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RESUMO

Investiga a evolugdo histdrica, normativa e jurisprudencial das Guardas Municipais no Brasil,
com especial enfoque na ampliagdo de suas atribuigdes no ambito da seguranca publica.
Parte-se da consagragdo constitucional do direito fundamental a seguranga e da constatacao
da ineficacia de um modelo tradicional de seguranca centralizado apenas nas esferas federal e
estadual, para enfrentar a complexidade da violéncia urbana contemporanea. Nesse contexto,
examina-se o processo de municipalizagdo da seguranga publica e o fortalecimento
institucional das Guardas Municipais, sobretudo a partir da Constituicdo Federal de 1988, da
legislag@o infraconstitucional e principalmente da atua¢do do Supremo Tribunal Federal. O
enfoque recai sobre a decisdo paradigmatica proferida no Recurso Extraordindrio n°
608.588/SP, julgado sob o regime da Repercussdao Geral (Tema n° 656), que consolidou o
entendimento acerca da possibilidade de atuacao das Guardas Municipais em atividades de
policiamento ostensivo e comunitdrio, desde que observados os limites constitucionais e as
competéncias dos demais Entes e oOrgdos de seguranga. A pesquisa adota metodologia
qualitativa, com base em revisdo bibliografica, analise legislativa e exame da jurisprudéncia,
buscando contribuir para o debate juridico sobre a redefinicdo do papel das Guardas
Municipais e sua relevancia na constru¢do de um sistema de seguranga publica mais

integrado, eficiente e orientado a protegdo dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Guardas Municipais; seguranca publica; federalismo cooperativo;

municipaliza¢do; Supremo Tribunal Federal; Tema 656;



ABSTRACT

Analyzes the historical, normative, and jurisprudential evolution of Municipal Guards in
Brazil, with a special focus on the expansion of their responsibilities within the scope of
public security. It begins with the constitutional enshrinement of the fundamental right to
security and the recognition of the ineffectiveness of a traditional security model centralized
solely at the federal and state levels in addressing the complexity of contemporary urban
violence. In this context, it examines the process of municipalization of public security and
the institutional strengthening of Municipal Guards, particularly from the 1988 Federal
Constitution, infra-constitutional legislation, and especially the actions of the Supreme
Federal Court. The focus is on the landmark decision rendered in Extraordinary Appeal No.
608.588/SP, judged under the General Repercussion regime (Theme 656), which consolidated
the understanding regarding the possibility of Municipal Guards acting in overt and
community policing activities, provided that constitutional limits and the competences of
other entities and security bodies are observed. This research adopts a qualitative
methodology, based on bibliographic review, legislative analysis, and examination of
jurisprudence, seeking to contribute to the legal debate on redefining the role of Municipal
Guards and their relevance in building a more integrated, efficient public security system

oriented towards the protection of fundamental rights.

Keywords: Municipal Guards; public security; cooperative federalism; municipalization;

Supreme Federal Court; Theme 656.
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INTRODUCAO

O direito a seguranca publica encontra-se expressamente consagrado no ordenamento
juridico brasileiro como direito fundamental, nos termos do caput do art. 5° da Constitui¢ao
Federal, sendo igualmente reafirmado como direito social no art. 6° da Lei Maior. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimento de que se trata de
prerrogativa constitucional indisponivel, cuja efetivagdo impde ao Estado o dever de
formular, implementar e aperfeigoar politicas publicas capazes de assegurar condigdes reais
de protecao a integridade fisica, patrimonial e a ordem social. Trata-se, ademais, de um
direito fundamental de concretizagdo progressiva, em relagdo ao qual é vedado o retrocesso,
devendo sua efetividade acompanhar as transformagdes sociais e as demandas
contemporaneas. Nesse sentido, a seguranca publica afirma-se como elemento estruturante da
cidadania e pressuposto indispensdvel para o pleno exercicio dos demais direitos
fundamentais.

Apesar dos avangos normativos e institucionais observados nas ultimas décadas, a
realidade da seguranga publica no Brasil ainda ¢ marcada por desafios significativos. A
persisténcia e o agravamento da violéncia urbana figuram entre as maiores preocupagdes da
populacao, revelando a insuficiéncia de politicas publicas tradicionais centradas em modelos
repressivos e excessivamente centralizados. O cotidiano social, os dados estatisticos e 0s
noticiarios evidenciam que o modelo classico de seguranga publica, historicamente
concentrado nas forgas policiais estaduais, mostra-se limitado para responder, de forma
eficaz, as complexas dindmicas da criminalidade contemporanea, sobretudo nos grandes
centros urbanos.

Nesse contexto, intensifica-se o debate em torno da necessidade de adocdo de um
novo paradigma de seguranca publica, pautado pela descentralizacdo das agdes, pela
cooperacdo federativa e pela valorizagdo de estratégias preventivas e de proximidade com a
comunidade. A municipaliza¢do da segurangca publica emerge, assim, como alternativa
relevante, ao reconhecer o papel dos municipios, os entes federativos mais proximos da
realidade local, na formulagdo e execucio de politicas de prevencdo da violéncia. E nesse
cenario que as Guardas Municipais passam a ocupar posi¢do de destaque nos debates
politicos, juridicos e académicos, suscitando reflexdes acerca de sua identidade institucional,
de seus limites de atuagdo e de seu potencial contributivo para um modelo de seguranca

publica mais integrado, cidadao e eficiente.



Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988, ao prever no art. 144, § 8° a
possibilidade de os municipios instituirem Guardas Municipais destinadas a prote¢ao de bens,
servigos e instalagdes municipais, ndo esgotou o contetido normativo desses conceitos nem
delimitou de forma exaustiva o alcance de suas atribui¢des. A aludida op¢ao do constituinte
originario abriu espago para interpretagdes diversas, muitas vezes restritivas, que por longo
periodo reduziram a atuagdo das Guardas Municipais & mera vigilancia patrimonial. Todavia,
as transformacgdes sociais, o crescimento urbano desordenado e a crescente complexidade dos
fendmenos criminais passaram a exigir uma releitura constitucional mais adequada a
realidade contemporanea.

Logo, observa-se uma progressiva ampliacdo interpretativa dos conceitos de “bens,
servigos e instalagdes”, de modo a abarcar ndo apenas o patrimonio material do municipio,
mas também os espagos publicos de uso comum do povo, o regular funcionamento das
politicas publicas essenciais e, sobretudo, a protecao das pessoas que deles usufruem. Essa
evolucdo hermenéutica tem sido impulsionada tanto pela doutrina quanto pela legislagao
infraconstitucional, notadamente pela edi¢do da Lei n° 13.022/2014 (Estatuto Geral das
Guardas Municipais) e pela institui¢io do Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP) pela
Lei n® 13.675/2018, que inseriu expressamente as Guardas Municipais como integrantes
operacionais do sistema de seguranca publica nacional.

No plano jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal desempenhou papel central
nesse processo de redefinicao institucional. Decisdes paradigmaticas, como as proferidas na
ADPF 995 e, especialmente, no recente julgamento do Recurso Extraordinario n® 608.588/SP,
com Repercussdo Geral reconhecida (Tema n°® 656), consolidaram o entendimento de que as
Guardas Municipais podem exercer atividades de policiamento preventivo, ostensivo e
comunitario, desde que observados os limites constitucionais e respeitada a légica do
federalismo cooperativo. Os referidos julgados contribuiram significativamente para afastar
interpretagdes excessivamente restritivas do art. 144 da Constituicdo Federal, conferindo
maior seguranga juridica aos municipios e uniformizando pardmetros de atuagdo em ambito
nacional.

Diante desse panorama, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar os
aspectos juridicos e jurisprudenciais que envolvem a ampliacdo do escopo de atuacdo das
Guardas Municipais, & luz da Constituicdo Federal, da legislacdo infraconstitucional e,
sobretudo, da jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal. Busca-se examinar a

evolucao histérica e normativa dessas institui¢des, discutir o alcance dos conceitos de bens,
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servigos e instalagdes, bem como avaliar a legitimidade e os limites da atuacdo das Guardas
Municipais no policiamento ostensivo e comunitario.

Como objetivos especificos, pretende-se: contextualizar a criagdo e a evolu¢ao das
Guardas Municipais no Brasil; analisar o arcaboug¢o normativo e jurisprudencial sobre as
Guardas Civis Municipais; discutir os fundamentos juridicos e os limites constitucionais para
a atuacdo de tais o6rgdos considerando o federalismo cooperativo; examinar as principais
decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre o assunto, em especial o Tema n° 656 da
Repercussao Geral; e avaliar os impactos institucionais e sociais da ampliagdo da atuagao das
Guardas Municipais no enfrentamento da violéncia urbana.

Para tanto, adotou-se uma metodologia de natureza exploratoria, descritiva e
qualitativa. A pesquisa fundamentou-se, primordialmente, em revisao bibliografica, mediante
o exame de artigos cientificos, livros e produgdes académicas especializadas no campo do
Direito Constitucional e da Seguranga Publica, bem como na anélise da Constituicdo Federal
e da legislacdo nacional pertinente ao tema. Ademais, realizou-se o exame sistematico da
jurisprudéncia, com especial énfase nas decisdes do Supremo Tribunal Federal, notadamente
no Recurso Extraordinério n® 608.588/SP, julgado sob o regime da Repercussdao Geral (Tema
n°® 656). A abordagem permitiu identificar a evolugao interpretativa acerca das atribuigdes das
Guardas Municipais, bem como compreender fundamentos juridicos que sustentem a
municipalizagdo da seguranga publica. Dessa forma, a metodologia empregada busca
contribuir para o debate académico e institucional sobre o fortalecimento da atuagdo das

Guardas Municipais no modelo constitucional de seguranga publica vigente.
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2 CONTEXTO HISTORICO DA CRIACAO DAS GUARDAS MUNICIPAIS NO
BRASIL

O inicio da Guarda Municipal no Brasil se insere em um amplo contexto historico, o
qual permeia a evolucao da tematica de seguranga publica. Desse modo, para a construgao
dos primeiros fundamentos de compreensdo acerca do assunto, ¢ necessario reconhecer
alguns momentos histdricos marcantes relacionados a constru¢do de uma forga civil. Nesse
sentido, o marco inicial pode ser tido como a criagdo da Guarda Nacional ainda no periodo do
império. Essa criacao, segundo Kopittke (2016), aconteceu pois o Governo Liberal da época
se amedrontou com a possibilidade de os Oficiais do Exército, os quais eram em maioria leais
a Capital de Lisboa, dominarem o territério pela forga e o incorporar novamente a Portugal.
Assim, nasceu em 4 de junho de 1831 a Guarda Nacional com o objetivo de proteger o
territorio.

Nesse cendrio, existia uma dominancia da Guarda Nacional por parte daqueles que
detinham o poder a época, os quais direcionavam as agdes da instituicdo. Nesse sentido,
Ribeiro (2001) afirma que havia uma gestdo centralizada e descentralizada simultaneamente,
pois, eram geridas por juizes de paz designados a apontar suas competéncias, mas também
deviam se submeter aos interesses de coronéis e escravocratas politicamente influentes.
Ademais, de acordo com Kopittke (2016), a forca era integrada por homens brancos como
maioria € que possuiam renda anual acima de 200 mil réis. Portanto, era de esperar que os
interesses da composi¢do fossem condizentes com os oligarcas do periodo imperial. Nesse

contexto, Clemente (2022, p. 12):

[...] a Guarda Municipal surgiu no Brasil Império, mas até a promulgacdo da Lei de
10 de outubro de 1831, ndo existia uma prote¢do exclusiva as vilas, fronteiras e
cidades do pais. As forcas de seguranga que havia, eram todas voltadas para a
guerra e combates externos, e eram separadas em trés escaldes: o exército pago ou
tropa de linha (formada pela maioria de oficiais portugueses), as milicias (fixadas
em uma base territorial) e as Ordenangas.

Nesse primeiro momento, seguindo um molde militar de organizagdo, a Guarda
Nacional desempenhou um papel de manutengdo do coronelismo e da ordem escravocrata,
ainda, segundo Ribeiro (2001), chegou a enfrentar unidades do exército que tentavam a
Restauracgdo, porém, nao evoluiram ao ponto de se tornar uma forga civil. Nesse contexto, no
viés da proclamagao da republica as atividades da Guarda Nacional declinaram pois, segundo

Kopittke (2016), em decorréncia de um novo modelo de governo e da retomada do poder
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pelas forcas armadas, a instituicdo foi alocada como uma ‘“segunda linha do Exército”,
ficando subordinada a este até serem extintas em 1922.

Com o decorrer dos anos, ao se verem desprovidos de uma forga de segurancga, os
municipios e estados do pais, conforme aponta Kopittke (2016), passaram a criar suas
proprias guardas civis, incluindo-as no ambito das institui¢cdes policiais. Estas, de acordo com
o autor, conseguiram se fortalecer no decorrer do inicio do século XX e apds 1946, no
periodo democratico, atuar de modo mais estruturado, ocorrendo de em alguns estados a
extensao da gestdo de seguranca pelas guardas ser tdo grande que a forca ostensiva ficava a
cargo principalmente por essa forga civil.

Contudo, de acordo com o autor, com o golpe de Estado de 1964, que encerrou o
momento democratico e inaugurou o periodo da ditadura militar, a Guarda Civil, embora em
processo de consolidacdo, foi novamente enfraquecida, esvaziada de suas atribuicdes e
suprimida. Nesse contexto autoritario, o policiamento ostensivo passou a ser exercido
exclusivamente pelas Policias Militares, consolidando um modelo centralizado e militarizado
que inviabilizou a continuidade de um sistema civil de seguranca.

Esse cenario, contudo, passou a ser progressivamente tensionado com o processo de
redemocratizagao do pais, que culminou na promulgacdo da Constitui¢ao Federal de 1988. A
nova ordem constitucional promoveu uma reconfiguracdo do sistema de seguranga publica ao
buscar romper com o modelo excessivamente centralizado e militarizado. Nesse contexto, a
Constitui¢do de 1988 abriu novamente espago para a instituicdo das Guardas Municipais,
reconhecendo o municipio como ator relevante na promog¢do da seguranca urbana e

inaugurando um novo paradigma na seguranga que seria aprimorado ao longo do tempo.

2.1 Panorama da Evolu¢iao Normativa e Jurisprudencial sobre as Guardas Municipais

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 trouxe mudangas expressivas no
contexto da seguranga publica, com uma sessdo dedicada a esse tema. Nesse contexto, houve
uma nova tentativa por parte do constituinte origindrio de levantar a Guarda como um 6rgao
integrado a seguranga ao dispor no paragrafo 8° do art. 144 sobre a referida instituigao.
Porém, conforme aponta Ribeiro (2001), devido aos resquicios da estrutura policial
engessada e consolidada durante o periodo ditatorial, a Guarda Civil foi inserida de forma
timida ao ndo ser incluida no rol dos artigos do caput e ficar, em uma primeira analise,

modestamente enquadrada como responsavel por proteger os bens, servicos e instalagdes de

acordo com uma regulamentacao legal.
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Mesmo com essa previsao timida de atribui¢des, € imperioso ressaltar que o Texto
Constitucional de 1988 inaugurou a primeira previsdo expressa de competéncias para as
Guardas Municipais as quais puderam finalmente ser instituidas e crescer baseadas em um
marco legal. No cenario de redemocratizagdo do Estado, conforme salienta Campos (2013), a
inclusdo dos municipios na responsabilidade pela seguranca publica apontou para o inicio de
uma perspectiva de viés socioldgico no tratamento do tema da seguranca publica, fato que se
observa com a descentralizacdao das fungdes de seguranca diante do pacto federativo.

A partir desse marco, as Guardas Municipais iniciaram um processo de crescimento e
expansao nos municipios do pais, porém, muitas dessas, segundo Kopittke (2016), sendo
geridas por oficiais das policias militares e assumindo uma forma militar de organizacao.
Desde entdo, diversas discussdes surgiram acerca de temas que afetam as atividades da
aludida instituicdo, principalmente no que diz respeito a sua identidade como forca de
seguranca. Nesse cendrio, em 2014, a fim de trazer mais clareza para as atribui¢des das
Guardas e dar vazao ao paragrafo 8° do art. 144 o qual dispde que as guardas serdo criadas
conforme a lei, o Ministério da Justica criou o projeto que se converteu na Lei n°
13.022/2014, o Estatuto das Guardas Municipais. Em refor¢o a esse entendimento, Pedro

Lenza (2018, p. 1165) leciona:

A lei indicada no art. 144, § 8°, deve ser entendida como lei federal a estabelecer as
diretrizes, as disposi¢des e normas gerais. Isso porque, a instituicdo, em si, das
Guardas Municipais dar-se-4 por lei especifica de cada Municipio, conforme,
inclusive, deixa claro o art. 6° do Estatuto da Guarda Municipal.

Assim, nota-se com o texto da Lei n® 13.022/2014 que a intencdo era de positivar uma
identidade nacional para essa instituicdo civil que estava se propagando no Brasil, a fim de
que suas competéncias ndo fossem confundidas com as de outros o6rgdos de seguranca,
principalmente das policias militares e ndo extrapolassem a proposta do constituinte
originario. Assim, o Estatuto traz uma organizacao sobre as obrigagdes a serem tuteladas pelo
municipio através da Guarda Municipal, além de conferir seguranca juridica para as
atividades. Sobre a uniformizacdo das diversas instituicdes municipais, destaca-se o seguinte
trecho do Parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal

referente ao Projeto de Lei do Estatuto:

A diversidade de guardas municipais traz desafios que, enfim, estdo sendo
enfrentados pela proposi¢do em apreco. As iniimeras leis municipais que criaram as
diversificadas corporagdes de guardas pelos municipios brasileiros ndo conferem
uma identidade minima nacional a estes profissionais, mas sim uma identidade
propria para cada Municipio, o que por vezes pode até afrontar o texto
constitucional pela distingio de funcionamento entre as instituigdes. E importante,
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portanto, estabelecer em legislacio federal um conjunto de caracteristicas
gerais e funcdes que sejam proprias de todas as Guardas Municipais do pais.
(BRASIL, 2014, p. 5). (grifou-se).

Ainda em 2014, a constitucionalidade de dispositivos da referida legislacdo foi
questionada através da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 5156, ingressada pela Federacao
Nacional de Oficiais Estaduais (Feneme). A ADI argumentava que o Estatuto das Guardas
Municipais feria o desejo do constituinte originario pois, no entendimento da Federagao,
atribuiu poder de policia para as guardas municipais. A acdo alegava que o art. 2° caput da
Lei n° 13.022/2014 inovou em relagao ao texto da Constituicdo Federal, pois alterou a
natureza das guardas municipais atribuindo fun¢do de prote¢do municipal preventiva, numa
invasao de competéncia constitucional das policias militares.

Porém, a referida acdo direta de inconstitucionalidade ndo foi julgada no mérito e
indeferida liminarmente pelo Supremo Tribunal Federal por falta de legitimidade ativa da
Federacao. Contudo, a interposicao ja demonstrava a inquietacdo com o status que poderia
ser garantido as Guardas apos o Estatuto. E interessante ressaltar, que o desejo de anélise da
constitucionalidade ndo poderia ser pelo uso da expressao “poder de policia”, pois esse termo
ndo ¢ empregado no texto legal. O que se observa, segundo Kopittke (2016), ¢ um equivoco
conceitual que conduz a uma conclusdo equivocada e baseada em um modelo tradicional de
seguranca enraizada ao longo dos regimes de excegdo de que toda organizacao uniformizada,
que pode efetuar prisdes e portar armas, necessariamente se caracterizaria como policia.

Ja em 2023, a constitucionalidade do Estatuto das Guardas Municipais foi confirmada
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
5.780, proposta pela Associagao Nacional dos Agentes de Transito do Brasil (AGT Brasil), a
qual foi julgada improcedente. A Associa¢do alegava a existéncia de inconstitucionalidade
formal em relacdo a integralidade da lei e inconstitucionalidade material do art. 5°, VI, sob o
argumento de violagdo aos §§ 8° e 10 do art. 144 da Constituicdo pela atribuicdo de
competéncias de transito as Guardas Municipais. Todavia, o Plendrio do STF declarou a
constitucionalidade da Lei n°® 13.022/2014, fixando a tese de que “é constitucional a Lei
federal n° 13.022/2014, que dispde sobre o Estatuto Geral das Guardas Municipais™ (STF,
ADI 5.780/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, 2023).

Na referida decisdo, o Supremo Tribunal Federal também fez mengao ao Tema 472 da
Repercussdo Geral, que trata da competéncia das Guardas Municipais para a lavratura de
autos de infracdo de transito. O entendimento foi consolidado no julgamento do Recurso

Extraordinario n° 658.570/MG, proveniente de A¢ao Direta de Inconstitucionalidade proposta



15

pelo Procurador-Geral de Justica de Minas Gerais, que buscava a invalidagdo de legislagdes
municipais que autorizavam a atuagdo das Guardas Municipais como agentes de transito. Ao
apreciar a controvérsia, o STF fixou a seguinte tese de Repercussio Geral: “E constitucional
a atribui¢do as Guardas Municipais do exercicio do poder de policia de transito, inclusive
para a imposi¢ao de sangdes administrativas legalmente previstas (STF, Tema 472, 2021)”.
Outro precedente importante que merece destaque ¢ o Tema 544 da Repercussao
Geral, julgado em 2017, cujo leading case foi o Recurso Extraordinario n® 846.854/RG-SP,
no qual o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento a partir de greve da Guarda
Municipal do Municipio de Sao Bernardo do Campo. No julgamento, a Corte reconheceu que
as Guardas Municipais exercem atividade de seguranga publica essencial ao atendimento de
necessidades inadidveis da comunidade, razao pela qual ndo lhes ¢ assegurado o exercicio do
direito de greve, a semelhanca das demais forcas de seguranga publica, conforme se extrai do
trecho da ementa a seguir transcrito:
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 restricdes 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)
(STF, Tema 544, 2017).

Ademais, outro marco legislativo relevante para a matéria foi a edi¢do da Lei n°
13.675/2018, a qual, nos termos do § 7° do art. 144 da Constituicdo Federal, dispde sobre a
organizacdo ¢ o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela seguranca publica e institui o
Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP). A referida legislagio federal incluiu
expressamente as Guardas Municipais como integrantes operacionais do SUSP, ao lado de
outras forgas de seguranca, como a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal, as Policias
Civis e Militares, com o objetivo de estabelecer um padrdo nacional de seguranga publica
pautado na integracdo € na cooperacao entre as instituigdes responsaveis pela area.

Porém, mesmo diante de um arcabougo legislativo e jurisprudencial ja consolidado,
diversas decisdes de instancias ordindrias continuavam a restringir o exercicio das Guardas
Municipais, conforme apontado pela Associacdo Nacional de Guardas Municipais do Brasil
(AGM Brasil). Diante desse cenario, a referida entidade ajuizou, em 2023, a Arguigcdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 995, que culminou em decisdo histérica do
Supremo Tribunal Federal. No julgamento, a Corte reconheceu que, em alguns contextos, o
Superior Tribunal de Justica limitava indevidamente a atuacao das Guardas Municipais, sob o

argumento de que tais institui¢des nao integrariam o sistema de seguranga publica. Em razao
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disso, o relator, Ministro Alexandre de Moraes, proferiu o seguinte entendimento, nos termos
do dispositivo:
No mérito, JULGO PROCEDENTE a presente ADPF, para, nos termos do artigo
144, §8° da CF, CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO aos artigo 4° da Lei 13.022/14 ¢ artigo 9° da 13.675/18
DECLARANDO INCONSTITUCIONAL todas as interpretacdes judiciais que
excluem as Guardas Municipais, devidamente criadas e instituidas, como

integrantes do Sistema de Seguranca Publica (STF, ADPF 995, 2025).
(grifou-se).

Outro diploma normativo relevante, editado em 2023, foi o Decreto n° 11.841,
promulgado pela Presidéncia da Republica com a finalidade de regulamentar os incisos 1V,
XIII e XTIV do caput, bem como o pardgrafo unico do art. 5° do Estatuto Geral das Guardas
Municipais. O decreto dispde sobre as formas de cooperacdo e integragdo das Guardas
Municipais com os demais 6rgaos de seguranca publica da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal. Além de reafirmar e detalhar as disposi¢des da Lei n° 13.022/2014, o ato normativo
fortaleceu o reconhecimento das Guardas Municipais como 6rgdos operacionais do Sistema
Unico de Seguranca Publica (SUSP), prevendo expressamente sua atuacdo conjunta e
articulada com as demais institui¢des de seguranca dos entes federativos.

Em adi¢do a isso, mais um tema de grande relevancia, que suscitou intensos debates e
demandou pronunciamento do Poder Judicidrio, referiu-se ao porte de arma de fogo pelas
Guardas Municipais. Inicialmente, a redacdo original da Lei n° 10.826/2003 (Estatuto do
Desarmamento), estabelecia limitagdes de natureza demografica para o porte de arma por
essas institui¢des, vinculando ao numero de habitantes do municipio, além de restringir, em
determinados casos, ao periodo de servigo. Essas restricdes foram submetidas a apreciacao do
STF por meio das Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 5.948 e n°® 5.538, propostas,
respectivamente, pelos partidos Democratas (DEM) e Verde (PV), bem como da Agdo
Declaratéria de Constitucionalidade n° 38, ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica.

No julgamento conjunto das agdes, o Plendrio do STF, assegurou a todos os
integrantes das Guardas Municipais do pais o direito ao porte de arma de fogo,
independentemente do numero de habitantes do municipio. A Corte declarou a
inconstitucionalidade dos dispositivos do Estatuto do Desarmamento que condicionavam ou
restringiam o porte de arma com base no critério populacional ou de servigo. No voto
condutor, o relator, Ministro Alexandre de Moraes, fundamentou seu entendimento em
precedentes ja mencionados, como o RE n°® 846.854, com Repercussdo Geral, e na Lei n°

13.675/2018, conforme trecho da ementa a seguir transcrito:
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1. E evidente a necessidade de unido de esfor¢os para o combate a criminalidade
organizada e violenta, ndo se justificando, nos dias atuais da realidade brasileira, a
atuagdo separada e estanque de cada uma das Policias Federal, Civis e Militares ¢
das Guardas Municipais; pois todas fazem parte do Sistema Unico de Seguranga
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 seguranca publica (art. 144, § 8°,
da CF), essencial ao atendimento de necessidades inadiaveis da comunidade (art. 9°,
§ 1° da CF). 3. O reconhecimento dessa posicdo institucional das Guardas
Municipais possibilitou ao Parlamento, com base no § 7° do artigo 144 da
Constituicdo Federal, editar a Lei n® 13.675, de 11/6/2018, na qual as Guardas
Municipais sio colocadas como integrantes operacionais do Sistema Unico de
Seguranga Publica (art. 9°, § 1° inciso VII). 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 ¢ de guardas
municipais dos Municipios com mais de 50.000 (cinquenta mil) e menos de 500.000
(quinhentos mil) habitantes, quando em servigo (ADI 5538, Relator: Alexandre de
Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 01/03/2021, DJe 18-05-2021). (grifou-se).

Diante dos dispositivos analisados, verifica-se que o debate acerca das atribuigdes,
competéncias ¢ da propria identidade institucional das Guardas Municipais € amplo e vem se
intensificando na legislagdo, na jurisprudéncia e na doutrina, impulsionado pela crescente
demanda por sua atuacdo no contexto atual da seguranca publica. Esse cendrio evidencia o
problema das lacunas deixadas pela redacdo constitucional originaria, cuja abordagem
sintética acerca do tema gera relevantes desafios interpretativos refletidos tanto na pratica
cotidiana dos agentes municipais quanto na produ¢ao normativa.

Nesse contexto, revela-se essencial uma andlise aprofundada da mais recente e
paradigmatica decisdo do Supremo Tribunal Federal acerca do assunto, proferida em 20 de
fevereiro de 2025, no julgamento do Recurso Extraordindrio n° 608.588/SP, que deu
provimento ao recurso e consolidou o Tema n° 656 da Repercussdo Geral, estabelecendo

diretrizes fundamentais para a delimitagdo das atribui¢des das Guardas Municipais.

2.2 A interposicio do RE N° 608.588/SP

A Constitui¢ao Federal estabelece que a instituicdo das Guardas Municipais deve
ocorrer por meio de lei, cabendo a cada ente municipal disciplinar, em sua legislagdo, a
criagdo e as formas de atuagdo dessas corporagdes, em conformidade com o Texto
Constitucional. Dessa forma, o Municipio de Sdo Paulo promulgou a Lei n® 13.866/2004,
destinada a estabelecer as atribuigdes de sua Guarda Civil. A redagdo originaria do

dispositivo impugnado dispunha que:
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Art. 1°. A Guarda Civil Metropolitana de Sdo Paulo, principal 6rgao de execugdo da
politica municipal de seguranga urbana, de natureza permanente, uniformizada,
armada, baseada na hierarquia e disciplina, tem as seguintes atribui¢des:

I - exercer, no ambito do Municipio de Sdo Paulo, o policiamento preventivo e
comunitario, promovendo a mediagdo de conflitos e o respeito aos direitos
fundamentais dos cidaddos (SAO PAULO, Lei n°® 13.866/2004, art. 1°). (grifou-se).

Contudo, a fim de questionar a compatibilidade do referido dispositivo com a
Constitui¢do Federal, o Ministério Publico estadual ajuizou Ag¢do Direta visando a declaragao
de inconstitucionalidade do Inciso I do Art. 1° da aludida legislagao municipal, obtendo éxito,
uma vez que o Tribunal de Justica de Sdo Paulo julgou a demanda procedente e declarou
inconstitucional o dispositivo, de acordo com a ementa a seguir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - art. 1°, inc. I, da Lei n.
13.866/2004, do Municipio de Sao Paulo, que fixa atribuicdes da Guarda Civil
Metropolitana - Art. 147 da Constituicdo Estadual - Proteg¢do dos bens, servigos e
instalagdes municipais - Matéria debatida ¢ atinente a seguranga publica -
Preservacdo da ordem publica - Competéncia das policias, no ambito do Estado -
Atividade que ndo pode ser exercida pelas guardas municipais - Extrapolacio dos
limites constitucionais - Acio direta julgada procedente, para declarar a
inconstitucionalidade do dispositive. (TJ-SP - ADI: 1547430000 SP, Relator.:

Mauricio Ferreira Leite, Data de Julgamento: 10/12/2008, Orgdo Especial, Data de
Publicacdo: 05/02/2009). (grifou-se).

No caso, o Ministério Publico questionou a constitucionalidade do dispositivo sob o
argumento de que a legislacdo municipal, ao prever atividades de “policiamento preventivo e
comunitario”, teria extrapolado os limites estabelecidos pelas Constituicdes Federal e
Estadual. Segundo a tese ministerial, as Guardas estariam incumbidas exclusivamente da
protecdo patrimonial, ndo lhes sendo atribuida competéncia para o exercicio de atividades
tipicas de seguranca publica em sentido amplo. Assim, sustentou-se que a norma municipal
teria invadido competéncias constitucionalmente reservadas as Policias Militares, no que se
refere ao policiamento ostensivo e a preservacao da ordem publica.

Diante da inconformidade com a decisdo, a Camara Municipal de Sao Paulo, em
2010, interpds perante o Supremo Tribunal Federal o Recurso Extraordinario n® 608.588
contra o acordao proferido na aludida A¢ao Direta de Inconstitucionalidade. Ao apreciar a
demanda, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a relevancia da matéria e a existéncia de
Repercussao Geral, com o objetivo de examinar os “limites da atuacdo legislativa local para
disciplinar as atribuigdes das Guardas Municipais destinadas a prote¢do de bens, servigos e
instalagdes do municipio”. Perante a importancia da questdo, foi fixado o Tema n°® 656 da
sistematica da Repercussdo Geral, destinado a estabelecer pardmetros capazes de orientar a
atuagdo normativa dos entes municipais na regulamentagdo das atividades de suas Guardas

Municipais.
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Em parecer nos autos do referido RE, o Procurador-Geral da Republica reforgou o
entendimento mais limitado das atribui¢des municipais na seguranca publica ao defender que
as atividades das Guardas Municipais deveriam restringir-se estritamente ao comando
constitucional. Para o PGR, a Constituicdo Federal conferiu as Guardas poderes limitados a
protecao de bens, servicos e instalagdes municipais, sendo inconstitucional qualquer
legislacdo que amplie esse espectro de atuagdo para além de uma interpretagdo restritiva e
taxativa do art. 144, § 8°, da Constituigdo. Segue trecho da ementa do citado parecer:

2. As atribuigdes das guardas municipais limitam-se ao previsto pela Constituig@o
Federal, que lhes confere poderes tdo somente para proteger os bens, servicos e
instalagcées do Municipio. 3. Estdo fora das atribuigdes constitucionais das guardas
municipais as atividades que extrapolem a prote¢do dos bens, servigos e instalagoes
municipais, como as de policiamento ostensivo fora desse contexto, as de policia

judiciaria e a apuracdo de infragdes penais. (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz
Fux, p. 17, julgado em 20/02/2025). (grifou-se).

Nesse contexto, diante da dificuldade de um consenso sobre o preciso alcance do art.

144, § 8° da Lei Maior, o julgamento teve por objeto elucidar as possiveis balizas

constitucionais que delimitam a competéncia legislativa municipal quanto a instituicdo e a

regulamentagdo das guardas municipais, especialmente no que se refere a protecao de bens,

servicos e instalagdes de interesse local, definindo o limite de alcance dessa reserva legal.

Perante a demanda, o relator do julgado, Ministro Luiz Fux se manifestou sobre o desafio do
objeto:

O desafio consiste em que a atividade jurisdicional de analise da compatibilidade

vertical das normas infraconstitucionais ndo permite que fatores desconexos da

realizag@o dos valores constitucionais atropelem a forga normativa da Constituigéo,

mas também nao autoriza que se esvazie o poder de conformacio do legislador

ao espaco de experimentalismo democratico e, no presente caso, as exigéncias

da municipalidade. (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, p. 30, julgado em
20/02/2025). (grifou-se).

Evidenciou-se uma tensao constitucional entre, de um lado, o respeito a autonomia e
as competéncias legislativas dos entes federados, fundamentalmente as dos municipios, e, de
outro, a necessidade de assegurar a efetividade do direito fundamental a seguranga ptblica. A
controvérsia judicial perdurou por longo tempo, o que demonstrou a complexidade e a
relevancia do tema no cenario juridico brasileiro. Nesse sentido, o Ministro Luiz Fux, votou
por dar provimento ao recurso extraordinério, destaca-se o seguinte trecho de seu voto:

Ao revés, a Constituigdo consagrou a competéncia dos Municipios para a criagdo de
guardas voltadas a vigilancia de seus bens e patriménio de um lado e, de outro,
deixou de criar qualquer excecdo quanto ao meio na busca da referida protecdo,

atendo-se, tdo somente, ao seu fim. Sob esse prisma, a conclusio pela existéncia
de uma decisdo constitucional aprioristica a respeito da forma pela qual o
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Municipio deverd, necessariamente, ordenar a protecio de seu patrimonio,
mostra se impraticavel. Isso porque, além de contingencialmente atrelada aos
temores de cada regido e tempo, a escolha do legislador municipal pela conduta
mais apropriada nao prescinde de uma andlise econdmica e pragmatica. As escolhas
essenciais quanto as formas de atuacdo das guardas municipais reverberam
também o contexto especifico do Municipio em que atuario. (STF, Tema 656,
Relator: Min. Luiz Fux, p. 33, julgado em 20/02/2025). (grifou-se).

Ademais, ao dispor sobre a atuagdo direta das Guardas Municipais na area de
segurancga, o Relator assim complementou:

O risco de se conceder menos poderes a Guarda Municipal, por confusdo

metodologica, poderia, in casu, comprometer a eficiéncia da tutela do patriménio,

bens e servigos municipais, bem como do direito fundamental a seguranca publica,

esvaziando a protecio constitucional. (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, p.
45, julgado em 20/02/2025). (grifou-se).

Nos votos divergentes, os Ministros Cristiano Zanin ¢ Edson Fachin adotaram uma
leitura mais estrita do art. 144, § 8°, da Constitui¢ao Federal, sustentando que a competéncia
das Guardas Municipais deveria permanecer rigidamente vinculada a prote¢do de bens,
servicos e instalagdes. Para os Ministros, qualquer ampliagdo para além desse nucleo
essencial configuraria usurpagdo de competéncias constitucionalmente atribuidas as Policias
Militares, especialmente o exercicio do policiamento ostensivo e a preservagao da ordem
publica. Essa compreensdo parte de uma hermencutica literal e restritiva da Constituigao,
segundo a qual a reparticdo de competéncias de seguranca publica deve ser interpretada de
forma taxativa. Na antecipacao do seu voto, o Ministro Cristiano Zanin assim dispos:

Apesar de se situarem em alguma medida no ambito do direito de policia de viés
preventivo, nio dispdem, na minha compreensio, de atribuicdo geral de
policiamento ostensivo, ndo sendo equiparadas as policias militares. As guardas
municipais, na minha compreensdo, exercem poderes de policia sui generis,
podendo desempenhar atividades de vigilancia e realizar determinadas intervengdes
apenas no que se referir a salvaguarda do patrimoénio publico do municipio em face
de eventuais perigos. Isso abrange a realizagdo excepcional de buscas pessoais
limitadas a finalidade especifica de prote¢do do patrimonio municipal, observados
os pressupostos legais do art. 244 do Codigo de Processo Penal. (STF, Tema 656,

Relator: Min. Luiz Fux, Voto Min. Cristiano Zanin, p. 91, julgado em 20/02/2025).
(grifou-se).

Apesar das divergéncias, o Supremo Tribunal Federal por maioria, vencidos os
Ministros Cristiano Zanin e Edson Fachin, deu provimento ao Recurso em 20 de fevereiro de
2025, fixando diretriz interpretativa vinculante sobre os limites da atuagdo legislativa
municipal no campo da seguranca publica. O julgamento da matéria culminou na seguinte
tese de Repercussdo Geral:

E constitucional, no ambito dos municipios, o exercicio de agdes de seguranga
urbana pelas Guardas Municipais, inclusive policiamento ostensivo e comunitario,



21

respeitadas as atribuigdes dos demais 6rgdos de seguranga publica previstos no art.
144 da Constituicdo Federal e excluida qualquer atividade de policia judiciaria,
sendo submetidas ao controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico,
nos termos do artigo 129, inciso VII, da CF. Conforme o art. 144, § 8o, da
Constituicdo Federal, as leis municipais devem observar as normas gerais fixadas

pelo Congresso Nacional (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, julgado em
20/02/2025). (grifou-se).

Portanto, a posi¢do majoritaria do Supremo Tribunal Federal, afastou a leitura
restritiva do art. 144 ao adotar uma hermenéutica constitucional de cardter sistematico e
evolutivo. Para a maioria da Corte, o referido dispositivo da Constituicdo ndo pode ser
interpretado de forma isolada ou estanque, devendo ser compreendido diante da realidade
social contemporanea, da dindmica federativa e dos principios constitucionais que orientam a
seguranca publica, como a eficiéncia administrativa, a cooperagdo entre os entes e a protegao
dos direitos fundamentais. Nesse sentido, o Tribunal reconheceu que a atuagdo das Guardas
Municipais em policiamento ostensivo € comunitario ndo representa invasdao de competéncia,
mas sim uma concretizagdo do papel constitucional dos municipios na promocao da

seguranc¢a urbana.
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3. O RE N° 608.588/SP COMO MARCO NA REDEFINICAO DAS ATRIBUICOES
DAS GUARDAS MUNICIPAIS

A interpretacdo juridica constitucional desempenha papel essencial ao esclarecer
pontos confusos e permitir uma compreensao mais precisa das normas legais. Diante da
constante evolucdo da sociedade, torna-se indispensavel a ado¢do de métodos interpretativos
que priorizem a supremacia da Constituicdo e dos principios destinados a efetivacdo dos
direitos fundamentais. Nesse contexto, Queiroz e Sanches (2024) ressaltam que a
interpretagdo constitucional ultrapassa uma leitura estritamente literal de seus dispositivos,
exigindo sua compreensdo de forma sistémica, integrada ao ordenamento juridico como um
todo e orientada pelos principios constitucionais que lhe sdo subjacentes.

Essa dinamica da sociedade impde a necessidade de ajustes legislativos e
constitucionais capazes de acompanhar as mudangas sociais, como se observa, por exemplo,
na evolucdo do conceito e da protegdo juridica da entidade familiar ao longo dos anos. Essa
mesma légica orientou o STF no julgamento do Tema n°® 656, no qual o Ministro Luiz Fux,
ressaltou que, de um lado, ¢ imprescindivel a observancia do pacto federativo e da separagao
dos Poderes e, de outro, ¢ necessario conferir dinamismo a Constituicdo, de modo a permitir
sua adaptacdo as realidades sociais, as quais, em matéria constitucional, se consolidam por
meio da jurisprudéncia da Corte. Nesse sentido, leciona Marques Junior (2015, p. 280):

Com a aproximag¢@o das regras e principios constitucionais, fruto da adogdo do
Neoconstitucionalismo, surge uma nova hermenéutica fundada na juridicidade
(balizada por principios). Esse giro hermenéutico reverbera no plano do Direito
Administrativo uma vez que, no contexto da contemporaneidade verifica-se uma
decadéncia da legalidade estrita, na qual emerge a constitucionalizag@o das regras

da Administracdo Publica com a construgdo de uma vinculagio imediata ao critério
da juridicidade (reserva vertical da Constitui¢cdo), em uma dimensao mais efetiva do

que em relacdo ao principio da legalidade.

Essa compreensao sistematica da Constituicdo encontra respaldo na hermenéutica
constitucional do Supremo Tribunal Federal, que tem em diversas situa¢des adotado uma
interpretacdo evolutiva, especialmente em contextos de transformacgdes sociais e
institucionais relevantes. Ao privilegiar a maxima efetividade das normas constitucionais e a
concretizagdo dos direitos fundamentais, o STF afasta leituras restritivas que esvaziam o seu
alcance material, reconhecendo a necessidade de adaptar o texto constitucional as exigéncias
contemporaneas. Nesse sentido, a tese no Tema n® 656 evidencia uma op¢ao em conferir
maior densidade as competéncias municipais de seguranga e reforcar a legitimidade

constitucional da atuacao das Guardas Civis.
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3.1 O federalismo cooperativo no modelo constitucional de seguranca publica: uma

analise a luz do RE n° 608.588/SP

A decisdo paradigmatica proferida pelo Supremo Tribunal Federal no RE n° 608.588
evidencia uma orientagao jurisprudencial claramente favoravel a ampliacdo do campo de
atuacdo das Guardas Municipais. A analise dos votos revela o entendimento de que, diante do
crescimento da violéncia e da insuficiéncia do modelo tradicional centralizado, torna-se
necessaria a descentralizagdo das estratégias de seguranca e o fortalecimento da atuacao
municipal. Nesse sentido, Jocinaldo Silva de Souza (2015), aponta que um sistema de
seguranca publica excessivamente concentrado na Unido e nos Estados entra em colapso,
sendo incapaz de responder adequadamente as crescentes demandas sociais por prote¢ao.

Foi nesse sentido que se caminhou a tese vencedora, uma vez que o relator do
julgado, Ministro Luiz Fux (2025), sustentou que a atribui¢do, pela legislagdo do Municipio
de Sao Paulo, de atividades de policiamento preventivo e comunitario as Guardas Municipais
ndo configura violagdo ao pacto federativo nem implica usurpagcdo de competéncias dos
demais entes federados. Ao contrario, para o ministro, tal atuagdo insere-se em um modelo de
federalismo cooperativo, no qual Unido, Estados e Municipios compartilham
responsabilidades na promocgao da seguranca publica, de forma articulada e complementar.

Nessa perspectiva, o relator, afirmou que a restricdo excessiva das atribui¢des das
Guardas Municipais poderia esvaziar a concretizagdo do direito fundamental a seguranga
garantido pela Constituicdo e comprometer a eficiéncia da prote¢do dos bens, servigos e
instalagdes municipais, razdo pela qual defendeu uma interpretagdo constitucional que
prestigiasse a atuacdo preventiva e comunitdria desses orgdos. Nesse sentido, afirmou o
Ministro:

Com efeito, o fato de se dar aos guardas municipais o poder de mediar conflitos ndo
significa dizer que os mesmos estardo incumbidos da defesa da incolumidade fisica
dos cidaddos, mas, tdo somente, que nos conflitos interpessoais aptos a gerar danos
ao patrimonio publico, a bens ¢ a servigos municipais, poderio intervir, inclusive
mediante policiamento preventivo comunitario, o que, uma vez mais, ndo os
coloca na posicdo de policiais nem lhes atribui as fungdes constitucionalmente

conferidas aos 6rgdos policiais (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, Voto Min.
Luiz Fux, julgado em 20/02/2025, p. 33). (grifou-se).

Assim, o termo “policiamento”, quando empregado na legislagao municipal, deve ser
compreendido em sentido funcional e preventivo, e ndo como sinénimo de atividade policial

tipica de investigacdo criminal das policias judiciarias ou da ostensividade tipica da policia
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militar. Desse modo, essa posi¢do majoritaria do Supremo Tribunal Federal harmoniza com a
concepgdo de federalismo cooperativo discutida na doutrina constitucional brasileira.

Ao tratar sobre o assunto, Gilmar Mendes (2017) leciona que a repartigio de
competéncias entre os entes federados nao pode ser compreendida de forma rigida e isolada,
pelo contrario, deve prevalecer a logica de colaboragdo entre estes para o alcance dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa, principalmente a fim de concretizar direitos
fundamentais sociais, assim como a seguranca publica. No contexto do RE n°® 608.588, a
concepgao de colaboragdo foi expressamente incorporada e reconhecida no voto condutor do
acordao, conforme se observa:

Dessarte, no federalismo cooperativo contemporaneo, a atuagdo dos entes federados

na busca por solugdes aos problemas sociais alicer¢a-se num modelo de parceria e
colaboracdo, enraizado no afa de concretizar os fundamentos da Republica

Federativa Brasileira e do Estado Democratico de Direito. (STF, Tema 656, Relator:
Min. Luiz Fux, Voto Min. Luiz Fux, julgado em 20/02/2025, p. 47).

Portanto, ainda de acordo com Gilmar Mendes (2017), a Constituicdo de 1988
realizou um rompimento com um federalismo estanque e adotou um sistema de atuacdo
solidaria e cooperativa dos Entes como exigéncia do proprio modelo de federagdo. Assim,
ndo se mostra legitimo reduzir a participacdo e a contribuicdo dos mais de cinco mil
municipios brasileiros em uma 4rea de interesse tdo relevante, como a seguranca publica, sob
o argumento de que a Constituicdo Federal nao lhes teria atribuido competéncias especificas.
Isso porque os municipios constituem entes federativos autdonomos que vém demonstrando
capacidade institucional para cooperar no enfrentamento da violéncia por meio de suas

Guardas Municipais.

3.2 O policiamento ostensivo e comunitario das Guardas Municipais: limites

constitucionais e possibilidades no panorama do Tema n° 656 do STF

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso Extraordinario n°® 608.588/SP,
firmou tese de Repercussio Geral no Tema n° 656 que reconheceu a legitimidade
constitucional da atuagcdo das Guardas Municipais em atividades de policiamento ostensivo e
comunitario, desde que respeitados os limites constitucionais e afastadas atribuigdes tipicas
de policia judiciaria. A Corte adotou interpretacdo sistematica e evolutiva do art. 144 da
Constituicao Federal, conferindo densidade normativa ampliada ao trindmio “bens, servicos e

instalagdes”, e tornando-o compativel com praticas preventivas, ostensivas € comunitarias.
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Ao reconhecer a possibilidade de atuagdo das Guardas Municipais em atividades de
policiamento ostensivo e comunitario, a tese firmada destaca a Guarda Municipal como
instituicdo de crescente centralidade no sistema de seguranga publica nacional. Esse
entendimento ainda evidencia o papel estratégico dessas corporagdes na prevencao da
criminalidade, no fortalecimento da cidadania e privilegia sua atuacao de proximidade com a
comunidade local e a promogdo da ordem urbana, em consondncia com a perspectiva de
seguranc¢a publica como direito fundamental.

Tendo o acorddo reconhecido a legitimidade da atuacdao das Guardas nesse modelo de
policiamento, ¢ fundamental estabelecer parametros acerca do alcance das atividades de
policiamento ostensivo e comunitario no caso. A auséncia de defini¢cdo e uniformizacao desse
entendimento gera um problema conceitual e operacional, pois abre margem para
interpretagdes divergentes quanto as atribuicdes das Guardas, podendo resultar tanto em
atuacdes restritivas quanto em expansdes indevidas de competéncia. Essa brecha traz a
necessidade de uma construgdo acerca do tema, a fim de oferecer critérios que orientem a
atuagdo desses oOrgdos, assegurando seguranca juridica, uniformidade e respeito aos limites
constitucionais.

Desse modo, cabe inicialmente destacar que o policiamento ostensivo se caracteriza,
principalmente, pela visibilidade da atuacdo estatal. A presenga visivel do agente,
uniformizado e em patrulhamento, exerce fungdo simbolica e psicoldgica, atuando como fator
de inibicao da pratica criminosa e reforca a sensagao de segurancga. Nesse sentido, Soibelman
(1994) assinala que a policia ostensiva age de uma forma visivel pelo publico e opde-se a
policia secreta pois obtém resultados preventivos pela simples presenga. Assim, a
ostensividade ndo significa repressdo imediata, mas um modo de atuagdo que coexiste com
estratégias preventivas e comunitarias. Corroborando esse entendimento, destaca-se a
manifestacdo do Procurador Geral da Republica nos autos do RE n°® 608.588/SP:

Entende-se o policiamento ostensivo como aquele que,como o proprio nome diz, ¢ o
mais visivel possivel. E a modalidade de emprego da forca policial em
atividades de seguranca publica, desenvolvida estrategicamente para gerar

impacto visual e propiciar efeito dissuasivo — ¢ a presenca visivel de agentes de
seguranca devidamente caracterizados, com fardamento, equipamento e viaturas;

tem funcdo clara de prevencéo e repressdo (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux,
julgado em 20/02/2025, p. 42). (grifou-se).

Embora, em sua manifestagdao nos autos, o Procurador tenha se posicionado de forma
divergente quanto a possibilidade do policiamento ostensivo pelas Guardas Municipais, a

propria definicdo por ele apresentada, junto a observagdo da realidade fatica, evidencia que é
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justamente dessa forma que o Orgdo desempenha suas atividades. Essa divergéncia,
tradicionalmente consolidada, decorre do fato de a Constitui¢cdo Federal atribuir as Policias
Militares o exercicio da policia ostensiva, o que acabou por engessar, durante muito tempo, a
interpretagdo que apenas esse 0rgao militar poderia realizar essa modalidade de policiamento.
Porém, o que se observa na realidade fatica, especialmente em municipios maiores, ¢
a efetiva realizagcdo de policiamento ostensivo pelas Guardas, ndo nos mesmos moldes do
desempenhado pelas Policias Militares, mas de forma adaptada as suas atribuicdes e as
particularidades da realidade local do respectivo Ente municipal. Nesse entendimento,
colabora Reinaldo Monteiro (2025), presidente da Associacdo Nacional de Guardas
Municipais (AGM Brasil):
Sempre foi um tabu e algumas corporagdes tentaram sequestrar essa modalidade de
policiamento na segurancga publica. O policiamento ostensivo niio é exclusivo e

nunca foi exclusividade da Policia Militar. Quem faz policiamento ostensivo ¢
quem trabalha na rua uniformizado e devidamente identificado. (grifou-se).

Nessa perspectiva, se a visibilidade institucional do agente constitui fator
determinante para a inibicdo de condutas ilicitas, a ordenacdo do espaco publico e a
promog¢dao da sensacdo de seguranca coletiva. Logo, a ostensividade ndo pode ser
compreendida como elemento secunddrio ou meramente formal, mas como componente
estrutural e indispensavel de estratégia operacional. Nesse sentido, para Fonseca (1992), a
ostensividade ¢ uma caracteristica que se incorpora de maneira indissocidavel a logica
preventiva do policiamento ostensivo. Sobre o assunto, o ministro Alexandre de moraes

elucidou perfeitamente em seu voto no RE n® 608588/SP:

O que ¢ policiamento ostensivo? Policiamento ostensivo, na defini¢@o internacional,
¢ a missdo de garantir manutengdo da ordem publica por meio de presenca visivel e
explicita, seja na dissuasdo com o fim de demover o intuito delituoso, o que se
mostra medida de preven¢do, ou pela pronta repressdo aos atos que atentem contra a
seguranca publica. Se a guarda civil ndo puder, dentro do rol das suas
atribuicdes, realizar policiamento ostensivo, ela nunca vai estar
preventivamente demovendo o intuito delituoso na porta das escolas
municipais, dos teatros, das pracas. Nio existe mais policiamento parado. Isso ¢
uma no¢do que ha mais de 50 anos nao se faz. Ficar um guarda civil em uma praga e
o outro na frente da escola, isso ndo ¢ um policiamento inteligente (STF, Tema 656,
Relator: Min. Luiz Fux, Voto Min. Alexandre de Moraes, julgado em 20/02/2025, p.
47). (grifou-se).

Ainda nesse contexto, Di Pietro elucida que o poder de policia é “a atividade do
Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse
publico” (DI PIETRO, 2025, p. 134). Assim, o policiamento ostensivo tem como finalidade

atender as necessidades essenciais de seguranca publica, inerentes a coletividade,
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constituindo instrumento indispensavel a preservacao da ordem. Logo, a partir da analise dos
entendimentos doutrinarios e da jurisprudéncia, especialmente a partir do RE n° 608.588/SP,
fica claro que a ostensividade ndo se restringe a uma corporagao especifica, mas ¢ verdadeiro
modo de atuacdo estatal, através de seu poder do policia, marcado pela visibilidade,
uniformizagao e identifica¢dao funcional do agente, caracteristicas que se fazem presentes, de
forma concreta, na atuacdo rotineira das Guardas Municipais. Nesse sentido, dispds o
Ministro Flavio Dino em seu voto:
A propria previsdo da utilizagdo, pelas guardas municipais, de uniformes e
equipamentos padronizados, preferencialmente, na cor azul marinho (art. 21 da Lei
n°® 13.022/2014), caminha no sentido de demonstrar um impacto visual e um
efeito dissuasivo a partir da presenca dos agentes de seguranga publica, de modo

a aproximar o citado 6rgdo de tal atividade. (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz
Fux, Voto Min. Flavio Dino, julgado em 20/02/2025, p. 253). (grifou-se).

Ja o policiamento comunitario, por sua vez, configura-se como modelo de atuagdo
voltado a aproximagdo entre os Orgaos de seguranga publica e a comunidade local, com
énfase na construcdo de relagdes de confianca, cooperagdo e corresponsabilidade. Essa
modalidade desloca o foco da repressdo para a identificacdo e resolu¢do compartilhada de
problemas, valorizando o didlogo, a mediacdo e a articulagdo com outras politicas publicas.
Segundo Gustavo Binenbojm (2016), o poder de policia ndo pode mais ser compreendido sob
uma oOtica restrita e autoritaria, devendo ser reinterpretado a luz do Estado Democratico de
Direito, dos direitos fundamentais e da eficiéncia administrativa. Binenbojm sustenta que o
poder de policia contemporaneo incorpora um “giro democratico-constitucional”, no qual a
atuacdo estatal se legitima pela promog¢do do interesse publico, pela prevencao de danos e
pela protegao de direitos fundamentais, especialmente em contextos urbanos complexos.

Cumpre ainda destacar, a possibilidade da atuacdo integrada das Guardas Municipais
com os demais 6rgdos de seguranca. Conforme ja exposto, a Lei n° 13.675/2018 incluiu
expressamente as Guardas Municipais como integrantes do Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP), prevendo mecanismos de cooperacdo com as demais for¢as. Ademais, o
Tema n® 656 reconheceu a legitimidade da atuacdo das Guardas em acdes de seguranga
urbana de forma cooperativa e integrada, desde que respeitados os limites constitucionais.
Assim, conforme assinala Marco Tulio (2024), evidencia-se a capacidade dessas corporagdes
de atuar de maneira colaborativa em ocorréncias que extrapolam suas atribuigdes origindrias,
quando acionadas por outros 6rgdos de seguranca. Aludida capacidade ¢ corroborada pelo

Art. 16 da Lei n° 13.675/2018:
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Art. 16. Os orgdos integrantes do Susp poderdo atuar em vias urbanas, rodovias,
terminais rodoviarios, ferrovias e hidrovias federais, estaduais, distrital ou
municipais, portos e aeroportos, no ambito das respectivas competéncias, em efetiva
integracdo com o orgdo cujo local de atuagdo esteja sob sua circunscricao,
ressalvado o sigilo das investigacdes policiais (BRASIL, Lei n® 13.675/2018, art.
16).

Ademais, o Estatuto das Guardas Municipais prevé, em seu Art. 5°, IV:

Art. 5° Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas as
competéncias dos orgdos federais e estaduais: (...)
IV - colaborar, de forma integrada com os 6rgdos de seguranga publica, em agdes
conjuntas que contribuam com a paz social; Regulamento (BRASIL, Lei n°
13.022/2014, art. 5°).

E o Decreto n° 11.841/03 que regulamenta o inciso previamente destacado estabelece

em seu Art. 4°:

Art. 4° A Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios disciplinaro,

mediante termo de cooperagdo técnica, as formas de colaboragdo e de atuagdo
conjunta das guardas municipais com os demais 6rgdos de seguranga publica da

Uniao, dos Estados ¢ do Distrito Federal (BRASIL, Decreto n® 11.841/2023, art. 4°).

Logo, a partir de uma interpretacao conjunta dos dispositivos normativos destacados,
em soma com a tese firmada no Tema n°® 656 da Repercussdo Geral, conclui-se que ndo ha
obice juridico para que a Guarda Municipal, mediante atuacdo integrada com os demais
orgdos integrantes do SUSP e observada a formalizacdo de termo de cooperacdo técnica,
realize patrulhamento e atue em ocorréncias em rodovias estaduais e federais situadas na
circunscrigao territorial do seu respectivo municipio. Essa compreensao amplia a delimitagao
geografica das competéncias da Guarda Municipal, sem desvirtuar os limites constitucionais
de sua atuacao.

Portanto, a partir desse panorama, a utilizagcdo da expressao “policiamento ostensivo e
comunitario” pelo STF, ao fixar a tese referente aos limites de atua¢do das Guardas Civis
Municipais, revela-se relevante para delimitar o ambito material de suas atribui¢des. A
defini¢do desse conceito ¢ importante para preservar a distingdo funcional entre as Guardas e
as demais forgas, a0 mesmo tempo em que contribui para o fortalecimento da seguranca
juridica das atividades desses 6rgaos. Nesse contexto, conforme destaca Reinaldo Monteiro
(2025), presidente da Associa¢ao Nacional de Guardas Municipais (AGM Brasil), a opgao do
STF pela expressdo “ostensivo e comunitirio” remete ao modelo de policiamento de

proximidade, voltado a interagdo direta com a populagdo local.
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3.3 Policiamento comunitario e a efetivacio da dignidade da pessoa humana
Um dos maiores desafios da atuagdo do poder publico consiste em assegurar a
observancia dos principios constitucionais fundamentais e a concretizagdo do minimo
existencial, elementos indispensaveis a promocao da cidadania e a preservacao da dignidade
da pessoa humana. Nesse contexto, a garantia material dessa dignidade revela-se
especialmente relevante, sobretudo no que se refere a prote¢do dos direitos fundamentais. Sob
esse prisma, o Estado de Bem-Estar Social deve intervir na sociedade a fim de assegurar
condi¢des minimas de vida digna aos cidadaos, sendo a efetividade das politicas de seguranca
publica fator decisivo para a concretizagdao desse ideal. A respeito do tema, Marques Junior
(2023, p. 248) assevera que:
O Estado Social faz surgir um modelo atuante e democratico, promotor de
igualdade material, na mitigacdo das problematicas sociais e atento aos clamores

das complexidades socioecondmicas emergentes, reverberando na compleigdo de
um constitucionalismo inclusivo e participativo.

Nesse contexto, destaca-se 0 modelo de policiamento comunitario como instrumento

capaz de contribuir para a materializagdo da seguranca publica como direito fundamental e

para a construcdo de um policiamento participativo. Nesse modelo, o agente de seguranca

assume o papel de mediador social, atuando na identificagdo de conflitos, na promogdo de

acoOes educativas e na articulagdo com outras politicas publicas, com vistas ao fortalecimento

da cidadania e a prevencdo da violéncia. Desse modo, o policiamento comunitario se torna

especialmente eficaz em contextos urbanos e de vulnerabilidade social, nos quais a presenga

proxima do poder publico pode contribuir para a redugdo da violéncia, o fortalecimento do

controle social informal e o aumento da sensacdo de seguranca. Ao tratar sobre esse modelo
de policiamento, Trojanowicz e Bucqueroux (1994, p. 4) lecionam:

E uma filosofia e estratégia organizacional que proporciona uma nova parceria entre

a populagdo e a policia. Baseia-se na premissa de que tanto a policia quanto a

comunidade devem trabalhar juntas para identificar, priorizar e resolver

problemas contempordneos tais como crime, drogas, medo do crime, desordens

fisicas e morais, e em geral a decadéncia do bairro, com o objetivo de melhorar a
qualidade geral da vida na area. (grifou-se).

Portanto, o policiamento comunitario permite uma atuagdo mais direta da institui¢ao
no ambito das comunidades locais, promovendo interagdo continua com os moradores e
possibilitando a identificacdo rapida de fatores potencialmente geradores de conflitos e
situacdes de risco. O aludido modelo de atuacdo favorece a resolucdo de problemas em
primeira linha de defesa e de forma colaborativa, com a participagdo ativa da populagdo.

Conforme assinala Silva (2024), essa aproximacao entre o poder publico e a sociedade
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constitui elemento essencial para o fortalecimento da confianga da populagdo, além de
contribuir para o aumento da sensa¢do de seguranga, uma vez que a presenca constante e
visivel do 6rgdo nos bairros € capaz de prevenir a incidéncia criminal.

Essa perspectiva evidencia a centralidade da prevencdo social, voltada ao
enfrentamento das causas estruturais da violéncia, em contraposi¢do a uma atuagdo
meramente repressiva sobre a criminalidade, conforme assinala Binenbojm (2016) ao analisar
o exercicio do poder de policia orientado a promogao e efetivagdo dos direitos fundamentais.

Por ser o municipio o ente federativo mais proximo da populagdo, o modelo de
policiamento preventivo exercido pelas Guardas Civis Municipais revela-se especialmente
adequado diante do atual cendrio de violéncia urbana. Isso se deve a sua proximidade
territorial, & insercdo cotidiana junto a comunidade e a capacidade de identificar mais
rapidamente as demandas locais especificas, o que favorece a adog¢do de intervencdes
preventivas mais eficazes e socialmente contextualizadas.

Nesse contexto, para a efetividade dessa estratégia de aproximagdo com a comunidade
local e para o fortalecimento da sensacdo de seguranca, ¢ fundamental que haja uma
integragdo da Guarda Municipal com as demais politicas publicas do municipio. Conforme
leciona Pedro (2024), as a¢des do 6rgao devem ser estruturadas a partir de planos articulados
com as politicas publicas de saude, assisténcia social e educacdo. Nesse cendrio, destaca-se a
atuagdo junto as escolas da rede municipal como espago privilegiado para o desenvolvimento
de atividades educativas de prevencdo social.

Um exemplo concreto dessa estratégia pode ser observado na estrutura da Guarda
Municipal da cidade de Fortaleza, a qual conta com o Grupamento de Seguranga Escolar
(GSE), responsavel por desenvolver agdes periodicas junto as unidades de ensino da rede
municipal. O grupamento realiza visitas as escolas, promovendo palestras educativas e
atividades ludicas voltadas a conscientizagdo sobre cidadania, direitos e deveres. Dessa
forma, além de assegurar a prote¢do do entorno escolar por meio do patrulhamento ostensivo,
o grupamento exerce relevante fungdo de policiamento preventivo, ao estreitar os vinculos
com a comunidade local, especialmente por intermédio dos alunos.

Ademais, como expressdao concreta da protecdo a dignidade da pessoa humana,
destacam-se os grupamentos especializados Maria da Penha, instituidos em diversas Guardas
Municipais brasileiras. Esses grupamentos, incentivados no Ministério da Justi¢a, tém como
objetivo a prote¢do de mulheres em situagdo de violéncia doméstica e familiar, por meio de
acOes preventivas e de atendimento especializado em ocorréncias envolvendo agressoes a

mulher. As equipes que compdem as viaturas do grupamento sdo formadas por agentes, em
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sua maioria do sexo feminino, devidamente capacitados, com o propdsito de evitar a
revitimizagdo. A titulo exemplificativo, no Municipio de Sao Paulo, foi implementado o
“botdo do panico”, instalado no aparelho celular da vitima beneficiaria de medida protetiva,
permitindo o acionamento imediato da Guarda Municipal em caso de aproximagdo do
agressor, o que possibilita uma resposta mais célere a fim de prevenir novas agressoes ¢
assegurar o efetivo cumprimento das medidas cautelares cabiveis.

Outra relevante possibilidade de atuacdo das Guardas Municipais, que evidencia a
assisténcia publica no dmbito do policiamento comunitério, ¢ a gestdo de conflitos por meio
da mediagdo, mecanismo particularmente eficaz em situagdes comunitarias por vezes
simples, mas que, se ndo adequadamente tratadas, podem escalar para episddios de violéncia.
Assim, em razdo de sua maior proximidade com a populacdo, essas instituigdes podem
demonstrar maior sensibilidade as especificidades locais e as dindmicas sociais que permeiam
a convivéncia comunitaria.

Nesse sentido, Silva (2024) destaca que, antes de recorrer ao uso da forga, as Guardas
Municipais possuem condi¢des institucionais para solucionar conflitos de forma pacifica,
atuando como mediadoras entre os envolvidos. Essa atuagdo ¢ especialmente relevante em
contextos de maior vulnerabilidade social, onde a insuficiéncia de servigos publicos basicos
frequentemente potencializa conflitos. Portanto, para além da prevencdo de possiveis casos
de violéncia, a atuacdo mediadora das Guardas contribui para o fortalecimento de uma
convivéncia social mais harmoniosa, para a promog¢ao da cultura de paz e para a garantia de
meios de acesso ordenado a cultura ¢ educacdo em ambito local. O Ministro Alexandre de
Moraes, ao dispor sobre o tema no Acordao do RE n° 608.588, elucidou:

Por isso citei o art. 23, que estabelece a competéncia comum da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, de proporcionar os meios de acesso a cultura e
a educacdo. Isso também ¢é competéncia municipal. Portanto, proporcionar
seguranca para que se chegue ao teatro, ao cinema, a educagdo ¢ competéncia
municipal e, além disso, preservar as florestas, a fauna e a flora. Por que a guarda

civil ndo pode auxiliar nisso? (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, Voto Min.
Alexandre de Moraes, julgado em 20/02/2025, p. 157).

Portanto, o policiamento comunitario exercido pelas Guardas Municipais alinha-se
aos objetivos da politica urbana ao atuar de forma proxima a populagdo, contribuindo para a
ordenacao dos espagos publicos, a mediagdo de conflitos urbanos e a prevencao da violéncia,
em consondncia com os principios da cidadania, da dignidade da pessoa humana e do
desenvolvimento urbano sustentavel.

Nessa perspectiva, a atuagdo das Guardas Municipais segundo modelos de

policiamento orientados a solucao de problemas e a prevengao social da violéncia, revela-se
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compativel com o entendimento constitucional contemporaneo, sobretudo com o Tema n°
656, o qual valoriza a cooperagdo federativa, a integracdo entre os 6rgdos de seguranga e a
promogao da cidadania como pilares das politicas de seguranga. Desse modo, o exercicio do
policiamento preventivo, ostensivo € comunitario pelas Guardas Municipais nao extrapola as
balizas constitucionais, e sim insere-se de forma legitima em seu ambito de atuagdo, assim

como reconhecido pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
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4. A MUNICIPALIZACAO DA SEGURANCA PUBLICA E OS EFEITOS DAS
RECENTES DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O debate acerca da municipalizagdo da seguranga publica tem ocupado um espaco
cada vez mais relevante nos debates institucionais, em razdo do crescimento urbano
desordenado, da intensificacdo e organizagdo da criminalidade e das limitacdes do modelo
tradicionalmente centralizado de gestdo da seguranca. Nesse cenario, ganha destaque a
necessidade de repensar a estrutura constitucional e administrativa das politicas de seguranca
publica, de modo a permitir maior protagonismo dos entes municipais na preservacao da
ordem. E nesse contexto que se insere a atuagdo das Guardas Municipais, institui¢des que,
pela proximidade territorial e institucional com a populacdo, apresentam potencial para
responder de forma mais eficiente as demandas sociais por seguranga.

Sobre o tema, ao analisar criticamente a deficiéncia do sistema publico de seguranga,
Sousa (2015) associa o fendmeno referenciado ao caos urbano e a incapacidade das estruturas
centralizadas na Unido e nos Estados-membros de atender satisfatoriamente as crescentes
exigéncias sociais por protecdo e ordem publica. Segundo o autor, a criminalidade
relaciona-se diretamente ao crescimento urbano desordenado, sendo influenciada por fatores
como exclusdo social, auséncia de politicas publicas eficazes e enfraquecimento das relagdes
comunitarias, o que evidencia a necessidade de uma mudanga orientada a descentralizagdo da
gestdo da seguranga.

Essa perspectiva encontra respaldo na evolugao jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal, especialmente a partir do julgamento do Tema n°® 656 ao reconhecer a legitimidade
constitucional da atuagdo das Guardas Municipais em atividades de policiamento ostensivo e
comunitario. Ao adotar interpretacdo sistematica e evolutiva do art. 144 da Constituicao
Federal, o STF refor¢gou o papel dos municipios no ambito da seguranca publica,
consolidando a municipalizacdo da seguranca como instrumento compativel com o modelo
constitucional vigente. Aludido entendimento reafirma o principio da cooperacao federativa,
sem descaracterizar as competéncias constitucionais das demais forgas. Sobre o tema, leciona
Marinho (2024, p. 171):

O processo de descentralizagdo foi complexo e heterogéneo, com resultados
variados de acordo com as politicas ¢ as localidades em que foram implementadas.
Historicamente esta foi uma grande conquista, afinal significou a autonomia dos
entes federados, inclusive financeiramente. Porém, também implicou enorme
desafio, afinal estados e municipios brasileiros sdo marcados pela desigualdade

quanto as suas capacidades técnicas, administrativas e de execugdo de gastos, o que
os mantém dependentes da Unido. Por isso a tensdo entre centralizagdo e
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descentralizagdo: muitas atribuigdes e politicas sdo organizadas, financiadas e
monitoradas pelo governo federal, o que de certa maneira reduz a autonomia dos
entes federados. Por sua vez, desde a CF/1988, existe um processo de
descentralizacio em que estados e municipios assumem cada vez mais
responsabilidades. (grifou-se).

Nesse contexto, por ser o Municipio o ente federativo mais préximo da populagdo, as
Guardas Municipais sdo instituicdes dotadas de especial capacidade para atuar de forma
imediata diante das demandas locais por seguranga. Essa proximidade territorial e
institucional permite respostas mais rapidas, adequadas e racionalizadas as situacdes de
violéncia urbana. Assim, os entes municipais, por meio de Guardas devidamente estruturadas
e capacitadas, mostram-se aptos a oferecer solucdes mais eficazes e eficientes as
necessidades de seguranga publica, em consonancia com as peculiaridades locais.

Ademais, considerando limitagdes enfrentadas pelas Policias Militares no exercicio do
controle da criminalidade em dmbito municipal, o ente local precisa assumir parcela relevante
de responsabilidade na gestdao da seguranca. Portanto, tais instituicdes ndo apenas possuem a
possibilidade, mas o dever de adotar uma atuacdo mais ampla, compativel com uma
interpretagdo sistematica da Constituicdo. Conforme Queiroz e Sanches (2025), referido
entendimento fundamenta-se no fato de que o municipio, enquanto ente integrante da
estrutura federativa, detém competéncia para gerir os assuntos de interesse local, inclusive
aqueles relacionados a seguranca da cidade.

Nesse cenario, de acordo com o Guia Seguran¢a no Municipio (Férum Brasileiro de
Seguranga Publica, 2022), as iniciativas municipais voltadas a prevencdo da violéncia
revelam-se marcadas por grande diversidade. Mesmo que o nimero de experiéncias ainda
ndo seja expressivo, as que existem revelam naturezas diversas, variando quanto as
metodologias, a duragdo e éxito. De acordo com o guia, essa pluralidade decorre de fatores
como a auséncia de consenso sobre a responsabilidade dos municipios na seguranga e de seu
papel na prevengao da violéncia, evidenciando que esse entendimento ¢ uma concepg¢ao ainda
em processo de consolidagao.

Soma-se a isso a recorrente descontinuidade das politicas publicas, especialmente em
razdo do ciclo governamental de quatro anos e das frequentes alteracdes de orientacdo
administrativa, circunstancias que também contribuem para a diversidade e fragmentacao das
iniciativas. De acordo com Ricardo e Caruso (2007), o argumento legal tem sido um dos
entraves para o avango da participacdo dos municipios na seguranca publica. Pois muitos

gestores se utilizam desse argumento para se isentar de responsabilidade e para reforgar o
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discurso de que nesse tema, podem contribuir pouco por ndo possuir respaldo constitucional
para fazé-lo e, se o fizerem, estdo indo contra a lei ou usurpando fungoes.

Porém, ainda que haja a persisténcia de tal argumento pelos gestores municipais como
entrave a atuagdo municipal em matéria de seguranga, essa compreensdo vem sendo
progressivamente superada pela evolugao jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal. Pois,
conforme ja expresso, no julgamento do Tema n° 656 da Repercussdo Geral, a Corte
reconheceu a legitimidade constitucional da atuagdo das Guardas Municipais em atividades
de policiamento ostensivo e comunitario, desde que observados os limites constitucionais e
afastadas as atribuigdes tipicas de policia judiciaria.

Por anos e anos, independentemente aqui de corrente ideoldgica, direita, esquerda,
centro, o governo federal se recusava na questdo da seguranga. Dizia que seguranga
publica ¢ problema s6 dos estados, que o problema da Unido ¢ simplesmente a
policia federal, alguns crimes. Ora, seguranca piblica é problema da Unido,
estados e municipios. Nos estamos aqui, e o Ministro Edson Fachin leu o seu voto
j4, a questdo da ADPF do Rio de Janeiro, que mostra que seguranca publica ¢
questdo da Unido, estados e municipios. Nos ndo podemos afastar e nio devemos
afastar nenhum dos entes federativos no combate a criminalidade, no combate
ao narcotrafico, no combate as milicias, no combate ao contrabando de armas, cada
uma, obviamente, dentro do seu rol de competéncias. (STF, Tema 656, Relator:

Min. Luiz Fux, Voto Min. Alexandre de Moraes, julgado em 20/02/2025, p. 156).
(grifou-se).

Esse avango no entendimento representa importante mudanca em relacdo a leitura
restritiva anteriormente adotada, pois afasta a ideia de que a participacdo municipal na
seguranga publica configura usurpac¢ao de competéncias. Pelo contrario, o STF consolidou a
compreensdo de que os municipios, enquanto entes federativos dotados de autonomia
constitucional, podem e devem atuar de forma complementar e cooperativa na preservagao da
ordem publica, conferindo maior seguranca juridica as iniciativas locais e fortalecendo o
papel das Guardas Municipais.

Portanto, a ampliacdo do papel dos municipios na gestdo da seguranga, reconhecida
de forma progressiva pela doutrina e pela jurisprudéncia, exige a participagao efetiva de tais
entes e a construcdo de modelos proprios de atuacdo, sensiveis as realidades locais e capazes
de articular politicas preventivas de forma integrada. Nesse cenario, as Guardas Municipais
assumem protagonismo, pois representam o principal instrumento institucional que dispdem
os entes locais para a implementacdo de acdes de policiamento preventivo, ostensivo e

comunitario, a fim de responder as demandas sociais por seguranga publica.
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4.1 O alcance dos conceitos de “bens, servicos e instalacoes” nas atribuicoes das

Guardas Municipais

O julgamento do Recurso Extraordindrio n° 608.588/SP, que analisou a
constitucionalidade da legislagdo do Municipio de Sao Paulo, trouxe a tona relevante
controvérsia dos limites da atuagdo das Guardas Municipais. No julgamento, um dos
principais pontos de divergéncia esteve no fato de que a norma municipal questionada nio
estabelecia, expressamente, a restricdo da atuacdo da guarda local a protecdo de “bens,
servigos e instalagdes”, como previsto no art. 144 da Constituicdo Federal. Nesse contexto,
um dos nucleos centrais do debate no Supremo concentrou-se na definicdo do alcance
interpretativo desse trindmio constitucional, principalmente quanto a ado¢do de uma
compreensao de cardter ampliativo ou restritivo das atribui¢des conferidas as Guardas.

Delimitando as competéncias atribuidas aos entes municipais, dispoe expressamente a
Constituicao Federal de 1988:

Art. 144. Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, ¢ exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes 6rgaos: (...)

§ 8° Os Municipios poderao constituir guardas municipais destinadas a protecéo de
seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei (BRASIL, 1988, art. 144,

§ 8).

O constituinte originario, como se observa, ndo conferiu maior densidade ao que se
deve compreender por “bens, servigos e instalagdes” municipais, deixando em aberto o
alcance dessas expressodes. Essa auséncia de definicdo mais precisa contribuiu, durante muito
tempo, para uma compreensao restritiva do papel das Guardas Municipais, frequentemente
concebidas como meros oOrgdos de vigilancia patrimonial, limitados a protecdo estatica de
prédios publicos, sem investimentos significativos na capacitacdo de seus agentes ou no
aprimoramento de suas estruturas institucionais.

Esse viés restritivo pode ser observado na doutrina de José Afonso da Silva (2003), ao
afirmar que a Constituicdo Federal ndo atribuiu aos Municipios responsabilidades especificas
no ambito da seguranca publica, sustentando ainda que o exercicio do policiamento ostensivo
constitui atribui¢do exclusiva das Policias Militares. Essa percep¢do revela que a atuagdo de
tais orgdos foi frequentemente deixada em segundo plano por uma concepgdo tradicional de
seguranca publica.

Contudo, esse entendimento tradicional vem sendo superado pela jurisprudéncia

constitucional. Conforme ja exposto, o STF, ao julgar o Recurso Extraordindrio n°
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608.588/SP, adotou interpretagdo sistematica e evolutiva do art. 144 da Constituicao,
reconhecendo que a atuacdo das Guardas ndo se limita a vigilancia patrimonial. Ao admitir a
possibilidade de exercicio do policiamento ostensivo e comunitario, a Corte conferiu maior
densidade ao trindmio “bens, servicos e instalagdes”, trazendo uma compreensdao ampliada e
funcional diante das necessidades atuais de seguranca. Nesse sentido, destaca-se o voto do
ministro André Mendonga no julgamento do Recurso:
Dentro desse contexto, ndo consigo, com a devida vénia dos entendimentos em
contrario, compreender - ainda que a primeira leitura que fago do § 8° me queira dar
uma ideia restritiva - que o constituinte insere o dever do Estado, insere as guardas
municipais, demanda uma atuagdo coordenada a partir do § 3° a fim de garantir a
eficiéncia das atividades, querendo atribuir as guardas municipais simplesmente a
guarda de prédios e instalagdes fisicas.
Reconhec¢o que a guarda municipal ndo se equivale a policia militar, ndo se equivale
as policias civis, mas nio sio simplesmente guardas prediais, de instalacées.
Dentro da compreensdo que faco da leitura do § 8° bens, servigos e instalagdes

incluem bens de uso comum do povo (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, Voto
Min. André Mendonga, julgado em 20/02/2025, p. 120). (grifou-se).

Portanto, diante do cendrio atual, adotar uma interpretagao restritiva acerca do alcance
constitucional dos conceitos de “bens, servigos e instalagdes” implicaria o esvaziamento € um
retrocesso da atuagdo das Guardas Civis como instrumento de prote¢do de vulnerabilidades
sociais, principalmente em municipios de menor porte e em comunidades periféricas onde,
por muitas vezes, for¢as policiais estaduais ndo conseguem alcangar. Assim, a atuacdo desses
6rgaos nao pode ser engessada a mera seguranga patrimonial, pois a perspectiva restritiva se
mostra incompativel com as necessidades contemporaneas e impede a efetiva inser¢ao do
6rgdo no sistema de seguranga publica nacional. Nessas condi¢des, sua participagdo restaria
limitada ao plano normativo constitucional, sem correspondente concretizagdo pratica e
material. Corrobora com esse entendimento, Marques Junior (2023, p. 245):

Nao se pode defender uma concepgdo ultrapassada de legalidade, incompativel com
o modelo juridico do Estado Social de Direito, pois parece conhecer que as normas

constitucionais também tém status de normas juridicas, delas se podendo extrair
efeitos diretos, sem que para tanto seja necessaria a edigdo de norma integradora.

Desse modo, com intuito de elucidar a triade constitucional “bens, servigcos e
instalacdes”, no que tange ao conceito de ‘bens’, € necessario primeiro verificar a perspectiva
do Codigo Civil Brasileiro, Lei n° 10.406/02, o qual aborda em seus arts. 98 ¢ 99 a questao
dos bens publicos como sendo:

Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas

de direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a
que pertencerem.



38

Art. 99. Sdo bens publicos: I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares,
estradas, ruas e pragas; II - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da administracdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; III - os dominicais, que
constituem o patrimoénio 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 os bens pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado
(BRASIL, 2002, art. 98).

Infere-se, portanto, que os bens publicos compreendem todos aqueles pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico interno. Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello
(2012) conceitua bens publicos como todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de
direito publico, quais sejam, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, bem como de suas
autarquias e fundagdes de direito publico, incluindo-se ainda aqueles que, embora ndo
integrem seu patrimdnio, estejam afetados a prestacdo de um servico publico. Portanto,
inserem-se nesse conceito os espacos publicos de uso comum do povo, os equipamentos
urbanos e os bens moveis vinculados a prestacao de servigos publicos.

Cumpre destacar que, em seu voto, no Tema n°® 656, o Ministro André Mendonga
(2025) sustentou que a atuacao das Guardas Municipais no que se refere aos “bens” ndo deve
restringir-se aos bens de uso especial, devendo igualmente abranger os bens de uso comum
do povo, compreendidos como o espago publico em sua integralidade. Logo, o conceito de
bens deve ser compreendido de forma ampliada, de modo a abranger o patrimonio publico
municipal em sentido material e imaterial. Conforme o julgado do STF, a propria integridade
fisica e psiquica das pessoas que usufruem desses bens, na medida em que a prote¢do do
patrimonio publico encontra-se indissociavelmente vinculada a prote¢ao do cidaddao que o
utiliza.

A compreensdo ampliada serve de orientagdo a atuacdo dos agentes municipais e
coaduna com o entendimento de Meirelles (2020), ao afirmar que o termo “bens”, empregado
no texto constitucional, abarca a vida e a integridade fisica das pessoas, na medida em que o
maior patriménio do municipio sdo os seus cidadaos. Desse modo, considerando a realidade
cotidiana das Guardas Civis, que frequentemente se deparam com situagdes envolvendo
pessoas e objetos cujo enquadramento como “bens” municipais gera duvidas, esses
fundamentos revelam-se necessarios para a adequada interpretacdo e aplicacdo das
atribui¢des constitucionais do 6rgao.

No que se refere ao conceito de “servicos”, compreende-se, entre outras
possibilidades, o conjunto de atividades publicas destinadas a satisfagdo das necessidades da

coletividade municipal, abrangendo areas como educacdo, saude, transporte, assisténcia
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social e demais politicas publicas essenciais. A respeito do tema, Clemente (2022, p. 165)

destaca que:
Ja a interpretacdo da terminologia “servigos”, trata-se de toda a prestagdo de
atividades desempenhadas pelo poder publico. Vale lembrar que na esfera de
atuagdo do poder publico municipal, tais agdes abrangem a prestagdo de servigos de
satde; educagdo; meio ambiente; e transito. E interessante destacar que se torna
uma missdo trabalhosa e quase incalculavel, contabilizar todos os servigos
desempenhados pelos Entes Municipais. Cabe ressalvar que o servigo de
“seguranca” prestado a todas essas atividades, ¢ executado pela Guarda Municipal,

pois, € ela que tem a competéncia de realizar “policiamento ostensivo e preventivo”
dos servigos publicos municipais.

Nesse contexto, a atuacdo das Guardas Municipais na protecao dos servigos publicos
vincula-se diretamente a func¢do de assegurar o regular e continuo desempenho dessas
atividades. Em determinadas localidades, os indices de criminalidade podem representar
riscos aos agentes responsaveis pela execucdo de servigos locais, circunstancia que torna
fundamental o apoio da Guarda para garantir que essas atividades sejam realizadas de forma
segura e pacifica. Exemplo disso ¢ a atuacdo da Guarda Municipal de Fortaleza no apoio a
seguranca dos servidores da Agéncia de Fiscalizagdo (AGEFIS) durante ag¢des de fiscalizacao
de ambulantes, bem como na protecdo dos agentes da Autarquia Municipal de Transito e
Cidadania (AMC) em operacgdes de transito. Sobre o tema, Luiz Augusto Modolo de Paula
(2010) dispoe:

Nesse mister inclui-se a prote¢do dos servidores municipais encarregados de
presta-los. Os servicos publicos sdo prestados por pessoas, € nao por entes abstratos.
Tal pode ser interpretado com a elasticidade necessaria a fim de que, com essa
protecdo, efetivamente haja a atuagdo de certos servidores cujas agdes possam
envolver risco pessoal, sendo objeto de oposi¢do por quem tenha um interesse
contrariado. Tal engloba o apoio a atividades como fiscalizag@o tributaria,

vigilancia sanitaria, desocupacdo ou demolicdo de construgdes irregulares e a
preservagdo do meio ambiente.

Portanto, a prote¢do dos servigos publicos municipais ndo se limita a preservagao de
estruturas fisicas, mas alcanca a garantia de seu regular, continuo e eficiente funcionamento.
Nessa perspectiva, o entendimento firmado pelo STF no Tema n°® 656 reconhece a
legitimidade da atuagdo das Guardas em agdes preventivas e ostensivas destinadas a
assegurar a continuidade e a seguranca da prestacdo desses servigos a populag¢do. Essa
compreensdo ainda se harmoniza com principio da eficiéncia administrativa, previsto no art.
37 da Constituicdo Federal, ao garantir que a atuacdo municipal seja orientada a obtencao de
resultados concretos, com racionalidade e adequagdo as demandas locais.

As instalacdes, por sua vez, abrangem os locais fisicos nos quais se desenvolvem as

atividades e os servigos publicos municipais, incluindo edificios administrativos, escolas,
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unidades de saude, terminais de transporte, pragas, parques ¢ demais espagos publicos sob a
responsabilidade do municipio. O entendimento contemporaneo reconhece que a protecao
dessas instalagdes ndo se resume a guarda estatica, mas compreende a¢des de patrulhamento,
presenca institucional e policiamento preventivo € comunitario, principalmente quando esses
espagos se inserem em contextos de vulnerabilidade social. Sobre o tema, merece destaque o
seguinte excerto do voto do Ministro Alexandre de Moraes no julgamento do Recurso

Extraordinario n® 608.588/SP:

Bens, servigos e instalagcdes. E nds, desde 88, todos passamos a interpretar muito
mais bens ¢ instalagdes do que servigos. Toda vez se repete que a guarda civil, e as
vezes se confunde, ela é "uma guarda patrimonial da prefeitura”, ela pode cuidar
dos prédios da prefeitura, ela pode cuidar do parque da prefeitura, ela pode cuidar
das instalagdes das secretarias municipais, acaba-se confundindo a guarda civil
metropolitana, a guarda municipal, com uma guarda patrimonial do
municipio. Ora, ela ndo ¢ guarda patrimonial. Guarda patrimonial, e na maioria dos
municipios, principalmente os grandes, ¢ terceirizada, sdo contratados, guarda
patrimonial ¢ uma coisa. Guarda patrimonial ndo tem poder de policia. E poder de
policia administrativo também muitas vezes se confunde com o poder da policia.
(STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, Voto Min. Alexandre de Moraes, julgado
em 20/02/2025, p. 154). (grifou-se).

Desse modo, ndo ha razdo para que os entes municipais se omitam nesse sentido,
sobretudo porque a preservacao dos bens, servicos e instalagdes publicas ndo constitui valor
isolado voltado unicamente a protecao do patrimdénio municipal. Conforme sustentou o
ministro André Mendonga (2025), a finalidade subjacente a essa atribui¢do decorre do
interesse publico primario, concebido em beneficio da coletividade enquanto usuaria desses
bens e servicos. Sob essa perspectiva, a protegdo do patrimonio publico corresponde a
garantia de seu uso livre, seguro e eficiente por todos aqueles a quem a lei o destina, razao
pela qual o autor reconhece como legitima a utilizacdo da Guarda Municipal enquanto forca
de garantia da municipalidade.

Isto posto, ao privilegiar a maxima efetividade das normas constitucionais e a
concretizagdo dos direitos fundamentais, o Supremo Tribunal Federal afasta leituras
restritivas que esvaziam o seu alcance material, reconhecendo a necessidade de adaptar o
texto constitucional as exigéncias contemporaneas. Desse modo, a decisdo proferida no Tema
n°® 656 da Repercussdo Geral evidencia uma op¢ao em conferir maior ampliacdo ao trindmio

de competéncias municipais e reforgar a legitimidade constitucional das Guardas Civis.
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4.2 Impactos e repercussoes da ampliacio das atribuicoes das Guardas Municipais

O Recurso Extraordinario n® 608.588/SP, com Repercussao Geral reconhecida (Tema
n°® 656), constituiu marco juridico relevante ao afirmar a constitucionalidade da atuacdo das
Guardas Municipais em suas atividades de seguranga urbana, desde que observadas as balizas
estabelecidas pela Constituicdo Federal. No feito, o julgamento ndo se restringiu apenas a
solug¢do do caso concreto, mas fixou precedente obrigatério para os demais 6rgaos do Poder
Judiciério, conferindo maior seguranca juridica e uniformidade as decisdes relacionadas as
atribui¢des das Guardas Municipais.

Esse posicionamento produz impactos no sistema de seguranga publica brasileiro, ao
possibilitar que os municipios ampliem de forma legitima o papel de suas Guardas
Municipais, fortalecendo sua atuagdo no enfrentamento da violéncia urbana. Além disso, o
Supremo Tribunal Federal delimitou parametros para essa atuagao, de modo a preservar a
reparti¢do constitucional de competéncias e evitar conflitos institucionais com as demais
forcas. Segundo, Fernandes Et. al. (2025), esse movimento acompanha uma tendéncia
nacional de progressiva ampliagdo das atribuicdes dessas corporagdes, promovendo a
redefini¢ao de seu papel no sistema de seguranca.

Desse modo, o julgado representou um passo relevante na consolidacio de um
modelo de seguranca publica mais cooperativo e integrado, no qual as diversas instituigdes
responsaveis pela protecdo passam a atuar de forma articulada. Ao fortalecer e
constitucionalizar a atuacao das Guardas, a decisdo reafirma a importancia de seu papel
institucional e contribui para o reconhecimento do trabalho das Guardas Municipais
brasileiras, que, em muitos contextos, exercem fun¢do de primeira resposta nas comunidades,
desempenhando papel estratégico na prevencdo da criminalidade, na preservacdo da ordem
publica e no atendimento inicial a situacdes de emergéncia.

Ademais, conforme destacam Ferreira, Almeida e Carrijo (2025), a decisdo do
Supremo Tribunal Federal conferiu maior seguranga juridica aos municipios que ja haviam
implementado politicas de policiamento comunitario e ostensivo por meio de suas Guardas
Municipais, afastando o risco de invalidagdo dessas iniciativas por entendimentos judiciais
divergentes. Antes desse posicionamento, o Superior Tribunal de Justica adotava uma
interpretacdo restritiva, afastando as Guardas Municipais do conceito de 6rgdos de seguranca
publica, sob o argumento de que estas ndo integravam expressamente o rol do art. 144 da

Constitui¢ao Federal.
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Em razdo desse entendimento, o STJ anulava, de forma recorrente, operacdes e
apreensOes realizadas pelas Guardas e considerava ilicitas provas obtidas em abordagens
realizadas por Guardas Municipais fora da estrita prote¢do de bens, servigos e instalagdes
municipais, como se verifica, por exemplo, nos HC n° 704.964/SP e n° 830.530/SP nos quais
se verificam que nao eram consideradas as atividades que ndo guardassem relacgao estrita com
as finalidades da guarda municipal. Assim, essa perspectiva foi superada pela jurisprudéncia
do STF, que passou a admitir, de forma expressa, a atuacdo, comunitdria e ostensiva das
Guardas Municipais dentro dos parametros constitucionais. Sobre o tema, Queiroz e Sanches
(2024, p. 20) destacam que:

Sobre a argumentagdo de uma possivel ampliagdo inconstitucional das
responsabilidades da Guarda Municipal, ¢ essencial destacar que todos os 6rgaos
estatais tém o dever constitucional de proteger os direitos humanos, a cidadania e a
vida. Nesse contexto, a Guarda Municipal ¢é legitima para exercer o poder de policia

integralmente no ambito da protecdo dos bens, servicos e instalagdes municipais,
atuando tanto preventiva quanto repressivamente dentro de suas competéncias.

Outrossim, no que se refere as preocupacgdes acerca de conflitos de atribuigdes entre
os distintos oOrgdos de seguranga publica, cumpre destacar que cada institui¢do possui
regulamentagdes proprias, que as diferem das demais e que devem orientar uma atuacao
integrada em prol do interesse publico. Desse modo, a cooperacdo interinstitucional é capaz
de produzir resultados mais eficazes em beneficio da populacdo, que passa a contar com o
apoio de multiplos o6rgados. Nessa perspectiva, Queiroz e Sanches (2024) afirmam que, diante
dos desafios no enfrentamento da criminalidade e da insuficiéncia de efetivo, seria
incompativel com o principio da supremacia do interesse publico restringir a atuacdo de uma
corporacdo cuja atuacdo se revela socialmente vantajosa.

Também ¢ preciso salientar que, os agentes publicos precisam estar investidos de
autoridade legitima para o adequado desempenho de suas fungdes. Nesse sentido, o respaldo
juridico a atuacdo das Guardas Municipais revela-se indispensavel, sobretudo por se tratar de
um servico que pode repercutir em limitagdes a direitos fundamentais dos cidaddos. Quando
ha seguranca juridica e definicdo clara das balizas de atuacdo institucional, a sociedade tende
a reconhecer a legitimidade das ordens emanadas da autoridade municipal. Assim, a
existéncia de pardmetros objetivos e delimitados quanto as atribuicdes desse 6rgdo mostra-se
essencial para conferir a autoridade necessaria ao exercicio de suas fungdes. Sobre o tema,
Marques Junior (2015, p. 274) assinala que “o cidaddo ndo compreende a auséncia de
parametros objetivos na motivacdo de atos administrativos que repercutem em seus direitos

fundamentais”.
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Acrescenta-se que, os impactos da municipaliza¢do da seguranca nos municipios que
adotam uma atuagdo mais ativa das Guardas Municipais revelam-se perceptiveis em diversos
aspectos. A diminui¢do de crimes, sobretudo em areas mais vulneraveis, ¢ um dos principais
resultados. Conforme aponta Souza (2023), municipios como Sao Paulo e Curitiba, ao
implementarem modelos de policiamento comunitario e estratégias preventivas, lograram
éxito na redu¢do de indices de criminalidade, especialmente furtos e roubos. Esse impacto
tende a ser potencializado apds a fixagdo da tese no Tema n°® 656, na medida em que a
atuacao das Guardas passa a contar com maior seguranca juridica e amplitude funcional.

Portanto, sob a perspectiva social, a reconfiguragdo do papel das Guardas Municipais
representa um reforgo relevante ao sistema de seguranca publica, sobretudo diante do cenario
de violéncia urbana intensificada. Nesse sentido, Fernandes, Fernandes e Andrade (2025)
ressaltam que a ampliacdo de atribuicdes € a maior autonomia institucional possibilitam uma
atuacao mais eficiente tanto na prevencdo quanto na repressdo de condutas criminosas e
fortalece a presenca do poder publico junto as comunidades. Assim, ao desempenhar agdes de
carater ostensivo e comunitdrio, com presenca continua, as Guardas contribuem de forma
significativa para o aumento da percepc¢ao de seguranga por parte da populacao.

Além disso, a ampliagdo das atribuicdes das Guardas impacta diretamente na
organizagdo interna e valorizagdo dessas corporacdes. Desse modo, a ampliacdo abre
caminho para maiores investimentos na estrutura fisica das institui¢des, como em viaturas,
equipamentos, armamento, € principalmente, maior profissionalizagdo, capacitagdo e
reconhecimento de seus agentes. Conforme apontam Ferreira, Almeida e Carrijo (2025), esse
alargamento funcional exige cuidados quanto a formagdo e a capacitagdo dos agentes, de
modo a assegurar uma atuacdo compativel com os principios constitucionais e o respeito aos
direitos fundamentais.

Nesse contexto, mostra-se indispensavel a ampliagao do conteudo programatico da
formagdo profissional dos agentes, com a incorporacdo de temas relacionados a
ostensividade, as taticas operacionais e treinamento em areas como técnicas de policiamento,
uso proporcional da for¢a, mediacdo de conflitos e gestdo de crises. Esse aprimoramento visa
assegurar que os agentes estejam devidamente capacitados para enfrentar as demandas
complexas da seguranca publica contemporanea.

A referida capacitacdo dos agentes deve ser permanente e sempre atualizada. A
formagdo dos servidores precisa ir além do treinamento técnico-operacional em seguranga,
contemplando também uma capacitagdo em direitos humanos, mediagdo de conflitos e

atendimento qualificado a populacao, conforme destacam Antonio ¢ Mansano (2022). Além
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disso, revela-se necessaria a adequacdo dos concursos publicos para ingresso na carreira, os
quais poderdo exigir novos requisitos, bem como maior rigor nos critérios de avaliagdo fisica
e psicologica dos candidatos.

Nesse contexto, a Guarda Municipal consolida-se ndo apenas como forga de
seguranga, mas também como agente de mudanga social, apta a atuar de forma integrada e
atenta as demandas da coletividade. Assim, o investimento continuo em capacitacdo ¢é
indispensavel para que os agentes exercam suas fun¢des com eficiéncia e respeito a dignidade
da pessoa humana.

Logo, ao fixar parametros para a atuacdo das Guardas Municipais, o RE n°
608.588/SP impacta na uniformizacdo e na padroniza¢gdo minima de suas atribuigdes,
conferindo maior seguranca juridica aos municipios e aos agentes publicos. Ainda que
inseridas em realidades regionais distintas e submetidas a legislagdes locais proprias, as
Guardas Municipais passam a orientar sua atuagao por um nucleo comum de competéncias
legitimadas constitucionalmente, especialmente no que se refere ao policiamento ostensivo e
comunitario. Desse modo, o precedente fortalece a coesdo do sistema de seguranga publica,
reduz assimetrias interpretativas entre os entes federativos e consolida um modelo de atuacao

municipal.

4.3 A necessidade de controle externo

A tese fixada no julgamento do Tema n° 656 estabeleceu ainda a necessidade de
submissao da atuagdo das Guardas Municipais a mecanismos de controle externo, a serem
exercidos pelo Ministério Publico. Visto que, uma vez reconhecida a legitimidade
constitucional da atuacdo ostensiva e comunitaria dessas corporagdes, torna-se imprescindivel
que os municipios constituam instrumentos de fiscalizacdo de suas atividades, de modo a
assegurar a legalidade, a transparéncia e a observancia dos direitos fundamentais. Nesse
contexto, esse controle externo, conforme assentado pelo Supremo Tribunal Federal, deve ser
exercido pelo Ministério Publico, nos termos do art. 129, inciso VII, da Constituicao Federal
que assim dispoe: “Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: (...) VII -
exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada
no artigo anterior (BRASIL, 1988, art. 129, VII)”.

Cabe destacar que a Resolugdo n® 279/2023 do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP) disciplina o exercicio desse controle externo da atividade policial, fixando

instrucdes para a atuacdo do Ministério Publico. O ato normativo também confirma as
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Guardas Municipais como integrantes do sistema de seguranca publica, submetendo-as,
portanto, ao referido controle externo. Ao reafirmar essa atribuicdo institucional, a Resolugao
fortalece o Ministério Publico como 6rgao essencial a garantia da ordem juridica e a proteg¢ao
dos direitos individuais e coletivos e evidencia a necessidade de uma atuagao articulada com
as Guardas Municipais, orientada pelos principios da transparéncia, da legalidade e da
efetividade na promog¢ado da seguranga publica.

Nesse contexto, a Associagdo Nacional de Guardas Municipais do Brasil (AGM
Brasil), que atuou como amicus curiae no julgamento do RE n° 608.588/SP, destacou em seus
memoriais que, no ano de 2024, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)
instituiu a Ouvidoria Nacional de Combate a Violéncia Policial e firmou protocolo de
intengdes com a referida entidade. O instrumento tem como finalidade principal a
identificacdo, apuragdo e processamento de denuncias envolvendo abusos ou praticas de
violéncia em abordagens realizadas por Guardas Municipais, buscando assegurar a legalidade
das acdes e prevenir eventuais abusos de poder.

Desse modo, conforme a AGM Brasil, as demandas encaminhadas ao canal
especializado sdao direcionadas aos membros do Ministério Publico com atribui¢ao para o
exercicio do controle externo. Ademais, o protocolo fomenta a integragao entre a Ouvidoria
Nacional de Combate a Violéncia Policial, as unidades do Ministério Publico, a AGM Brasil
e as Guardas Municipais, prevendo ainda a celebracdo de parcerias com institui¢cdes publicas
e privadas para o desenvolvimento de pesquisas e o intercambio de dados. As referidas
iniciativas visam ao aprimoramento dos indicadores e dos mecanismos de controle da
atividade policial. Nesse sentido, o ministro Alexandre de Moraes, em seu voto, ao propor o
controle externo no julgado, assim dispds:

Isso foi muito discutido no inicio, logo apods a Constitui¢do. E eu era membro do
Ministério Publico. Uma corrente tentava dar interpretacdo de que o controle
externo da atividade policial seria uma forma de controle até mesmo administrativo
que o Ministério Publico teria em relagdo as policias. Nao, € o controle da atividade.
Isso também foi muito bem colocado no voto do Ministro Fachin na questdo da
ADPF, a necessidade do controle externo efetivo pelo Ministério Publico. E isso, a
meu ver, cabe totalmente em relagdo as guardas municipais, até porque toda guarda
civil, todo municipio, tem um promotor correspondente. O municipio pode nio ser
sede da comarca, mas faz parte de uma comarca, entio, tem 0 juiz e o
promotor. Esse promotor tem que realizar o controle externo da atividade

policial. (STF, Tema 656, Relator: Min. Luiz Fux, Voto Min. Alexandre de Moraes,
julgado em 20/02/2025, p. 221). (grifou-se).

Portanto, ao exigir a submissdo das Guardas Municipais a fiscalizacdo do Ministério
Publico, o Supremo Tribunal Federal buscou assegurar que a ampliagdo de suas atribui¢des

ocorra em consonancia com os principios da legalidade, da proporcionalidade e da
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salvaguarda dos direitos fundamentais. Nesse sentido, a atua¢do conjunta entre 0 CNMP, o
Ministério Publico e as entidades representativas das Guardas Municipais materializa, no
plano institucional, os parametros delineados pelo Supremo na tese do Tema n° 656,
contribuindo para a consolidagdo de um modelo de seguranca publica municipal
constitucionalmente legitimo, transparente e comprometido com a responsabilidade

democratica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise desenvolvida demonstrou que o modelo brasileiro de seguranga publica vem
sendo progressivamente reinterpretado, especialmente diante do agravamento da violéncia
urbana e da insuficiéncia do paradigma tradicional excessivamente centralizado nas esferas
federal e estadual. Nesse cendrio, a municipalizagdo da seguranga se destaca como estratégia
legitima e necessaria, conferindo aos municipios, por meio das Guardas Municipais, papel
cada vez mais relevante na formulagdo e execugdo de politicas publicas de prevencao e
protecao da ordem urbana.

A evolugdo normativa e jurisprudencial analisada demonstrou que a atuacdo das
Guardas Municipais ndo pode mais ser compreendida sob uma perspectiva meramente
patrimonialista ou restritiva. A Constituicdo Federal de 1988, ao mesmo tempo em que
delimitou a protecdo de bens, servicos e instalagcdes a esses Orgaos, abriu espaco para uma
interpretagdo sistematica de suas competéncias, especialmente quando conjugada com a
legislagdo infraconstitucional e com principios estruturantes do Estado Democratico de
Direito, como a eficiéncia administrativa, a cooperacao federativa e a dignidade da pessoa
humana.

O avancgo desse entendimento foi marcado consubstancialmente pelo julgamento do
Recurso Extraordinario n°® 608.588/SP, sob a sistemdtica da Repercussdo Geral (Tema n°
656). Um marco jurisprudencial que consolida pardmetros ampliativos e vinculantes acerca
da atuagdo das Guardas Municipais. Ao reconhecer a constitucionalidade do exercicio de
atividades de policiamento ostensivo e comunitdrio por essas instituicdes, o Supremo
Tribunal Federal promoveu interpretagdo sistematica do art. 144, § 8° da Constitui¢do
Federal, superando a concepgao restritiva e reducionista que limitava os conceitos de “bens,
servicos e instalagdes” a mera protecao patrimonial.

O precedente firmado no Tema n° 656 possui significativo impacto institucional, na
medida em que contribui para a padronizagdo minima das atribuigdes das Guardas
Municipais em todo o territorio brasileiro, mesmo diante das distintas realidades regionais e
das legislagdes locais especificas e promove seguranca juridica para as institui¢des. Essa
uniformizagdo fortalece a identidade institucional dessas corporagdes, reduz assimetrias
interpretativas e evita decisdes judiciais contraditorias que fragilizavam a atuagdo municipal,

comprometendo a efetividade das politicas publicas de seguranga.
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Portanto, a consolidacio do entendimento firmado pelo STF no julgamento do
Recurso, confere respaldo constitucional a uma atuagdo especializada e preventiva das
Guardas Municipais. Ao reconhecer a possibilidade de exercicio do policiamento ostensivo e
comunitario pelos municipios, dentro dos limites constitucionais, a Corte fortalece iniciativas
que priorizam a proximidade com a populacdo, a mediagao de conflitos e a protegdo de
grupos vulneraveis, como ocorre nas escolas, hospitais e no atendimento a mulher pelos
grupamentos Maria da Penha por exemplo. Trata-se de uma concepg¢ao de seguranca publica
alinhada a garantia dos direitos humanos, na qual os municipios assumem papel ativo na
promocao da cidadania e na efetivacao de direitos fundamentais, deslocando o foco de uma
atuacdo meramente repressiva para um modelo preventivo, humanizado e integrado as
politicas publicas locais.

Nesse sentido, a atuacdo das Guardas Municipais deve ser compreendida sob uma
logica de integracao e complementaridade com os demais 6rgaos do sistema de seguranca
publica, e ndo como concorréncia ou usurpacao de competéncias. A leitura sistematica do
ordenamento juridico, especialmente a luz do modelo de federalismo cooperativo consagrado
pela Constituicdo Federal e reafirmado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
evidencia que a ampliagdo de suas atribui¢des busca fortalecer a atuagdo interinstitucional,
promovendo agdes coordenadas entre Unido, Estados e Municipios. Essa integragao
possibilita respostas mais eficientes as demandas locais de seguranca, potencializa o
compartilhamento de informagdes e recursos e contribui para a construcao de uma politica de
seguranca publica mais articulada, concretizando, assim, o ideal de uma seguranca cidada.

Por fim, conclui-se que a ampliagdo e a revisdo do entendimento reducionista das
atribuicdes das Guardas Municipais, orientada por critérios constitucionais e integracdo com
outras politicas publicas e 6rgdos, representa importante avango na constru¢ao de um sistema
de seguranca mais proximo da realidade local. Assim, o Tema n°® 656 fortalece a identidade
das Guardas Civis Municipais e consolida um modelo mais descentralizado, integrado e
orientado a prevencdo da violéncia. O desafio que se impde, a partir desse marco, reside em
assegurar que a expansdo das atribui¢des seja acompanhada de investimentos em continuos
capacitagdo profissional, estrutura institucional e mecanismos eficazes de controle externo, de
modo a garantir que a atuacdo das Guardas Municipais se traduza, concretamente, na
efetivacdo do direito fundamental a seguranga e na promocao da dignidade da pessoa humana

no contexto do Estado Democratico de Direito.
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