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RESUMO

A seguranca publica, conforme estabelecido no caput do art. 144 da Constituicdo Federal de
1988, configura-se como dever do Estado e direito fundamental de todos, sendo estruturada
por orgdos de diferentes esferas federativas. Nesse contexto, o presente estudo tem como
objetivo analisar o papel constitucional das Guardas Municipais, a luz do caput e do 88° do
referido dispositivo, enfatizando suas atribui¢des, limites institucionais e o processo de
ampliacdo de sua atuacdo no cenario da seguranca publica brasileira. Para tanto, adota-se
metodologia baseada em revisdo bibliografica e documental, contemplando doutrinas,
legislac@es, artigos cientificos e entendimentos jurisprudenciais pertinentes ao tema. Verifica-
se gque, embora originalmente voltadas a protecdo de bens, servicos e instalacbes municipais,
as Guardas Municipais vém sendo progressivamente reconhecidas como importantes agentes
de prevencdo e de policiamento comunitario, integrando o Sistema Unico de Seguranca
Publica. Conclui-se que o fortalecimento dessas instituicdes esta diretamente relacionado a
cooperacao entre os entes federativos, a definicdo clara de competéncias e a consolidagéo de

sua identidade institucional.

Palavras-chaves: Constituicdo Federal. Guardas Municipais. Seguranca Publica.



ABSTRACT

Public security, as established in the preamble of Article 144 of the 1988 Federal
Constitution, is a duty of the State and a fundamental right of all, structured by bodies from
different federative spheres. In this context, this study aims to analyze the constitutional role
of Municipal Guards, in light of the preamble and paragraph 8 of the aforementioned article,
emphasizing their duties, institutional limits, and the process of expanding their role in the
Brazilian public security scenario. To this end, a methodology based on bibliographic and
documentary review is adopted, encompassing doctrines, legislation, scientific articles, and
jurisprudential understandings relevant to the topic. It is observed that, although originally
focused on the protection of municipal assets, services, and facilities, Municipal Guards have
been progressively recognized as important agents of prevention and community policing,
integrating the Unified Public Security System. It can be concluded that strengthening these
institutions is directly related to cooperation between federative entities, the clear definition of

competencies, and the consolidation of their institutional identity.

Key-words: Federal Constitution. Municipal Guards. Public Security.
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1 INTRODUCAO

A seguranca publica, como traz o caput do artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988
(Brasil, 1988), representa um dever do Estado e também um direito de todos os cidadaos,
além de ser uma responsabilidade compartilhada, realizada para preservar a ordem publica, a
integridade das pessoas e o patrimonio. Para Mendes e Aguiar (2014) essa norma
constitucional vai definir um sistema de 6rgdos responsaveis pela manutencdo da paz social,
com acOes preventivas e repressivas em diferentes niveis federal, estadual e, de modo
complementar, municipal.

Por isso, o paragrafo 8° desse artigo abre espaco para que 0s municipios criem suas
proprias guardas municipais (GMs), que é o foco desse estudo. Acontece que essa GMs
trabalha para proteger os bens, servicos e instalagdes publicas, tudo de acordo com o que a lei
manda. Essa ideia vem do principio federativo, que divide as responsabilidades entre Unido,
Estados e Municipios, e reconhece que uma abordagem mais local e descentralizada pode ser
superutil para enfrentar os problemas de violéncia nas cidades, permitindo que as prefeituras
entrem de cabeca na seguranca do dia a dia (Affonso, 1996).

Faz todo sentido trabalhar o papel constitucional das GMs olhando para o caput e 0
88° do artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988, porque séo essas instituicbes que tém um
lugar importante na seguranca publica brasileira, especialmente num cenario de criminalidade
organizada e violenta em alta, que exige uma colaboracdo real entre os diferentes niveis de
governo. Rodrigues (2024) e também Lazaro (2023) dizem que depois de 1988, com leis
como a de nimero 13.022/2014 (Brasil, 2014) que atua como Estatuto Geral das Guardas
Municipais, e a 13.675/2018 (Brasil, 2018), as GMs evoluiram de meras vigilantes de
patrimoénio para atores ativos na prevencdo de crimes, com ac¢des comunitérias que
aproximam elas da populacéo e ajudam a coordenar as politicas de seguranca.

Ao decorrer deste trabalho serd abordado algumas jurisprudéncias como do Supremo
Tribunal Federal (STF) em 2025, especialmente no Recurso Extraordinario (RE) 608.588
(Brasil, 2025a) que confirmou que é constitucional as GMs fazerem policiamento ostensivo
comunitario, desde que respeitem as funcdes dos outros Orgdos de seguranca e nao se
envolvam em atividades de policia judiciaria.

Essa decisdo apoia a ampliacdo do papel das GMs em acOes preventivas urbanas e
fortalece sua inclusdo no SUSP, o que ajuda no enfrentamento da criminalidade local.
Portanto, esse trabalho apoia a sua justificativa em entender os limites institucionais das GMs,

como sua subordinacdo ao poder municipal e a proibicdo de investigacdes, além de sua



evolucdo, que combina autonomia local com coordenacdo nacional, em resposta as
necessidades atuais da sociedade brasileira.

Apesar de se tratar apenas de um paragrafo dentro de uma constitui¢do, essa pesquisa
entende a importancia do mesmo e define como objetivo geral da pesquisa: compreender o
papel constitucional das Guardas Municipais a luz do caput e do 88° do art. 144 da
Constituicdo de 88 (Brasil, 1988), destacando suas atribuicGes, limites institucionais e a
evolucdo de sua atuacdo no sistema de seguranca publica brasileiro.

A pesquisa foi desenvolvida por meio de revisdo bibliografica e documental, com foco
na andlise de obras doutrindrias, artigos cientificos, legislacbes e documentos institucionais
que trataram da atuacdo das Guardas Municipais no ordenamento juridico brasileiro. A
estratégia adotada articulou a interpretacdo do caput e do 8§8° do art. 144 da Constitui¢do
Federal de 1988 com a legislacdo infraconstitucional correlata, em especial o Estatuto Geral
das Guardas Municipais Lei n® 13.022/2014 (Brasil, 2014), além de decisdes do Supremo
Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ) referentes ao porte de armas, a
competéncia e a atuacdo preventiva desses 0rgaos.

Ja o desenvolvimento do trabalho foi organizado em 2 capitulos principais. O primeiro
capitulo traz uma contextualizacdo da guarda municipal no Brasil para que no segundo
capitulo fosse possivel a ampliacdo do entendimento do objetivo dessa pesquisa: §8° do art.
144 da Constituicdo Federal de 1988.
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2 DESENVOLVIMENTO
2.1 A Guarda Municipal no Contexto Brasileiro

2.1.1 Seguranga publica na Constituicdo Federal de 1988

A Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu que a seguranga publica ¢ “dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos”. Esse dispositivo esta organizado no artigo 144,
que define competéncias para Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, além de indicar
0s 6rgdos responsaveis pela preservacdo da ordem publica e da protecdo das pessoas e do
patrimoénio (Brasil, 1988).

Com o passar do tempo, novas normas procuraram reforcar esse arranjo. Em 2018, foi
criado o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) pela Lei n° 13.675 (Brasil, 2018), que
também instituiu a Politica Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social (Mendes, Aguiar,
2014). Esses instrumentos surgiram para favorecer a integracdo de acbes e dados entre
diferentes esferas de governo, alinhando-se ao § 7° do art. 144. Segundo Romé&o (2020) e
Sennes (2021), o SUSP funciona como um espaco de coordenacéo, estimulando cooperacdo e
compartilhamento de responsabilidades.

O Artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988) é o mais relevante para a
atual pesquisa e ele € um dos pilares do sistema de seguranca publica no Brasil. Ele estabelece
que a seguranca publica € um dever do Estado, um direito de todos e uma responsabilidade
coletiva, com o objetivo principal de preservar a ordem publica, a integridade das pessoas e 0
patrimonio. Para isso, o artigo define os 6rgdos responsaveis por exercer essa funcéo,
listando-os de forma exaustiva nos incisos | a VI. Esses 6rgdos incluem policias federais,
rodoviaria e ferroviaria federais, policias civis, militares (junto com corpos de bombeiros) e
penais (federais, estaduais e distrital). O texto também detalha as competéncias especificas de
cada um, com emendas constitucionais que atualizam e refinam essas atribui¢des ao longo do

tempo (Mendes, Aguiar, 2014). In verbis:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
¢ exercida para a preservacgdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviéria federal;

I11 - policia ferroviéria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

VI - policias penais federal, estaduais e distrital (Brasil, 1988).



11

Ja o paragrafo 7, para Souza (2021), determina que uma lei federal regule a estrutura e
operacgdo de todos os 6rgdos de seguranca, priorizando eficiéncia. Refere-se a Lei n°® 13.675
(Brasil, 2018), que criou o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), integrando forcas
federais, estaduais e municipais para compartilhamento de informacdes, treinamento e ac¢oes

conjuntas, combatendo a fragmentacao do sistema.

Art. 144 [...]

§ 7° A lei disciplinara a organizagéo e o funcionamento dos 6rgéos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades (Brasil,
1988).

Para esse estudo, o principal paragrafo é o 8°, que é abordado agora de forma breve
mas que serd aprofundado posteriormente. As guardas municipais representam a principal
forma de participacdo dos municipios no sistema de seguranca publica, conforme previsto no
88°:

Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus
bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei (Brasil, 1988).

Essa disposicdo é opcional, ou seja, 0s municipios ndo sdo obrigados a cria-las, mas
podem fazé-lo de acordo com suas necessidades e recursos locais. O objetivo primordial € a
protecdo do patrimdnio publico municipal, como prédios administrativos, parques, escolas,
hospitais e outros servicos e instalacbes sob responsabilidade da prefeitura. De forma
complementar diz-se que

Na ADI 5538, o STF reconhece que “as Guardas Municipais executam atividade de
seguranga publica (art. 144, § 8.2, da CF) essencial ao atendimento de necessidades
inadiaveis da comunidade”. No mesmo julgamento, a Corte sustenta: “E evidente
necessidade de unido de esforcos para o combate a criminalidade organizada e
violenta, ndo se justificando, nos dias atuais da realidade brasileira, a atua¢do
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
(Brasil, 2021).

Outro marco importante ocorreu em 2019, quando a Emenda Constitucional n® 104
incluiu a Policia Penal no texto constitucional. Com isso, as atividades ligadas ao sistema
prisional passaram a ser reconhecidas como de natureza policial, vinculando-se diretamente
aos orgdos de administracdo penitenciaria (Brasil, 2019). Para Oliveira Neto (2025), essa
mudanca trouxe maior clareza sobre o papel das carreiras penitenciarias, além de estabelecer
fronteiras mais precisas na atua¢do com outros 6rgaos de seguranca.

A atuacdo do Supremo Tribunal Federal também tem influéncia significativa nesse
campo. Na ADPF 635, conhecida como “ADPF das Favelas”, a Corte determinou parametros
para reduzir a letalidade policial e reforcou que a seguranca deve ser exercida em
conformidade com os direitos fundamentais (Brasil, 2020) Esse entendimento reforca a ideia
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de que a seguranca publica ndo se resume a repressdo, mas deve dialogar com garantias
constitucionais de legalidade, proporcionalidade e respeito a vida (Brasil, 1988).

Indo mais além, desde a redemocratizagdo houve tentativas de planejar politicas de
seguranca em escala nacional. Spaniol, Moraes Junior e Rodrigues (2020) ressaltam que o
paradigma de “seguranga com cidadania” busca unir participacdo social e integragdo de
dados, esforco retomado pelo Plano Decenal 2018-2028. Ainda assim, como lembra Sennes
(2021), persistem dificuldades relacionadas a coordenacdo entre entes federativos e a falta de
indicadores claros de avaliagéo.

Portanto seguranga publica na Constituicdo de 1988 apresenta um nucleo normativo
solido no art. 144, ao qual se somam atualizacdes legislativas e decisdes judiciais que moldam
sua aplicacdo pratica. A literatura recente evidencia que o desafio esta em transformar esse
marco legal em politicas consistentes, sustentadas pela cooperacdo federativa e pela
centralidade dos direitos fundamentais (Brasil, 1988, 2018).

2.1.2 A Guarda Municipal na Atualidade

As Guardas Municipais (GMs) vém ganhando maior visibilidade no cenério da
seguranga publica brasileira, especialmente apo6s o Estatuto Geral (Brasil, 2014) e a inclusdo
dessas instituicdes no Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). Lacava (2022) indica
que, além de proteger bens, servigos e instalagbes, as GMs tém sido chamadas a assumir
funcdes de carater preventivo e comunitério, refletindo a necessidade de aproximagdo com a
populacdo e de atuacdo integrada no territério (Lacava, 2022). Sobre as ac¢fes da guarda
municipal, esta possui, portanto,

[...] incumbéncia de ajudar a comunidade a resolver seus problemas, abordando
questdes de cidadania e de direitos humanos, atuando na prote¢do escolar e do meio
ambiente, no enfrentamento direto a condutas ilicitas e no apoio a defesa civil (Sao
Paulo, 2018).

Ao mesmo tempo, esse processo de ampliacdo exige atencdo quanto as fronteiras de
atribuicdo. Por um lado, a presenca cotidiana das guardas favorece o didlogo com a
comunidade, o mapeamento de vulnerabilidades e a mediagdo de conflitos. Por outro lado,
quando passam a realizar atividades semelhantes as das policias estaduais, surgem desafios
relacionados ao porte de armas, ao exercicio do poder de policia e ao uso da forca. Nesse
contexto Beato Filho e Ribeiro (2016) dizem:

De um lado, estdo as guardas municipais chefiadas por policiais militares e
profissionais de carreira, que possuem uma identidade muito prépria, realizando a
funcéo de guarda patrimonial isolada ou em conjunto com a de policiamento
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repressivo. De outro, estdo as guardas chefiadas por civis e outros funcionarios, que
ndo possuem muita clareza acerca do seu papel institucional e por isso, tendem a
acumular a funcgéo de protecdo do patriménio municipal com diversas outras, tipicas
de uma policia militar. Portanto, as guardas municipais tém se constituido em
instancias que reproduzem as policias militares e se mostram, assim, uma agéncia
que também contribui para o desarranjo do sistema de seguranca publica, dada a sua
competicdo com a Policia Militar e a inexisténcia de um lugar claro para as suas
atividades. (Beato Filho; Ribeiro, 2016, p. 22).

Os autores Oliveira e Schmidt (2024) complementam ao apontar que a consolidagéo
do papel da guarda municipal precisa estar vinculada a principios de direitos humanos e a
formagéo continuada de seus profissionais

No campo normativo, as guardas ja sdo reconhecidas como parte do SUSP, com
competéncias ligadas a prevencdo e a prote¢do da ordem no espaco urbano. Contudo, esse
reconhecimento ndo elimina a necessidade de delimitar claramente suas funcdes. Rodrigues
(2025) ressalta que, diante de situacbes como flagrantes, deve haver protocolos de
encaminhamento e mecanismos de responsabilizacdo adequados. Além disso, decisbes
recentes dos tribunais superiores reforgam a importancia do controle externo e da definicdo
precisa das atribuicdes (Rodrigues, 2025).

No Recurso Extraordinario n. 608.588/DF (Brasil, 2025a), julgado em repercussdo
geral, o STF entendeu que € constitucional a atuacdo das guardas em acGes de seguranca
urbana, como policiamento ostensivo e comunitario, desde que observadas as atribuicdes dos
demais dérgdos de seguranca e excluida qualquer atividade de policia judiciaria.

No mesmo sentido, mas de forma restritiva, o STF decidiu, na ADPF 995, que as
guardas municipais ndo podem desempenhar atividades tipicas de policia judiciaria, como a
conducdo de investigacOes criminais. A decisdo reforgou que sua atuacdo deve permanecer
vinculada a protecdo dos bens, servicos e instalacdes do municipio, bem como as atividades
de prevencdo e mediacdo (Brasil, 2025b). Esse entendimento evidencia a necessidade de
delimitacdo precisa das fungdes e de mecanismos de controle externo (Rodrigues, 2025).

Nesse contexto o autor complementa dizendo:

Quando a ADPF 995 declara as Guardas Municipais, devidamente criadas e
instituidas, como integrantes do Sistema de Seguranca Publica, resta atendido o
vetor que relaciona o exercicio do poder de policia com a seguranca publica. De
certo modo, a decisdo da Corte Suprema apenas reafirma a topografia constitucional
das guardas municipais e disposi¢des legais pertinentes (Rodrigues, 2025, p. 71).

Ja no STJ, a Terceira Secao, em julgamento de 2023, firmou a tese de que, embora as
guardas municipais facam parte do sistema de seguranca publica, elas ndo possuem
atribuicdes tipicas de policia. No HC 598.051, a Corte considerou ilicita a prova obtida por
guardas em revista pessoal sem fundada suspeita, ressaltando que sua atua¢do ndo se equipara
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as policias estaduais (Brasil, 2023b). Em outra decisdo, a Sexta Turma reforgou que as
guardas ndo podem realizar patrulhamento ostensivo em supostos pontos de trafico, pois tal
conduta extrapola suas competéncias (Brasil, 2023c). Bom, essas decisdes sdo importantes
para o objetivo dessa pesquisa mas serdo trabalhadas com mais calma nos proximos capitulos.

Em termos organizacionais, documentos de referéncia nacional estabelecem principios
e parametros para a estruturacdo das guardas municipais. Esses materiais orientam aspectos
como planejamento, gestao e qualificacdo profissional, enfatizando a prevencéo, a protecao da
vida e a integracdo com outras politicas publicas (Brasil, 2005).

Em Sédo Paulo, Dias et al. (2024) analisaram a visdo dos instrutores da Academia de
Formacdo em Seguranca Urbana quanto ao curriculo inicial da Guarda Civil Metropolitana.
Os autores identificam que o conteudo programatico esta alinhado com diretrizes nacionais e,
ao mesmo tempo, contribui para integrar os novos profissionais a corporacao, promovendo
uma identidade organizacional mais sélida.

Em outro estudo, realizado em Lauro de Freitas (BA), Lazaro (2023) destacou que a
atuacdo preventiva das guardas municipais depende ndo apenas da formacdo inicial, mas
também de processos continuos de qualificacdo. O autor revela lacunas nesse aspecto e
ressalta que a auséncia de politicas consistentes de capacitagdo, somada a dificuldades de
articulacdo com outras politicas publicas locais, compromete a efetividade da fungéo
preventiva. Nesse sentido, reforca-se a necessidade de adequacgdes institucionais capazes de
fortalecer a atuacéo cotidiana da corporacao.

Também voltado a dimensdo preventiva, Teixeira e Coutinho (2024) investigaram
iniciativas especificas de guardas municipais, como a criacdo de grupamentos voltados a
protecdo escolar, a exemplo da Ronda de Protecdo Escolar (ROPE). Segundo os autores, tais
experiéncias representam tentativas de integrar as guardas as politicas de seguranca cidada e
de prevencgdo, funcionando como pontes entre normas nacionais e demandas municipais,
ainda que suas configuracdes variem conforme as agendas locais. Esse panorama permite
compreender que a evolucdo organizacional das guardas envolve tanto alinhamento a
diretrizes nacionais quanto ajustes locais, que vao da gestdo interna a integracdo com politicas
de seguranca e cidadania.

A atuacdo das guardas municipais também abrange o aspecto humano da atuacdo.
Fernandes (2024) identificou altos indices de estresse, ansiedade e desgaste emocional entre
profissionais das GMSs, o que aponta para a necessidade de politicas de satde ocupacional e de

suporte psicossocial. Nesse sentido, garantir acompanhamento continuo, oferecer espacos de
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escuta e implantar rotinas de cuidado se torna parte fundamental da qualidade do servigo
prestado e da valorizacdo desses trabalhadores (Fernandes, 2024).

Os estudos que foram apresentados e discutidos nesse topico sugerem que 0O
fortalecimento das Guardas Municipais passa pela combinagdo entre proximidade
comunitaria, governanca baseada em evidéncias e cooperacdo com 0s demais 6rgdos do
sistema de seguranca. Dessa forma, amplia-se a legitimidade social de sua atuacdo e evitam-se
conflitos institucionais, desde que haja financiamento adequado, transparéncia nos resultados
e canais de participacdo cidadad. Ademais, acha-se necessario trazer um breve historico e isso

sera descrito no topico a seguir.

2.1.3 Breve Histdrico da Guarda Municipal no Brasil

A evolucdo histérica das guardas municipais no Brasil reflete as transformagdes
politicas, sociais e juridicas do pais, desde o periodo colonial até a contemporaneidade,
passando por fases de criacdo, extingdo e reestruturacao. Segundo Gomes (2024) inicialmente
concebidas como forcas locais para manutencdo da ordem publica, essas instituicGes
emergiram em um contexto de instabilidade imperial, influenciadas por modelos europeus e

necessidades locais de seguranca.

[...] antes da entdo criacdo das Guardas Municipais o Brasil ndo tinha uma forga
responsével exclusivamente para a protecdo das vilas e cidades pertencentes ao
império, mas também com o foco de protecéo 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 escalGes, que era 0 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
ordenangas (Gomes, 2024, p. 14).

Ao longo dos séculos, as guardas evoluiram de milicias voluntarias para Orgaos
profissionais integrados ao sistema de seguranca publica, enfrentando ciclos de
empoderamento e restricdes impostas por regimes autoritarios. Essa trajetéria destaca o
tensionamento entre modelos civis preventivos e militarizados repressivos, com marcos legais
como a Constituicdo de 1988 e a Lei n® 13.022 ampliando seu escopo (Brasil, 1988; Brasil,
2014; Gomes, 2024).

A evolucgéo das guardas municipais no Brasil ilustra uma transicdo de forgas reativas e
militarizadas para modelos preventivos e comunitarios, adaptando-se a contextos
democréticos e federativos. A seguir, o quadro 1 mostra a linha do tempo da evolugédo
historica:

Quadro 1 - linha do tempo da guarda municipal
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Periodo Evento Principal Descrigao

1831 Lei de 10 de outubro | Criacédo de corpos de guardas municipais provinciais
para manutencao da tranquilidade publica, no Império
(Lino, 2005).

Século XX | Periodo Republicano | Guardas atuam como coadjuvantes em seguranca local,

sem status constitucional explicito (Kopittke, 2016).

1988 Promulgacéo da Inclusdo no art. 144, §8°, limitando a protecdo de bens
CF/88 municipais (Kopittke, 2016).
2014 Lei n®13.022 Estatuto Geral das Guardas Municipais, ampliando

competéncias para acbes preventivas e colaborativas
(Brasil, 2014).

2025 Decisbes do STF Reconhecimento de poder de policia ostensiva e
(RE 608.588 e integracao ao sistema de seguranca publica (Brasil,
ADPF 995) 2025a).

Fonte: Adaptado de Lino (2005); Brasil (2014, 2025a); Kopittke (2016).

O estudo de Oliveira e Schmidt (2024) dispde que as raizes das guardas municipais
remontam ao periodo colonial, com estruturas precursoras como os quadrilheiros e milicias
organizadas para repressdo e manutencdo da ordem, mas foi no Impeério que ganharam forma
institucionalizada. Em 1831, segundo Lino (2005), durante a Regéncia, a Lei de 10 de outubro
autorizou a criacdo de corpos de guardas municipais provinciais, visando a manutencdo da
tranquilidade pablica e assisténcia a justica.

Essa lei, atribuida ao regente Feijo, estabeleceu o Corpo de Guardas Municipais
Permanentes do Rio de Janeiro, com provincias autorizadas a formar suas proprias unidades,
marcando o inicio de uma forca paramilitar inspirada em modelos franceses e liberais (Lino,
2005). No contexto de receios de restauragdo monarquica portuguesa, as guardas atuavam
como alternativa civil ao Exército, com recrutamento de cidaddos eleitores e deveres de
patrulhamento local. Paralelamente, a Guarda Nacional, criada em 18 de agosto de 1831,
complementava essas fungdes, atuando como milicia cidadd para defesa constitucional e
ordem interna, embora limitada a homens brancos com renda minima, refor¢cando o controle
oligarquico e o coronelismo (Lino, 2005).

Da Silva (2011) traz um exemplo regional ilustra essa evolucdo: em Recife, a Guarda
Urbana (ou Civica) foi instituida pela lei provincial de 3 de junho de 1876, como companhia

adida ao Corpo de Policia, com 120 homens responsaveis pelo patrulhamento preventivo nas




17

freguesias centrais. Diferente das estruturas militarizadas, enfatizava agdes civis, como prisao
de delinquentes, escolta de perdidos e fiscalizacdo urbana, com uniformes e armamento leves.

Apesar de créditos iniciais por reducdo na criminalidade, incidentes de brutalidade em
1886 questionaram sua eficécia, levando a propostas de extingdo em 1889, embora tenha
sobrevivido ao fim do Império. Essa guarda representava uma tentativa de desmilitarizago
policial, influenciada por criticas ao modelo joanino dispéndios (Silva, 2021).

Com a Proclamacdo da Repulblica em 1889, as guardas municipais passaram por
reorganizac@es, adaptando-se ao federalismo emergente. No inicio do século XX, estados
como Sdo Paulo e Parand criaram guardas civis profissionais, atuando em policiamento
ostensivo urbano, com orcamentos significativos e efetivos comparaveis as forcas militares.
Por exemplo, a Guarda Civil de Sdo Paulo, estabelecida em 1926, lidava com a maioria das
acOes ostensivas, fortalecendo-se no periodo democratico p6s-1946 (Silva, 2021; Parana,
2025).

Essas instituicdes adotavam modelos civis inspirados na Policia Metropolitana de
Londres, independentes da policia investigativa, focando em prevencdo e ordem local. No
entanto, a ditadura militar de 1964 interrompeu essa trajetoria, extinguindo as guardas civis
por meio do Decreto-Lei n° 667 (Brasil, 1969a) e Decreto-Lei n® 1.072 (Brasil, 1969b),
consolidando o policiamento ostensivo sob as policias militares e interrompendo o
desenvolvimento de doutrinas civis de seguranca (Araujo; Coutinho, 2020).

Durante a Republica, decisdes judiciais reforcaram a autonomia municipal em
seguranga, como o acordao do Tribunal de Alcada de Sao Paulo em 1956, que permitia aos
municipios prover servicos de policia municipal. Leis orgénicas estaduais, como o Decreto-
Lei Complementar n° 9 (Brasil, 1969c) de Sao Paulo, atribuiam aos municipios competéncias
concorrentes em higiene e seguranca publica. Essa fase marcou uma transicdo de forcas
voluntérias para profissionais, mas com centralizacdo crescente, refletindo tensdes entre
interesses locais e estatais (Aradjo; Coutinho, 2020).

Assim, Gomes (2024) nos resume dizendo que a promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988 representou um marco ao reconhecer as guardas municipais no artigo 144, 88°,
permitindo sua criacdo para protecdo de bens, servigos e instalagdes municipais. Esse estudo
se debrucara mais sobre esse artigo mas, de inicio, ja se entende que essa disposicao, embora
limitada, foi uma brecha conquistada em meio a restri¢es impostas pelo ministro do Exército
durante a Assembleia Constituinte, revivendo as guardas apés sua extingdo na ditadura.

Nos anos seguintes, muitas guardas mimetizaram modelos militares, com comandos

por oficiais da PM e unidades especiais, enquanto outras buscavam papéis preventivos.
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Interpretac@es historico-evolutivas, como em sentencas judiciais de 1992, argumentavam que,
com a elevacdo dos municipios a entes federativos autdbnomos (Brasil, 1988), restricdes
patrimoniais eram incongruentes com demandas modernas de seguranca (Rodrigue, 2024).

Até entdo, segundo Rodrigues (2024) é relevante para esse levantamento historico/
temporal, a Lei n°® 13.022 (Brasil, 2014), conhecida como Estatuto Geral das Guardas
Municipais, ampliou significativamente as competéncias, definindo-as como institui¢ées civis
uniformizadas e armadas, com foco em prote¢do preventiva municipal.

Com 18 atribui¢des, incluindo patrulhamento, colaboragcdo com 6rgaos de seguranca e
acOes educativas, a lei diferenciou-as do policiamento ostensivo militar, promovendo
abordagens multidisciplinares baseadas em psicologia, sociologia e planejamento urbano.
Essa norma abriu debates sobre concepcdes de seguranca publica, contestada pela ADI 5156,

mas alinhada a leis como o Pronasci Lei n® 11.530 (Brasil, 2007; Rodrigues, 2024).

2.1.4 A Lein®13.022, de 8 de agosto de 2014.

A Lei n® 13.022/2014, conhecida como o Estatuto Geral das Guardas Municipais,
representa um marco na organizacdo da seguranca publica no &mbito municipal brasileiro, ao
delimitar as competéncias dessas instituicdes de forma clara e integrada ao sistema nacional
de seguranca. Essa legislacdo busca equilibrar a autonomia municipal com a necessidade de
colaboracéo entre esferas governamentais, evitando sobreposi¢Ges e promovendo uma atuacao

preventiva e protetora (De Almeida; Portilho, 2025). Ela comeca dizendo que:

Art. 2° Incumbe as guardas municipais, institui¢cBes de carater civil, uniformizadas e
armadas conforme previsto em lei, a fungdo de prote¢cdo municipal preventiva,
ressalvadas as competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (Brasil,
2014).

Nesse contexto, os artigos 4° e 5° sdo fundamentais, pois estabelecem as bases gerais e
especificas das atribuigdes das guardas municipais, enfatizando a protecdo de bens publicos e
a contribuicdo para a paz social. Ao analisar esses dispositivos, percebe-se uma énfase na
prevencdo de danos ao patriménio e na integracdo comunitaria, o que reflete uma visdo
moderna de seguranca publica, ndo mais centrada apenas na repressao, mas na construcdo de

ambientes seguros e inclusivos. Segundo Hoinatski (2014, p. 14):

Conforme as redaces legais previstas pelos artigos 4° e 5° do Estatuto Geral das
Guardas Municipais, bem como do art. 144, 88°, da Constituicdo Federal, a atuacdo
de tais agentes deve estar atrelada, necessariamente, a protecdo de bens, servicos e
instalacfes publicas. Assim, todo o seu poder de policia encontra-se
imperiosamente ligado a uma relagéo clara, direta e imediata com a tutela do
patrimdnio municipal.
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Com base na ADPF 995 “Art. 4° E competéncia geral das guardas municipais a
protecdo de bens, servicos, logradouros publicos municipais e instalagdes do Municipio (STF,
2023, p. 4)" define o cerne da atuagdo das guardas, atribuindo-lhes a responsabilidade
primordial pela salvaguarda do patriménio municipal. Essa competéncia geral abrange uma
ampla gama de elementos essenciais a vida urbana, como ruas, pracas, edificios publicos e
servigos oferecidos & populagdo, garantindo que o municipio mantenha sua infraestrutura
funcional e acessivel (Brasil, 2025b).

O paragrafo dnico complementa essa definicdo ao esclarecer que 0s bens
mencionados no caput abrangem os de uso comum, os de uso especial e os dominiais, 0 que
expande o escopo de prote¢do para incluir ndo apenas espacgos publicos compartilhados, como
parques e vias, mas também propriedades destinadas a fins especificos ou mesmo terras
dominiais ndo afetadas ao uso coletivo (Brasil, 2025b).

Essa abrangéncia demonstra a intencdo legislativa de conferir as guardas um papel
proativo na preservacdo do bem-estar coletivo, prevenindo degradagbes que poderiam
comprometer a qualidade de vida dos cidaddos. A referéncia & ADPF 995 (Brasil, 2025b),
sugere que esse artigo pode estar sujeito a interpretagdes constitucionais, refor¢cando a
necessidade de alinhamento com principios federativos.

Ja o "Art. 5° S80 competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas as
competéncias dos érgdos federais e estaduais" (BRASIL, 2014, p. 7), lista dezoito incisos que
detalham a¢des concretas, sempre subordinadas as atribuicfes de entes superiores, como a
Policia Federal ou as policias estaduais, para evitar conflitos jurisdicionais. Essa ressalva
inicial € crucial, pois promove uma seguranca integrada, onde as guardas atuam como
complemento local.

Por exemplo, o inciso "l - zelar pelos bens, equipamentos e prédios publicos do
Municipio” (BRASIL, 2014, p. 4) reforca a vigilancia cotidiana sobre o patriménio, enquanto
o "Il - prevenir e inibir, pela presenca e vigilancia, bem como coibir, infracbes penais ou
administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens, servicos e instalacGes
municipais” (BRASIL, 2014, p. 4) destaca a importancia da presenga ostensiva para dissuadir
violagOes, abrangendo desde crimes até irregularidades administrativas. Da mesma forma, o
"lll - atuar, preventiva e permanentemente, no territério do Municipio, para a protecdo
sisttmica da populacdo que utiliza os bens, servigos e instalagdes municipais” (BRASIL,
2014, p. 5) enfatiza uma abordagem holistica, protegendo ndo apenas 0s bens, mas as pessoas

que deles se beneficiam, o que humaniza a func¢do da guarda.
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A lei avanca para dimensdes colaborativas e preventivas nos incisos subsequentes. O
"IV - colaborar, de forma integrada com os 6rgdos de seguranca publica, em a¢des conjuntas
gue contribuam com a paz social; Regulamento” (BRASIL, 2014, p. 5) e 0 "V - colaborar com
a pacificacdo de conflitos que seus integrantes presenciarem, atentando para o respeito aos
direitos fundamentais das pessoas™ (BRASIL, 2014, p. 6) promovem a mediacdo e o respeito
aos direitos humanos, transformando a guarda em agente de resolucéo pacifica.

No ambito do transito, o inciso VI da lei versa que:

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
(Cddigo de Transito Brasileiro), ou de forma concorrente, mediante convénio
celebrado com 6rgdo de transito estadual ou municipal (Brasil, 2014).

Assim permite fiscalizacdo local, integrando-se ao Codigo de Transito Brasileiro.
Enquanto a protecdo ambiental e cultural é abordada no "VII - proteger o patrimdnio
ecoldgico, historico, cultural, arquitetdnico e ambiental do Municipio, inclusive adotando
medidas educativas e preventivas" (BRASIL, 2014, p. 7), que inclui acbes educativas para
conscientizagao.

A colaboracéo interinstitucional é refor¢cada em incisos como o "VIII - cooperar com
os demais 6rgdos de defesa civil em suas atividades" (BRASIL, 2014, p. 7), para emergéncias
naturais, e o0 "IX - interagir com a sociedade civil para discussdo de solugdes de problemas e
projetos locais voltados a melhoria das condicdes de seguranca das comunidades” (BRASIL,
2014, p. 7), que fomenta o didlogo comunitario.

Essa lei valoriza também parcerias amplas o inciso X fala: “estabelecer parcerias com
0s Orgdos estaduais e da Unido, ou de Municipios vizinhos, por meio da celebragdo de
convénios ou consorcios, com vistas ao desenvolvimento de acdes preventivas integradas” e
no "XI - articular-se com os 6rgaos municipais de politicas sociais, visando a ado¢éo de agdes
interdisciplinares de seguranga no Municipio”, integrando seguranca a politicas sociais
(BRASIL, 2014, p. 7). O "XII - integrar-se com o0s demais Orgaos de poder de policia
administrativa, visando a contribuir para a normatizacdo e a fiscalizacdo das posturas e
ordenamento urbano municipal™ (BRASIL, 2014, p. 8) auxilia na regulacéo urbana.

Em situagdes de urgéncia, o "XIII - garantir o atendimento de ocorréncias
emergenciais, ou presta-lo direta e imediatamente quando deparar-se com elas" e 0 “XIV -
encaminhar ao delegado de policia, diante de flagrante delito, o autor da infracdo, preservando
o local do crime, quando possivel e sempre que necessario” (BRASIL, 2014, p. 8), este
regulamento define protocolos para emergéncias e flagrantes, garantindo continuidade com

autoridades policiais.
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Planejamento urbano é contemplado no "XV - contribuir no estudo de impacto na
seguranca local, conforme plano diretor municipal, por ocasido da construcdo de
empreendimentos de grande porte” (BRASIL, 2014, p. 9), enquanto a prevencdo a violéncia
aparece no "XVI - desenvolver a¢Bes de prevencdo primaria a violéncia, isoladamente ou em
conjunto com os demais 6rgdos da prdpria municipalidade, de outros Municipios ou das
esferas estadual e federal” (BRASIL, 2014, p. 9). Enquanto, o "XVII - auxiliar na seguranca
de grandes eventos e na protecdo de autoridades e dignatarios;” (BRASIL, 2014, p. 9) e o

XVIII - atuar mediante acdes preventivas na seguranga escolar, zelando pelo entorno
e participando de acdes educativas com o corpo discente e docente das unidades de
ensino municipal, de forma a colaborar com a implantacéo da cultura de paz na
comunidade local (Brasil, 2014, p. 10).

O inciso XVIII estende a atuacdo para eventos e escolas, promovendo uma cultura de

paz. O paragrafo Unico do artigo 5°, diz:

No exercicio de suas competéncias, a guarda municipal podera colaborar ou atuar
conjuntamente com 6rgéos de seguranca publica da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal ou de congéneres de Municipios vizinhos e, nas hipéteses previstas nos
incisos X111 e X1V deste artigo, diante do comparecimento de 6rgdo descrito nos
incisos do caput do art. 144 da Constituicdo Federal, devera a guarda municipal
prestar todo 0 apoio a continuidade do atendimento (Brasil, 2014, p. 10).

Esse paragrafo reitera a colaboracdo obrigatoria, especialmente em emergéncias,
alinhando-se ao artigo 144 da Constituicdo Federal, que define o sistema de seguranca
publica.

A Lei n°13.022 representa, portanto, um marco no ordenamento juridico ao consolidar
as Guardas Municipais como instituicGes de carater preventivo e comunitario, delimitando
suas atribuicGes sem romper o equilibrio federativo previsto no artigo 144 da Constituicdo
(Brasil, 2014). Ao estabelecer competéncias gerais e especificas, a legislacdo reforca a
centralidade da protecédo de bens, servicos e instalagdes municipais, a0 mesmo tempo em que
amplia o papel das guardas para a mediacdo de conflitos, a integracdo com politicas sociais e
a colaboragdo com demais 6rgdos de seguranca publica (Brasil, 2014).

Tal desenho institucional aponta para uma concep¢do moderna de seguranca, que ndo
se limita a repressdo, mas privilegia a prevencdo, a cidadania e o respeito aos direitos
fundamentais, conferindo as Guardas Municipais relevancia crescente como agentes de
proximidade no espaco urbano e como parceiras estratégicas na constru¢do de uma cultura de

paz.

2.2 As Guardas Municipais a Luz do 88° do Art. 144 da Constituicdo Federal de 1988
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Vimos no tépico anterior que as Guardas Municipais foram concebidas, originalmente,
como 6rgdos de protecdo dos bens, servicos e instalagdes do municipio. Essa fungéo aparece
ndo apenas na legislacdo, mas também em estudos recentes que mostram como a atuacdo
cotidiana da GM esta ligada & preservacdo de espacos publicos, escolas e equipamentos
municipais. Em pesquisa sobre a Guarda Civil Metropolitana de S&o Paulo, Dias et al. (2024)
destacam que o curriculo de formacdo inicial tem como base a protecdo de bens e servigcos
municipais, a0 mesmo tempo em que busca alinhar a corporacao as diretrizes nacionais de
seguranca urbana.

No mesmo sentido, Lazaro (2023), ao analisar a Guarda Municipal de Lauro de Freitas
(BA), evidencia que a formacdo profissional e a pratica cotidiana ainda estdo fortemente
voltadas para a protecdo preventiva em espacos de uso coletivo. Para o autor, a lacuna na
qualificacdo continua pode comprometer esse papel institucional, uma vez que a protecdo de
bens municipais demanda atualizacdo constante frente as transformacges urbanas. Ja Teixeira
e Coutinho (2024) mostram que a criacdo de grupamentos especificos, como a Ronda de
Protecdo Escolar, amplia a dimensdo protetiva da GM, conectando sua funcéo original de
resguardar patriménios municipais a promoc¢éo de politicas de seguranca preventiva voltadas

a cidadania.

2.2.1 Diferencas entre Guardas Municipais e Forcas Policiais Estaduais/Federais

Embora reconhecidas como integrantes do Sistema Unico de Seguranca Publica, as
Guardas Municipais ndo se confundem com as policias estaduais e federais. A principal
distingdo encontra-se no escopo de suas atribuicdes: enquanto as policias militares e civis
cabem o policiamento ostensivo e a investigacdo criminal, respectivamente, as guardas é
atribuida a protecdo preventiva no &mbito municipal (Rodrigues, 2025).

A jurisprudéncia recente tem reforcado essas diferencas. No Recurso Extraordinario n.
608.588 (Brasil, 2025a), o STF decidiu que as guardas podem realizar policiamento ostensivo
e comunitario, mas de forma restrita e vinculada a sua funcdo municipal, sem assumir
atividades de policia judiciaria (Brasil, 2025a)

Tema 656 - Limites da atuacdo legislativa local para disciplinar as atribui¢cdes das
guardas municipais destinadas a protecdo de bens, servicos e instalagbes do
municipio. Descricdo: Recurso extraordinario em que se discute, a luz do art. 144, §
8°, da Constituigdo federal, o limite da atuagdo legislativa dos municipios para fixar
as atribuicdes de suas guardas municipais destinadas a protecdo de bens, servigos e
instalagdes do municipio. Tese: E constitucional, no ambito dos municipios, 0
exercicio de agBes de seguranga urbana pelas Guardas Municipais, inclusive
policiamento ostensivo e comunitario, respeitadas as atribui¢es dos demais drgaos
de seguranca publica previstos no art. 144 da Constituicdo Federal e excluida
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qualquer atividade de policia judiciaria, sendo submetidas ao controle externo da
atividade policial pelo Ministério Pdblico, nos termos do artigo 129, inciso VII, da
CF. Conforme o art. 144, § 8° da Constituicdo Federal, as leis municipais devem
observar as normas gerais fixadas pelo Congresso Nacional (Brasil, 2025a).

Complementando esse entendimento, na ADPF 995, a Corte reafirmou que ndo cabe
as guardas a conducdo de investigaces criminais, sob pena de invasdo de competéncia das
policias civis (Brasil, 2025b).

O Superior Tribunal de Justica também vem delimitando essas fronteiras. Em decisao
de 2023, a Terceira Secdo reconheceu que provas produzidas em revista pessoal por guardas
municipais sem fundada suspeita séo ilicitas, por extrapolarem suas atribui¢bes (Brasil,
2023b). De forma semelhante, em outro caso, a Sexta Turma do STJ entendeu que
patrulhamentos em pontos de trafico ndo integram as competéncias legais da GM (Brasil,
2023c).

Esses posicionamentos demonstram que, embora as Guardas Municipais compartilhnem
com as forcas policiais a finalidade de contribuir para a seguranca publica, sua natureza
institucional permanece distinta. A atuacdo da GM esta vinculada a protecdo do espago
urbano e a prevencao local, em didlogo com politicas publicas municipais, mas sem o carater

repressivo ou investigativo préprio das demais corporagoes.

2.2.2 Decisbes do STF e STJ sobre porte de arma, competéncia e atuacdo preventiva

As decisbes do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica sobre as
guardas municipais evoluiram ao longo dos anos, especialmente apos a Lei n° 13.022 (Brasil,
2014) e a integracdo ao Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) pela Lei n° 13.675
(Brasil, 2018). Essas cortes reconhecem as GMs como 6rgdos de seguranca publica (Brasil,
1988), mas limitam sua atuacdo a protecdo de bens, servicos e instalagdes municipais, com
carater preventivo e complementar as policias estaduais e federais, como ja foi brevemente
falado anteriormente. Abaixo, detalha-se as principais decisdes.

Comecando pelo porte de arma. O porte de arma de fogo pelas GMs é regulado pelo
Estatuto do Desarmamento (Brasil, 2003), que autoriza o uso funcional em servigo, sob
condigbes como formagdo e fiscalizagdo. O STF declarou inconstitucionais restricdes
baseadas no tamanho populacional dos municipios, ampliando o direito a todos os guardas.
No entanto, o porte fora de servico permanece controverso, com decisdes do STJ negando
pedidos por vicios processuais, deixando o mérito aberto. Ndo ha precedentes vinculantes

definitivos sobre o porte extraclasse para autodefesa.
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Quadro 2: Decisdes sobre Porte de Arma

Processo | Tribunal Data de Relator Outcome Principal
Julgamento
ADI 5538, | STF (Pleno) | 27/02/2021 | Ministro Declarou inconstitucional
ADI 5948 Alexandre | limitacdes ao porte de arma
e ADC 38 de Moraes | baseadas no tamanho populacional

dos municipios, permitindo o0 uso
funcional em servigo para todas as
GMs, independentemente da

populacéo, por violacdo a isonomia

e eficiéncia.
HC STJ (Decisdo | 22/01/2024 | Ministro Negou habeas corpus preventivo
884386/DF | Monocratica) Rogerio para porte fora de servico por vicio
Schietti processual (auséncia de risco
Cruz iminente), sem andlise de mérito,

destacando que GMs integram o
SUSP sem poderes plenos de

policia.

Fonte: Adaptado de Brasil (2019, 2021, 2024)

Nos casos abordados no quadro 2, ADI 5538, ADI 5948 e ADC 38 (Brasil, 2019;
2021) do Relator Ministro Alexandre de Moraes. Entende-se como inconstitucional o art. 6°,
incisos Il e 1V, da Lei n°® 10.826 (Brasil, 2003), que limitava o porte a capitais, municipios
com mais de 500.000 habitantes ou, em cidades menores, apenas em servico. O motivo é a
violacdo a isonomia, razoabilidade e eficiéncia. E com isso, tem como resultado Todas as
GMs, independentemente da populagdo municipal, podem portar arma em servico.

Enquanto a HC 884386 (Brasil, 2024), o relator Ministro Rogério Schietti Cruz negou
habeas corpus preventivo para porte fora de servi¢o, por auséncia de risco iminente a
locomocéo (vicio processual). Nao analisou 0 mérito, mas destacou que as GMs integram o
SUSP sem poderes plenos de policia. Argumentos dos guardas foi a necessidade de
autoprotecéo devido a riscos ocupacionais, mas rejeitados por inadequacéo da via processual.

Agora, quando se fala sobre competéncia, o caso das GMs € concorrente com estados
e Unido (Brasil, 1988), mas restrita a protecdo municipal preventiva, sem invasdo as
atribuicdes exclusivas das policias (investigagdo ou ostensivo repressivo). STF e STJ vedam

diligéncias investigativas ou buscas pessoais rotineiras, permitindo apenas acdes excepcionais
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ligadas ao patriménio. Integragdo ao SUSP, no art. 9°, § 2° VII, Lei n® 13.675 (Brasil, 2018) é

reconhecida, mas ndo as equipara a "policias municipais™ (quadro 3).

Quadro 3: Decisbes sobre Competéncia

Processo | Tribunal | Data de Relator Outcome Principal
Julgamento
ADPF STF 28/08/2023 | Ministro Reconheceu GMs como 06rgaos
995 (Pleno) Alexandre de essenciais de seguranca publica no
Moraes SUSP, com competéncia para
protecdo de bens municipais e
cooperacdo interinstitucional, mas
sem poderes investigativos.
REsp STJ 16/08/2022 | Ministro Limitou competéncia a protecao
1.977.119 | (Sexta Rogerio Schietti | patrimonial municipal, excluindo
Turma) Cruz atividades ostensivas ou
investigativas, reforcando que a
CF/88 nédo prevé policia municipal
plena.
HC STJ 27/09/2023 | Ministro Permitiu buscas pessoais apenas
830.530 | (Terceira Rogerio Schietti | em flagrantes excepcionais com
Secdo) Cruz justa causa, vinculadas a protecao
municipal, sem equiparacdo plena
as policias.
RE STF 13/06/2022 | Ministro Vedou diligéncias investigativas ou
1281774 | (Primeira Alexandre de prévias para apuracdo de crimes,
AgR-ED- | Turma) Moraes (acordao | restringindo competéncia a prisoes
AgR por Ministro em flagrante e protecdo imediata.
Roberto
Barroso)
RE STF 20/02/2025 | Ministro Luiz Reconheceu constitucionalidade de
608588 (Pleno) Fux leis municipais para policiamento
(Tema ostensivo comunitario e acdes
656) preventivas urbanas contra

condutas lesivas a bens municipais,
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incluindo buscas e cooperagdo, mas
excluindo policia judiciaria. Tese:
"E constitucional o exercicio de
acOes de seguranca urbana pelas
guardas municipais, inclusive o
policiamento ostensivo
comunitario, respeitadas as
atribuicbes dos demais 0rgéos,
excluida qualquer atividade de

policia judiciaria.”

Fonte: Adaptado de Brasil (2021, 2022, 2023a, 2025b)

No ambito da competéncia jurisdicional e atribuicbes das GMs, as cortes superiores
tém delimitado um escopo concorrente, mas subordinado as competéncias exclusivas das
policias federais e estaduais, conforme o art. 144 da CF (Brasil, 1988). Por exemplo, na
ADPF 995, o0 STF, sob relatoria de Alexandre de Moraes (Brasil, 2025b), reconheceu as GMs
como 6rgdos essenciais de seguranca publica, aptos a colaborar no SUSP para protecdo de
bens e servigos municipais, sem, contudo, invadir esferas investigativas reservadas a policia
judiciaria.

Da mesma forma, o STJ, no REsp 1.977.119/SP, relatado por Rogerio Schietti Cruz
(Brasil, 2022), limitou a competéncia das GMs & salvaguarda patrimonial, excluindo
atividades ostensivas ou repressivas tipicas das policias militares e civis, 0 que preserva o
equilibrio federativo e evita sobreposi¢des indevidas.

Ademais, no HC 830.530/SP, também sob relatoria de Rogerio Schietti Cruz (Brasil,
2023a), o tribunal permitiu buscas pessoais apenas em situacdes excepcionais de flagrante
delito, com justa causa e vinculacdo direta & protecdo municipal, reafirmando que as GMs néo
se equiparam integralmente as forcas policiais tradicionais.

Essa linha jurisprudencial foi corroborada no RE 1281774 AgR-ED-AgR, do STF,
com acérddo proferido por Alexandre de Moraes (Brasil, 2021), que vedou qualquer
diligéncia investigativa prévia pelas GMs, restringindo sua agdo a intervengfes imediatas e
protetivas. Culminando essa evolucdo, o RE 608588 (Tema 656), julgado pelo STF sob
relatoria de Luiz Fux (Brasil, 2025a), estabeleceu tese de repercussdo geral ao declarar

constitucional a legislacdo municipal que atribui policiamento ostensivo comunitario e acées
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de seguranga urbana as GMs, respeitadas as competéncias alheias e excluida a policia

judiciaria, promovendo assim uma integracdo mais efetiva no combate a criminalidade local.

O terceiro ponto que se aborda nesse topico é a atuacdo preventiva. A atuacdo das

GMs ¢é caracterizada como civil e preventiva (Brasil, 2014), focada na preservacao

patrimonial e comunitaria, sem repressdo ou investigacdo. O STF e STJ reconhecem acdes

como policiamento ostensivo comunitario e prisdes em flagrante (Brasil, 1941), mas

subordinadas a limites. Isso impacta direitos como greve e aposentadoria, vedados por

essencialidade do servigo (Quadro 4).

Quadro 4: DecisOes sobre Atuacdo Preventiva

Processo | Tribunal | Data de Relator Outcome Principal
Julgamento

RE STF 20/02/2025 | Ministro Luiz Fux | Confirmou atuacédo preventiva

608588 | (Pleno) como constitucional, incluindo

(Tema policiamento ostensivo

656) comunitario e preservacao
urbana, com tese de repercusséo
geral aplicavel a todos os
municipios, vedando apenas
investigacdes.

RE STF 01/08/2017 | Ministro Luiz Fux | Classificou GMs como servigo

846854 | (Pleno) (acordao por essencial, sujeitas a restricdes a

Ministro Alexandre | greve, enfatizando carater
de Moraes) preventivo comunitéario.

ARE STF 29/08/2019 | Ministro Presidente | Negou aposentadoria especial por

1215727 | (Pleno) risco, refor¢ando natureza civil e

RG preventiva das GMs, sem
equiparagéo a policiais
repressivos.

MI 6515 | STF 20/06/2018 | Ministro Roberto Limitou atuacéo a preventiva e

AgR (Pleno) Barroso aproximada & seguranca publica,

sem equiparacao plena,
promovendo integracao

federativa.

Fonte: Adaptado de Brasil (2017, 2018, 2019, 2025a).
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Quanto a atuacdo preventiva das GMs, caracterizada como civil e comunitaria pela Lei
n° 13.022, as decisdes do STF enfatizam sua esséncia protetiva e integradora, sem conotacgdes
repressivas. No RE 608588, Luiz Fux (Brasil, 2025a) consolidou essa visao ao permitir agoes
preventivas urbanas, incluindo rondas e fiscalizagfes contra condutas lesivas ao patrimonio
municipal, com tese que exclui investigacGes, mas fomenta a cooperacgdo interinstitucional
para eficiéncia do SUSP.

Anteriormente, no RE 846854, com acordao de Alexandre de Moraes (Brasil, 2017), o
STF classificou as GMs como servigo publico essencial, sujeitas a vedacGes a greve,
destacando seu papel preventivo na preservacdo da ordem comunitéria. JA4 no ARE 1215727
RG, sob presidéncia do tribunal (Brasil, 2019), negou-se aposentadoria especial por
periculosidade, reforcando o carater civil e ndo repressivo das GMs, o que as diferencia das
policias militares.

Por fim, no MI 6515 AgR, Roberto Barroso aproximou a atuacgao preventiva das GMs
a seguranca publica ampla, mas manteve limites para evitar expansfes inconstitucionais,
contribuindo para um sistema federativo coeso e adaptado as demandas locais de seguranca
(Brasil, 2018).

2.2.3 Desafios contemporaneos das Guardas Municipais

Percebeu-se ao longo do trabalho, as GMs possuem diferentes desafios na sua atuagéo.
Como a delimitacdo de seus limites institucionais em relacdo as policias estaduais e federais, a
formagdo e qualificacdo profissional com necessidade de maior padronizagdo nacional, a
integracdo efetiva ao SUSP diante de dificuldades de governanca e compartilhamento de
dados e o fortalecimento de sua identidade como ator da seguranca cidadd, o que envolve a
valorizacdo de iniciativas de mediacdo, condicOes adequadas de trabalho e cooperagéo
interinstitucional. Nesse contexto, esse topico refor¢a alguns desses desafios.

Em relagdo aos limites institucionais, o Supremo Tribunal Federal, no Recurso
Extraordinario n. 608.588 (Brasil, 2025a) reconheceu que as guardas podem atuar em
policiamento ostensivo e comunitario, mas ndao podem desempenhar fungdes de policia
judiciaria, como investigagcdes criminais, restringindo sua atuacdo ao espaco urbano e as
funcdes preventivas.

Nesse contexto, Oliveira e Schmidt (2024) observam que os maiores conflitos surgem
em abordagens e revistas pessoais, apontando a urgéncia de diretrizes interinstitucionais para

regular encaminhamentos e evitar sobreposicdo de funcdes. Rodrigues (2025) reforca essa



29

necessidade ao destacar que a legitimidade da atuacéo das guardas depende de uma definicdo
clara de suas competéncias, prevenindo tanto a “policializagdo” indevida quanto a
descaracterizacdo de sua funcdo protetiva, além de estimular a cooperagdo com as policias
estaduais e a atuacao sob controle externo.

Outro ponto central é a formagdo e a qualificacdo profissional. Segundo Dias et al.
(2024), a experiéncia da Academia de Formacdo em Seguranca Urbana de Sdo Paulo
demonstra que o curriculo inicial, alinhado as diretrizes nacionais, contribui para integrar os
novos guardas e fortalecer a identidade organizacional. Entretanto, como aponta L&zaro
(2023), ainda existem lacunas na qualificagdo continuada, especialmente quando a formacéo
ndo dialoga com politicas locais, como educacdo e assisténcia social, 0 que compromete a
eficacia preventiva.

Para enfrentar essas desigualdades, o Ministério da Justica e Seguranca Publica, por
meio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP) (Brasil, 2005), publicou o
Livro Azul das Guardas Municipais, que estabelece principios e parametros de padronizagédo
minima, enfatizando a mediacdo de conflitos, os direitos humanos e a prevencdo. De forma
complementar, o Decreto 10.030 regulamentou o curriculo de Armamento e Tiro,
padronizando a habilitagdo técnica em nivel nacional (Brasil, 2019), mas Kopittke (2016)
destaca que ainda persiste uma heterogeneidade curricular entre municipios, evidenciando a
necessidade de nacionalizar padrdes para evitar disparidades regionais.

A integracdo das Guardas Municipais ao Sistema Unico de Seguranca Pblica (SUSP)
também apresenta desafios significativos. Embora o STF (Brasil, 2025a) tenha formalizado
essa integracdo, Oliveira e Schmidt (2024) indicam que, na prética, o processo ainda é
desigual, devido a auséncia de protocolos claros de interoperabilidade e a fragilidade dos
sistemas de comunicacao.

Nessa mesma linha, Aradjo (2024) aponta que a falta de indicadores padronizados e de
transparéncia dificulta a avaliacdo do trabalho das guardas e compromete sua inser¢do plena
no sistema. A SENASP reforga que a integracdo deve priorizar a protecdo da vida, a reducédo
de danos e a prevencdo, mas a efetividade dessas diretrizes depende da capacidade dos
municipios em assegurar financiamento adequado, gestdo por evidéncias e alinhamento as
politicas nacionais (Brasil, 2005).

As perspectivas de fortalecimento das Guardas Municipais como atores da seguranca
cidadd envolvem ampliar seu papel de mediacdo e cuidado junto & comunidade. Teixeira e
Coutinho (2024) mostram que experiéncias como a Ronda de Protecdo Escolar (ROPE)

exemplificam como grupamentos especializados podem aproximar a atuagao das guardas de
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politicas sociais e educativas locais. No entanto, Gomes (2024) evidenciam que o0
fortalecimento institucional também depende de atencdo as condicdes de trabalho, uma vez
que altos indices de estresse e ansiedade impactam diretamente a qualidade do servico
prestado, tornando indispensaveis politicas de salde ocupacional e suporte psicossocial.

Complementando essa viséo, Oliveira e Schmidt (2024) defendem pactos cooperativos
com as policias estaduais para reduzir conflitos e ampliar a legitimidade institucional,
enquanto Araujo (2024) identifica quatro eixos estratégicos para o futuro das Guardas:
curriculos nacionais por competéncias, governanca de dados transparente, financiamento
estavel e participagdo social por meio de conselhos e ouvidorias.

Um dos eixos estratégicos para o fortalecimento das GMs € a adoc¢do de curriculos
nacionais por competéncias, que visa padronizar a formacdo profissional e alinha-la a
principios de cidadania e prevencdo. A Matriz Curricular Nacional para a Formacdo das
Guardas Municipais, elaborada pela SENASP em parceria com o Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), estabelece um framework de 476 horas
obrigatorias, divididas em mddulos que integram ética, direitos humanos, gerenciamento de
conflitos e técnicas operacionais (Brasil, 2005).

Esse curriculo promove competéncias como mediacao de crises e uso progressivo da
forca, valorizando o conhecimento prévio dos agentes e adaptando-se a realidades locais por
meio de diagnosticos municipais interdisciplinares. Estudos apontam que essa abordagem
competency-based ndo so eleva a identidade profissional das GMs, mas também contribui
para a construcdo de uma cultura de paz, reduzindo o uso excessivo de forca e fomentando
interacbes comunitérias (Araujo, 2024). No contexto brasileiro, onde a formacdo variava
amplamente entre municipios, essa matriz nacional representa um avanco para uniformizar
padrdes, permitindo adaptacdes regionais sem perder a coesdo federal, como observado em
capacitacOes integradas ao SUSP.

Outro eixo é a governanga de dados transparente, que assegura a protecdo de
informac0es sensiveis e a eficiéncia operacional das GMs. No Brasil, a Lei Geral de Prote¢do
de Dados (LGPD) (Brasil, 2018) imp&e aos municipios a adoc¢ao de praticas transparentes na
coleta e uso de dados, como em sistemas de videomonitoramento e cadastros de ocorréncias
(Brasil, 2018). Um diagnéstico inédito do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP)
mapeou 1.238 GMs, revelando a necessidade de governanca para integrar dados com outras
forcas de seguranca, evitando violagdes de privacidade e promovendo transparéncia (Brasil,
2025a).
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Por exemplo, plataformas de informatizacdo, como as adotadas em municipios
paulistas, permitem o suporte a servigos emergenciais com transparéncia, rastreando acessos e
relatorios para auditorias publicas (Sapopema, 2024). Essa governanga ndo s mitiga riscos de
abuso de dados, mas também fortalece a confianca comunitaria, alinhando-se a principios
constitucionais de legalidade e publicidade dos atos administrativos (Brasil, 1988). Sousa
(2025) enfatiza que a falta de transparéncia pode levar a controveérsias judiciais,
recomendando a criagdo de comités internos para compliance com a LGPD.

O financiamento estavel emerge como eixo estratégico para a sustentabilidade das
GMs, dado que muitos municipios enfrentam restricGes orgamentarias. A Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) da Seguranca, enviada ao Congresso em 2025, prevé financiamento
permanente via fundos federais, integrando esferas governamentais para alocacdo estavel de
recursos (Brasil, 2025). Programas como o Municipio Mais Seguro destinam R$170 milhdes
para aquisicdo de viaturas, armamentos néo letais e capacitagOes, priorizando modernizagdo
em municipios vulneraveis (Brasil, 2025b).

Aradujo e Silva (2024) indicam que o financiamento instavel compromete a efetividade,
com apenas 30% das GMs possuindo orcamentos dedicados na Lei Orcamentaria Anual
(LOA), o que leva a subutilizagdo de potencial preventivo. Para estabilidade, recomenda-se
estudos de viabilidade econdmica, incluindo projecGes de custos com efetivo, equipamentos e
treinamento, financiados por emendas parlamentares e convénios federais, como detalhado no
Livro Azul das Guardas Municipais (Brasil, 2019). Esse eixo garante ndo s6 a manutencao,
mas também a expansdo de a¢des integradas, como patrulhas escolares e ambientais.

Finalmente, a participagdo social por meio de conselhos e ouvidorias é essencial para
democratizar a gestdo das GMs, promovendo governanca inclusiva. Conselhos Comunitarios
de Seguranca (CONSEGS) e ouvidorias externas recebem denuncias, sugestdes e fiscalizam
acOes, alinhando as GMs as demandas locais (IPEA, 2012). O Férum Nacional de Seguranca
Publica destaca que a participacdo nao eleita em conselhos nacionais, como o das GMs,
fortalece o controle social, integrando sociedade civil em debates sobre politicas (CNGM,
2024). Em contextos municipais, ouvidorias obrigatorias investigam condutas e propéem
melhorias, fomentando transparéncia e reducdo de abusos (Conselho Nacional Do Ministério
Publico, 2025). Essa participacdo transforma as GMs em agentes de cidadania, com acdes
como policiamento de proximidade e parcerias com ONGs, contribuindo para a prevencao
primaria da violéncia (DHNET, 2000).

Como exemplo de contribuicdo constitucional estadual, consideremos Tocantins. A

Constituicdo Estadual de Tocantins (1989) autoriza municipios a organizarem GMs para
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proteger bens e servigos, com condi¢Bes especificas: proibicdo de titulos ou uniformes
semelhantes aos das Forcas Armadas ou Policia Militar, limitacdo ao territrio municipal e
possibilidade de dissolucdo pelo prefeito com aprovacdo da camara (Art. 59) (Tocantins,
1989). Isso reforga a autonomia municipal prevista na Constituicdo Federal (1988), mas
impde limites para evitar militarizacdo. Tocantins possui GMs em varias cidades, incluindo a
capital Palmas, onde a Guarda Metropolitana foi criada em 1993 pela Lei Complementar n°
42 (Tocantins, 2001), com funcdes principais de protecdo patrimonial, fiscalizacdo de transito,
orientacdo educacional e colaboragdo em defesa civil (Palmas, 2001).

Na capital, opera com cerca de 300 agentes, focando em prevencdo urbana, como
rondas em parques e escolas, alinhadas ao Art. 59 estadual, que enfatiza protecdo municipal
sem extrapolar competéncias estaduais. No entanto, a Lei federal 13.022 ampliou funcdes
para inclusdo em operacGes integradas, como controle de disturbios, o que condiz com o
enunciado estadual ao manter o carater civil e preventivo (Brasil, 2014). Legislacdo
complementar, como o Estatuto da Guarda Metropolitana, Decreto n°® 297 (Palmas, 1996),
sustenta atuacdes diferenciadas, como uso de armamento ndo letal e parcerias com a Policia
Militar, sem contrariar a constituicdo estadual, mas adaptando-se a demandas modernas de
seguranca (Palmas, 1996). Em cidades menores como Bom Jesus do Tocantins, a Lei n°
362/2011 cria GMs locais com fungdes semelhantes, integradas a secretaria de administracao,
ilustrando a aplicacdo pratica do marco constitucional (Bom Jesus do Tocantins, 2011).

Percebeu-se que as Guardas Municipais enfrentam desafios que vdo desde a
delimitacdo de suas competéncias até a consolidagdo como atores da seguranca cidada. A falta
de padronizagdo na formacéo e a sobreposicdo de fungdes com as policias estaduais e federais
evidenciam a necessidade de marcos regulatorios e curriculos nacionais que valorizem a
atuacio preventiva e comunitaria. A integracdo ao Sistema Unico de Seguranca Publica ainda
é desigual, devido as limitacdes de governanca, financiamento e compartilhamento de dados.
Além disso, o fortalecimento institucional requer melhores condi¢bes de trabalho,
transparéncia e participagdo social. Conclui-se que superar esses desafios exige integracao
federativa, valorizacdo profissional e reconhecimento das Guardas Municipais como parte

essencial da politica publica de seguranca no Brasil.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve como objetivo de compreender o papel constitucional das Guardas
Municipais a luz do caput e do 88° do artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988, permitindo
compreender suas atribuigcdes, seus limites institucionais e a evolugdo de sua atuacdo no
sistema de seguranca publica brasileiro.

Verificou-se que essas instituicGes, inicialmente vinculadas apenas a protecao
patrimonial, ganharam novo relevo com a promulgacdo da Lei n° 13.022 e sua integracéo ao
Sistema Unico de Seguranca Publica pela Lei n° 13.675, passando a exercer fungbes de
carater preventivo e comunitario, em consonancia com as demandas sociais contemporaneas.

Os resultados também demonstraram que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica tem sido fundamental para delimitar a extensdo de
suas competéncias, reconhecendo a legitimidade de sua atuagdo em policiamento comunitario
e preventivo, mas vedando atividades tipicas de policia judiciaria, como a investigacdo
criminal. Essa definicdo garante que as guardas se consolidem como agentes de proximidade
e de apoio as politicas municipais, sem usurpar funcdes de outras corporacdes.

Contudo, constatou-se que ainda existem desafios importantes, especialmente no que
diz respeito a padronizacdo da formacdo e capacitacdo profissional, a integracdo efetiva ao
SUSP, a necessidade de clareza nas fronteiras institucionais frente as policias estaduais e a
valorizacdo das condicGes de trabalho, incluindo atencdo a saude mental dos profissionais.

Nesse sentido, sugere-se que pesquisas futuras se dediquem a avaliar
comparativamente a atuacdo das Guardas em diferentes municipios, mensurando o impacto de
suas acdes sobre os indicadores de violéncia e a percepcdo social de seguranga, além de
explorar os efeitos de propostas legislativas, como a PEC 18/2025, no fortalecimento de seu
reconhecimento constitucional. Também se mostram pertinentes estudos voltados a salde
ocupacional e ao desenvolvimento de curriculos nacionais por competéncias, que possam
reduzir desigualdades regionais e reforcar sua identidade como instituicbes preventivas e
comunitérias.

Portanto as Guardas Municipais se afirmam como parte indispensavel da seguranca
cidada no Brasil, mas seu fortalecimento pleno dependerd do equilibrio entre autonomia
municipal, integragdo federativa e respeito aos direitos fundamentais, em consonancia com o

modelo constitucional estabelecido a partir de 1988.
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