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RESUMO

O presente trabalho analisa a reconfiguragdo institucional das Guardas Municipais
(GMs) no Brasil a luz das recentes e paradigmaticas decisdes do Supremo Tribunal Federal
(STF) e do Superior Tribunal de Justi¢ca (STJ). Historicamente restritas a prote¢do de bens,
servigos ¢ instalagdes municipais (art. 144, § 8° da CF), essas instituigdes t€ém experimentado
uma expansdo significativa de suas atribui¢gdes, sendo formalmente integradas ao Sistema
Unico de Seguranga Publica (SUSP). A pesquisa examina o impacto da ADPF 995, que
consolidou o status de orgdo de seguranca as Guardas, bem como do Tema 656, que
reconheceu a constitucionalidade do policiamento ostensivo € comunitario, em contrapartida
ao rigoroso controle procedimental exercido pelo STJ sobre as buscas pessoais e provas
obtidas por esses agentes. O estudo conclui que a consolida¢do da Guarda Municipal como
forca de seguranga deve respeitar os pilares do modelo democratico. Refuta-se a ideia de que
a eficiéncia repressiva possa autorizar o desvio de funcdo, refor¢cando que a prote¢do do
cidadao depende, essencialmente, do respeito as formas processuais e as regras de

competéncia.

Palavras-chave: Guarda Municipal, Seguranca Publica, ADPF 995, Tema 656, Policiamento

Ostensivo.



ABSTRACT

This study analyzes the institutional reconfiguration of Municipal Guards (GMs) in
Brazil in light of recent and paradigmatic decisions by the Supreme Federal Court (STF) and
the Superior Court of Justice (STJ). Historically restricted to the protection of municipal
assets, services, and facilities (art. 144, § 8 of the Federal Constitution), these institutions
have experienced a significant expansion of their attributions, being formally integrated into
the Unified Public Security System (SUSP). The research examines the impact of ADPF 995,
which consolidated the status of Municipal Guards as public security agencies, as well as
Case Theme 656, which recognized the constitutionality of ostensive and community
policing. This is contrasted with the rigorous procedural control exercised by the STJ over
personal searches and evidence obtained by these agents. The study concludes that the
consolidation of the Municipal Guard as a security force must respect the pillars of the
democratic model. It refutes the notion that repressive efficiency can authorize a deviation of
legal functions, reinforcing that the protection of the citizen depends, essentially, on the

respect for procedural forms and the rules of legal competence.

Keywords: Municipal Guard, Public Security, ADPF 995, Theme 656, Ostensive Policing.
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1 INTRODUCAO

A seguranga publica no Brasil passa por um momento de profunda redefinigao,
centralizado na discussdo sobre o verdadeiro papel das Guardas Municipais (GMs).
Originalmente, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144, estabeleceu que essas
instituicdes deveriam focar na protecdo dos bens, servicos e instalagdes dos municipios. No
entanto, o que se observa na pratica ¢ uma expansao dessas atribuigdes, levando a Guarda
Municipal a atuar cada vez mais como uma for¢a de policiamento ostensivo e repressivo. Este
estudo delimita-se a analisar esse deslocamento de fungdes, confrontando a necessidade de
seguranga da sociedade com os limites impostos pelo modelo democratico e processual penal.

O problema central desta pesquisa surge diante das recentes divergéncias entre 0s
tribunais superiores sobre a operacionalidade dessas instituicdes. Enquanto o Supremo
Tribunal Federal (STF) adota um caminho de pragmatismo, priorizando a eficiéncia no
combate ao crime e a sensagdo de seguranca, o Superior Tribunal de Justica (STJ) tem
reforgado a necessidade de respeitar rigorosamente os limites da lei para garantir a validade
das provas e das abordagens. Questiona-se, portanto: em que medida a busca pela eficiéncia
na seguran¢a urbana justifica a ampliagdo das competéncias operacionais das Guardas
Municipais frente aos limites legais impostos para a preservacao dos direitos fundamentais e
das garantias processuais?

A justificativa para este estudo reside na relevancia social e juridica do tema. A
seguranga juridica e a liberdade do cidaddo dependem de que as institui¢des atuem dentro de
seus limites legais. Quando se valida uma abordagem feita por guardas municipais fora de sua
competéncia, cria-se um cenario de incerteza que afeta a integridade do processo penal. Além
disso, a tentativa de suprir a falta de policiais militares com o desvio de funcdo da Guarda
Municipal gera um "paralelismo institucional" que pode resultar em abusos de poder e
arbitrariedades, j4 que esses agentes muitas vezes carecem de treinamento especifico para o
policiamento ostensivo. Portanto, analisar este fendmeno € essencial para proteger o sistema
de freios e contrapesos que equilibra o poder do Estado e os direitos do individuo.

Quanto aos objetivos, este trabalho busca analisar a natureza juridica da Guarda
Municipal e os principais argumentos que sustentam o conflito entre STF e STJ. De forma
especifica, pretende-se examinar a legislacdo que rege a categoria € como oS ministros
interpretam o papel da GM no Sistema Unico de Seguranca Ptblica. O foco ¢ identificar os
fundamentos que permitem ou restringem a atua¢do da Guarda no patrulhamento de rua,

sempre confrontando a visdo de eficiéncia punitiva com o principio da legalidade



administrativa. O objetivo final ¢ demonstrar que qualquer avango na atuagdo dessas
instituicdes deve estar em sintonia com os limites tragados constitucionalmente.

Por fim, a metodologia adotada consiste em uma pesquisa descritiva e exploratoria
desenvolvida, a partir do seu Capitulo 3, mediante metodologia jurisprudencial qualitativa.
Para tanto, utilizou-se da técnica de pesquisa bibliografica fundamentada na legislacdo
vigente, na doutrina juridica e, principalmente, na andlise das decisdes dos tribunais
superiores sobre o tema. O trabalho esta estruturado em trés partes principais: a primeira
aborda os fundamentos da seguranca publica no modelo democratico, focando na distin¢ao
entre as policias administrativa e judiciaria como forma de evitar abusos de poder; a segunda
explora a evolucdo da identidade da Guarda Municipal, analisando desde o Estatuto Geral
(Lei 13.022/14) até as decisdoes da ADPF 995 e do Tema 656, que ampliaram suas atribui¢des
e geraram debates sobre os limites da busca pessoal; e a terceira dedica-se ao embate entre o
STJ e o STF, contrastando a visdo restritiva que exige a "pertinéncia temadtica" com a
interpretagdo expansiva fundamentada no federalismo de cooperacdo e no principio da
eficiéncia.

Diante desse cenario, o presente trabalho parte da perspectiva de que a necessaria
modernizagdo da seguranga publica ndo pode ocorrer a revelia das garantias processuais.
Sustenta-se que ¢ imperativo compatibilizar a expansdo das fun¢des da Guarda Municipal
com as premissas democraticas do Processo Penal, sob pena de se legitimar uma invasao
exacerbada em direitos fundamentais a pretexto da eficiéncia. Acredita-se que apenas o
respeito estrito aos limites constitucionais pode impedir que a atuagdo dessas instituigdes se
desvie de sua finalidade precipua, garantindo que o avanco institucional contribua para a
afirmacdo do Estado Democratico de Direito, sem que se continue reproduzindo um viés

arbitrario e autoritario na seguranga publica brasileira.



2 A GUARDA MUNICIPAL NO CONTEXTO DA DEMOCRACIA E DA
SEGURANCA PUBLICA

Este capitulo apresenta os fundamentos tedricos do modelo democratico de Seguranca
Publica na Constituigdo de 1988, consolidando a seguranca como um direito fundamental e
garantidor, essencial a prote¢do da dignidade humana e ao pleno exercicio das liberdades.
Através de uma perspectiva que substitui a antiga doutrina da seguranga nacional pelo
controle de perigos e prote¢do de interesses publicos, discute-se o principio da eficiéncia
como norteador de uma administragdo que deve buscar qualidade e resultados sem transigir
com as garantias individuais. Para tanto, estabelece-se a distingdo técnica entre a policia
administrativa e a policia judicidria, sustentando que a reparticdo rigorosa dessas
competéncias ¢ fungdes ¢ o pilar necessario para evitar o desvio de finalidade e preservar o

equilibrio democratico contra possiveis abusos do poder estatal.

2.1 Fundamentos tedricos e o modelo democratico de Seguranca Publica na

Constituicao de 1988

A seguranga ¢ imprescindivel para que os individuos possam viver uma vida digna, em
que seja possivel desenvolver-se em sua plenitude. Conforme ensina Glina (2020, p. 42-43),
no plano antropolédgico, a seguranca ¢ uma necessidade de primeira ordem, indispensavel para
a estabilizacdo e o desenvolvimento do individuo. Além de ser um valor absoluto no plano
axiologico, a seguranga transcende essa abstragdo, configurando o que ¢ devido, um dever ser,
no plano deontolégico. Assim, a seguranca constitui um direito a protecdo de uma
necessidade primaria, inerente a toda e qualquer pessoa, que favorece uma vida digna em
sociedade. Em razdo dessa natureza, ¢ preexistente a Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 1789, na qual foi explicitamente reconhecida como direito humano.

Por se vincular diretamente a dignidade da pessoa humana, a busca da felicidade e ao
gozo dos outros direitos fundamentais, a seguranca nao pode ser vista como um principio
meramente programatico, mas como um direito cuja efetividade deve ser garantida pelo
Estado. No Direito Brasileiro, a seguranca ¢ consagrada no proprio predmbulo da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CF/88) como um dos valores supremos da
institui¢ao do Estado Democratico, servindo de alicerce para todas as disposi¢des normativas
subsequentes. A sua proeminéncia ¢ tamanha que constitui o Unico valor expressamente

previsto tanto no caput do art. 5°, como direito individual fundamental, quanto no caput do



art. 6°, como direito social fundamental. Como direito individual, ¢ um limite ao poder estatal
de agir em face das pessoas', e como direito social, exige uma postura estatal ativa para
garantir a segurancga e tornar possivel o gozo dos demais preceitos fundamentais.

De forma mais especifica, o tema “Seguranca Publica” ¢ tratado no art. 144 da CF/88,
que dispde ser dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, e deve ser exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio. Essa
compreensdo de seguranga publica foi inaugurada pelo modelo constitucional de 19882
emergido do contexto da redemocratizacdo alicercado na ideia de uma sociedade cidada e
democratica, em oposicdo ao antigo regime ditatorial, cuja no¢do de ordem publica
centrava-se na seguranga de Estado. A superacao da concepgao arcaica de ordem publica, com
contornos morais € nao respeitantes dos interesses das minorias e, portanto, incompativel com
o moderno Estado Democratico, impulsionou uma nova compreensao de ordem publica, agora
baseada na nogdo de perigo’ (FILOCRE, 2017, p. 28), e voltada a prote¢do dos interesses

publicos legalmente reconhecidos, em especial os direitos fundamentais. Nesse sentido:

O exercicio da coagdo legitima para a manutencao do Estado continua presente, mas
vinculada a garantia de direitos, da ordem como meio para a promogao de direitos de
todos. Com isso, direciona-se corretamente o exercicio do monopoélio da coacdo
estatal e, como a visdo ¢ global e muito mais ampla, a atividade de seguranga
publica, em seu viés preventivo (evitar que ocorram infragdes penais ¢ outras lesdes
a direitos), repressivo (punir proporcionalmente infragdes penais e outras lesdes a
direitos concretizadas), ressocializador (de infratores penais) e promotor de direitos
(efetivando direitos sociais e econdmicos de todos, inclusive para prevenir infracdes
penais), passa a enfocar resultados e eficiéncia para a maior promogao de direitos ¢ a
maior diminui¢do possivel da violéncia interpessoal, da criminalidade e da lesdo a
direitos. (Glina, 2020, p. 28)

Em suma, segundo o texto constitucional, seguranca publica pode ser compreendida
como o “direito fundamental a prestagdo de servigos publicos eficientes e suficientes para a
protecdo e promoc¢do das liberdades e dos direitos das pessoas” (Glina, 2020, p. 86),
abrangendo a seguranca pessoal, a ordem publica, a saide e a moral publica. Trata-se da
garantia, ensina Glina (2020, p. 86), contra ataques de diversas naturezas, por condutas

comissivas, omissivas ou culposas, que ofendam os bens juridicos sobretudo penalmente

' Em razdo da eficicia horizontal dos direitos fundamentais, Glina (2020, p. 79) defende que se trata de um

direito que pode ser exercido igualmente em face de particulares que pretendam ofender a seguranga alheia.

2 Segundo anélise realizada por Glina (2020, p. 126), o termo “seguranca publica” foi utilizado na Constituigcio
Imperial (1824), na Constitui¢do do Estado Novo (1937) e na atual Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil (CF/88), mas somente nesta tltima houve o deslocamento da seguranga ptiblica do seu viés punitivista
formalista, focada na soberania estatal interna de manutengdo do Estado e da ordem como status quo, para o
plano da protegdo dos direitos das pessoas (Glina, 2020, p.27).

3 Segundo Filocre (2017, p. 71), o perigo € uma lesdo futura determinavel a bens juridicos protegidos, decorrente
de situagdes ou condutas que, com probabilidade suficiente e em tempo definido, possam causar dano. No
Direito de Policia de Seguranga Publica, o conceito vincula-se especificamente a perigos derivados de
condutas tipificadas como crime, justificando a intervencao estatal preventiva e restritiva.
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tutelados, tais como a vida, a liberdade e a propriedade. Assim, a seguranga publica constitui
um direito fundamental, direito social, dever do Estado e responsabilidade de todos.

Por estar umbilicalmente ligada a garantia geral dos demais direitos humanos,
especialmente da liberdade, a seguranca ¢ “um direito garantidor, que, para garantir, precisa
restringir pondo limites ao exercicio legitimo dos outros direitos, impedindo que o exercicio
ilimitado, abusivo ou desviado por alguém impeg¢a o gozo dos direitos de outrem” (Glina,
2020, p. 26)*. Desse modo, a produgdo normativa e o servi¢o de seguranga publica devem ser
orientados por essa visao democraticamente ampliada que procura promover o bem-estar
geral, ndo havendo que se falar em antagonismo entre seguranca publica e demais direitos
humanos, mas sim complementaridade e instrumentalidade, uma vez que a primeira se coloca
como condi¢do de possibilidade para o exercicio dos segundos.

Desse modo, a questdo da seguranga publica ¢ essencial para o desenvolvimento do
pais. Na visdo de Moraes (2025, p. 888), o maior desafio institucional brasileiro ¢ “evoluir nas
formas de combate a criminalidade, efetivando um maior entrosamento dos diversos 6rgaos
governamentais na investigacao a criminalidade organizada, na repressao a impunidade e na
puni¢do da corrup¢ao”. Em face da magnitude dos bens juridicos em risco, tais como a vida, a
dignidade, a honra, a incolumidade fisica e o patrimdnio dos individuos, torna-se imperativo
que o Poder Publico estabeleca uma legislagdo que fortaleca a unido dos trés Poderes, bem
como do Ministério Publico na area de persecucdo penal, no ambito dos Estados da
Federagdo, ¢ paute a prestagdo da seguranga pela eficiéncia. Este principio, que conforme o
autor, ¢ garantia fundamental para a estabilidade democratica, deve orientar a atividade estatal
para a efetividade do bem comum, a eficicia e a busca continua da qualidade no servigo
prestado.

O principio da eficiéncia, consagrado na CF/88 (art. 37, caput), impde a
Administragdo Publica e a seus agentes a obrigacdo de perseguir o bem comum de maneira
imparcial, transparente, participativa e “sempre em busca da qualidade, primando pela adoc¢ao
dos critérios legais e morais necessarios” para otimizar a utilizagdo dos recursos publicos e
garantir uma maior rentabilidade social, conforme destaca o Ministro Alexandre de Moraes
(Brasil, 2025). A eficiéncia no servico publico, portanto, estd direcionada tanto para as

finalidades essenciais da atividade estatal, quanto para as condigdes necessdrias para que o

* Conforme ensina Moraes (2025, p. 889) a ruptura da seguranga publica ¢é tio grave que a Constituigdo Federal
prevé mecanismos de excegdo para lidar com crises de estabilidade institucional. O estado de defesa pode ser
decretado para preservar ou restabelecer prontamente a ordem ou a paz social em locais restritos,
admitindo-se a restricdo de diversos direitos fundamentais (art. 136). Caso tal medida se mostre insuficiente,
a Carta Magna, em seu art. 137, inciso I, ainda permite a decretagdo do estado de sitio.
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agente publico exerca bem suas fungdes, explica o Ministro. Isso se traduz em garantir os
meios ¢ a margem de atuacdo adequados, ndo limitando excessivamente suas competéncias,
nem os direitos fundamentais, e possibilitando uma interveng¢ao eficaz contra o perigo.

Assim, embora a garantia da seguranga publica constitua um direito fundamental, ¢
crucial reconhecer que as agdes estatais nesse dominio possuem elevado potencial de
restringir os demais direitos fundamentais dos individuos. Nesse sentido, ¢ de suma
importancia realizar a distingdo clara das fungdes de cada um dos 6rgaos que compdem esse
sistema. Essa separacdo funcional, seja no ambito do direito de policia (de viés preventivo),
seja no ambito do direito de persecucdo penal (de natureza repressiva), é necessaria porque as
atuagOes destes orgdos afetam os direitos individuais de maneira diversa e, consequentemente,
exigem justificagdes e regimes juridicos proprios, premissas que orientardo o exame das

competéncias constitucionais a ser desenvolvido adiante.

2.2 O poder de policia de Seguranca Publica em sentido material, o controle de perigos

e as distincoes entre as funcées administrativa e judiciaria

Definida como dever estatal e responsabilidade de todos, a eficiéncia na seguranga
publica constitui um imperativo constitucional voltado a protecio da ordem e da
incolumidade social. Essa atuacdo deve, necessariamente, conciliar a preservacao do
patrimonio e das pessoas com o respeito irrestrito as garantias individuais. Em razdo dessa
natureza de prerrogativa fundamental, cabe & Administragcdo Publica, valendo-se do seu poder
de policia, condicionar o exercicio dos direitos fundamentais individuais ao bem-estar
coletivo (Di Pietro, 2025, p. 133). Conforme ensina Moraes (2025, p. 889), o servigo de
segurancga publica ¢ prestado pelo Estado por meio dos seus dois grandes ramos, a policia
judiciéria e a policia administrativa. Essa classificacdo das atuagdes de seguranga publica ¢
classicamente feita pela doutrina em decorréncia do principio formal da separacdo das
autoridades judiciarias e administrativas, e sua linha de distingdo fundamental reside na
ocorréncia ou ndo do ilicito penal.

A policia judiciaria atua, principalmente, de forma repressiva, agindo apos a
ocorréncia do crime para a apuragdo da autoria e da materialidade, sendo exercida sobretudo
pelas Policias Civis e pela Policia Federal (Mazza, 2023, p. 152). Nesse mesmo sentido,
Filocre (2017, p. 44) destaca que essa policia volta-se especificamente a elucidagcdo dos
delitos e perseguicdo dos supostos autores de infragdes penais, atuando predominantemente

sobre as pessoas, e relacionando-se, muito especialmente, com a liberdade de ir e vir. A
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policia administrativa, por sua vez, tem carater predominantemente preventivo, atuando antes
de o crime ocorrer. Também compreendida como policia de seguranca publica (Filocre, 2017,
p. 41), cumpre-lhe fundamentalmente atuar antes da infragdo, de maneira a prevenir para que
o perigo desta ndo aconteca. Mazza (2023, p.152) destaca sua associagdo ao chamado
policiamento ostensivo, realizado notadamente pela Policia Militar.

Para a compreensdo exata das competéncias em seguranga publica, ¢ imperativo
distinguir as modalidades de policiamento, uma vez que a natureza da atuacao define os
limites da intervencdo estatal. O policiamento preventivo constitui o género de atividade que
busca evitar a ocorréncia do ilicito penal por meio da vigilancia e da antecipagdo ao risco.
Dele deriva o policiamento ostensivo, caracterizado pela presenga fardada e visivel do agente
com o intuito de inibir crimes e interromper infragdes em curso, uma atribuicao que a CF/88
vinculou tipicamente as forcas militares. Em contrapartida o policiamento comunitario,
destaca Teixeira (2008, p. 31), fundamenta-se numa filosofia de proximidade, integragdo e
parceria com a populacdo para a resolucdo de problemas locais e prevencao social do crime.

Filocre, em sua obra “Direito Policial Moderno: Policia de Seguranca Publica no
Direito Administrativo Brasileiro” (2017), explica que a policia administrativa da divisao
classica €, em sua esséncia, a policia de seguranga publica em sentido material, sendo o ramo
que concentra as atividades voltadas a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas. Com as transformagdes do Estado Social estabelecidas pela CF/88, a funcao da
policia de segurancga publica ¢ redefinida como a atividade estatal voltada ao controle de
perigos gerados por comportamentos individuais ou fatos da natureza, com o foco na prote¢ao
de interesses publicos legalmente reconhecidos, em especial os direitos fundamentais.

Diante da redefini¢do do conceito de ordem publica como controle de perigos, a
atividade policial de seguranga publica em sentido material passa a ser o eixo da discussao
sobre as competéncias. Perturbagdes da ordem sdo entendidas como situagdes de perigo a que
estdo expostos os direitos fundamentais, exigindo a atuacdo estatal. A policia de seguranca
publica de controle de perigos decorrentes da criminalidade, especificamente, tem por
objetivo manter o nivel de perigo em um patamar condizente com as condigdes econdmicas €
sociais da sociedade, sendo este o conceito moderno e especifico de ordem publica no direito
policial. Essa finalidade impde que a atuagdo se dé com rigoroso respeito aos principios da
legalidade, proporcionalidade e proibicao de excesso.

A policia de seguranca publica atua, portanto, como um mecanismo essencial e de
intervencdo direta para proteger os direitos dos particulares face a ameaga ou violagdo da

seguranga publica, ndo havendo que se falar em subsidiariedade na intervengdo policial. Isso
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impoe que a distingdo entre as policias ndo seja puramente funcional, mas sim organica,
pautada na preponderancia da finalidade. A policia de seguranga publica atua de forma
essencialmente preventiva, enquanto a policia judiciaria atua de forma essencialmente
repressiva. O uso de um critério puro se torna inconveniente, dada a mutabilidade e a natureza
eclética das atuacdes que buscam a eficicia na protecdo social.

Ha que se ter toda cautela, entretanto, no atribuir as policias atividades que nao lhe sdo
tipicas, especialmente porque, materialmente, essas atividades possuem naturezas juridicas
distintas (Filocre, 2017, p. 43). Desse modo, o desenho de competéncias no Estado
Democratico de Direito ndo ¢ aleatorio, mas sim um mecanismo essencial de controle para
assegurar uma atua¢do democratica, impedir o desvio de finalidade e evitar o abuso de poder
por parte dos agentes estatais. E sob esta perspectiva de delimitagdo funcional, como guardii
das garantias fundamentais, que a Constituigdo Federal atribuiu a o6rgdos distintos
competéncias devidamente delimitadas para a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas, conforme sera detalhado no topico a seguir por meio da analise do

art. 144 e das fungdes especificas dos seus orgaos descritos.

2.3 O regime constitucional da Seguranca Publica: analise do art. 144 e a posi¢io das

Guardas Municipais (GMs)

No plano constitucional, o tema da Seguranca Publica’ é especificamente tratado no
art. 144, cujo caput estabelece que a seguranga publica, no que diz respeito a preservacao da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio®, é exercida, segundo os itens I
a VI do mesmo artigo, pelos seguintes orgaos: policia federal, policia rodoviaria federal,
policia ferroviaria federal, policias civis, policias militares e corpos de bombeiros militares, e
policias penais federal, estaduais e distrital’. Conforme ressalva Moraes (2025, p. 891), “a

taxatividade constitucional em relacdo aos orgdos de seguranca publica, entretanto, nao

> Critica-se a disposi¢do constitucional, pois além de ndo prever como seria exigida a “responsabilidade de
todos” pela seguranca publica, também ndo previu a integracdo de agdes, planejamentos e sistemas de
informacgao dos 6rgdos de seguranca publica. Limitou-se o legislador a prever como sendo responsaveis pela
seguranga publica somente os o6rgéos policiais que compdem o aparato repressivo e investigatorio estatal
(GLINA, 2020, p. 114).

¢ Embora o constituinte tenha enfatizado o patrimdnio, o escopo é proteger os direitos humanos e fundamentais,
sejam quais forem, pois a propriedade material e imaterial ndo parece ser tdo mais relevante do que os demais
direitos humanos (GLINA, 2020, p. 115).

7 Uma das criticas que se faz a essa repartigdo constitucional diz respeito a perspectiva limitada de seguranga
publica no Brasil, com atribuigdes de fungdes especificas somente a 6rgdos policiais, que ndo sdo integrados
em um pais de dimensdo continental, desconsiderando a necessidade de uma atuagdo em rede de todo
arcabougo estrutural do Estado, incluindo os demais Poderes, pois suas atuagdes isoladas ndo sdo suficientes
para trazer os resultados sociais e promover integralmente o direito, conforme ensina Glina (2020, p. 121).
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impede a criagdo pelas Constituigdes ou legislagdes estaduais de orgdos ou entidades de
policia técnico-cientifica, sem atribuigdes de seguranca publica™, facultando aos estados
federados a possibilidade de criarem 6rgaos auxiliares a atividade policial.

Ao decorrer do seu texto, o dispositivo delimita as competéncias dos Orgaos
responsaveis pela seguranca publica dispostos em seus incisos. Em linhas gerais, a Policia
Federal atua como policia judicidria da Unido, na investigacdo de crimes federais (art. 144, §
1°); a Policia Rodoviaria Federal e a Policia Ferroviaria Federal patrulham ostensivamente as
vias federais (art. 144, § 2° e 3°); as Policias Civis, policia judicidria, realizam investigagao
criminal residual (art. 144, § 4°); as Policias Militares realizam o patrulhamento ostensivo e a
preservacdo da ordem publica, enquanto o Corpos de Bombeiros Militares executam
atividades de defesa civil, prevencdo e combate a incé€ndios (art. 144, § 5°) e; por fim, as
Policias Penais sdo responsaveis pela seguranga e custddia nos estabelecimentos prisionais da
unidade federativa a que pertencem (art. 144, § 5°-A).

O paragrafo 6° localiza as policias militares e os corpos de bombeiros militares como
forgas auxiliares e reserva do Exército e as subordinam, juntamente com as policias civis e as
policias penais estaduais e distrital, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territdrios, responsaveis pela dire¢cdo administrativa, funcional e financeira das policias. Em
seguida, o pardgrafo 7°, determina que a organizagdo e¢ o funcionamento dos o6rgdos
responsaveis pela seguranca publica serdo disciplinados por lei de modo a garantir a eficiéncia
de suas atividades. Ainda, o art. 144 prevé a fixagdo da remuneracao dos servidores policiais
no termos do art. 39, §4° da CF/88° (art. 144, § 9°), como também, ap6s EC n° 82 de 2014,
disciplina que a seguranga vidria, no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, sera exercida pelos respectivos 6rgaos ou entidades executivos e seus agentes de
transito (competéncia comum), para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do seu patrimdnio nas vias publicas, compreendendo a educacgdo, engenharia e
fiscalizacdo de transito, além de outras atividades previstas em lei, que assegurem ao cidadao
o direito a mobilidade urbana eficiente (art. 144, § 10°).

O fator de desequilibrio dessa reparticdo ¢ a inser¢ao das Guardas Municipais (GMs)

no § 8° deste dispositivo, no qual consta a possibilidade dos Municipios constituirem Guardas

8 No julgamento da ADI n° 2861/SP. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 29 de maio de 2020,
fixou-se a tese de que “as Constituicdes Estaduais podem criar orgdos ou entidades que desempenhem
fun¢des auxiliares as atividades policiais, sem atribui¢cdes de seguranga publica”.

® “Art. 39, § 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e os Secretarios
Estaduais e Municipais serdo remunerados exclusivamente por subsidio fixado em parcela tnica, vedado o
acréscimo de qualquer gratificagdo, adicional, abono, prémio, verba de representagdo ou outra espécie
remuneratoria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.” (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998).
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Municipais destinadas a prote¢ao de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei.
No entanto, conforme destaca Zago e Carvalho (2015, p. 9), a ambiguidade do texto
constitucional gerou uma situagdo esquizofrénica: no plano discursivo, as GMs foram
reduzidas a meros “vigilantes patrimoniais”; na pratica, impulsionadas pelo anseio popular
por mais seguranca, elas assumiram um papel relevante nas politicas de seguranca publica. E
essa ambiguidade que a Lei n° 13.022/2014, o Estatuto Geral das Guardas Municipais, tentou
sanar, ao conferir as GMs a fun¢do de “protecao municipal preventiva” e um rol extenso de

competéncias, como sera visto no capitulo seguinte.
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3 0 ESTATUTO E O CONCEITO JURIDICO DA GUARDA MUNICIPAL

O presente capitulo se dedica a explorar a evolugado e a atualidade do conceito juridico
da Guarda Municipal (GM), que transita entre a restricdo imposta pela topografia
constitucional e a ampliacdo de suas atribui¢des por meio da legislacdo infraconstitucional e
da jurisprudéncia. Inicialmente sera feita a andlise do Estatuto Geral das Guardas Municipais
(Lei 13.022/14), detalhando sua identidade e o vasto rol de competéncias que, ao conferir-lhes
o patrulhamento preventivo, gerou a principal tensdo juridica com a Policia Militar. Em
seguida, serd abordado sobre a evolucdo jurisprudencial, que culminou no reconhecimento da
GM como integrante do Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP); na pacificagio
promovida pela ADPF 995, que declarou inconstitucionais as interpretagdes restritivas e pelo
Tema 656, que legitimou o policiamento ostensivo € comunitdrio. Por fim, se discutird a
problematica da prisdo em flagrante e os limites da busca pessoal, contrapondo o flagrante
visivel do flagrante obtido por meio de abordagens, o que constitui o cerne do debate sobre o

exercicio do "policiamento de fato" pela Guarda Civil.

3.1 O Estatuto Geral das Guardas Municipais (Lei 13.022/14): identidade, competéncias

e a tensdo juridica com o policiamento ostensivo

Fruto do Projeto de Lei 1.332/2003, que ao longo de sua tramitagdo passou por
diversas modifica¢des decorrentes de apensamentos de projetos correlatos e da apresentagdo
de diversos substitutivos, em 08 de agosto de 2014, foi promulgada a Lei Federal n° 13.022,
que instituiu normas gerais para as GMs, disciplinando o § 8° do art. 144 da CF/88.

O Estatuto Geral das Guardas Municipais, definiu com maior precisdo a identidade
desses oOrgdos, ao conceitua-los, em seu art. 2°, como “institui¢des de cardter civil,
uniformizadas e armadas” aos quais incumbe “a fun¢do de prote¢do municipal preventiva,
ressalvadas as competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal”.

O carater civil demarca sua distingdo em relagdo as Policias Militares e as Forgas
Armadas, refor¢ado pela vedacdo a manutencdo de 6rgdo de formagdo e aperfeigoamento
destinado as forcas militares (art. 12, § 3°); a sujei¢do a regulamentos disciplinares militares
(art. 14, paragrafo unico); e a utilizacdo de denominacao idéntica a das for¢as militares quanto
aos postos e graduagdes, titulos, uniformes, distintivos e condecoragoes (art. 19).

A uniformizagdo ¢ disciplinada no art. 21, e dispde que “as guardas municipais

utilizardo uniforme e equipamentos padronizados, preferencialmente, na cor azul-marinho”,
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padronizagdo essa que somente ndo atingiu a denominagdo'®, considerando a faculdade de
utilizagdo de outros nomes consagrados pelo uso, conforme paragrafo unico do art. 22",

Por fim, o Estatuto trouxe de forma expressa a autorizagdo para o porte de armas. As
restrigdes anteriormente impostas pelo Estatuto do Desarmamento (Lei n® 10.826/2003),
relacionadas a critérios demograficos, foram declaradas inconstitucionais pelas ADIN 5538,
ADIN 5948 e ADC 38, subsistindo, no entanto, a restricao do porte, nos termos do §7° do art.
6°, que preceitua que “aos integrantes das guardas municipais dos Municipios que integram
regides metropolitanas sera autorizado porte de arma de fogo, quando em servigo™'2.

Estando delimitado com maior nitidez o conceito desta instituicdo, no que tange as
competéncias gerais e especificas conferidas as Guardas Municipais, o Capitulo III, que
disciplina esse tema, merece uma especial atengdo, pois dele emergem as divergéncias
jurisprudenciais mais relevantes acerca do tema.

Segundo o art. 4°, “¢ competéncia geral das guardas municipais a protecao de bens,
servigos, logradouros publicos municipais e instalagdes do Municipio”. Em seguida, um vasto
rol de competéncias especificas ¢ descrito no art. 5°, ao longo dos seus dezoito incisos. Dentre
as atribui¢des arroladas, algumas dizem respeito a defesa patrimonial e protegdo municipal
direta (I, II, VII, XV), bem como a seguranca de pessoas (III, V, XVII, XVIII); outras a
interagdo social e a colaboracdo com outros 6rgdos, apontando para uma agdo integrativa na
area de seguranca publica (IV, VIII, IX, X, XI, XII, XVI, XIV) e; também, a fiscalizacao,
regulacdo e atendimento imediato de ocorréncias (V, VI, XIII, XIV).

Conforme concluido por Zago e Carvalho (2015, p. 5), observa-se uma énfase especial
do legislador no carater preventivo e integrado da atividade das Guardas Municipais. No

entanto, algumas das atribuicdes conferidas'¥, foram objeto da Ac¢do Direta de

10°«“A exemplificar o patente desvirtuamento das GMs na atualidade, registra-se que muitas delas estdo alterando
suas denominagdes para Policia Municipal. Ademais, inimeros municipios (...) estdo equipando as suas
guardas com fuzis, equipamentos de uso bélico, de alto poder letal e de uso exclusivo das For¢as Armadas.”
(Recurso Especial 1.977.119/SP, Rel. Min. Rogerio Schietti Cruz, Sexta Turma, DJe de 23/8/2022)

"' «Art. 22, Paragrafo Unico. E assegurada a utilizagio de outras denominagdes consagradas pelo uso, como
guarda civil, guarda civil municipal, guarda metropolitana e guarda civil metropolitana.”

2 Ha discussdo atual sobre o porte de arma de fogo pelos GMs fora do servico. O HC n° 884386 - DF
(2024/0003786-0) versava sobre essa tematica, no entanto, foi indeferido liminarmente, ao fundamento de
que conjecturas hipotéticas ndo sdo suficientes para justificar a utilizacdo do remédio constitucional.

30 inciso prevé: “VI - exercer as competéncias de transito que lhes forem conferidas, nas vias e logradouros
municipais, nos termos da Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997 (Cddigo de Transito Brasileiro), ou de
forma concorrente, mediante convénio celebrado com o6rgdo de transito estadual ou municipal” e o RE
658.570 MG, fixou a seguinte tese: “¢ constitucional a atribuicdo as guardas municipais do exercicio de
poder de policia de transito, inclusive para imposi¢do de san¢des administrativas legalmente previstas”.

'* Alguns dos dispositivos que foram objeto de Agdo Direta de Inconstitucionalidade: Art. 2° Incumbe as guardas
municipais, instituigdes de carater civil, uniformizadas e armadas conforme previsto em lei, a funcdo de
protecdo municipal preventiva, ressalvadas as competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Art.
3° S3o principios minimos de atuacdo das guardas municipais: I - protecdo dos direitos humanos
fundamentais, do exercicio da cidadania e das liberdades publicas; II - preservacao da vida, reducdao do



18

Inconstitucionalidade n° 5.156', ao argumento de que o teor dos dispositivos violava a
reparticdo de competéncias ao ampliar indevidamente o escopo constitucionalmente
delimitado de atuagdao das GMs, invadindo atribuicdes dos demais o6rgdos de seguranga,
especialmente da Policia Militar (PM).

Dessa forma, embora o Estatuto tenha dado identidade e legitimidade a instituicdo, o
vasto rol de competéncias especificas gerou a principal tensdo juridica, ao conferir-lhes
atribuicdes que, na pratica, assemelham-se ao policiamento ostensivo e preventivo geral,
extrapolando a fungdo constitucional de protecdo patrimonial. Essa ampliagdo de natureza
legislativa causou divergéncia no Judiciario, notadamente no Superior Tribunal de Justica
(STJ), que passou a questionar e a limitar a atuacdo da GM, culminando na necessidade de
intervencdo do Supremo Tribunal Federal (STF), através da ADPF 995, para pacificar o
entendimento, tornando a natureza e o alcance das atribui¢cdes das Guardas o ponto central da

discussdo a ser explorada a seguir.

sofrimento e diminuigdo das perdas; III - patrulhamento preventivo. Art. 4° E competéncia geral das guardas
municipais a prote¢do de bens, servigos, logradouros ptblicos municipais e instalagdes do Municipio. Art. 5°
Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas as competéncias dos o6rgdos federais e
estaduais: II - prevenir e inibir, pela presenca e vigilancia, bem como coibir, infragdes penais ou
administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens, servigos ¢ instalagdes municipais; III - atuar,
preventiva e permanentemente, no territério do Municipio, para a prote¢ao sistémica da populagdo que utiliza
os bens, servigos e instalagdes municipais; V - colaborar com a pacificagdo de conflitos que seus integrantes
presenciarem, atentando para o respeito aos direitos fundamentais das pessoas; VI - exercer as competéncias
de transito que lhes forem conferidas, nas vias e logradouros municipais, nos termos da Lei n® 9.503, de 23 de
setembro de 1997 (Cddigo de Transito Brasileiro), ou de forma concorrente, mediante convénio celebrado
com 06rgdo de transito estadual ou municipal; VII - proteger o patriménio ecoldgico, histérico, cultural,
arquitetonico e ambiental do Municipio, inclusive adotando medidas educativas e preventivas; IX - interagir
com a sociedade civil para discussdo de solugdes de problemas e projetos locais voltados a melhoria das
condigdes de seguranca das comunidades; X - estabelecer parcerias com os orgdos estaduais ¢ da Unido, ou
de Municipios vizinhos, por meio da celebragdo de convénios ou consorcios, com vistas ao desenvolvimento
de agdes preventivas integradas; XI - articular-se com os 6rgdos municipais de politicas sociais, visando a
adocdo de agdes interdisciplinares de seguranca no Municipio; XIII - garantir o atendimento de ocorréncias
emergenciais, ou presta-lo direta e imediatamente quando deparar-se com elas; XIV - encaminhar ao
delegado de policia, diante de flagrante delito, o autor da infracdo, preservando o local do crime, quando
possivel e sempre que necessario; XV - contribuir no estudo de impacto na seguranga local, conforme plano
diretor municipal, por ocasido da constru¢do de empreendimentos de grande porte; XVI - desenvolver a¢des
de prevencdo primdria a violéncia, isoladamente ou em conjunto com os demais orgdos da propria
municipalidade, de outros Municipios ou das esferas estadual e federal; XVII - auxiliar na seguranca de
grandes eventos e na protecdo de autoridades e dignatérios; e XVIII - atuar mediante acdes preventivas na
seguranca escolar, zelando pelo entorno ¢ participando de ag¢des educativas com o corpo discente e docente
das unidades de ensino municipal, de forma a colaborar com a implantagdo da cultura de paz na comunidade
local.

5 A ADI n° 5.156 foi extinta nos seguintes termos: “como verificado anteriormente, mantenho o entendimento
de que a presente agdo ndo preenche os requisitos para seu conhecimento, uma vez que a Federagdo Nacional
de Entidades Oficiais Militares Estaduais — FENEME ndo possui legitimidade para sua propositura. Assim,
como verificado anteriormente, mantenho o entendimento de que a presente acdo ndo preenche os requisitos
para seu conhecimento, uma vez que a Federagdo Nacional de Entidades Oficiais Militares Estaduais —
FENEME ndo possui legitimidade para sua propositura. Ante o exposto, voto por negar provimento ao
agravo.”
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3.2 A evolucio jurisprudencial do STF (ADPF 995 e Tema 656) e o novo status da

Guarda Municipal como 6rgao de Seguranca Publica

Como exposto, o fato da Guarda Municipal ndo estar prevista entre os incisos do art.
144 da CF/88 propiciou uma interpretagdo restritiva quanto ao alcance de sua atuagdo,
sendo-lhe negada qualquer fun¢do no combate a criminalidade. Essa interpretacdo, no entanto,
nao impediu que esse O0rgao adquirisse na pratica, diante de novas realidades e demandas, um
papel cada vez mais relevante nas politicas de seguranga publica (Zago; Carvalho, 2015, p. 2).
Nesse sentido, a jurisprudéncia passou a reconhecer a crescente atuacao das Guardas Civis no

patrulhamento urbano e no enfrentamento a criminalidade, e acompanhou essa realidade

fatica. O STF no julgamento do RE n°® 846.854 SP (Brasil, 2012), destacou que:

[...] cabe chamar a atengdo para a circunstancia de que as Guardas Municipais sdo
instituigdes envolvidas na atividade de seguranga publica (art. 144, § 8°, CF). A Lei
Federal 13.022/2014, que dispde sobre o Estatuto Geral das Guardas, estabelece a
natureza, principios e competéncias desses 0rgaos, conforme transcrito abaixo: (...).
As Guardas Municipais sdo previstas constitucionalmente no artigo 144, do Capitulo
I, Titulo V (“Da segurancga publica”), portanto, cumprem papel nas atividades
estatais de seguranca publica, conforme expressa previsdo constitucional e
regulamentagdo legal, desempenhando fun¢do publica essencial a manutengdo da
ordem publica, da paz social e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio publico,
em especial de bens, servigos e instalagdes do Municipio.

Assim sendo, incide no caso o entendimento recentemente firmado neste Plenario,
no julgamento do ARE 654.432 (Rel. Min. Edson Fachin, do qual figuro como
redator para acorddo, Tribunal Pleno, julgado em 5/4/2017), no qual firmada a tese
de que “O exercicio do direito de greve, sob qualquer forma ou modalidade, ¢é
vedado aos policiais civis e a todos os servidores publicos que atuem diretamente na
area de seguranca publica. (Brasil, 2012)

Desse modo, foi reconhecido o exercicio de atividades de seguranga publica pelas
GMs, essencial ao atendimento de necessidades inadiaveis da comunidade. Em consonancia
com esse entendimento, o foco no carater preventivo e integrado das Guardas, foi legalmente
ratificado com a Lei n° 13.675/2018, que instituiu o Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP) e, reconhecendo o seu papel na seguranca publica (art. 9°, §2°), incluiu expressamente
a instituicdo como integrante operacional do Sistema. Apesar da previsdo legal, a controvérsia
relativa ao reconhecimento das GMs como agentes de seguranca publica, persistiu na
jurisprudéncia, em razdo da questdo topografica constitucional, o que polarizou o debate
interpretativo em duas vertentes.

A primeira, de cunho mais restritivo, sustenta que, por nao estarem previstas nos
incisos I a VI do art. 144 da CF/88, as GMs ndo possuem atribui¢do primaria de preservacao
da ordem publica, limitando sua competéncia a fungdo estritamente patrimonial de proteger os

bens municipais. A segunda, de cardter ampliativo, enquadra a instituicdo como forca de
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seguranga publica, defendendo que a sua inclusdo no corpo do art. 144, que trata de seguranca
publica, em conjunto com sua integragdo ao SUSP, indica que sua funcdo protetiva deve ser
entendida de forma mais abrangente, englobando a proteg¢do sistémica da populagao que
utiliza os bens municipais, o que inevitavelmente as leva ao policiamento preventivo.

A existéncia de controvérsia judicial relevante foi formalmente reconhecida no
julgamento da ADPF 995, em 2023. Na ocasido, o Ministro Relator Alexandre de Moraes
destacou a farta jurisprudéncia'® do STJ, que interpretava a exclusdo da GM do rol dos incisos
do art. 144 da CF/88 como uma opc¢ao deliberada do constituinte. Sob essa Otica restritiva, a
Corte entendia que as GMs ndo possuiam atribuigdes ostensivas ou investigativas tipicas de
policia, resultando na limitagdo da atuacdo deste 6rgdo em determinados contextos, como no
patrulhamento urbano ou na realiza¢ao de busca pessoal em caso de flagrante delito, por ndo
se tratar de 6rgdo de seguranca publica previsto no rol taxativo do art. 144 da Constituicao.

Desse modo, ao julgar a ADPF 995, o STF buscou pacificar a divergéncia
interpretativa existente. O Tribunal decidiu conceder interpretacdo conforme a Constituicao
ao art. 4° da Lei 13.022/14" e ao art. 9° da 13.675/18'8, “declarando inconstitucional todas as
interpretagdes judiciais que excluem as Guardas Municipais, devidamente criadas e
instituidas, como integrantes do Sistema de Seguranca Publica”.

Ap6s a decisdo pacificadora da ADPF 995, foi promulgado o Decreto n° 11.841/2023
para regulamentar a atuagdo ampliada da Guarda Civil. O Decreto reafirma a inclusdo das
GMs como 6rgdos operacionais do SUSP (art. 2°)!? ¢ legitima sua atuac¢do para além da estrita
prote¢do patrimonial, conferindo-lhes a prerrogativa de realizar patrulhamento preventivo e
colaborativo com os demais 6rgdos de seguranga publica. Essa regulamentacdo avangou ao

conceituar “ocorréncia emergencial” (art. 3°, §1°)*° e, especialmente, ao detalhar a atuacdo da

'® O acorddo cita o AgRg no HC n. 749.016/SP, relator Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma,
julgado em 21/6/2022, DJe de 27/6/2022 e o HC n. 704.964/SP, relator Ministro Olindo Menezes
(Desembargador Convocado do TRF 17 Regido), Sexta Turma, julgado em 9/8/2022, DJe de 15/8/2022.

17 «Art. 4° E competéncia geral das guardas municipais a protecio de bens, servigos, logradouros publicos
municipais e instalagdes do Municipio”.

1% «Art. 9° E instituido o Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp), que tem como 6rgio central o Ministério
Extraordinario da Seguranga Publica e ¢ integrado pelos orgdos de que trata o art. 144 da Constituigdo
Federal , pelos agentes penitenciarios, pelas guardas municipais e pelos demais integrantes estratégicos e
operacionais, que atuardo nos limites de suas competéncias, de forma cooperativa, sist€émica ¢ harmonica”.

19 «Art. 2° As guardas municipais, orgdos operacionais do Sistema Unico de Seguranga Publica, nos termos do
disposto no inciso VII do § 2° do art. 9° da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018, poderdo realizar
patrulhamento preventivo, sem prejuizo das competéncias dos demais 6rgaos de seguranga publica federais,
estaduais e distritais”.

20 “Art. 3°, § 1° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se ocorréncia emergencial aquela cujas
caracteristicas exijam a atuacdo célere e imediata dos 6rgdos de seguranca publica e configurem grave dano
ou risco de dano a vida e a seguranga das pessoas e do patrimoénio”.
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GM diante de ilicitos penais (art. 5°)*'. Tais dispositivos consolidam sua fun¢do como vinculo
essencial entre o atendimento imediato da ocorréncia, com poder de prisao em flagrante e
custodia do local do crime, formalizando a pratica do chamado “policiamento de fato™.

Nao obstante tenha se alicer¢cado o reconhecimento da GM como 6rgao de seguranga
publica, a ambiguidade persistiu no que tange a extensao das atribui¢des conferidas. Embora o
texto constitucional e o Estatuto estabelecam o foco na protecdo patrimonial municipal, a
natureza das competéncias atribuidas, como a prevencao de infragcdes penais e o atendimento
de emergéncias, inevitavelmente a coloca em uma zona de sobreposi¢do com as atribuigdes da
Policia Militar que, tradicionalmente, possui responsabilidade constitucional para o
patrulhamento ostensivo e preservagio da ordem publica (art. 144, § 5°, CF/88)%.

Em 2025, o STF, ao julgar o RE n° 608.588 (Brasil, 2025) — Tema 656* — com
Repercussao Geral, de relatoria do Ministro Luiz Fux, novamente, tentou pacificar parte da
controvérsia, declarando constitucional o art. 1°, I, da Lei 13.866/2004** do Municipio de Sdo
Paulo, em sua redagdo original e na redagdo dada pela Lei 14.879/2009%, fixando a tese de
constitucionalidade do exercicio de agdes de seguranga urbana pelas Guardas Municipais,
incluindo o policiamento ostensivo e comunitario, desde que respeitada as atribuigdes dos
demais o6rgdos de seguranga publica e excluida qualquer atividade policial judicidria, sendo
submetidas ao controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico, nos termos do
artigo 129, inciso VII, da CF/88.

Assim, embora o STF tenha referendado o “policiamento de fato” ao interpretar a

“protecdo preventiva” como sinénimo de “policiamento ostensivo”, o debate jurisprudencial

2l “Art. 5° Na hipotese de ocorréncias que configurem ilicito penal, as guardas municipais poderdo: I - realizar a
prisdo em flagrante dos envolvidos, na forma prevista nos art. 301 e art. 302 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de
outubro de 1941 - Coédigo de Processo Penal; II - apresentar o preso e a correspondente notificacdo
circunstanciada da ocorréncia a policia judiciaria competente para a apuracdo do delito; e III - contribuir para
a preservagdo do local do crime, quando possivel e sempre que necessario”.

2 «“Art. 144, § 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos corpos de

bombeiros militares, além das atribui¢des definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa

civil”.

Trata-se de recurso extraordinario em que se discutiu, a luz do art. 144, § 8°, da CF/88, o limite da atuagdo

legislativa dos municipios para fixar as atribuicdes de suas guardas municipais destinadas a protecdo de bens,

servicos e instalagdes do municipio e fixaram a tese de que ¢ “constitucional, no &mbito dos municipios, o

exercicio de acdes de seguranga urbana pelas Guardas Municipais, inclusive policiamento ostensivo e

comunitario, respeitadas as atribui¢des dos demais orgdos de seguranga publica previstos no art. 144 da

Constituigdo 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, § 8°, da Constituicdo Federal, as leis municipais devem observar as normas gerais fixadas pelo

Congresso Nacional”

2 “Art. 1° 1 - exercer, no Ambito do Municipio de Sdo Paulo, o policiamento preventivo € comunitario,
promovendo a mediagdo de conflitos e o respeito aos direitos fundamentais dos cidaddos”.

2 “Art. 1°, 1 - exercer, no 4mbito do Municipio de Sdo Paulo, as agdes de seguranga urbana, em conformidade
com as diretrizes e programas estabelecidos pela Secretaria Municipal de Seguranca Urbana, promovendo o
respeito aos direitos humanos”.

23
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ndo se encerrou. Pelo contrério, essa ampliagdo de competéncias suscita questionamentos
profundos sobre a seguranca juridica das abordagens de rua e a validade dos elementos
probatorios colhidos sem uma atribui¢do constitucional primaria clara. A proxima se¢ao se
dedicara, portanto, a analise dos limites dessa nova autoridade, notadamente na sua relagao

com as prisdes em flagrante e os atos de busca pessoal.

3.3 A problematica da prisao em flagrante pela Guarda Municipal e os limites da busca

pessoal

O policiamento ostensivo ¢ a modalidade de seguranca publica caracterizada pela
presenca visivel e explicita de agentes nas areas publicas, com o objetivo primordial de
preservacdo da ordem publica, com a prevencao/repressao imediata de delitos.
Constitucionalmente, essa atribui¢do ¢ reservada de forma primdria as Policias Militares (art.
144, § 5°), que utilizam o patrulhamento como principal meio de dissuasdo e controle social.

Ja a nocao de flagrancia, como explica Carnelutti (1950, p.77 apud Aury, 2025, p.
736), ¢ a “visibilidade do delito”. Na mesma linha, Cordero (2000, p. 410 apud Aury, 2025, p.
736) adverte que o flagrante traz a ideia de coisas percebidas no momento em que ocorrem?.
A certeza visual da pratica do crime, conforme pontua Aury (2025, p. 736), e consoante o art.
301 do CPP?, gera o dever as autoridades policiais € seus agentes, e a faculdade aos
particulares, de evitar a continuidade da agdo delitiva, podendo, para tanto, deter o autor. A
luz desses conceitos, a relacdo do policiamento ostensivo com a prisdo em flagrante € crucial:
o cerne do patrulhamento ¢ justamente colocar o agente de seguranca em posi¢cdo de
presenciar a pratica de crimes no momento em que estdo ocorrendo, sendo a presenca em
locais de recorrente pratica delitiva uma das principais estratégias utilizadas.

E neste ponto de interse¢do, a ocorréncia de um flagrante delito, que a atuagio das
Guardas Municipais converge com a da Policia Militar. Embora as GMs tenham foco
constitucional na protecdo patrimonial, o patrulhamento preventivo que realizam,
inevitavelmente as coloca em contato com situacdes de flagrante. Neste cenario, a Guarda

Civil age, ndo por competéncia constitucional de policiamento ostensivo, mas pela

%6 Nos termos do art. 302 do CPP, considera-se em flagrante delito quem: I - estd cometendo a infragdo penal; II -
acaba de cometé-la; III - € perseguido, logo apds, pela autoridade, pelo ofendido ou por qualquer pessoa, em
situagdo que faga presumir ser autor da infragdo; IV - ¢ encontrado, logo depois, com instrumentos, armas,
objetos ou papéis que fagam presumir ser ele autor da infracao.

27 “Art. 301. Qualquer do povo podera e as autoridades policiais e seus agentes deverdo prender quem quer que
seja encontrado em flagrante delito”.
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inevitabilidade de sua presenca na via publica e pelo dever funcional® de intervir em uma
ocorréncia criminosa, de forma que a jurisprudéncia do STJ, embora limite a atuagdo da GM a
protecao patrimonial, frequentemente valida as prisdes em flagrante efetuadas, recorrendo ao
conceito de "qualquer do povo" para legitimar a prova obtida na repressdo imediata ao crime.

A problematica central reside, contudo, nos instrumentos utilizados pela GM para
alcangar a situacdo de flagrante, sendo necessaria a distingdo entre a situacdo de flagrante
propriamente dito do flagrante apos abordagem e revista (“stop and frisk”)”. A primeira
situacdo, sob os conceitos de flagrincia acima mencionados, ¢ a percep¢do sensorial de um
fato tipico, um encontro voluntario desprovido de propdsito investigativo contra o individuo
abordado; a segunda, como leciona Nicolitt ¢ Lourengo (2022, p. 5), ¢ um encontro coercitivo,
uma retencdo investigativa ou, em outros termos, o resultado obtido a partir de uma fundada
suspeita, seguida de uma abordagem e revista. Tradicionalmente, essa revista pessoal baseada
em "fundada suspeita" (art. 244 do CPP)*® é uma prerrogativa de agentes policiais.

Nesse viés, como ensina Filocre (2015, p. 37), é oportuno esclarecer que atos policiais
de seguranga publica se distinguem de atos ou agdes de seguranga publica, estes mais amplos
que aqueles. Enquanto os atos policiais se relacionam com o controle de perigos decorrentes
da criminalidade, como a busca pessoal a partir da fundada suspeita; as demais acdes de
seguranga publica t€ém a ver com as origens, causas e solu¢des da criminalidade e, por serem
mais genéricas € menos invasivas, podem e devem ser exercidas por outras autoridades e
orgaos da Administragdo, embora ndo arrolados expressamente na Constituicado Federal.

Assim, as GMs poderiam praticar atos de seguranca publica, desde que ndo
caracterizadamente de preserva¢do da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio, por restricdo imposta pelo caput do art. 144 da CF/88, de modo a ser

perfeitamente aceitdvel a pratica de atos de seguranga publica, como o patrulhamento

8 Conforme REsp n. 1.977.119/SP, relator Ministro Rogerio Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado em 16/8/2022,
DlJe de 23/8/2022, “da mesma forma que os guardas municipais ndo sdo equiparaveis a policiais, também nao
sdo cidaddaos comuns. Trata-se de agentes publicos com atribui¢o sui generis de seguranga, pois, embora nao
elencados no rol de incisos do art. 144, caput, da Constituicdo, estdo inseridos § 8° de tal dispositivo; dentro,
portanto, do Titulo V, Capitulo III, da Constitui¢ao, que trata da seguranca ptblica em sentido lato. Assim, se
por um lado ndo podem realizar tudo o que ¢ autorizado as policias, por outro lado também ndo estdo
plenamente reduzidos a mera condigdo de "qualquer do povo"; sdo servidores publicos dotados do importante
poder-dever de proteger o patrimdnio municipal, nele incluidos os seus bens, servigos e instalagdes”.

2 O conceito de Stop and Frisk (abordagem e revista) foi delineado pela Suprema Corte americana (caso Terry v.
Ohio) e consiste em dois atos principais: o Stop, visto como uma detengdo ou abordagem policial coercitiva
que restringe temporariamente a liberdade ambulatorial para fins de investigagdo no local; ¢ o Frisk, que ¢ a
revista entendida como a inspegao das vestes do individuo, com o estrito objetivo de encontrar armas capazes
de vulnerar a integridade fisica do policial ou de terceiros, conforme ensina Nicolitt e Lourengo (2022, p. 5).

30 “Art. 244. A busca pessoal independera de mandado, no caso de prisdo ou quando houver fundada suspeita de
que a pessoa esteja na posse de arma proibida ou de objetos ou papéis que constituam corpo de delito, ou
quando a medida for determinada no curso de busca domiciliar”.
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preventivo, se bem interpretados os limites de sua atuagdo (Filocre, 2015, p. 38). Mas, se
realizadas abordagens de rotina desvinculadas da finalidade patrimonial, a GM praticaria atos
policiais de seguranga, invadindo a competéncia do policiamento ostensivo estadual.

O STJ, em julgados restritivos, chegou a declarar a ilicitude de provas obtidas por
GMs que realizaram buscas pessoais sem relagdo clara com a tutela de bens municipais,
tentando frear o desvirtuamento de funcdo. Transcreve-se trecho do Recurso Especial n°

1.977.119/SP (Brasil, 2022) de relatoria do Ministro Rogério Schietti Cruz:

Ao dispor no art. 301 do CPP (LGL\1941\8) que “qualquer do povo podera [...]
prender quem quer que seja encontrado em flagrante delito”, o legislador, tendo em
conta o principio da autodefesa da sociedade e a impossibilidade de que o Estado
seja onipresente, contemplou apenas os flagrantes visiveis de plano, como, por
exemplo, a situacdo de alguém que, no transporte publico, flagra um individuo
subtraindo sorrateiramente a carteira do bolso da calca de outrem e o detém.
Diferente, porém, ¢ a hipotese em que a situacdo de flagrante so6 é evidenciada apds
realizar atividades invasivas de policia ostensiva ou investigativa como a busca
pessoal ou domiciliar, uma vez que ndo ¢ qualquer do povo que pode investigar,
interrogar, abordar ou revistar seus semelhantes. (Brasil, 2022)

Em outros termos, a jurisprudéncia do STJ entende que ndo ¢ a todo individuo que
cabe avaliar a presenca de fundada suspeita em determinada situacdo concreta.
Consequentemente, a busca pessoal somente sera licita se realizada pelos agentes publicos
que possuem, a0 mesmo tempo, a atribui¢do para definir a presenca de tais indicios e para
realizar a abordagem seguida de revista. Porém, o STF, apds o julgamento da ADPF 995 e do
Tema 656, conferiu uma interpretagdo mais ampla, reconhecendo a GM como parte do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) e legitimando o policiamento ostensivo e
comunitario, o que torna o debate sobre a legalidade da abordagem policial pela guarda objeto
de continuas divergéncias.

Em conclusdo, a atuagdo da Guarda Municipal opera em um limbo juridico-pratico.
Embora a lei a restrinja a "protecdo municipal”, a realidade e a necessidade social a
impulsionam ao "policiamento de fato". A legalidade de seus instrumentos, como abordagens
e buscas, ¢ o ponto fundamental que o Direito e a Jurisprudéncia tentam, constantemente,
equacionar, tornando imperativa uma analise detida dos argumentos e impactos decorrentes
das visdes ampliativas e restritivas dos Tribunais Superiores que buscam delinear os limites

da autoridade da Guarda Municipal.
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4 A POSICAO DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

O presente capitulo se dedica a analisar a evolucdo e a posicdo atual dos dois
principais tribunais superiores brasileiros - o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo
Tribunal Federal (STF) - quanto a natureza juridica, aos limites e a extensdo das atribui¢des
das Guardas Municipais. Serd abordada a linha histérica do STJ, que, partindo de uma
flexibilidade baseada no permissivo legal de prisdao em flagrante, migrou para uma postura
restritiva, exigindo a "pertinéncia tematica" para justificar abordagens. Em contraste, sera
explorada a jurisprudéncia do STF, notadamente o Tema 656 da Repercussdo Geral, que
legitimou a atuacdo ostensiva e comunitaria da GM como parte do federalismo de cooperagdo
em prol da seguranga publica, divergindo do STJ, sobretudo no que tange a interpretacao do

que constitui ou ndo atividade investigativa.

4.1 Jurisprudéncia do STJ: da flexibilidade inicial a restricao da pertinéncia tematica

Historicamente, o STJ sempre reconheceu a possibilidade da prisdao em flagrante
efetuada por GMs. O fundamento principal para essa valida¢do era que a conduta da Guarda,
ao realizar a detencdo do autor do delito no momento da ocorréncia, estaria amparada na
faculdade legal conferida a “qualquer do povo”, e ndo na competéncia constitucional
especifica, nos termos do art. 301 do CPP. Essa linha de entendimento, que valida o ato

repressivo imediato, € consistente e atestada por precedentes antigos da Corte:

RHC. PRISAO EM FLAGRANTE. GUARDA MUNICIPAL. APREENSAO DE
COISAS. LEGALIDADE. DELITO PERMANENTE. 1. A guarda municipal, a teor
do disposto no § 8°, do art. 144, da Constitui¢do Federal, tem como tarefa precipua a
proteg¢do do patriménio do municipio, limitagdo que ndo exclui nem retira de seus
integrantes a condi¢ao de agentes da autoridade, legitimados, dentro do principio de
autodefesa da sociedade, a fazer cessar eventual pratica criminosa, prendendo quem
se encontra em flagrante delito, como de resto facultado a qualquer do povo pela
norma do art. 301 do Codigo de Processo Penal. 2. Nestas circunstancias, se a lei
autoriza a prisdo em flagrante, evidentemente que faculta - também - a apreensao de
coisas, objeto do crime. 3. Apenas o auto de prisdo em flagrante e o termo de
apreensdo serdo lavrados pela autoridade policial. 4. Argiiicdo de nulidade rejeitada,
visto que os acusados, quando detidos, estavam em situagdo de flagrancia, na pratica
do crime previsto no art. 12, da Lei n° 6.368/76 - modalidade guardar substancia
entorpecente. 5. RHC improvido. (Brasil, 1998)°!

Dentro desse contexto, o Tribunal, no RHC n° 9.142/SP, também reconhecia a

prescindibilidade de apresentagdo de mandado de busca e apreensdo para efeito de apreensao

3! Nesse mesmo sentido, outros precedentes: HC n. 67.633, Ministro Nilson Naves, DJe de 15/04/2008; HC n.
109.592/SP, Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Quinta Turma, DJe 29/3/2010; HC n. 287.479, Ministro
Sebastido Reis Junior, DJe de 04/06/2014
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do objeto ilicito e prisdo do portador ou depositario (Brasil, 2000). Essa interpretagao também
se estendia ao ponto de considerar legitima a revista pessoal e a busca domiciliar realizadas
por esses agentes publicos, desde que estivessem sob o manto da flagrancia.

Dessa forma, por um longo periodo, muitos julgados do STJ legitimaram prisdes em
flagrante efetuadas por GMs, ancorando-se no entendimento de que, ainda que ndo esteja
inserida no rol das suas atribui¢des constitucionais, constitui ato legal, em protecdo a
seguranca social. O Tribunal, no julgamento do HC n° 129.932/SP, admite que “se a qualquer
do povo ¢ permitido prender quem quer que esteja em flagrante delito, ndo ha que se falar em
proibi¢do ao guarda municipal de proceder a prisao” (Brasil, 2009)*. Essa permissividade
manifesta-se notadamente nos casos de trafico de drogas, em razdo do carater permanente do
tipo,* cuja consumacdo se prolonga no tempo. Assim, conforme entendimento firmado no HC
n°® 286.546/SP, ¢ considerada licita a revista pessoal ou domiciliar que ocasione a prisao em
flagrante (Brasil, 2015), pois o estado de flagrancia justificaria o ato invasivo, atuando a GM
como agente repressivo imediato do delito.

Com a ampliacao das atribuicdes conferidas as GMs apos advento do Estatuto Geral, a
jurisprudéncia do STJ comegou a se posicionar mais restritivamente. Embora o Tribunal tenha
mantido o entendimento de que “inexiste obice a prisdo em situagdo de flagrancia, efetivada
por guardas municipais, ndo havendo falar, em tais casos, em ilicitude das provas dai
decorrentes”, a Corte, no julgamento do AgRg no AREsp n° 1.800.269/SP, passou a tracar um
limite claro, no sentido de que “desempenhada atividade de investigacao, deflagrada mediante
dentincia anonima, que desborda da situacdo de flagrancia, deve ser mantido o

reconhecimento da invalidade das provas dela decorrentes” (Brasil, 2021)*. Essa mudanga

32 Qutros julgados no mesmo sentido: Aglnt no AREsp n. 950.569/MS, relator Ministro Antonio Saldanha
Palheiro, Sexta Turma, julgado em 14/2/2017, DJe de 21/2/2017; HC n. 471.229/SP, relator Ministro Joel Ilan
Paciornik, Quinta Turma, julgado em 19/2/2019, DJe de 1/3/2019.

33 Sob o prisma da doutrina critica contemporanea, o carater permanente do trafico de drogas tem funcionado
como um estratagema para viabilizar prisdes em flagrante a qualquer tempo. Esse recurso técnico-tedrico é
alvo de severos questionamentos, sendo identificado como uma ferramenta de uma politica criminal
repressiva voltada a manutencdo de um estado de flagrancia perpétua. Para aprofundamento: DUARTE,
Daniel N.. Politica Criminal Processual Penal: da persecucdo processual penal a politica criminal
persecutoria. 1. ed.. Sdo Paulo: Tirant lo Blanch. 2026.

3% Na hipotese, diante de denuncia andnima, guardas municipais foram até a residéncia indicada, justificando a
entrada no domicilio somente porque o corréu, ao avistar a viatura, fugiu para dentro da casa, na qual os
guardas municipais lograram encontrar a droga. Porém, segundo o HC n. 625.504/SP, relator Ministro
Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado em 9/3/2021, DJe de 17/3/2021, “a existéncia de
denuncia anénima de trafico de drogas no local associada ao avistamento de um individuo correndo para o
interior de sua residéncia ndo constituem fundamento suficiente para autorizar a conclusdo de que, na
residéncia em questdo, estava sendo cometido algum tipo de delito, permanente ou ndo. Necessaria a prévia
realizagdo de diligéncias policiais para verificar a veracidade das informagdes recebidas (ex: "campana que
ateste movimentagao atipica na residéncia")”, atribuicdes que ndo competem as guardas municipais.
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indicou que a licitude da prisdo estava condicionada a natureza da interveng¢ado, condenando-se
abordagens coercitivas, atos tipicos de policia ostensiva ou judiciaria.

Esse posicionamento buscou alinhar-se com a definicao dada pelo STF, no julgamento
do RE n° 603.616/R0O, em sede de repercussdo geral, sobre a inviolabilidade domiciliar, a qual
pacificou que o ingresso forcado em domicilio somente se reveste de legitimidade quando
amparado em fundadas razdes, devidamente justificadas pelas circunstancias do caso concreto
(Brasil, 2015). Sob essa 6tica, houve uma delimitagdo mais significativa da fundada suspeita,
de maneira que a busca pessoal, domiciliar ou veicular executada por guardas municipais €
considerada ilicita quando amparada em dentncia andonima®, pardmetros subjetivos dos
agentes de seguranca publica®, ou atitudes que nio configuram fundadas razdes’, sem a
existéncia de elementos reais e necessarios para a efetivagdo da medida invasiva, nos termos
do art. § 2° do art. 240 do CPP.

Em seguida, a jurisprudéncia do STJ tornou-se ainda mais restritiva por ocasido do
julgamento do RHC n° 158.580/BA (Brasil, 2022), no qual a Sexta Turma, a unanimidade,
propOs criteriosa andlise sobre a realizagdo de buscas pessoais, como também do julgamento
do REsp n° 1.977.119/SP (Brasil, 2022), no qual ficou registrado, dentre outros importantes

argumentos, que:

Nio ¢é das guardas municipais, mas sim das policias, como regra, a competéncia para
patrulhar supostos pontos de trafico de drogas, realizar abordagens e revistas em
individuos suspeitos da pratica de tal crime ou ainda investigar dentincias andnimas
relacionadas ao trafico e outros delitos cuja pratica ndo atinja de maneira clara,
direta e imediata os bens, servigos e instalagdes municipais.

Poderdo, todavia, realizar busca pessoal em situagdes absolutamente excepcionais - e
por isso interpretadas restritivamente - nas quais se demonstre concretamente haver
clara, direta e imediata relagdo de pertinéncia com a finalidade da corporagao, isto &,
quando se tratar de instrumento imprescindivel para a tutela dos bens, servicos e
instalagdes municipais. Vale dizer, s6 ¢ possivel que as guardas municipais realizem
excepcionalmente busca pessoal se houver, além de justa causa para a medida
(fundada suspeita de posse de corpo de delito), relagdo clara, direta e imediata com a
necessidade de proteger a integridade dos bens e instalagdes ou assegurar a adequada
execucdo dos servicos municipais, o que ndo se confunde com permissdo para
realizarem atividades ostensivas ou investigativas tipicas das policias militar e civil
para combate da criminalidade urbana ordinaria. (Brasil, 2022)

Assim, além da fundada suspeita, que deve se pautar em algum dado concreto que
justifique, objetivamente, a invasao na privacidade ou na intimidade do individuo, passou-se a

exigir, para legitimar a atuacdo excepcionalissima da busca pessoal por guardas municipais, a

35 0 AgRg no HC n. 679.430/SP, relator Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado em
21/9/2021, DJe de 27/9/2021 ilustra essa tese.

% A exemplo, tem-se o RHC n. 142.588/PR, relator Ministro Olindo Menezes (Desembargador Convocado do
TRF 1° REGIAO), Sexta Turma, julgado em 25/5/2021, DJe de 31/5/2021.

37 Para ilustrar, tem-se 0 HC n. 704.964/SP, relator Ministro Olindo Menezes (Desembargador Convocado do
TRF 1* REGIAO), Sexta Turma, julgado em 9/8/2022, DJe de 15/8/2022; o HC n. 561.329/SP, relator
Ministro Nefi Cordeiro, Sexta Turma, julgado em 16/6/2020, DJe de 29/6/2020.
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demonstragdo concreta de existéncia de relagdo clara, direta e imediata com a protecdo do
patrimdnio municipal®®.

Em setembro de 2023, no julgamento do HC n° 830.530/SP, de relatoria do Ministro
Rogério Schietti Cruz, a Terceira Se¢dao do STJ reforgou sua posicdo restritiva, entendendo
que a diretriz estabelecida na ADPF 995 nio interferiria na jurisprudéncia da Corte Superior
sobre os limites praticos de atuagdo (Brasil, 2023)*. Conforme exarado no acordio, embora
ndo se afaste a constatagdo de que as guardas exercem atividade de seguranga publica e
integram o SUSP, ndo significa que essas possam ter a mesma amplitude de atuagdo das
policias para todos os fins. Desse modo, as teses apresentadas pelo STJ seriam plenamente
consonantes com a jurisprudéncia do STF sobre o tema, pois ambos Tribunais reconhecem
que as Guardas Municipais integram o SUSP e exercem atividade de seguranca publica,
ressalvando-se, no entanto, ndo possuirem a mesma extensao de atribui¢cdes operacionais das
policias.

Apesar da tentativa de pacificacdo da matéria pela Suprema Corte, o julgamento do
RE n° 608.588 (Tema 656), que validou a competéncia da GM para o policiamento ostensivo
e comunitario, paradoxalmente, fomentou novos debates e causou divergéncias nas proprias
Turmas do STJ. O resultado pratico é que, nos acordaos mais recentes da Corte Superior, a
unanimidade sobre a matéria tem sido quebrada.

O Tema 656 impulsionou um cenario de instabilidade, onde, de um lado, se observam
juizos de retratagdo para alinhamento ao entendimento do STF, inclusive com a cassacao de
Habeas Corpus anteriormente concedido. De outro, o STJ manteve o foco na fundada
suspeita, de maneira que, mesmo reconhecendo a legitimidade da GM para o policiamento
ostensivo, manteve a visao restritiva da atuacao, declarando a ilicitude de provas obtidas sem
justa causa objetiva. Por fim, ainda se verificam julgados que ignoram a tese fixada pelo STF
e mantém o rigor na andlise das provas, mantendo o entendimento sedimentado da Corte, de
exigir que a abordagem da GM guarde relagdo direta com a protecdo de bens, servigos ou
instalagdes municipais®, nos termos do HC n. 830.530/SP (Brasil, 2023).

O julgamento do AgRg no HC n° 916.704/SP (Brasil, 2025), de relatoria do Ministro

Og Fernandes, na Sexta Turma, representa uma virada notavel na jurisprudéncia do STJ apds

% AgRg no HC n. 771.705/SP, relator Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado em
27/9/2022, DJe de 4/10/2022; AgRg no HC n. 783.526/SP, relator Ministro Sebastido Reis Jinior, Sexta
Turma, julgado em 11/9/2023, DJe de 14/9/2023; HC n. 832.403/RS, relator Ministro Jesuino Rissato
(Desembargador Convocado do TIDFT), Sexta Turma, julgado em 12/9/2023, DJe de 15/9/2023.

% Outro exemplo desse entendimento é o AgRg no HC n. 855.928/SP, relator Ministro Reynaldo Soares da
Fonseca, Quinta Turma, julgado em 17/10/2023, DJe de 30/10/2023.

0 Esse posicionamento foi exarado no AgRg no HC n. 829.712/SP, relator Ministro Rogerio Schietti Cruz, Sexta
Turma, julgado em 27/8/2025, DJEN de 19/9/2025.
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o Tema 656. Neste caso, o Ministro Relator expressou um entendimento alinhado ao
precedente vinculante do STF, defendendo que a decisdo concessiva do habeas corpus
original, que se pautou na constatacao de impropriedade de atuagdo dos guardas municipais
por terem extrapolado suas func¢des precipuas, ndo deveria prevalecer. A argumentagdo central
do julgado ¢ que “ndo pairam duvidas sobre a possibilidade de as guardas municipais
exercerem agdes de seguranga urbana e a atribui¢do do policiamento ostensivo e
comunitdrio”, os quais se inserem no desenho normativo do federalismo de cooperacao em
prol da seguranga publica. Assim, o Ministro concluiu que a fundamentacao anterior do STJ,
que excluia de pronto atividades proprias de policiamento ostensivo, a cargo exclusivo das
Policias Militares, estava superada pelo entendimento da Suprema Corte.

No mesmo sentido, o REsp n° 2.145.617/SP (Brasil, 2025), que tratou de trafico de
drogas e nulidade de busca pessoal pela GM, foi levado a juizo de retratacdo pela Quinta
Turma do STJ, em face da decisdo do STF no Tema 656. Nesse julgamento, a Corte
reconsiderou sua posicao inicial e desproveu o recurso da defesa, reconhecendo a licitude das
provas. A decisdo estabeleceu que a atuacdo da Guarda Civil Municipal em agdes de
seguranga urbana, inclusive com realizagdo de busca pessoal, ¢ constitucional e foi realizada
no exercicio legitimo das fung¢des atribuidas, respeitados os limites da Constituicdo e da
jurisprudéncia do STF.

Como mencionado, outros julgados do STJ*!, considerando o dever de uniformizagio
da jurisprudéncia e manutengdo de sua estabilidade, integridade e coeréncia, bem como a
devida observancia ao precedente vinculante estabelecido no julgamento do Tema 656, tém
ressalvado o posicionamento anterior da Corte e passado a considerar inserida na func¢ao da
GM a realizacdo de policiamento ostensivo e comunitdrio. Diante desse cendrio de
harmonizagdo obrigatéria com o STF, a analise central da legalidade do ato migrou para a
justa causa da abordagem, passando-se a avaliar se a busca pessoal foi realizada nos moldes
da jurisprudéncia consolidada do Tribunal, exigindo que a fundada suspeita seja pautada em
elementos objetivos, mesmo reconhecendo a legitimidade da GM para a atuagao ostensiva.

Tragado o historico jurisprudencial da Corte Superior, bem como ilustrados os
posicionamentos, nota-se que a jurisprudéncia do STJ, ao adotar uma postura mais restritiva
quanto a atuacdo das Guardas Municipais fora de sua competéncia constitucional expressa,

baseia-se em um conjunto sélido de argumentos de cunho legal, estrutural e préatico.

I Por exemplo, 0 AgRg no HC n. 849.754/SP, relator Ministro Rogerio Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado em
27/8/2025, DJEN de 1/9/2025; o REsp n. 2.197.547/SP, relator Ministro Otavio de Almeida Toledo
(Desembargador Convocado do TJSP), Sexta Turma, julgado em 3/9/2025, DJEN de 8/9/2025.
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Primeiramente, o Tribunal enfatiza a restricdo topografica constitucional,
argumentando que a inclusdo das Guardas Municipais no § 8° do art. 144 da Constituicao
Federal, e ndo nos incisos que listam os demais 6rgaos de seguranga publica, ¢ uma escolha
deliberada do constituinte originario. Tal posicionamento limita o alcance de sua atuagdo
primaria a prote¢do dos bens, servicos e instalagdes municipais, negando-lhes, como regra, a
atribuicao de policiamento ostensivo e investigativo.

Essa limitacao funcional ¢ reforcada pelo argumento da especificidade de atribuicdes.
O fato de outros 6rgaos integrarem o rol do art. 144 (como Bombeiros Militares e Policiais
Penais) ou terem sido reconhecidos como 6rgaos de seguranga publica, a exemplo da Policia
Cientifica, conforme entendimento do STF*, nio os autoriza a realizar atividades alheias as
suas fungdes especificas, como patrulhamento ostensivo e revista de pessoas®. O mesmo
principio se aplica a GM, uma vez que a mera inclusdo no artigo ndo confere
automaticamente as prerrogativas tipicas de policia ostensiva, que sdo reservadas aos 6rgaos
com tal competéncia constitucional.

Em segundo lugar, a principal preocupagdo residia na auséncia de controle externo
rigido. Diferentemente das Policias Estaduais, as GMs, originalmente, ndo estariam sujeitas a
fiscalizacdo externa e correicional do Ministério Publico e do Poder Judiciario (Justica
Militar/Justica Estadual). Em um cendrio nacional com mais de 5.500 municipios, permitir
que uma forca publica, com poder de uso da forga e porte de arma, opere sem esse mecanismo
de fiscalizagdo e responsabilizacdo, torna a atividade potencialmente caotica e suscetivel a
abusos estruturais, fugindo dos pilares do Estado Democratico de Direito™.

Este risco ¢ evidenciado pelo desvirtuamento funcional. Os julgamentos do STJ
demonstram que, na pratica, muitas Guardas Municipais extrapolam suas func¢des ao realizar
patrulhamento ostensivo em areas de trafico®, utilizar cdes farejadores de drogas*® ou equipar

seus agentes com armamentos de uso bélico (fuzis), agdes que ndo se relacionam diretamente

2 No julgamento da ADI 2575, o Plendrio do STF concluiu que o Orgdo responsavel pela pericia

técnico-cientifica, independentemente do nome que receba e de ter estrutura propria integrada por peritos,
ndo pode ser concebido como nova corporacdo policial, além daquelas previstas no artigo 144 da
Constituigdo Federal (Policias Federal, Rodoviaria Federal, Ferroviaria Federal, Civil, Militar ¢ Corpo de
Bombeiro Militar e das policias penais federal, estaduais e distrital).
A comparagdo feita com os demais 6rgdos foi manifestada no julgamento do HC n. 830.530/SP, relator
Ministro Rogerio Schietti Cruz, Terceira Segdo, julgado em 27/9/2023, DJe de 4/10/2023.
Essa ressalva foi realizada no acérddo do julgamento do REsp n. 1.977.119/SP, relator Ministro Rogerio
Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado em 16/8/2022, DJe de 23/8/2022.
Por exemplo, o REsp n. 2.118.105/PR, relatora Ministra Daniela Teixeira, Quinta Turma, julgado em
18/2/2025, DJEN de 25/2/2025.
* A titulo ilustrativo, tem-se o HC n. 742.578/SP, relator Ministro Rogerio Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado
em 13/9/2022, DJe de 19/9/2022.
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com a tutela do patrimdnio municipal. Esse cenario de desvio ¢ acompanhado pelo aumento
de praticas abusivas.

Portanto, a persistente restricdo da atuagdo pratica das GMs demonstra que o STJ
busca defender as garantias individuais e a legalidade processual contra o risco de um caos
institucional e abuso de poder, que seria inerente a auséncia de um mecanismo de controle
externo ¢ a falta de competéncia para atuar na seguranga publica de forma irrestrita. Assim, a
fundada suspeita e a pertinéncia tematica tornam-se os principais limitadores da atuagdo da
Guarda Municipal na repressdo criminal, garantindo a licitude da prova apenas em situagdes

excepcionais e objetivamente justificadas.

4.2 Jurisprudéncia do STF: a ampliacdo constitucional do policiamento ostensivo (Tema

656)

Como visto ao longo do presente trabalho, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal consolidou-se no sentido do enquadramento das Guardas Municipais como
institui¢des executoras da politica de seguranca publica e integrantes do Sistema Unico de
Seguranga Publica (SUSP).

Ao analisar os acérdaos da Suprema Corte, nota-se que os entendimentos quanto a
licitude da prisao em flagrante efetuada pelas GMs nao se distinguem muito dos exarados
pelo STJ na sua vertente historica mais permissiva. E uniforme o entendimento no sentido de
que a guarda municipal pode, e deve, prender quem se encontre em situagdo de flagrante
delito, nos termos do art. 301 do CPP. Essas circunstancias atraem a pacifica jurisprudéncia
dos Tribunais Superiores, no sentido de legitimar a prisao em flagrante pelas GMs nos termos
do art. 301 do CPP, o permissivo dado a qualquer do povo, sendo que a atuacao dos agentes ¢
vista como legitimada pelo principio da autodefesa da sociedade.

Sob esse viés, os entendimentos convergem principalmente na limitagdo funcional
residente na vedacao a atividade investigativa. Em ambos Tribunais hé a legitimagao da prisdao
em flagrante, vedando-se, no entanto, a atribuicdo de diligéncias investigativas a8 GM. No
julgamento do RE n° 1.281.774 AgR-ED-AgR (Brasil, 2022), por exemplo, o STF entendeu
que os guardas municipais ultrapassaram os limites proprios de uma prisdo em flagrante, ao
efetuar diligéncias tipicas de uma investigagdo criminal para ingressar em residéncia ou
propriedade de pessoa em cujo poder nada de ilicito foi encontrado.

No entanto, a maior divergéncia reside no que as Cortes entendem por policiamento

ostensivo e atividade investigativa policial, embora também exista divergéncia significativa
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quanto a valoracdo da fundada suspeita, questio que, contudo, ndo serd objeto de
aprofundamento nesse estudo. O STJ, em sua vertente mais restritiva, tende a enxergar o
deslocamento da GM, a partir de uma denuncia andénima, como o inicio de uma atividade
investigativa ou de policiamento ostensivo que ndo era de sua competéncia constitucional,
invalidando as provas dai decorrentes.

Por outro lado, o STF tem se posicionado de forma a legitimar o simples
deslocamento ao local informado por dentncia andnima para verificar uma situagcdo de
flagrante em andamento. Segundo sustentado pelo Ministro Relator André Mendonga, no
julgamento do RHC n° 247.867 AgR, “o proposito do deslocamento era exatamente de
exercer a fun¢do a que os guardas municipais estdo autorizados: efetuar prisdo em flagrante
(...) o que importa ¢ estar-se diante, em tese, de um contexto de flagrante delito, nada mais”
(Brasil, 2024). Assim, para o STF, a simples ida ao local ndo configura atividade investigativa
policial, pois o propdsito ¢ apenas exercer a fung¢do de efetuar a prisdo em flagrante que os
agentes estdo autorizados.

Como mencionado, o julgamento do RE 608.588, que deu origem ao Tema 656 da
Repercussao Geral, foi o pilar que legitimou a atuagdo ostensiva da Guarda Municipal pelo
STF. A decisdo final reafirmou a GM como 6rgdo de seguranca urbana e integrante do SUSP
e, reconhecidos os seus deveres para efetivagdo da seguranga publica, entenderam ser preciso
conferir-lhes poderes para que tenham meios necessarios de exercer suas atribuigdes. Os
argumentos centrais, trabalhados pelo Ministro Relator Luiz Fux e refor¢cados pelos Ministros
Vogais, em sua maioria, defenderam a amplia¢do da competéncia da GM com base em pilares
constitucionais e na necessidade de eficiéncia da seguranga publica.

A tese que sustenta a constitucionalidade da atuagdo ostensiva aduz que as GMs atuam
diretamente na area de seguranca publica por forca do art. 144 da CF/88, sendo o
policiamento ostensivo e comunitario compativel com a repartigdo constitucional de
competéncias. Essa atribuicdo ndo violaria o pacto federativo contemporineo, nem
configuraria usurpagao de atribuicdes, pois, a fim de concretizar os fundamentos da Reptblica
Federativa e do Estado Democratico de Direito frente aos preocupantes indices de
criminalidade e violéncia presentes no territorio nacional, ela estaria inserida em um desenho
normativo de cooperagdo entre os entes em prol da seguranga publica, dever do Estado.

Reforca-se, ainda, que a CF/88 age apenas como baliza norteadora, estabelecendo
limites, e que se deve dar uma interpretacao ampla do trindmio “bens, servigos e instalagdes”,
para incluir os bens de uso comum, bem como nao ignorar a prote¢do aos servicos municipais.

Assim, a delegacgdo legislativa ao parlamento municipal e a interpretagdo ampliativa seria um
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ato de experimentalismo democratico’’ necessario para a adaptagdo da Constituigdo as
realidades locais, ndo cabendo ao Judiciario impor uma visdo juriscéntrica e restringir
excessivamente a atuacao das GMs, sob pena de, talvez, criar um sistema ineficiente.

A esse respeito, a principal tese que sustenta a validade da ampliagao reside na questao
da eficiéncia. O servigo de seguranca publica, dever do Estado, deve, segundo o STF, ter sua
prestacdao pautada pelo principio da eficiéncia (art. 37, caput, da CF/88), de modo que ndo se
pode descartar a participacdo dos entes municipais na sua concretizacdo. Argumenta-se que
conceder menos poderes a GM comprometeria a eficiéncia da tutela dos bens e servigos
municipais e do proprio direito fundamental & seguranca publica, esvaziando a protecao
constitucional.

Desse modo, o policiamento ostensivo € comunitario, nas etapas fiscalizatoria e
sancionadora, para o STF, configura exercicio de poder de policia municipal indispensavel
para a seguranga publica. Da mesma forma, a media¢ao de conflitos com vistas a protecao dos
bens publicos, ainda quando realizada ostensivamente, constitui exercicio desse poder
direcionado a concretizagao do interesse coletivo, da paz e da ordem, inclusive mediante
prevencao e repressao de condutas potencialmente nocivas aos mesmos bens e patrimonio.

Ademais, destaca-se igualmente a necessidade fundamental de uma policia de
proximidade (comunitéria) no Brasil, o que as policias estaduais ndo conseguem suprir devido
a extensdo geografica e a falta de "aderéncia territorial" do policial aquela comunidade
especifica, ao contrario do guarda civil. Assim sendo, ndo haveria razao para renunciar a
contribui¢do dos entes municipais na promo¢do da seguranca publica, notadamente, em
localidades mais vulneraveis e distantes dos grandes centros, onde a Unido e o Estado ndo
conseguem, eficazmente, atuar.

Portanto, o posicionamento mais amplo do STF demonstra a busca por um modelo de
expansdo da protecdo social baseado no federalismo cooperativo e na eficiéncia do sistema de
seguranga publica, necessarios, segundo a Suprema Corte, para combater a crise de
inseguranca que assola o pais. Assim, a atribuicdo de poderes de policiamento ostensivo e
comunitario as Guardas Municipais seria constitucional por estar alicer¢ada no art. 144, § §°,
da CF/88, configurando-se como um ato de "experimentalismo democratico" para a

concretizagdo do direito a seguranca.

47 Segundo o Relator, “as vantagens do experimentalismo que decorre de um modelo descentralizado de
federalismo foram apontadas pelo Juiz Louis Brandeis, da Suprema Corte norte-americana, ao apelidar os
governos estaduais de ‘laboratorios da democracia’, conceito desenvolvido por Daniel Sarmento e Claudio
Pereira de Souza Neto, ao destacarem que ‘a aplicagcdo de novas ideias ou arranjos politicos em algum estado
ou municipio precursor pode servir como teste’ (SARMENTO, Daniel; PEREIRA NETO, Claudio Pereira
de. Direito constitucional: teoria, historia e métodos de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 335).”
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4.3 Critica a jurisprudéncia do STF e a fragilizacdo das garantias individuais

A andlise da evolugdo jurisprudencial revela um preocupante descompasso entre a
pratica do “policiamento de fato” e os fundamentos democraticos apresentados no Capitulo 1.
O ponto de partida necessario para compreender os limites da atuacdo das GMs exige superar
a visdo classica que enxerga o entrelacamento entre o Direito Administrativo e o Direito
Processual Penal apenas na fase burocratica. Embora autores como Nucci (2025, p. 31)
apontem que essa relacdo “ja principia quando se instaura o inquérito policial, que ¢ um
procedimento administrativo”, tal perspectiva mostra-se insuficiente para a protecdo das
garantias fundamentais.

Para além dessa visdo, sustenta-se que a persecucao estatal, com todo o seu potencial
opressor, inaugura-se materialmente no exato momento da abordagem de rua. Sob uma otica
garantista, a intervencgdo coercitiva do Estado e a consequente producdo da prova, tem seu
“marco zero” no contato ostensivo entre o agente e o cidaddo. Portanto, a legitimidade dessa
atuacdo nao pode ser postergada para a fase de inquérito, exigindo, ja na abordagem policial,
uma obediéncia estrita as competéncias constitucionais para evitar que o pragmatismo
operacional se sobreponha a legalidade processual.

Nesse cenario, a forma processual constitui uma garantia inafastavel do cidadao contra
o arbitrio. Por conseguinte, a atuagdo das GMs deve pautar-se estritamente nas atribuigdes que
lhe foram conferidas pelo texto constitucional, ndo cabendo sua ampliagdo por meio de
interpretacdes jurisprudenciais que transcendam o comando originario. A atividade desses
agentes deve observar a legalidade administrativa estrita, realizando apenas o que a lei
expressamente autoriza, de modo que qualquer incursdo em competéncias alheias configura
usurpacao de funcdes e abuso de poder.

Todavia, as recentes decisdes na ADPF 995 e no Tema 656 promovem uma ampliagao
genérica do status das GMs, integrando-as ao sistema de seguranca publica de forma a mitigar
o controle sobre a legalidade de seus atos iniciais. Essa tendéncia de flexibilizacao das regras
do jogo colide com o modelo democratico ao inverter a logica do "direito garantidor", uma
vez que a eficiéncia passa a ser o norte, enquanto os direitos fundamentais, como a
inviolabilidade do domicilio e a liberdade de locomogdo, tornam-se varidveis de ajuste. A
busca por resultados pragmaticos ignora que a seguranca publica s6 ¢ legitima se for
produzida por meios que ndo violem a propria democracia que pretendem proteger.

A postura do STF exemplifica o que se pode denominar como a “féormula de

ressignificagdo autoritaria”. Conforme adverte Duarte (2026, p. 297), o Judiciario utiliza uma
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“retorica do equilibrio” para forjar um conflito aparente entre os direitos individuais do
cidaddo e um suposto direito fundamental a seguranca publica. Essa estratégia retorica, longe
de ser um debate democratico, opera uma inversao de valores, utilizando-se da propria
linguagem dos direitos fundamentais para esvazia-los, conferindo primazia a um “dever de
protecdo” estatal que acaba por legitimar o desvio de funcdo das GMs e, consequentemente, a
flexibilizagdo das liberdades individuais, em nome da efici€ncia punitiva.

Ao analisar a insercdo da seguranga publica na formula de ressignificagdes
autoritarias, Duarte (2026, p. 297-300) ensina que o atual investimento politico em discursos
de “protecdo da sociedade” e “sensacdo de inseguranga” funciona como uma estratégia de
governamentalidade criminal. O autor conclui que essa manobra permite que o Estado
ressignifique o conceito de direitos fundamentais, deslocando-os de sua funcao original de
limite ao poder punitivo (dimensdo subjetiva) para uma dimensdo objetiva que prioriza a
eficiéncia repressiva. Sob essa Otica, a “sensac¢do de inseguranca” passa a ser utilizada como
justificativa para ignorar as balizas do art. 144 da CF/88, permitindo que as recentes decisdes
do STF transformem a GM em um instrumento de “gestdo de ilegalismos”. Nesse cenario, a
excepcionalidade do patrulhamento ostensivo ¢ validada por um discurso técnico-repressivo
que, sob o pretexto da protecdo social, sacrifica a prote¢do contra o arbitrio em favor de um
dever de repressdo estatal.

Assim, a tese de que indices de violéncia autorizariam uma "interpretacdo
cooperativa" carece de amparo no poder constituinte originario. O art. 144, § 8° da CF/88 nao
¢ uma norma em branco, mas uma escolha deliberada por um modelo especializado. A
integracdo ao SUSP ndo exige a transfiguracdo da Guarda Municipal em policia ostensiva,
uma vez que a contribuicdo municipal ¢ valiosa quando focada na preven¢ao patrimonial e
comunitdria, ¢ ndo via repressdo ostensiva a qual incumbe as Policias Militares. Ademais, a
autonomia municipal e o chamado experimentalismo democratico encontram barreiras na
reparticdo federativa de competéncias, sob pena de se permitir a fragmentacao do sistema em
milhares de modelos de policiamento locais, o que geraria um cenario de anomia e
inseguranca juridica ao cidadao.

Eventuais lacunas na seguranga publica, decorrentes da insuficiéncia de efetivo nas
policias estaduais ou da dificuldade de acesso a localidades remotas, devem ser sanadas
mediante o fortalecimento dos 6rgdos constitucionalmente competentes, € ndo por meio de um
experimentalismo institucional das Guardas Municipais. E imperioso reconhecer que a gestio
focada meramente na eficiéncia repressiva atua sobre o sintoma e ndo sobre as causas

estruturais da criminalidade. A busca pela seguranca juridica e social exige que o Estado



36

concentre esfor¢os em politicas de inclusdo e bem-estar, compreendendo que a repressao
desmedida ¢ incapaz de substituir a eficacia de um sistema de prote¢ao social robusto.

A critica torna-se ainda mais contundente diante da visdo utilitarista que prioriza o
resultado incriminador (a apreensdo ou a prisdo) em detrimento das regras formais, dando
contornos ainda mais nitidos a fragilizagdo das garantias fundamentais. Embora a
jurisprudéncia atual condicione nulidades a demonstragdo de prejuizo, o desvio de finalidade
das GMs gera um prejuizo sist€émico, porque fere-se o equilibrio da instru¢do processual
desde a origem. Ao validar o patrulhamento ostensivo genérico pelas GMs, o STF opera uma
presuncao de licitude que esvazia o controle judicial sobre a fundada suspeita, sacrificando o
direito a intimidade e a liberdade em prol de uma retorica “sensagdo de seguranga”.

Embora a Suprema Corte tenha determinado a submissdao das Guardas ao controle
externo do Ministério Publico, tal medida ¢ incapaz de convalidar a incompeténcia originaria
para o policiamento ostensivo. O controle do Parquet atua sobre a formalidade do ato ja
praticado, mas ¢ inepto para restaurar a higidez dos direitos fundamentais violados no “marco
zero” da persecugdo penal. Persiste, portanto, uma for¢a que, apesar de fiscalizada
procedimentalmente, atua em uma zona de expansao de poder ndo prevista pelo constituinte,
carecendo da formagdo especifica para a ordem publica e dificultando a protecao do cidaddo
contra intervengdes que, por nascerem de uma autoridade incompetente, ndo podem ter sua
ilicitude sanada por uma fiscalizagao posterior. Com a adogdo dessa estratégia, consagra-se o
desvio de finalidade com a utilizacdo da Guarda Municipal para suprir a ineficiéncia estatal
no provimento de policias militares, promovendo um paralelismo institucional que gera
inseguranga juridica e militariza¢cdo de um 6rgao civil.

O STF, assim como no plano de formacao de saberes na politica criminal persecutoria,
tem adotado “todas as linhas discursivas autoritarias, os pseudoargumentos, panprincipios,
etc.” (Duarte, 2026, p. 297) para, partindo do discurso de seguranca ou do discurso da
eficiéncia, atropelar a regra da competéncia e as garantias individuais fundamentais. Ao
chancelar o "policiamento de fato", o Judiciario legitima uma zona de incerteza juridica onde
a excegao da prisao em flagrante, torna-se a regra do patrulhamento cotidiano e o sucesso da
apreensdo passa a legitimar a ilegalidade da abordagem. Além disso, a validade da prova no
processo penal ¢ indissocidvel da legitimidade da autoridade que a colhe. A aceitacdo de
evidéncias produzidas em abordagens de rotina por GMs esvazia a teoria dos frutos da arvore
envenenada, permitindo que uma ilegalidade originaria seja "curada" pelo resultado pratico da

diligéncia.
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Em ultima andlise, o atual posicionamento do STF sacrifica a seguranga juridica ao
transformar o processo penal em um instrumento de forca, e ndo de garantia. Quando as
regras de competéncia sdo tratadas como detalhes maledveis, a liberdade deixa de ser um
direito solido. Nesse cendrio, a atua¢do das GMs fora dos limites legais gera um impacto
direto e irreversivel no sistema processual penal, permitindo que o Estado se beneficie de suas
proprias infragdes constitucionais e enfraquega o processo penal como auténtico freio aos
excessos do poder. Para que a seguranca publica seja verdadeiramente democratica, ¢
indispensavel reconhecer que a eficacia da persecucdo penal ¢ indissociavel da legitimidade

da autoridade, devendo cada 6rgdo atuar dentro de sua fronteira invasiva delimitada.
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5 CONCLUSAO

A presente pesquisa buscou analisar a complexa redefinicdo do papel das Guardas
Municipais no cenario brasileiro, confrontando a expansao de suas atribuigdes com os limites
impostos pelo modelo democratico de seguranga publica e pelo sistema processual penal. Para
além da constatagdo de que o texto constitucional deve ser cumprido, o estudo evidenciou que
o respeito a reparticdo de competéncias estabelecida pelo art. 144 da CF/88 ndao ¢ um
formalismo burocratico, mas a condi¢ao de existéncia para a integridade do sistema de justigca
criminal e a prote¢do contra o arbitrio.

Ao longo deste estudo, restou demonstrado que a seguranga publica, longe de ser um
fim em si mesma, constitui um direito garantidor, cuja finalidade ultima ¢ assegurar o
exercicio dos demais direitos e liberdades individuais. No plano teorico, estabeleceu-se que a
estrutura desenhada pela Constituigdo de 1988 ndo ¢ meramente burocratica, mas
fundamentada na separacdo rigorosa entre a policia administrativa e a policia judiciaria. Essa
distincdo organica e funcional serve como um mecanismo de controle contra o arbitrio,
garantindo que as intervengoes estatais na esfera de liberdade do cidadao sejam pautadas por
competéncias especificas e regimes juridicos proprios.

Contudo, a evolugdo jurisprudencial recente, simbolizada pelos julgamentos da ADPF
995 e do Tema 656, operou uma transformacdo profunda na identidade das GMs. Ao
reconhecé-las como integrantes do SUSP e autorizar o exercicio do policiamento ostensivo, o
STF optou por um pragmatismo funcional que prioriza a “sensacdo de seguranga” e a
eficiéncia punitiva. A critica central aqui consolidada é que a validacdo de abordagens
exploratorias e buscas pessoais por agentes sem competéncia ostensiva constitucional nao
apenas fere a norma, mas corrdi a qualidade da prova penal, transformando o "flagrante a
qualquer tempo" em uma ferramenta de erosdo do “devido processo penal” (GIACOMOLLI,
2016). Dessa densidade reflexiva, extrai-se que o cumprimento rigoroso da Constituicao nao ¢
um formalismo vazio, mas gera positividades sistémicas indispensaveis:

a) Primeiramente, conclui-se que o discurso da eficiéncia punitiva tem operado como
uma estratégia para o esvaziamento das garantias fundamentais. A recente orientagao
jurisprudencial, ao adotar uma "retorica do equilibrio", promoveu uma ressignificacao
funcional dos direitos fundamentais, deslocando-os de sua dimensdo subjetiva
defensiva para uma dimensao objetiva de dever de protegdo estatal. Essa mutacdo

constitucional converte a Guarda Municipal em um mecanismo de "gestdo de
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ilegalismos", em que a estabilidade social passa a ser perseguida mediante a
flexibilizagdo das regras de competéncia e o sacrificio da estrita legalidade.

Em segundo lugar, a pesquisa evidenciou que a eficiéncia da Guarda Municipal reside
na zeladoria urbana e no urbanismo social, ¢ ndo na usurpagao de fungdes policiais
ostensivas. A contribuicdo municipal para a seguranca publica ¢ valiosa quando
focada na prevencdo comunitaria ¢ na prote¢do de bens, servicos e instalacdes,
conforme o art. 144, § 8°, da CF/88. Fora desse eixo de pertinéncia tematica, o que se
observa ¢ um experimentalismo institucional perigoso. A reprodu¢do de taticas de
choque e a militarizagdo de um orgdo civil ignoram que a corporagdo nao possui o
treinamento especifico nem o arcabougo correcional histoérico das policias estaduais
para a manuten¢dao da ordem publica. A tentativa de suprir caréncias de efetivo das
Policias Militares através do desvio funcional das GMs gera um paralelismo
institucional que precariza a seguranga e expode tanto o agente quanto o cidaddo a
intervengdes desastrosas e sem amparo técnico.

Em terceiro lugar, no plano da seguranga juridica, a restricdo da atuagao das GMs ao
limite de "bens, servigos e instalagcdes" funciona como uma protecao indispensavel
contra a imprevisibilidade estatal. A intervencdo preventiva da GM deve estar
umbilicalmente ligada a sua pertinéncia tematica pois, fora desse eixo, qualquer
abordagem exploratoria carece de fundamento legal, transformando o que deveria ser
uma parceria comunitaria em uma usurpacao de funcdo que fragiliza o sistema de
garantias processuais. A estabilidade das instituicdes exige que o cidaddo saiba
exatamente qual autoridade pode intervir em sua liberdade e sob quais fundamentos.
Ao permitir que guardas realizem abordagens de rotina e buscas pessoais fora de sua
competéncia patrimonial, o STF acaba por legitimar uma zona de incerteza juridica.
Nessa zona, a excecdo, o flagrante delito que qualquer cidaddao pode realizar,
converte-se na regra de patrulhamento cotidiano. O risco inerente a esse fenomeno ¢ a
exposicao do individuo a uma vigilancia estatal que, embora submetida ao controle
externo do Ministério Publico por forca de decisdo judicial, carece da mesma
especializacdo técnica e do arcabouco correcional historico das policias estaduais.

Por fim, conclui-se que a atuagdo das GMs fora de seus limites legais gera nulidades
processuais insandveis. A validade da prova no processo penal ¢ indissociavel da
legitimidade da autoridade que a colhe. Ao admitir que o éxito de uma apreensao
possa justificar a ilegalidade da abordagem inicial, permite-se que o Estado se

beneficie de suas proprias infragdes as regras de competéncia. Nesse cendrio, a
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eficiéncia repressiva € priorizada em detrimento da legalidade administrativa,
fragilizando os direitos fundamentais apenas para garantir um resultado pratico e
imediato no combate ao crime. A lesdo, nestes casos, nao ¢ apenas ao direito
individual do abordado, mas a propria integridade do processo penal e a confianca nas
instituicdes. Ao impedir que a Guarda atue como policia ostensiva genérica,
preserva-se a legalidade da abordagem no seu “marco zero”, evitando-se o efeito
domin6 de nulidades que, ironicamente, gera impunidade e ineficiéncia do sistema
judiciério a longo prazo.

Em ultima andlise, a consolidacdo das Guardas Municipais como forgas ostensivas a
revelia da Constituicdo integra um “ciclo autoritirio” no processo penal contemporaneo.
Como bem ressalta Duarte (2026), essa expansao ¢ uma estratégia politica que instrumentaliza
a percepcao social sobre a violéncia para autorizar expedientes juridicos extraordinérios. Para
que o processo penal brasileiro rompa com esse “bindmio seguranca-eficiéncia”, ¢é
indispensavel que a atuagdo das Guardas retorne ao seu leito constitucional originario,
impedindo que a “retdrica do equilibrio” continue sendo utilizada como eufemismo para a
relativizagdo de direitos fundamentais e para a manutencdo de um poder arbitrario no
cotidiano persecutorio.

Em conclusdo, sustenta-se que a expansdo das GMs ndo pode ocorrer a revelia da
forma processual. Por mais que a seguranga seja um dever estatal, ela jamais podera ser
alcancada ao custo do desvirtuamento das garantias fundamentais. Para que o Estado
Democratico de Direito se mantenha sélido, ¢ indispensavel que a liberdade ndo seja tratada
como um "detalhe maleavel", mas como um direito cujo limite s6 pode ser tragado por quem
detém competéncia constitucional expressa para tal. Qualquer avango institucional das
Guardas Municipais deve, portanto, observar rigorosamente os limites tracados pela
Constituicao para ndo fragilizar o sistema de freios que protege o cidaddo contra excessos do

poder estatal.
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