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RESUMO

O artigo examina o debate sobre a transformagao das guardas municipais
em policias municipais no sistema brasileiro de seguranga publica. Parte
do reconhecimento de que a ampliagao de suas atribui¢des constitui feno-
meno empirico consolidado, associado ao fortalecimento do papel munici-
pal na gestdo da seguranca urbana. Sustenta-se, contudo, que a institucio-
naliza¢do dessa ampliacdo por meio de normatizagao geral envolve riscos,
diante da heterogeneidade dos municipios brasileiros. A partir de analise
juridico-institucional, discutem-se a inser¢ao das guardas no debate fe-
derativo, as controvérsias sobre sua identidade institucional e os limites
normativos a criagao de policias municipais. Conclui-se que a protegao do
cidadao exige cautela normativa, critérios diferenciados de viabilidade e
coordenacao federativa efetiva.

PALAVRAS-CHAVE

seguranga publica — guardas municipais — policias municipais — federa-
lismo — governanca institucional

ABSTRACT

This article examines the debate on the transformation of municipal
guards into municipal police forces within the Brazilian public security
system. It acknowledges that the expansion of their functions is an
empirically consolidated phenomenon associated with the strengthening
of the municipal role in urban security governance. However, it argues
that the institutionalization of this expansion through general regulation
entails risks given the heterogeneity of Brazilian municipalities. Based on a
legal-institutional analysis, the study discusses the inclusion of municipal
guards in the federal debate, controversies regarding their institutional
identity, and normative limits to the creation of municipal police forces. It
concludes that citizen protection requires regulatory caution, differentiated
feasibility criteria, and effective federal coordination.
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Introducéo

A seguranca publica ocupa posicao central no debate contemporaneo
brasileiro, nao apenas em razao de sua relevancia social, mas também pela
complexidade institucional que envolve sua organizagao no contexto fede-
rativo. Nas ultimas décadas, transformacdes urbanas, sociais e politicas
intensificaram demandas por respostas estatais mais proximas do territério
e do cotidiano dos cidadaos, deslocando parte das expectativas de protecao
para o ambito municipal. Nesse cendrio, as guardas municipais passaram a
desempenhar papel cada vez mais visivel na gestao da seguranca urbana,
ampliando suas fung¢des para além da protecdo patrimonial originalmente
prevista.

A expansao da atuagdo das guardas municipais, entretanto, nao ocorreu
de forma linear nem coordenada. Ela resultou de processos locais distintos,
condicionados por capacidades institucionais desiguais, por contextos ur-
banos especificos e por diferentes arranjos politicos e administrativos. Essa
evolugao funcional produziu um descompasso persistente entre a pratica
cotidiana dessas corporagdes e 0 marco normativo que estrutura o sistema
brasileiro de seguranca publica, gerando disputas juridicas, institucionais e
simbolicas acerca de seu lugar no sistema e de sua identidade enquanto forga
de seguranca.

E nesse contexto que emerge o debate sobre a transformacao das guardas
municipais em policias municipais. Tal proposta, frequentemente apresen-
tada como solugao para alinhar identidade institucional e func¢do exercida,
suscita questdes que extrapolam a mudanca de nomenclatura. Ela envolve
a redefinicdo de competéncias, a reorganizagao das rela¢des federativas e a
reconfiguragao dos mecanismos de coordenagao e controle entre as forgas que
compdem o sistema de seguranca publica. Trata-se, portanto, de um debate
que incide diretamente sobre a coeréncia do modelo constitucional vigente e
sobre a capacidade do Estado de oferecer protecao efetiva ao cidadao.

A discussdo torna-se ainda mais complexa quando se considera a pro-
funda heterogeneidade dos municipios brasileiros. As assimetrias econdmicas,
administrativas e institucionais que caracterizam o federalismo nacional im-
poem limites objetivos a generalizacdo de modelos uniformes de seguranca
publica. Municipios apresentam realidades profundamente distintas quanto
a capacidade de financiamento, formacao de pessoal, estrutura organizacio-
nal e mecanismos de controle, o que desafia propostas normativas amplas e
indiferenciadas.
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Diante desse quadro, a adogao de uma norma geral para institucionalizar
policias municipais coloca em tensdo dois objetivos centrais da seguranca
publica: a protecdo do cidadado e a integracdo sistémica das forcas estatais.
Solugdes uniformizantes, ao desconsiderarem as especificidades territoriais,
podem ampliar desigualdades, fragilizar mecanismos de coordenagao e
intensificar processos de desintegracdo institucional, afastando a politica de
seguranca de sua finalidade constitucional. A ampliacdo do niimero de forgas
policiais no territdrio, sem critérios claros de viabilidade e governancga, nao
garante, por si sO, maior eficicia ou legitimidade.

Este artigo parte da premissa de que a participagdo municipal na segu-
ranga publica é realidade consolidada e irreversivel, mas sustenta que sua
institucionalizagao exige cautela normativa e reflexao critica. O problema
central que orienta o estudo consiste em compreender sob quais condigoes a
amplia¢ao do papel municipal pode contribuir para a protecao do cidadao sem
comprometer a coeréncia do sistema de seguranca publica e sem aprofundar
desigualdades federativas.

Para tanto, o artigo analisa, inicialmente, o processo de emergéncia insti-
tucional das guardas municipais no debate federativo brasileiro e as disputas
em torno de sua identidade. Em seguida, examina os limites normativos e
praticos da transformagao das guardas em policias municipais, considerando
os riscos de fragmentacao e sobreposicao de competéncias. Por fim, discute os
limites estruturais, os riscos institucionais e as condi¢des de viabilidade de
modelos de policia municipal no contexto brasileiro, articulando aspectos
normativos, organizacionais e empiricos.

Ao adotar uma abordagem critica e contextualizada, o estudo nao busca
encerrar o debate, mas contribuir para sua qualificagao. Defende-se que a com-
plexidade das realidades locais exige solu¢des igualmente complexas, sensiveis
as especificidades territoriais e orientadas por critérios de coordenagao, con-
trole e protegao dos direitos do cidadao. Manter a discussao aberta, longe de
representar indefini¢do, constitui condi¢ao necessaria para a construgao res-
ponsavel de politicas publicas de seguranca no contexto federativo brasileiro.

1. Entre norma e territério: a emergéncia constitucional da
policia municipal no federalismo brasileiro

A emergéncia da policia municipal no debate juridico brasileiro resulta
do deslocamento progressivo da seguranca publica em diregao ao territério,
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movimento que tensiona o desenho constitucional instituido pela Constituicao
Federal de 1988. A seguranca, definida como dever do Estado e direito de
todos, foi organizada a partir de 6rgaos expressamente previstos no art. 144,
com centralidade das policias federais e estaduais, enquanto aos municipios
se atribuiu papel restrito, por meio das guardas municipais, vinculadas a
protecdo de bens, servigos e instalagdes.! Embora coerente com o contexto da
redemocratizacdo, essa opgao normativa passou a revelar limites diante das
transformacdes sociais, urbanas e institucionais subsequentes.

A leitura estrita do art. 144 sustenta a existéncia de um modelo consti-
tucional fechado de seguranca publica, no qual a ampliacao substantiva das
atribui¢des municipais dependeria de alteragdo formal do texto constitucio-
nal. Tal leitura restritiva ndo decorre de um postulado geral de interpretacao
constitucional, mas da aplicacao do principio da excepcionalidade da inter-
pretagao restritiva. A interpretagao constitucional deve ser, em regra, ampla,
admitindo restricao apenas quando a propria norma ou o sistema constitu-
cional revela interesse publico qualificado a ser protegido. Nesse sentido,
normas constitucionais que fixam competéncias e atribui¢des de érgaos esta-
tais comportam interpretagao restritiva, justamente em razao da necessidade
de contengao do poder.?

Nesse cenario, o municipio assume posicao singular. A Constituigao de
1988 ampliou sua centralidade na execugao de politicas publicas, conferindo-
lhe responsabilidades relevantes em areas como satide, educagao, urbanismo
e mobilidade. Ainda que a seguranga publica ndo tenha sido formalmente
municipalizada, essas competéncias passaram a influenciar diretamente
sua dinamica, sobretudo quando se considera que o ordenamento urbano,
a fiscalizagdo administrativa e as estratégias de prevencao situacional inter-
ferem nos padrdes de criminalidade.® A atuagao das guardas municipais
expandiu-se de forma gradual, impulsionada por lacunas operacionais das
policias estaduais e pela pressao social por presenca estatal continua nos
espagos urbanos.

! DIAS, Camila Caldeira Nunes; SILVA, Vanessa Ramos da. “O Estado brasileiro vai ter quem

manda dentro dos presidios”: anélise do discurso de senadores na votagao da PEC da policia
penal. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sio Paulo, n. 115, p. 86, 2022. DOI: 10.1590/0102-
081122/115.
2 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentirios a Constituicio de 1967. Rio de
Janeiro: Forense, 1987. p. 302.
MENEZES, Gracélia. Atuagao das guardas municipais na seguranca publica e a limitacdo do
exercicio da atividade delas. Revista Juridica — Direito, Justica, Fraternidade & Sociedade, v.1,n. 2,
p- 88-105, 2023. p. 104.
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A institucionalizagao parcial dessa expansao ocorreu com a edigao da
Lei n® 13.022/2014, que regulamentou as guardas municipais e reconheceu
sua atuagdo preventiva, comunitaria e de protegao a populagao. O Estatuto
Geral das Guardas Municipais afastou a concepgao restritiva de vigilancia
patrimonial, admitindo o exercicio do poder de policia administrativa e a
atuagdo ostensiva em determinadas situagdes.* A despeito disso, o texto cons-
titucional permaneceu inalterado, mantendo aberta a controvérsia quanto aos
limites juridicos da atua¢do municipal no sistema de seguranca publica.

Essa lacuna normativa intensificou a judicializacao do tema, deslocando
para o Supremo Tribunal Federal a tarefa de delimitar os contornos da atuagao
das guardas municipais. As decisdes recentes da Corte revelam esforgo de con-
ciliacdo entre a for¢ca normativa da Constituicao e a realidade institucional
consolidada, reconhecendo a legitimidade da atuacao ostensiva e preventiva
das guardas, sem equipara-las formalmente as policias previstas no art. 144.°

Ojulgamento do Tema 656 da repercussao geral constitui marco relevante
desse processo interpretativo. Ao admitir que as guardas municipais podem
exercer atividades de policiamento urbano ostensivo e comunitario, inclusive
com a possibilidade de realizar prisoes em flagrante, o STF ampliou o campo de
atuagdo municipal, preservando limites claros, como a vedagdo do exercicio
de policia judicidria e a submissao ao controle externo do Ministério Publico.®
Esse entendimento desloca definitivamente as guardas do campo simbdlico
da vigilancia patrimonial para o nuicleo das politicas de seguranga urbana.

Apesar desse reconhecimento funcional, o problema da identidade
institucional permanece. A Corte manteve a compreensao de que a denomi-
nacao “policia” possui reserva constitucional, devendo ser atribuida apenas
as corporagdes expressamente previstas no art. 144. A distin¢ao entre fungao
e nomenclatura expressa preocupag¢ao com a coeréncia sistémica e com o risco
de fragmentacdo do sistema de seguranga publica, sobretudo em um pais
marcado por assimetrias institucionais entre municipios.” Consolida-se, assim,
um modelo hibrido, no qual o municipio atua de forma ampliada na seguranga
urbana, sem reconhecimento formal como érgao policial constitucional.

RODRIGUES, Joao Gaspar. Guardas Municipais e controle externo da atividade policial.

Revista Portuguesa de Ciéncias Juridicas, v. 5, n. 1, p. 96-115, 2024. p. 107.

® MELLO, Wagner Pureza de; SANTOS, Katia Paulino dos. Atuacao da Guarda Civil Municipal
de Macapa e suas implicacdes na gestdo da seguranca publica. Brazilian Journal of Development,
v.7,n. 3, p. 29050-29069, 2021. p. 29059.

¢ Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 98.

Menezes, Atuagao das guardas municipais na seguranga publica e a limitacdo do exercicio da

atividade delas, op. cit., p. 104.
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E nesse contexto que se inserem as propostas de emenda a Constituigio
voltadas a institucionalizagdo da policia municipal. A PEC n® 57/2023 busca
formalizar a transi¢do da guarda municipal para policia municipal, sob o
argumento de que a mudanca reflete evolu¢dao funcional e confere maior
seguranca juridica as corporagdes.® A proposta, contudo, suscita controvérsias
quanto aos riscos de sobreposicao de competéncias e de desorganizagido do
sistema federativo de seguranga publica.

As criticas institucionais sdo expressivas. A Federacao Nacional de En-
tidades de Oficiais Militares Estaduais sustenta que a criacdo de policias
municipais pode comprometer a estrutura e o comando das Policias Milita-
res, fragmentando o policiamento ostensivo e enfraquecendo a coordenacao
estadual’ A entidade recorre a experiéncias latino-americanas de descen-
tralizagao excessiva, como Honduras e Peru, para advertir sobre riscos de
desorganizacao e fragilidade no enfrentamento ao crime organizado."

O debate legislativo recente reforca a centralidade do tema. A chamada
PEC da Seguranca Publica, apresentada em 2025, passou a prever a inclusao
formal das guardas municipais entre os 6rgdos do sistema nacional de
seguranga, incorporando o entendimento consolidado pelo STF.!!-2-1* Embora
apresentada como tentativa de harmonizagao entre jurisprudéncia, pratica
institucional e texto constitucional, a proposta mantém divergéncias quanto
aos critérios de implementagao e aos impactos federativos.

Os dados empiricos mobilizados no capitulo indicam que as guardas
municipais ja representam contingente expressivo no conjunto das forgas
de seguranga, com atuacdo relevante em policiamento urbano e prevengao
situacional.* Ao mesmo tempo, evidenciam profundas desigualdades entre os

8 CONJUR. STF decide que guarda municipal pode fazer policiamento ostensivo. Consultor
Juridico, 20 fev. 2025. Disponivel em: www.conjur.com.br/2025-fev-20/stf-decide-que-guarda-
municipal-pode-fazer-policiamento-ostensivo/. Acesso em: 12 mar. 2025.

°  FENEME (Federagao Nacional de Entidades de Oficiais Militares Estaduais). Nota puiblica sobre a
decisdodo STF eaatuagdodas guardas municipais.2025. Disponivel em: https://abvo.com.br/sistema/
files/feneme-decisao-stf-20250224-193255-0000_6uk9arya.pdf. Acesso em: 12 mar. 2025.

1 GUTIERREZ, Pablo. Seguridad piiblica y gobiernos locales en América Latina. 2024. p. 97.

11 AGENCIA BRASIL. PEC da Seguranga Pblica incorpora entendimento do STF sobre atuagdo

das guardas municipais. Brasilia, 2025. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br. Aces-

so em: 12 mar. 2025.

PODERS360. PEC da Seguranca amplia papel das guardas municipais. Brasilia, 2025. Disponivel em:

www.poder360.com.br. Acesso em: 12 mar. 2025. CARTA CAPITAL. Nova PEC da Seguranga

reacende debate sobre guardas municipais. Sao Paulo, 2025. Disponivel em: www.cartacapital.

com.br. Acesso em: 12 mar. 2025.

13 Carta Capital, Nova PEC da Seguranca reacende debate sobre guardas municipais, op. cit.

FBSP (Férum Brasileiro de Seguranca Publica). Anudrio brasileiro de seguranca piiblica. Sdo

Paulo: FBSP, 2024.
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municipios brasileiros, o que torna problematica qualquer solugao uniforme
para a institucionalizacdo da policia municipal, sobretudo em contextos de
baixa capacidade administrativa e orgamentéria.”” Autores como Queiroz e
Sanches alertam que a ampliagao das atribui¢des municipais, sem diretrizes
nacionais claras, pode intensificar conflitos interinstitucionais e comprometer
a interoperabilidade entre forgas.'

A discussao sobre policia municipal, portanto, nao se reduz a disputa ter-
minoldgica ou resposta conjuntural a pressoes politicas. Trata-se de problema
estrutural de desenho federativo, que envolve delimitagao de competéncias,
coordenacao intergovernamental, capacidade material dos entes e meca-
nismos de controle. A expansao funcional das guardas municipais ¢ dado
consolidado, reconhecido pela jurisprudéncia e pela pratica administrativa,
mas sua formalizacdo constitucional exige cautela para evitar fragmentacao
do sistema e aprofundamento de assimetrias.

Com isso, este capitulo estabeleceu o enquadramento normativo, juris-
prudencial, legislativo e empirico necessario a compreensao da emergéncia
constitucional da policia municipal no Brasil. Ao evidenciar a tensdo entre
norma e territorio, demonstra-se que a seguranga publica contemporanea
desafia os limites do modelo constitucional classico, exigindo solugbes ca-
pazes de articular autonomia municipal, coordenagao federativa e coeréncia
institucional. O capitulo seguinte avangara na andlise da transformacao
identitaria expressa na passagem da guarda a policia municipal, examinando
seus impactos simbolicos, funcionais e institucionais.

2. Da guarda a policia municipal: identidade institucional,
fungodes e disputas no sistema de seguranga publica

A discussao sobre a transicdo das guardas municipais para policias
municipais insere-se em um movimento mais amplo de reorganizacao da
seguranga publica no Brasil, no qual o territério passa a ocupar posigao cen-
tral e o municipio assume papel cada vez mais relevante na gestao cotidiana

' IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). Perfil dos municipios brasileiros. Rio de
Janeiro: IBGE, 2024; IPS BRASIL. Indice de progresso social Brasil. 2024. Disponivel em: https://
ipsbrasil.org.br. Acesso em: 12 mar. 2025.

16 QUEIROZ, Thaisa Aparecida da Silva de; SANCHES, Ademir Gasques. Competéncias da
guarda municipal sob a perspectiva do direito constitucional. Revista Contemporinea, v. 4, n. 3,
p- 1-22,2024. p. 9.
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dos conflitos urbanos. Essa transformagao nao pode ser compreendida como
simples alteragao terminologica ou estratégia de valorizagao simbolica,
pois envolve redefini¢des funcionais, disputas federativas e reinterpreta-
¢Oes constitucionais que tensionam categorias historicamente estabilizadas.
Trata-se de debate estrutural, cuja andlise exige articulagao rigorosa entre texto
constitucional, legislagao infraconstitucional, jurisprudéncia e pratica admi-
nistrativa, sob pena de reduzir uma questao de fundo a controvérsia retdrica."”

A Constituicao Federal de 1988 estruturou a seguranga publica a partir de
um modelo predominantemente centralizado, atribuindo as policias federais
e estaduais o nucleo das fung¢des de policiamento ostensivo e judiciario,
enquanto aos municipios foi conferida participagao residual, por meio das
guardas municipais destinadas a protecdo de bens, servicos e instalagdes.
Essa opgao normativa refletiu o contexto da redemocratizagao, marcado pela
cautela quanto a descentralizagado do poder de policia e pela preocupagao
com a preservagao do monopdlio estatal da forca apds o periodo autorita-
rio.”® O desenho constitucional buscou, assim, assegurar unidade institucional
e controle politico da atividade policial em um cendrio de reconstrucao
democratica.

Com o passar das décadas, entretanto, esse modelo passou a revelar
limites evidentes. A expansao acelerada das cidades, a intensificacdo das
desigualdades socioespaciais e a complexificagao das dinamicas de violéncia
deslocaram as demandas por seguranga para o plano do cotidiano urbano,
produzindo expectativas por respostas estatais territorializadas, preventivas
e continuas. Nesse cenario, o municipio, enquanto ente federativo dotado
de autonomia politica e administrativa, passou a ocupar posi¢ao estratégica
na gestao do espago urbano e na mediagao de conflitos locais, ainda que o
texto constitucional nao o tenha concebido como ator central do policiamento
ostensivo.”

A atuagao municipal em 4reas como ordenamento urbano, fiscalizacao
administrativa, mobilidade e politicas sociais passou a interferir diretamente
nas condi¢des de seguranca publica. A presenga cotidiana do poder publico
municipal nos territérios urbanos, associada a proximidade institucional com
apopulagao, produziu expectativas que extrapolaram a vigilancia patrimonial.

Dias e Silva, “O Estado brasileiro vai ter quem manda dentro dos presidios”, op. cit., p. 94.

8 Pontes de Miranda, Comentdrios a Constituicdo de 1967, op. cit., p. 302.

9 FERREIRA, Bruno Silva. Policia Municipal e federalismo brasileiro: os desafios da autonomia na
seguranca publica. Curitiba: Editora CRV, 2024.
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As guardas municipais passaram a ser acionadas para lidar com conflitos
interpessoais, desordem urbana e situagdes de risco imediato, assumindo, na
pratica, fun¢des de contencao, mediagao e prevencao situacional ®

Esse processo de ampliagdo funcional ocorreu de forma desigual no
territdrio nacional, refletindo as assimetrias estruturais do federalismo brasi-
leiro. Em municipios de grande porte, as guardas passaram a se estruturar
como forcas permanentes de presenca urbana, com atuagao cotidiana e maior
complexidade organizacional; em municipios menores, a atuagao permaneceu
mais restrita e episddica. Ainda assim, o movimento geral foi de expansao,
produzindo descompasso crescente entre a fungao constitucional formal e a
pratica administrativa efetiva.”

A ambiguidade resultante desse descompasso contribuiu para a producao
de inseguranca juridica e para o acirramento de conflitos interinstitucio-
nais. As guardas passaram a operar em um espago normativo indefinido,
exercendo atividades tipicas de policiamento urbano sem reconhecimento
formal correspondente. Essa condigao fragilizou a identidade institucional
das corporagdes e alimentou disputas simbdlicas e operacionais com outras
forcas de seguranga, especialmente no ambito do policiamento ostensivo
urbano.?

A edigao da Lei n® 13.022/2014 representou tentativa relevante de reduzir
essa ambiguidade. Ao instituir o Estatuto Geral das Guardas Municipais, o
legislador reconheceu expressamente a atuagao preventiva, comunitdria e
ostensiva dessas corporag¢des, bem como o exercicio do poder de policia admi-
nistrativa. A norma conferiu respaldo juridico a praticas ja consolidadas no
territdrio, afastando a concepgao restritiva de mera vigilancia patrimonial e
aproximando as guardas das fungdes tradicionalmente associadas as forcas
policiais.® Ainda assim, o Estatuto ndo promoveu alteragao constitucional,
mantendo aberta a controvérsia quanto ao alcance da atua¢do municipal na
seguranca publica. Nesse contexto, a atuagao do Supremo Tribunal Federal
(STF) passou a desempenhar papel decisivo. Ao reconhecer a legitimidade
da atuagdo ostensiva e preventiva das guardas municipais, inclusive com
a possibilidade de prisdes em flagrante, a Corte conferiu maior seguranca

% Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 100.

2 Menezes, Atuacio das guardas municipais na seguranca publica e a limitagao do exercicio da
atividade delas, op. cit., p. 104.

Dias e Silva, “O Estado brasileiro vai ter quem manda dentro dos presidios”, op. cit., p. 95.
Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 107.
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juridica a pratica administrativa municipal.* Ao mesmo tempo, preservou
limites claros, como a vedagao do exercicio de policia judiciaria e a submissao
ao controle externo do Ministério Publico, reafirmando a centralidade do art.
144 da Constituicao como eixo estruturante do sistema.?

Esse reconhecimento jurisprudencial produziu um arranjo intermedia-
rio. A fungao exercida pelas guardas foi ampliada, mas a identidade formal
permaneceu em disputa. A distin¢ao entre fungao e nomenclatura consoli-
dou-se como elemento central do debate, alimentando propostas legislativas
e controvérsias académicas em torno da criacdo das policias municipais.®
A ampliagao das atribui¢es reconhecida pela legislagao infraconstitucional
e pela jurisprudéncia nao foi acompanhada de redefini¢do constitucional cor-
respondente, produzindo um modelo hibrido, marcado por ambivaléncias
normativas e expectativas sociais contraditorias.

Do ponto de vista organizacional, essa indefini¢ao identitaria® dificulta
a construcao de estruturas institucionais coerentes com as fung¢des exercidas.
Em muitos municipios, as guardas operam sob regulamentos hibridos,
combinando elementos de vigilancia patrimonial com praticas tipicas de
policiamento urbano, sem padronizagao normativa suficiente para orientar
procedimentos, formagao profissional e regimes disciplinares compativeis
com o uso legitimo da forca.” Tal cenario compromete a consolidagao de iden-
tidades profissionais estaveis e a previsibilidade das decisdes administrativas
em situagoes de risco.

A indefinicao também afeta as relagdes interinstitucionais no territério.
A atuagdo cotidiana das guardas ocorre em espagos compartilhados com
as Policias Militares e Civis, exigindo coordenacdo e delimitagdo clara de
responsabilidades. Na auséncia de parametros normativos unificados, essas
relagdes tendem a ser reguladas por arranjos informais, dependentes de
liderancas locais e conjunturas politicas especificas, favorecendo conflitos
operacionais, disputas por protagonismo e assimetrias de poder.”’

# Mello e Santos, Atua¢do da Guarda Civil Municipal de Macapa e suas implicacdes na gestao

da seguranca publica, op. cit., p. 29059.

% Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 98.

% Ferreira, Policia Municipal e federalismo brasileiro, op. cit., p. 118.

27 ATELLA, Vincenzo; BRAIONE, Manuela; FERRARA, Giancarlo; RESCE, Giuliano. Cohesion
policy funds and local government autonomy: evidence from Italian municipalities. Socio-
Economic Planning Sciences, v. 87, part B, art. 101586, 2023. p. 6.

% Menezes, Atuacio das guardas municipais na seguranca publica e a limitagao do exercicio da
atividade delas, op. cit., p. 104.

¥ Queiroz e Sanches, Competéncias da guarda municipal sob a perspectiva do direito
constitucional, op. cit., p. 20.
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E nesse contexto que emerge a proposta de transformagao das guardas
em policias municipais, apresentada como mecanismo de alinhamento entre
nome, func¢do e expectativa normativa. Para seus defensores, a formalizacao
da identidade policial conferiria maior clareza institucional e reduziria
conflitos decorrentes da indefinicdo juridica.*® Contudo, tornar-se policia
implica submeter-se a regimes especificos de formagao, armamento, carreira,
controle e responsabilizacdo, além de redefinir relagdes de poder no interior
do sistema de seguranca publica.”

As resisténcias institucionais a essa proposta refletem tais preocupagdes.
Entidades representativas das Policias Militares sustentam que a multiplicagao
de forgas policiais locais compromete a unidade do policiamento ostensivo e
dificulta a coordenacao estadual,® especialmente em regides metropolitanas.®
A andlise comparada latino-americana reforca esses alertas ao demonstrar
que modelos municipais sem diretrizes claras de governanca tendem a
fragmentacao institucional e a vulnerabilidade a captura politica das forgas
locais.®

No Brasil, a profunda heterogeneidade municipal intensifica esses riscos.
As guardas apresentam variagdes expressivas quanto a formagdo, estrutura
e capacidade operacional, refletindo desigualdades econémicas e admi-
nistrativas. A transformacdo dessas corporagdes em policias municipais,
sem regulamentagdo nacional diferenciada e critérios claros de viabilidade,
tende a ampliar assimetrias e comprometer a interoperabilidade entre forgas,
elemento central para a eficacia das politicas de seguranca publica.®

Diante desse conjunto de elementos, a transformacao das guardas em
policias municipais ndo se apresenta como solugao automatica para os desa-
fios da seguranca publica local. Trata-se de processo complexo, que envolve
redefinicdo identitaria, reorganizacao funcional, capacidade material e coor-
denacao federativa. A adogao da nomenclatura policial, isoladamente, nao
assegura maior eficiéncia ou legitimidade, podendo, inclusive, aprofundar fra-
gilidades se dissociada de um projeto nacional de governanca da seguranga.®

% Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 111.

31 Atella et al., Cohesion policy funds and local government autonomy, op. cit., p. 6.

32 FENEME (Federacao Nacional de Entidades de Oficiais Militares Estaduais). Nota piiblica sobre
a criagdo de policias municipais. Brasilia, 2025.

3 Ibid.

¥ Gutiérrez, Seguridad piiblica y gobiernos locales en América Latina, op. cit., p. 122.

% IBGE, Perfil dos municipios brasileiros, op. cit.; FBSP, Anudrio brasileiro de sequranca puiblica, op. cit.

% Queiroz e Sanches, Competéncias da guarda municipal sob a perspectiva do direito
constitucional, op. cit., p. 21.
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3. Policias municipais no sistema brasileiro de seguranca
publica: limites estruturais, riscos institucionais e condi¢ées
de viabilidade

A consolidagao do debate acerca da transformagao das guardas munici-
pais em policias municipais exige, neste estdgio, o deslocamento da andlise
para os limites estruturais que condicionam a viabilidade desse modelo no
contexto brasileiro. Se aampliacdo funcional das guardas pode ser considerada
fendmeno empiricamente consolidado e juridicamente reconhecido em certa
medida, permanece em aberto a questao relativa as condi¢bes sob as quais
essa ampliacdo pode ser institucionalizada sem comprometer a coeréncia
do sistema de seguranga ptblica e os principios do estado democratico
de direito. Trata-se de exame que ultrapassa o plano normativo abstrato e
impde considerar capacidades materiais, administrativas e politicas dos
entes municipais, sob pena de se produzir mudan¢a nominal com baixa
correspondéncia institucional.”

O primeiro limite estrutural relevante refere-se a heterogeneidade federa-
tiva brasileira. Embora todos os municipios sejam constitucionalmente dota-
dos de autonomia politica, administrativa e financeira, suas capacidades reais
de gestao publica variam de forma expressiva. Diferencas em arrecadacao,
estrutura administrativa, qualificacdo técnica dos quadros e capacidade de
planejamento impactam diretamente a possibilidade deimplementagao de mo-
delos complexos de seguranga publica em nivel local. Em termos praticos, isso
torna problematica qualquer proposta que pressuponha uniformidade insti-
tucional entre os municipios e, sobretudo, evidencia o risco de “normatizacao
uniforme” produzir resultados desiguais, com assimetrias reforcadas pelo
proprio desenho institucional .*

Relevante trazer que, de acordo com os dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o Brasil possui 5.570 municipios, dos quais
mais de 68% tém populacao inferior a 50 mil habitantes.*’ Isso significa que
a maior parte dos municipios brasileiros possui estrutura limitada, tanto em
termos de arrecadacdo quanto de forc¢a de trabalho qualificada para manter
uma policia municipal eficiente. Além disso, dados do Indice de Progresso

¥ Dias e Silva, “O Estado brasileiro vai ter quem manda dentro dos presidios”, op. cit., p. 94.
% Ferreira, Policia Municipal e federalismo brasileiro, op. cit., p. 140.
¥ IBGE, Perfil dos municipios brasileiros, op. cit.
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Social (IPS) demonstram que muitos desses municipios apresentam baixa
renda per capita e um nivel educacional insuficiente, dificultando a formagao
de agentes qualificados para atuar na seguranca publica.*

No campo da seguranga ptiblica, essas desigualdades manifestam-se com
intensidade. Enquanto grandes centros urbanos tendem a dispor de estru-
turas administrativas consolidadas, capacidade de investimento continuado
e quadros técnicos especializados, a maioria dos municipios brasileiros en-
frenta restri¢Oes severas de recursos humanos e financeiros.*! Nesse cenario, a
transformacgao das guardas municipais em policias municipais tende a bene-
ficiar apenas parcela limitada dos municipios, reproduzindo e aprofundando
desigualdades federativas ja existentes e, em paralelo, elevando a probabili-
dade de atuacao policial local sem condi¢des minimas de profissionalizagao
e controle.”

Os dados empiricos analisados no artigo reforcam esse diagnostico.
Levantamentos nacionais indicam que a presenca de guardas municipais se
concentra em municipios de médio e grande porte, enquanto a maioria das
cidades nao dispoe de efetivo minimo para atuacao permanente em seguranga
urbana. Mesmo entre os municipios que possuem guardas, observa-se variagao
acentuada quanto a formacao dos agentes, disponibilidade de equipamentos,
regime de trabalho, instrumentos de supervisdao e rotinas de registro de
ocorréncia, o que, na pratica, impede supor uma “capacidade média” nacional
para sustentar uma policia municipal com padrdes equivalentes.*

A heterogeneidade impde limites objetivos a generalizagado do modelo de
policia municipal. Dados empiricos levantados na pesquisa que fundamenta
este artigo indicam que a presenca de guardas municipais se concentra
majoritariamente em municipios de médio e grande porte, enquanto a maioria
das cidades brasileiras nao dispde sequer de efetivo minimo para atuacao
permanente em seguranga urbana.*

A adogao da nomenclatura policial pressupde, além do efeito simbdlico,
o atendimento a requisitos institucionais: formagao continuada, protocolos
claros de uso da forga, estruturas de corregedoria e ouvidoria, mecanismos de
governanga de dados e integragao a sistemas de informag¢do. Em municipios
que nao dispdem dessas condi¢des, a mudanga identitaria tende a produzir

4 PS Brasil, [ndice de Progresso Social Brasil, op. cit.

4 Dias e Silva, “O Estado brasileiro vai ter quem manda dentro dos presidios”, op. cit., p. 91.
42 IBGE, Perfil dos municipios brasileiros, op. cit.

FBSP, Anudrio brasileiro de seguranga piiblica, op. cit.

Ferreira, Policia Municipal e federalismo brasileiro, op. cit., p. 133.
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dissonancia entre expectativa normativa e capacidade real de atuagao, com
impacto direto sobre legitimidade institucional e confianga social.** Esse ponto
é central: o problema néo € apenas “se pode”, mas “como se sustenta” uma
autoridade policial municipal sob controle e com previsibilidade decisoria.

Outro limite estrutural diz respeito ao financiamento da seguranca pu-
blica em nivel municipal. Diferentemente dos estados, que contam com
arranjos or¢amentarios historicamente consolidados para a manutencgao de
forgas policiais, os municipios nao dispdem de fontes especificas e estaveis
destinadas a seguranca publica. A ampliacdo das atribui¢des das guardas
e sua eventual transformagao em policias municipais implicam custos per-
manentes: contratagdo e reposicdo de pessoal, aquisi¢io e manutencao de
equipamentos, estrutura de treinamento, tecnologia de informagao, logistica
operacional e manutencao de unidades administrativas especializadas.*

A auséncia de financiamento estavel compromete a sustentabilidade do
modelo no longo prazo. Em contextos de restrigdo orgamentaria, a segurancga
publica municipal torna-se vulneravel a ciclos politicos, contingenciamentos
e mudangas abruptas de prioridades governamentais, fragilizando a conti-
nuidade de politicas e expondo corporagdes a interferéncias indevidas. Esse
risco é particularmente sensivel em municipios de pequeno e médio porte,
nos quais a dependéncia de transferéncias intergovernamentais é elevada e
a margem de autonomia fiscal é reduzida.”” Em termos institucionais, a ins-
tabilidade financeira tende a produzir dois efeitos combinados: precarizacao
material e instabilidade de comando, ambos incompativeis com padroes mi-
nimos de profissionalizagao policial.

A dependéncia politica local constitui limite estrutural que merece des-
taque. A proximidade entre guardas municipais e o Poder Executivo local,
caracteristica inerente ao arranjo municipal, pode favorecer processos de
instrumentalizagao politica da seguranca publica. A ampliacdo do poder
de atuagdo dessas corporagdes, sobretudo quando associada a adogao da no-
menclatura policial, tende a intensificar esse risco, em especial em contextos
marcados por baixa institucionalizagdo democratica e fragilidade de controles,
nos quais o custo politico de abusos pode ser reduzido e o ganho politico da
coercao seletiva pode ser alto.*

4 Atella ef al., Cohesion policy funds and local government autonomy, op. cit., p. 6.

4 Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 102.

¥ Menezes, Atuagdo das guardas municipais na seguranca publica e a limitacdo do exercicio da
atividade delas, op. cit., p. 104.

4% HOINATSKI, Rafael. O flagrante em abordagens da Guarda Municipal: questdes de
competéncia e legitimidade. Brazilian Journal of Development, v. 10, n. 12, €76035, 2024. p. 4.
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Nesse sentido, a descentralizagdo do poder policial exige contrapesos
institucionais proporcionais. O exercicio de fungdes tipicas de policiamento —
abordagens, uso da forga e prisdes em flagrante — demanda regimes claros
de controle interno e externo, capazes de assegurar responsabilizacao e res-
peito a direitos fundamentais. A simples transposi¢ao dessas fung¢des ao nivel
municipal, sem fortalecimento da accountability, tende a produzir efeitos
adversos, ampliando riscos de abuso e seletividade na aplicagao da lei, com
impacto desproporcional sobre grupos vulnerabilizados.*” Aqui, a literatura
converge para um ponto sensivel: municipalizar pode aproximar a policia do
cidadao, mas também pode aproxima-la de redes locais de poder, com risco
de captura.

A jurisprudéncia do STF, ao reconhecer a atuacao ostensiva e preventiva
das guardas e ao reafirmar sua sujeigao ao controle externo do Ministério Pu-
blico, opera como mecanismo de conteng¢ao parcial desses riscos. Contudo,
o controle externo, por si, ¢ insuficiente quando desacompanhado de estru-
turas internas consistentes, como corregedorias com autonomia funcional,
ouvidorias atuantes, sistemas transparentes de registro, rastreabilidade de
abordagens e protocolos de apuragdo. Em muitos municipios, tais estruturas
inexistem ou operam de forma precaria, o que limita a capacidade de preven-
¢do e correcdo de desvios.™

A formagcdo profissional constitui eixo critico da viabilidade do modelo.
A ampliacdo das atribui¢bes das guardas exige processos formativos com-
pativeis com a complexidade das fung¢des exercidas. Uma formacao policial
minimamente consistente envolve treinamento técnico-operacional, funda-
mentos juridicos, ética publica, direitos humanos, uso proporcional da forca
e mediagao de conflitos. A auséncia de padrdes nacionais minimos e verifi-
caveis de formacao para agentes municipais constitui obstaculo relevante a
consolidagdo de policia municipal com legitimidade democratica, pois am-
plia desigualdades territoriais e induz varia¢des praticas incompativeis com a
igualdade material na protecéo de direitos.”

A experiéncia comparada latino-americana reforga essa preocupagao.
Estudos indicam que a descentralizacao do poder policial sem formacao
adequada e sem controle robusto associa-se a padroes elevados de violéncia
policial, corrupgao e baixa confianga social. A ado¢ao do modelo de policia

4 Dias e Silva, “O Estado brasileiro vai ter quem manda dentro dos presidios”, op. cit., p. 92.
% Rodrigues, Guardas Municipais e controle externo da atividade policial, op. cit., p. 102.
1 Gutiérrez, Seguridad piiblica y gobiernos locales en América Latina, op. cit., p. 141.
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municipal, sem investimento consistente em cultura organizacional e processos
formativos, tende a reproduzir tais problemas em escala local, com efeitos de
deslegitimagcao institucional e enfraquecimento da cooperagao interagéncias.®
Esse ponto também se conecta ao argumento de risco sistémico: institui¢des
locais fragilizadas podem se tornar “elos fracos” em cadeias de seguranga,
inclusive na gestao de informagao.

No plano sistémico, a criacdo de policias municipais produz impactos
diretos sobre o Sistema Unico de Seguranca Publica. A integracao das forcas
pressupde interoperabilidade, compartilhamento de informagdes, proto-
colos comuns e coordenacao estratégica entre niveis de governo. A insergao
de novas corporagdes policiais no sistema, sem definicao clara de papéis e
responsabilidades, tende a ampliar a fragmentacdo e a sobreposi¢ao institu-
cional, comprometendo a racionalidade operacional e induzindo conflitos de
competéncia em situagdes criticas.®

A auséncia de diretrizes nacionais claras para a atuagao das guardas e
das eventuais policias municipais aprofunda esse problema. Sem parametros
comuns, cada municipio tende a desenvolver solugoes proprias, dificultando
a cooperacao e atuagao integrada, especialmente em regides metropolitanas,
onde fendmenos criminais transcendem limites administrativos. Esse cena-
rio reforca a necessidade de pensar a policia municipal como elemento de
arranjo federativo mais amplo, e ndo como solugao isolada: sem coordenacao,
a multiplicidade de atores pode gerar lacunas, duplicidades e disputa por
protagonismo, com prejuizo ao cidadao.>*

A literatura e o debate institucional também tém indicado que o risco
de fragmentacdo ndo é apenas operacional, mas politico-administrativo:
multiplos centros decisdrios no territério podem dificultar o planejamento
integrado, diluir responsabilidades e gerar incentivos para “transferéncia
de culpa” em crises de seguranca. Nesse aspecto, criticas formuladas por
entidades representativas de policias estaduais tém sustentado que a
proliferacao de forgas locais pode comprometer o comando e controle do poli-
ciamento ostensivo, especialmente em regides metropolitanas e em operagdes
complexas.® A tensdo aqui é estrutural: descentralizagdo pode aumentar

2 Ibid., p.141.

MELO, Marcelo de. Sistema Unico de Seguranga Ptiblica e coordenagio federativa: limites e
desafios institucionais. Revista Brasileira de Seguranca Puiblica, v. 17, n. 2, p. 35-58, 2023. p. 47.
Queiroz e Sanches, Competéncias da guarda municipal sob a perspectiva do direito
constitucional, op. cit., p. 20.

Feneme, Nota piiblica sobre a criacio de policias municipais, op. cit.
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responsividade local, mas pode reduzir a capacidade de coordenagao macro,
sobretudo em cendrios de criminalidade organizada.

Diante desse conjunto de elementos, torna-se possivel afirmar que a
viabilidade da policia municipal no Brasil ndo depende exclusivamente de
alteracdo constitucional ou mudanca terminoldgica. Trata-se de processo
complexo, condicionado por heterogeneidade federativa, financiamento, con-
troles institucionais, formagao profissional e coordenacdo sistémica. Uma
abordagem viavel tende a exigir critérios graduais e diferenciados de imple-
mentagdo — e ndo um “tudo ou nada” —, contemplando niveis minimos
verificaveis de capacidade institucional, parametros nacionais de formacao
e governanca de dados, além de desenho de controle interno e externo
compativel com as funcdes desempenhadas.*

Este capitulo demonstrou que a municipalizagao ampliada da seguranca
publica apresenta potencialidades e limites que ndo podem ser tratados de
forma simplificada. Ao identificar condicionantes estruturais, riscos insti-
tucionais e requisitos de viabilidade, buscou-se contribuir para um debate
orientado pela preservacao da coeréncia do sistema de seguranga publica e
pela protecao dos direitos fundamentais, evitando tanto a negacao do papel
municipal ja consolidado quanto a adogdo acritica de solugdes uniformes
que podem ampliar desigualdades e fragilidades no interior do federalismo
brasileiro.”

Consideracoes finais

A analise desenvolvida ao longo deste artigo demonstrou que o debate
acerca da transformagao das guardas municipais em policias municipais nao
se esgota em disputas terminoldgicas ou em reivindicagdes corporativas.
Trata-se de uma questao estrutural, que incide diretamente sobre o modelo
de seguranga publica adotado no Brasil, sobre a organizacao federativa do
Estado e sobre a propria finalidade constitucional de protecdo do cidadao.
A ampliagao do papel municipal na seguranga publica € realidade empirica
consolidada, mas sua institucionalizacdo exige cautela normativa e reflexao
aprofundada.

% Atella et al., Cohesion policy funds and local government autonomy, op. cit., p. 6.
% Dias e Silva, “O Estado brasileiro vai ter quem manda dentro dos presidios”, op. cit., p. 94.
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Pelo estudo, buscou-se demonstrar que a discussao sobre a transformacao
das guardas municipais em policias municipais envolve dimensdes norma-
tivas, institucionais e federativas que nao podem ser dissociadas. No primeiro
capitulo, evidenciou-se que a emergéncia da atuagdo municipal na seguranca
publica decorre de uma tensao estrutural entre o desenho constitucional do
art. 144 e a territorializagdo contemporanea das demandas por protegao, o que
produziu uma ampliacdo funcional reconhecida parcialmente pela legislacao
infraconstitucional e pela jurisprudéncia constitucional. No segundo
capitulo, analisou-se como esse deslocamento funcional impacta a identi-
dade institucional das guardas municipais, gerando disputas simbdlicas,
operacionais e juridicas no interior do sistema de seguranca publica, espe-
cialmente em razao do descompasso entre funcao exercida e reconhecimento
formal. O terceiro capitulo aprofundou essa andlise ao demonstrar que a
institucionalizagao ampla das policias municipais encontra limites estruturais
relevantes, associados a heterogeneidade federativa, as assimetrias de
capacidade institucional, aos riscos de fragmentagao e a fragilidade dos
mecanismos de controle, o que condiciona a viabilidade de solu¢des uniformes
no contexto brasileiro.

Ao longo do texto, tornou-se claro que a diversidade de realidades mu-
nicipais constitui elemento central do problema. O federalismo brasileiro ¢
marcado por profundas assimetrias econdmicas, administrativas e insti-
tucionais, que se refletem diretamente na capacidade dos municipios de
estruturar politicas publicas complexas, como a seguranga publica. Nesse
contexto, a ado¢ao de uma norma geral, uniforme e indiferenciada para a
criacao de policias municipais tende a produzir efeitos contrarios aos objetivos
que pretende alcangar.

Uma normatizagdo ampla e homogénea, ao desconsiderar as diferencas
de capacidade institucional entre os municipios, corre o risco de ampliar
desigualdades territoriais, fragilizar mecanismos de controle e comprometer
a integracdo entre as forgas que compodem o sistema de seguranca publica. Em
vez de fortalecer a protegao do cidadao, tal solugao pode gerar desarticulacao
operacional, sobreposicao de competéncias e fragmentacdo institucional,
afastando a politica de seguranca de sua finalidade constitucional.

A protecao do cidaddo, que deve orientar qualquer reorganizacao do
sistema de seguranca publica, ndo se realiza por meio da simples ampliagao
de estruturas ou da multiplicacdo de forgas policiais. Ela depende de coor-
denacao, clareza de competéncias, controle institucional efetivo, formagao
adequada e capacidade material de atuagao. Quando esses elementos nao
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estdo presentes, a mudanca institucional tende a produzir efeitos simbdlicos
mais do que resultados concretos, com impactos potencialmente negativos
sobre a legitimidade e a eficdcia da agao estatal.

Nesse sentido, a manutencdo do debate em aberto nao representa inde-
cisdo normativa, mas responsabilidade institucional. A complexidade das
realidades locais exige solucgoes igualmente complexas, capazes de articular
autonomia municipal e coordenacao federativa, flexibilidade normativa e pa-
drdes minimos de governanga. A seguranca publica, enquanto politica de
Estado, ndo se beneficia de respostas apressadas ou uniformizantes, mas
de arranjos sensiveis as especificidades territoriais e orientados pela integra-
¢do sistémica.

O futuro das guardas e das policias municipais no Brasil ndo pode ser
definido por umaresposta tinica ou por um modelo universal. Qualquer avango
normativo deve ser acompanhado de critérios diferenciados de viabilidade,
mecanismos robustos de controle e estratégias efetivas de integracao entre
as forcas de seguranca. Sem essas condigdes, a normatizagao corre o risco de
afastar o foco da protecao do cidaddo e de intensificar a desintegracdao do
sistema, contrariando os fundamentos constitucionais da seguranga publica.

Ao sustentar a necessidade de cautela, diferenciacao e aprofundamento
do debate, este artigo ndo propde o esvaziamento do papel municipal na
seguranga publica, mas sua construcdo responsavel. Manter a discussao
aberta, qualificada e orientada por critérios institucionais sélidos é condigao
indispensavel para que qualquer reconfiguracao do sistema contribua, de
fato, para a protecao dos direitos, a reducao de conflitos e o fortalecimento da
seguranca publica no contexto federativo brasileiro.
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