na guarda

municipal:

| - nacionalidade brasileira;

Il - gozo dos direitos politicos;

[l - quitacdo com as obrigagdes militares e eleitorais;
IV - nivel médio completo de escolaridade;

V - idade minima de 18 (dezoito) anos;

VI - aptidao fisica, mental e psicoldgica; e

VII - idoneidade moral comprovada por investigagdo social e certidées expedidas

perante o Poder Judiciario estadual, federal e distrital.
Paragrafo unico. Outros requisitos poderao ser estabelecidos em lei municipal.
CAPITULO VI
DA CAPACITACAO

Art. 11. O exercicio das atribuicbes dos cargos da guarda municipal requer

capacitacao especifica, com matriz curricular compativel com suas atividades.

Paragrafo unico. Para fins do disposto no caput , podera ser adaptada a matriz
curricular nacional para formagdo em segurancga publica, elaborada pela Secretaria

Nacional de Seguranga Publica (Senasp) do Ministério da Justica.

Art. 12. E facultada ao Municipio a criacdo de 6rgédo de formacdo, treinamento e
aperfeicoamento dos integrantes da guarda municipal, tendo como principios

norteadores os mencionados no art. 3° .

§ 1° Os Municipios poderdo firmar convénios ou consorciar-se, visando ao

atendimento do disposto no caput deste artigo.

§ 2° O Estado podera, mediante convénio com os Municipios interessados, manter
orgao de formagdo e aperfeicoamento centralizado, em cujo conselho gestor seja

assegurada a participagao dos Municipios conveniados.
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§ 3° O orgao referido no § 2° ndo pode ser o mesmo destinado a formagéo,

treinamento ou aperfeicoamento de forgas militares.
CAPITULO VII
DO CONTROLE

Art. 13. O funcionamento das guardas municipais sera acompanhado por 6rgaos
proprios, permanentes, autbnomos e com atribui¢ées de fiscalizagao, investigagéo e

auditoria, mediante:

| - controle interno, exercido por corregedoria, naquelas com efetivo superior a 50
(cinquenta) servidores da guarda e em todas as que utilizam arma de fogo, para

apurar as infragdes disciplinares atribuidas aos integrantes de seu quadro; e

Il - controle externo, exercido por ouvidoria, independente em relacdo a diregao da
respectiva guarda, qualquer que seja o numero de servidores da guarda municipal,
para receber, examinar e encaminhar reclamacgoes, sugestdes, elogios e denuncias
acerca da conduta de seus dirigentes e integrantes e das atividades do o6rgéo,
propor solucbes, oferecer recomendacbes e informar os resultados aos

interessados, garantindo-lhes orientagao, informagao e resposta.

§ 1° O Poder Executivo municipal podera criar 6rgdo colegiado para exercer o
controle social das atividades de seguranga do Municipio, analisar a alocagéo e
aplicagdo dos recursos publicos e monitorar os objetivos e metas da politica
municipal de seguranca e, posteriormente, a adequagao e eventual necessidade de

adaptacao das medidas adotadas face aos resultados obtidos.

§ 2° Os corregedores e ouvidores terdo mandato cuja perda sera decidida pela
maioria absoluta da Camara Municipal, fundada em razao relevante e especifica

prevista em lei municipal.

Art. 14. Para efeito do disposto no inciso | do caput do art. 13, a guarda municipal

tera cédigo de conduta proprio, conforme dispuser lei municipal.

Paragrafo unico. As guardas municipais ndo podem ficar sujeitas a regulamentos

disciplinares de natureza militar.
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CAPITULO VIII
DAS PRERROGATIVAS

Art. 15. Os cargos em comissdo das guardas municipais deverao ser providos por

membros efetivos do quadro de carreira do 6rgao ou entidade.

§ 1° Nos primeiros 4 (quatro) anos de funcionamento, a guarda municipal podera ser
dirigida por profissional estranho a seus quadros, preferencialmente com experiéncia

ou formagao na area de segurancga ou defesa social, atendido o disposto no caput .

§ 2° Para ocupacgao dos cargos em todos os niveis da carreira da guarda municipal,
devera ser observado o percentual minimo para o sexo feminino, definido em lei

municipal.
§ 3° Devera ser garantida a progressao funcional da carreira em todos os niveis.

Art. 16. Aos guardas municipais é autorizado o porte de arma de fogo, conforme

previsto em lei.

Paragrafo unico. Suspende-se o direito ao porte de arma de fogo em razédo de
restricio médica, decisdo judicial ou justificativa da adog¢do da medida pelo

respectivo dirigente.

Art. 17. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) destinara linha telefénica
de numero 153 e faixa exclusiva de frequéncia de radio aos Municipios que

possuam guarda municipal.

Art. 18. E assegurado ao guarda municipal o recolhimento & cela, isoladamente dos

demais presos, quando sujeito a prisao antes de condenacgao definitiva.
CAPITULO IX
DAS VEDACOES

Art. 19. A estrutura hierarquica da guarda municipal ndo pode utilizar denominagao
idéntica a das forgcas militares, quanto aos postos e graduacgdes, titulos, uniformes,

distintivos e condecoragdes.

CAPITULO X
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DA REPRESENTATIVIDADE

Art. 20. E reconhecida a representatividade das guardas municipais no Conselho
Nacional de Seguranga Publica, no Conselho Nacional das Guardas Municipais e,
no interesse dos Municipios, no Conselho Nacional de Secretarios e Gestores

Municipais de Seguranga Publica.
CAPITULO XI
DISPOSICOES DIVERSAS E TRANSITORIAS

Art. 21. As guardas municipais utilizardo uniforme e equipamentos padronizados,

preferencialmente, na cor azul-marinho.

Art. 22. Aplica-se esta Lei a todas as guardas municipais existentes na data de sua

publicagao, a cujas disposigdes devem adaptar-se no prazo de 2 (dois) anos.

Paragrafo Unico. E assegurada a utilizacdo de outras denominagdes consagradas
pelo uso, como guarda civil, guarda civil municipal, guarda metropolitana e guarda

civil metropolitana.
Art. 23. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.
Brasilia, 8 de agosto de 2014; 193° da Independéncia e 126° da Republica.

DILMA ROUSSEFF

José Eduardo Cardozo
Miriam Belchior

Gilberto Magalhdes Occhi

Este texto n&o substitui o publicado no DOU de 11.8.2014 - Edigao extra



