x SEMINARIO e
INTERNACIONAL [T o

'/ DEMANDAS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS NA SOCIEDADE CONTEMPORANEA [
# XVIMOSTRA INTERNACIONAL DE TRABALHOS CIENTIFICOS

010£-8SEZ ‘NSSI

FUNCOES DAS GUARDAS MUNICIPAIS NO BRASIL: AMPLIACAO DA
ATUACAO, PORTE DE ARMAS E PRESERVACAO DOS DIREITOS HUMANOS

FUNCTIONS OF MUNICIPAL GUARDS IN BRAZIL: EXPANSION OF ACTIVITY,
CARRYING WEAPONS AND PRESERVATION OS HUMAN RIGHTS
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Resumo: A gravidade da crise da seguranca publica no Brasil vem levando os gestores publicos
a adotar diversas formas de enfrentamento, incluindo alternativas discutiveis do ponto de vista
da constitucionalidade e legalidade. As instituicGes responsaveis pela seguranca publica
vinculadas a esfera estadual e federal ndo mostram capacidade suficiente para assegurar a
protecdo de cidaddos e cidadds. Nesse cendrio, as guardas municipais tém expandido suas
funcdes. Além de atuacédo tradicional na fiscalizacdo de transito e na vigilancia patrimonial
municipal, em diversos casos desempenham funcdes préprias do policiamento, chegando
mesmo a compor pelotdes assemelhados a militares, portando fuzis, efetuando patrulhamentos,
prisdes e revistas pessoais e veiculares. Nesse cendrio, tem-se por objetivo analisar a ampliacao
das competéncias dos guardas municipais brasileiros e sua consonancia com suas finalidades
constitucionais e a protecao dos direitos humanos.

Palavras-chave: guardas municipais; porte de armas; policia.

Abstract: The serious crisis in public security in Brazil has led public managers to adopt
various ways of dealing with it, including alternatives that are debatable from the point of view
of constitutionality and legality. The institutions responsible for public security at states and the
federal level do not show sufficient capacity to ensure the protection of citizens. In this scenario,
the municipal guards have expanded their functions. In addition to their traditional role in traffic
enforcement and surveillance of municipal property, in many cases they also carry out policing
duties, even forming military-like platoons, carrying rifles, carrying out patrols, arrests and
personal and vehicle searches. In this scenario, the aim is to analyze the expansion of the powers
of the Brazilian municipal guards and their consistency with their constitutional purposes and
the protection of human rights.
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Introducéo

O presente artigo tem por objetivo realizar uma analise sobre as competéncias e
atribuicbes das Guardas Municipais brasileiras, em consonancia com as normas legais e
principiologicas de Direitos Humanos, além dos precedentes jurisprudenciais. Revela-se cada
vez mais notério o crescimento da atuacdo das Guardas Municipais brasileiras, o que tem
gerado polémicas acerca dos limites de sua atuacdo. Sao instituicbes sui generis, que
desempenham func¢des de vigilancia de transito, de prédios publicos, sendo que seus agentes
passaram a ser autorizados a portar armas de fogo, o que veio a permitir novas funcdes, como
patrulhamentos, prisdes, abordagens a pessoas e veiculos, atuando como “policias municipais”.

A problemética de pesquisa do trabalho se direciona ao seguinte questionamento: tem
amparo constitucional e legal o desempenho pelas guardas municipais das funcdes de policia,
inclusive com porte de arma de fogo de grosso calibre, prisdes em flagrante e revistas nos
cidaddos abordados? Trata-se de uma questdo paulatinamente recorrente tanto nos noticiarios
brasileiros, como nas discussdes entre juristas, cientistas sociais, politicos e outros pensadores
patrios.

A hipotese de pesquisa é que os integrantes das Guardas Municipais, embora ndo se
configurem como policiais, atuam na pratica com tal, o que vem ensejando ddvidas sobre suas
competéncias constitucionais e legais.

A justificativa para o artigo em tela gira em torno da necessidade de se definir com
exatiddo os limites de atuacdo dos guardas municipais brasileiros, evitando abusos de
autoridade contra os cidadaos, o que pode por em xeque seus direitos fundamentais, mesmo
porque o uso de armas de fogo e realizacdo de revistas pessoais sdo medidas
incomensuravelmente criticas e invasivas, 0 que demanda uma minuciosa regulamentacéao e
capacitacdo dos agentes, envolvendo como Direitos Humanos, Direito Constitucional, Direito
Administrativo, Direito Penal, Criminologia e Sociologia. O Direito, enquanto ciéncia em
constante evolucdo, deve acompanhar a evolucdo da sociedade, como no caso das Guardas
Municipais, cujas funcbes vém se expandindo gradativamente a ponto de existirem vozes
defendendo sua transformacéo em policias.

O primeiro capitulo trata sobre a regulamentacdo das Guardas Municipais brasileiras,
tanto a nivel constitucional como infraconstitucional, buscando-se um proficuo exame

epistemoldgico de suas caracteristicas, evolugdo normativa e competéncias. No topico seguinte,
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serdo aferidas as possibilidades de utilizacdo de armas de fogo, inclusive de uso restrito, por
parte dos guardas municipais, em consonancia com os direitos humanos. No epilogo, sera
retratada a polémica se de fato as Guardas Municipais estdo cumprindo suas atribuicfes
originalmente previstas na Constituicdo ou se estdo na pratica atuando como policias e se esta
possibilidade encontra respaldo legal e pretoriano.

A metodologia deste trabalho se pauta na abordagem dedutiva, com a comparacao e
confrontacdo de ideias juridico-socioldgicas para se chegar a conclusdes. Tera por método de
procedimento o monografico, perquirindo-se corporacdes e profissdes para formulacdo de
concluses gerais e suas contribuicdes. As técnicas de pesquisa aplicadas serdo qualitativas,

pela pesquisa em fontes bibliogréficas, revistas, artigos, periodicos.

1. Guardas Municipais e sua regulamentacéo (infra)constitucional

A questdo da Seguranca Publica se traduz em um dos problemas que mais desafiam a
nossa sociedade contemporanea, especialmente por conta do aumento em progressdo
geométrica da violéncia, criminalidade e impunidade, conquanto se verifique paradoxalmente
uma superlotacdo dos presidios, cadeias publicas e delegacias.

O Anuério Brasileiro de Seguranca Publica de 2023 constatou grave aumento nos
indices de violéncia no Brasil entre no ano de 2022, tais como: 1) grande quantidade de mortes
violentas, com 47.452 casos no pais, sendo 75,6% dos assassinatos cometidos com arma de
fogo; 2) significativa letalidade policial, com 6.429 pessoas mortas em intervengdes desses
agentes (media de 17 por dia); 3) o maior nimero de estupros da historia, com 74.930 vitimas
(crescimento de 8,2% em relagdo a 2021); 4) crescimento em todos os indices de violéncia
doméstica, com quase 900 mil chamados de emergéncia ao telefone 190, cerca de 102
acionamentos por hora; 5) elevacdo em todas as taxas de violéncia contra criangas e
adolescentes, especialmente exploragéo sexual infantil (16,4%), abandono de incapaz (14,0%)
e maus tratos (13,8%) (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2023).

Percebe-se que essas estatisticas s6 aumentam a cada dia, vinculadas principalmente
ao trafico de drogas e de armas, que geram mais mortes e outros crimes, retroalimentando um
lastiméavel circulo vicioso que afeta outros direitos fundamentais, como salde, vida, integridade

fisica, tranquilidade, dignidade humana, dentre outros.
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Conforme o art. 144, “caput” da Constitui¢ao Federal de 1988, a Seguranga Publica se
configura ndo s6 como um dever do Poder Publico, mas como responsabilidade de todos:
cidaddos, empresas, imprensa, Orgdos ndo-governamentais, associacBes, sindicatos,
organizac0es religiosas, etc., 0 que demonstra que a tematica da Seguranca Pablica possui um
escopo multifacetado e complexo (BRASIL, 1988).

Verifica-se pela analise dos incisos do referido art. 144 que os 6érgdos componentes da
Seguranca Publica no Brasil seriam: a) Policia Federal; 2) Policia Rodoviaria Federal; 3) Policia
Ferroviaria Federam; 4) Policias Civis; 5) Policias Militares (estaduais); 6) Corpo de Bombeiros
(também estaduais); e 7) Policias Penais estaduais e federais (0s antigos agentes penitenciarios).
Todavia, observa-se que o paragrafo 8° prediz que o0s entes municipais podem criar guardas
municipais para proteger servicos, bens e instalacées (BRASIL, 1988).

A previsao constitucional, pois, estabelece a constitui¢do facultativa (“podem”) das
guardas municipais para resguardo do patriménio publico municipal. Entretanto, na pratica, a
instituicdo cresce no Brasil a cada dia. Conforme levantamento realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), dos mais de 5.500 municipios brasileiros, ja foram
criadas guardas municipais em quase 1.000 deles, e estdo presentes em 75% das cidades com
mais de 500 mil habitantes (GUARDAS MUNICIPAIS BRASIL, 2020).

Em 2014 foi sancionada a Lei Federal n. 13.022/14, dispondo sobre o Estatuto
Nacional das Guardas Municipais, visando unificar no pais as competéncias, procedimentos e
composicdo geral das Guardas Municipais patrias, sem interferir na autonomia de cada
Municipio. A mencionada lei, a0 nosso parecer, teve grande mérito por contribuir para
uniformizar de forma mais organizada as Guardas Municipais brasileiras, tracando um norte a
ser seguido, conferindo maior seguranca juridica tanto aos agentes da guarda em sua atuacao
(evitando extrapolar competéncias) quanto aos gestores publicos municipais para melhor
administrar e fiscalizar esses 6rgaos, além dos magistrados e do Ministério Publico, facilitando
o controle externo de suas fungdes, evitando ou corrigindo abusos.

A Lei 13.022/14 estabelece no art. 3° os seguintes principios basilares minimos das
Guardas Municipais: 1°) protecdo dos direitos humanos; 2°) preservacdo da vida, reducgéo do
sofrimento e das perdas; 3°) patrulhamento preventivo; 4°) compromisso com a evolugéo social

da comunidade; 5°) uso progressivo da for¢a® (BRASIL, 2014). Cumpre ressaltar que o artigo

3 O uso progressivo da forca, também chamado de uso diferenciado da forca, € um padrdo de operacionalidade
pelos agentes encarregados da aplicacdo da lei que busca utilizar a forca somente com a proporcionalidade
estritamente necessaria a ameaca trazida pelo infrator social, dando preferéncia para técnicas e armas ndo letais
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traz em seu conteudo a palavra “minimos”, o que ndo impede que os Municipios, ao criarem
suas Guardas, prevejam outros principios valiosos, com vistas a prestar um bom atendimento
ao cidadao.

Um dos pontos digno de nota do mencionado Estatuto diz respeito ao seu artigo 6°,
paragrafo 1°, o qual reza que, embora sejam reguladas por tal lei federal, as Guardas Municipais
séo criadas por lei municipal, sancionada pelo chefe do Poder Executivo Municipal (Prefeito),
sendo subordinadas a este. (BRASIL, 2014). Isso garante a autonomia dos entes federativos
municipais, evitando interferéncias de outros gestores, que poderiam ocorrer inclusive por conta
de interesses politicos e eleitoreiros.

Por outro lado, o art. 2° da Lei 13.022/14 estabelece que a atuacdo das Guardas
Municipais ndo h& de invadir a esfera de competéncia da Unido, Estados e Distrito Federal,
assegurando a autonomia politico-administrativa dos entes federativos do Brasil, prevista
expressamente no art. 18 da Lex Fundamentalis (TAVARES, 2020, p. 156; 219).

Ressalte-se que isso ndo impede que Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal
atuem em sinergia* na prevencdo e combate aos crimes e promogdo eficaz promogédo da
Seguranca Publica e é importante que isso aconteca na pratica, com as Guardas Municipais
complementando o trabalho das Policias Estaduais e da Unido, evitando o retrabalho e,
conforme o caso, atuando em operag¢fes conjuntas, mesmo porque o art. 20 da mesma lei
assegura a participacdo das Guardas no Conselho Nacional de Seguranca Publica, o que
fortalece ainda mais o Pacto Federativo (LENZA, 2019, p. 202).

O Estatuto das Guardas Municipais é explicito ao vedar que essas corporacfes
possuam qualquer tipo de carater militar em seu arcabouco hierarquico, graduacgdes, uniforme,
titulos, distintivos e condecoragfes (BRASIL, 2014). Tal previsao, além de evitar a invaséo das
atribuicBes militares, porquanto s6 podem existir corporacdes militares na Unido, Estados e
Distrito Federal (art. 42 c/c 142 da Carta Magna), garante aos servidores guardas direitos
trabalhistas vedados a militares, como a sindicalizacéo, e evita perseguicOes arbitrarias aos

agentes.

(algemas, bastdes retrateis, sprays de pimenta etc.) em detrimento de armas de fogo, valendo-se destas somente
em dltimo caso e sempre com moderacdo (ALBERNAZ, 2009).

4 Infelizmente acontecem no Brasil muitas desavengas entre Prefeitos, Governadores e Presidente da Republica
por conta de choque de ideologias e rixas entre partidos politicos, 0 que pode prejudicar uma atuacdo conjunta e
mais eficaz nas politicas de Seguranga Publica.
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Merece também destaque o art. 7° dessa mesma lei, ao prever o quantitativo maximo
do efetivo de agentes das Guardas Municipais proporcionalmente ao tamanho da populagéo. In

verbis:

Art. 7° As guardas municipais ndo poderdo ter efetivo superior a:

I - 0,4% (quatro décimos por cento) da populagdo, em Municipios com até 50.000
(cinquenta mil) habitantes;

Il - 0,3% (trés décimos por cento) da populacdo, em Municipios com mais de 50.000
(cinguenta mil) e menos de 500.000 (quinhentos mil) habitantes, desde que o efetivo
ndo seja inferior ao disposto no inciso I;

Il - 0,2% (dois décimos por cento) da populagdo, em Municipios com mais de
500.000 (quinhentos mil) habitantes, desde que o efetivo ndo seja inferior ao disposto
no inciso Il. (BRASIL, 2014). (grifos nossos)

Apesar da inegavel importancia desse dispositivo — no sentido de evitar gastos
desnecessarios® com gestores municipais que podem querer se valer de populismo legislativo
para inflar a maquina pubica com agentes de seguranca, visando beneficios eleitoreiros —
consideramos muito importante que ndo houvesse s6 um limite maximo de guardas conforme
o tamanho demogréfico, mas também um limite minimo, evitando corporacdes sem condicdes
de bem realizar suas funcbes, especialmente em municipios com baixa arrecadagdo
orcamentaria®, o que pode gerar ineficiéncia dos 6rgdos e excesso de atribuigdes nas maos de
poucos agentes.

Acompanhando essa tendéncia, o Decreto Federal 11.841/2023 previu a possibilidade
de atuacdo das Guardas Municipais de forma coordenada com os demais entes federais,
inclusive, se for o caso, mediante termos de cooperacdo técnica, atendidos os seguintes
principios: i) respeito aos direitos fundamentais da Constituicdo; ii) contribuicdo para paz
social, prevencéo e pacificacdo dos conflitos; iii) atendimento de ocorréncias emergenciais
(BRASIL, 2023). Cabe ressaltar que este decreto confirma a prioridade na garantia dos Direitos
Humanos por parte das Guardas Municipais, a que, direta ou indiretamente, estdo voltadas as
acoOes de todos os 6rgédos da Seguranga Publica.

O “Livro Azul das Guardas Municipais do Brasil”, elaborado pela Secretaria Nacional
de Seguranga Publica, 6rgéo vinculado ao Ministério da Justica e Seguranga Publica. Traca uma

espécie de roteiro passo a passo aos gestores e legisladores municipais para criacdo e

5 O que atende também a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar federal n. 101/2000).

6 Uma boa forma de atender a populagdo dos Municipios com arrecadacéo financeira escassa é a possibilidade
trazida pela Lei 13.022/14 de Municipios limitrofes para se valerem de Guardas Municipais de forma
compartilhada, através do firmamento de consdrcios pablicos.
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funcionamento das Guardas Municipais, abrangendo os seguintes topicos: 1) diretrizes basicas
e gerais; 2) estudos de viabilidade técnica e econdémica para implantagdo; 3) institui¢do e
padronizacdo dos uniformes; 4) orientagdes para pratica de armamento e tiro; 5) criacdo de
codigos de etica e Estatutos de regulamentacdo em nivel local; 6) relacdo com os Planos
Municipais de Seguranca Publica e outras politicas publicas (BRASIL, 2019). Essa iniciativa
do Ministério da Justica e Seguranca Publica auxilia profundamente no sentido de conferir uma
organizada e eficaz gestdo das Guardas Municipais.

Para o atendimento ao bem da coletividade e garantia dos Direitos Humanos, mister
se faz que os agentes das Guardas Municipais trabalnem com independéncia funcional e com
condicBes de trabalho adequadas, inclusive quanto ao aparato logistico, como uso de
equipamentos de protecdo individual e armamento estritamente necessario para conter possiveis

ameacas, sempre utilizados com a maxima cautela.

2. Da (in)constitucionalidade do porte de armas de fogo pelas Guardas Municipais

Conforme j& explanado, a atuagdo das Guardas Municipais vem aumentando
paulatinamente no Brasil, o0 que, inexoravelmente faz com que seus agentes se deparem com
um ndmero cada vez maior de ocorréncias, gerando em muitas ocasifes a necessidade de
utilizacio de armas de fogo. E justamente este ponto um fruto de consideraveis polémicas, pois
a presenca dessas armas letais ndo raro amplia as estatisticas de mortos e feridos.

H& diferentes posi¢es sobre o assunto. Os argumentos que defendem que o uso de
armas de fogo deve ser vedado aos agentes das Guardas Municipais se apoiam no entendimento
de que as mesmas ndo tém tecnicamente atribuicdes de policia, sendo 6rgaos responsaveis por
protecdo de bens, servigos e instalagbes municipais (GUARDAS MUNICIPAIS BRASIL,
2018). A contraposicdo € que existem vigilantes patrimoniais privados (inclusive para
transporte de valores) que possuem porte de arma de fogo quando em servico, autorizada pela
Lei Federal 7.102/1983, com o devido controle do Ministério da Justica (BRASIL, 1983).

Tem sido recorrente a aquisicao de armas de fogo longas, do tipo fuzis e carabinas, por
parte de Guardas Municipais em cidades paulistas, galchas, catarinenses e paranaenses. 1sso

vem gerando uma polémica ainda maior, como se as guardas estivessem, se preparando para
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uma verdadeira guerra, tendo em vista se tratarem de armas de fogo de grosso calibre, alto poder
letal e de uso restrito’, controlado pelo Comando Geral do Exército. (SPAUTZ, 2021)

Em sentido diverso, o Estatuto do Desarmamento (Lei Federal 10.826/2003)
originalmente previa no seu art. 6°, inciso Il1, a possibilidade de porte de arma de fogo pelos
guardas municipais apenas em capitais dos estados e em municipios com mais de 500.000
habitantes; j& para 0os municipios com mais de 50 mil e menos de 500 mil habitantes, o porte
era permitido somente quando em servico (BRASIL, 2003). Previu ainda no seu art. 27 a
possibilidade expressa de autorizacdo da aquisicdo de armas de fogo de uso restrito por parte
do Comando do Exército. Ou seja, existe sim a possibilidade de utilizacdo dos fuzis e carabinas
pelas Guardas Municipais, preenchidos os requisitos da referida norma (BRASIL, 2003).

O Supremo Tribunal Federal, por meio das AcGes Diretas de Inconstitucionalidade n.
5.538 e 5948, declarou o inciso Ill do art. 6° do estatuto do Desarmamento parcialmente
inconstitucional e julgou que qualquer guarda municipal podera portar arma, estando ou nédo
em servico, independentemente do numero de habitantes do Municipio onde laboram (STF,
2021).

Apesar do Estatuto do Desarmamento chancelar permissdo de porte de arma de fogo
aos guardas municipais, o seu art. 6°, §1°-B estabelece condi¢des para 0 porte: 0s agentes devem
receber capacitacdo em instituicbes de ensino policiais, € necessaria a fiscalizacdo e
mecanismos de controle interno na corporagdo, além da supervisdo externa por parte do
Ministério da Justica (BRASIL, 2003). Isto posto, fica bem clara a necessidade dos guardas
municipais, previamente a autorizacdo de trabalharem armados, serem devidamente

capacitados tanto operacional quanto psicologicamente. O controle interno preventivo e

7 O conceito de arma de uso restrito é trazido pelo Decreto Federal 11.215/2023, regulamentando o Estatuto do
Desarmamento, conforme abaixo transcrito:

Art. 12. Séo de uso restrito as armas de fogo e munigdes especificadas em ato conjunto do Comando do Exército
e da Policia Federal, incluidas:

I - armas de fogo automaticas, independentemente do tipo ou calibre;

Il - armas de pressao por gas comprimido ou por agéo de mola, com calibre superior a seis milimetros, que disparem
projéteis de qualquer natureza, exceto as que lancem esferas de plastico com tinta, como os langadores de paintball;
111 - armas de fogo de porte, cuja muni¢do comum tenha, na saida do cano de prova, energia superior a trezentas
libras-pé ou quatrocentos e sete joules, e suas municdes;

IV - armas de fogo portéateis, longas, de alma raiada, cuja municdo comum tenha, na saida do cano de prova,
energia superior a mil e duzentas libras-pé ou mil seiscentos e vinte joules, e suas municdes;

V - armas de fogo portateis, longas, de alma lisa:

a) de calibre superior a doze; e

b) semiautomaticas de qualquer calibre; e

VI - armas de fogo nao portateis. (BRASIL, 2023).
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repressivo pelas ouvidorias e corregedorias também é fundamental para que os agentes se
pautem de forma responsavel.

A cautela quanto ao porte de armas de guardas municipais é reforcada pela Portaria
Interministerial n. 4.226/2010 firmada entre o Ministério da Justica e a Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da RepuUblica, ao estatuir as Diretrizes sobre o Uso da Forga pelos
Agentes de Seguranca Publica®. E vedado expressamente o disparo de armas de fogo: a) contra
pessoa em fuga desarmada, ou que esteja armada, mas ndo represente risco; b) contra veiculos
que desrespeitem bloqueio policial em via pablica’; ¢) os chamados “disparos de adverténcia”,
quando o agente publico usa a arma de fogo para intimidar a ameaca®. Prescreve também para
0 uso das armas de fogo a obediéncia aos principios da legalidade, necessidade,
proporcionalidade, moderagéo e conveniéncia. (MINISTERIO DA JUSTICA, 2010).

Outro diploma alinhado com os principios elencados é o Cédigo de Conduta para 0s
responsaveis pela aplicacdo da lei, trazendo prescri¢cGes assaz relevantes para o0 uso de armas
de fogo pelos agentes publicos: 1) deve ser medida excepcional, restrita a casos extremos; 2)
somente pode ocorrer em casos de resisténcia armada ou que ponha em risco vidas alheias; 3)
0 uso dessas armas letais s6 é permitido quando outras medidas menos drasticas ndo for
suficiente para conter a ameaca (ONU, 1979).

O Livro das Guardas Municipais dedicou um capitulo inteiro para regulamentar
armamento e tiro, visando o “emprego adequado do armamento, (...) uma capacitacdo efetiva,
com emprego de meios tecnoldgicos atuais, reciclagem anual, normas de engajamento claras e
repetidamente instruidas, a fim de permitir 0 uso da arma de forma racional e responsavel”.
(BRASIL, 2019, p. 35)

Dessa maneira, 0 uso das armas de fogo pelos integrantes das Guardas Municipais
deve ser vislumbrado ndo como quem encara uma guerra contra o crime, mas para um adequado
e satisfatorio exercicio das fungdes cardeais, sempre em consonancia com os Direitos Humanos,
protegendo também os inocentes. Para proteger os outros (inclusive o proprio agressor), o

agente de seguranca necessita se proteger também, garantindo a aplicacao da lei.

8 Tal Portaria foi criada em estreita sintonia com os Principios Basicos sobre o Uso da Forca e Armas de Fogo
pelos Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei, adotados pelo VII Congresso das Nagdes Unidas para a
Prevencdo do Crime e o Tratamento dos Delinquentes, ocorrido na cidade de Havana, Cuba.

® Imagine-se, a titulo de exemplo, que um carro com sequestradores “fure” uma barricada de agentes de seguranca
publica e um destes atira, vindo a ferir ou causar o 6bito do refém que esteja dentro do veiculo em poder dos
bandidos.

100 caso mais classico ocorre quando o policial atira para cima para obrigar o meliante a se render.
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Greco (2015, p. 195-205) ensina que a legislacdo penal brasileira considera como
excludente de ilicitude a legitima defesa, isto é, quando se repele injusta agressao, atual ou
iminente, para proteger direito proprio ou de terceiros. Porém, se 0s guardas municipais
necessitarem utilizar uma arma de fogo em servico, devem se ater a utilizar os meios
estritamente necessarios e de forma proporcional a ameaca sofrida.

O uso desmedido de armas de fogo pode acarretar o enquadramento desses guardas
em uma vasta gama de crimes, dentre os quais se destaca o de abuso de autoridade, o qual ocorre
por duas formas: 1) excesso de poder!!: quando o agente publico extrapola os limites de sua
competéncia; 2) desvio de finalidade: quando o agente publico, embora competente para a
préatica do ato, age com finalidade diversa da prevista pela lei'?. (MARQUES & MARQUES,
2020, p. 41)

O uso das armas de fogo ndo pode ser banalizado. As armas letais s6 devem ser
empregadas em ultimo caso e sempre com cautela e de forma proporcional (DWYER). O uso
é chamado de “progressivo”, porque apregoa que a atuag¢do dos agentes de seguranga publica
deve passar por etapas gradativas (dai vem o termo “progressivo”), cada uma delas de acordo
com a ameaga sofrida. Mas ha quem prefira a expressao “uso moderado” ou “uso diferenciado”
da forca, pois ndo necessariamente sera preciso perpassar por todas as etapas de forma
progressiva, caso a ameagca ja tenha sido contida logo no comeco.

As fases do uso progressivo da forca seriam: 1) presenca policial — em caso de
normalidade, a simples presenca ostensiva ja serve como prevencdo de delitos, dai a
importancia das Guardas municipais estarem sempre atentas e presentes no resguardo do
patrimonio municipal; 2) verbalizacdo, mediando o conflito, solicitando que o agressor colabore
e cesse a ameagca; 3) controles de contato: em caso de resisténcia passival® do suspeito, pode-
se buscar imobiliza-lo* sem agredir e conduzi-lo para a Delegacia; 4) controle fisico: quando
houver necessidade de superar alguma resisténcia ativa’®> do meliante; 5) técnicas n&o-letais:

em caso de agressdo ndo-letal do suspeito, podem os agentes se valer de equipamentos néo-

11 Um exemplo de excesso de poder seria 0 caso do uso de arma de fogo de forma desproporcional contra um
agressor desarmado, que poderia ser contido através de meios menos gravosos (ex: algemas, imobilizagdo).

2 Uma hipotese de desvio de finalidade seria o uso da arma de fogo néo para a protecdo de si ou de outros, mas
para obrigar um criminoso a confessar um crime, intimidando-o.

13 E o caso do suspeito que ndo obedece as ordens legais da autoridade (ex: nfo pde as maos na cabeca, ndo joga
uma arma no chdo, ndo encosta na parede).

14 Em caso de algemacdo, a Simula Vinculante n. 11 do STF determina que ela sé pode ocorrer quando o agressor
representar risco de fuga ou a integridade fisica do policial, de terceiros ou dele mesmo, sendo justificada a medida
por escrito.

15 Ocorre normalmente quando além de nédo obedecer, o individuo foge dos profissionais de seguranca.
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letais® como cassetetes, bastdes retrateis, espargidores de gas de pimenta/lacrimogéneo, dentre
outros; 6) armas letais: como pistolas e fuzis, se e somente se a agressao oferecida pelo suspeito
for letal e n&o houver outro meio menos danoso de conté-la (CORREA, 2009, p. 19).

3. Da (in)competéncia das Guardas Municipais para atuacdo como policias

De acordo com o que foi explicitado, a atuacdo das Guardas Municipais no Brasil esta
cercada de ddvidas e polémicas, especialmente por conta de possuirem uma natureza sui
generis, haja vista que, conquanto ndo possuirem a denominacdo de policia, fazem parte do rol
de corporagdes da Seguranca Publica elencadas no art. 144 da Carta Magna de 1988. Em certos
municipios as Guardas Municipais atuam como verdadeiras policias, em outras se restringem a
fiscalizar o transito. Em algumas cidades os guardas atuam com armas de fogo, inclusive de
uso restrito como fuzis e carabinas, enquanto em outras sé portam armas nao letais, como
tonfas, algemas e espargidores.

A propria etimologia da palavra “guarda” (prevista no art. 144 da Carta Constitucional
de 1988) difere do conceito de policia. Guarda traz o sentido de vigilancia, protecdo, cuidado
de um lugar ou de alguém, que sdo funcbes mais restritas que de Policia, ja que esta abrange
atribuicBes ndo s6 de protecdo, mas de efetuar prisdes, revistas pessoais a¢do de guardar
(POMBO, 2011, pp. 418-419).

No municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, 0s guardas municipais possuem tanto a
atribuicdo de fiscalizacdo de transito, quanto a de protecdo ao patrimdnio publico (RIO DE
JANEIRO, 2009). No municipio de Fortaleza, os guardas municipais nao fazem fiscalizacéo de
transito, mas realizam as atividades de vigilancia para protecdo dos bens e servi¢os municipais,
além de contarem com um Pelotdo de Salvamento Aquatico atuando como salva-vidas nas
praias em parceria com o Corpo de Bombeiros (FORTALEZA, 1991). No municipio de
Blumenau, os guardas municipais atuam normalmente como agentes de transito, ficando a
vigilancia patrimonial a cargo de servigos privados terceirizados por licitagdo publica. J& no
municipio de Sdo Paulo, a denominagdo usada foi Guarda Civil Metropolitana, cujos agentes

ndo realizam fiscalizacdo de transito, atuando como verdadeiras policias, realizando

16 Ha quem diga que a expressdo “ndo-letal” seria equivocada, pois o problema nio estd na arma em si, mas na
forma como ela é usada. Uma caneta, por exemplo, pode ser usada para escrever, mas também pode ser usada
como estilete, provocando hemorragia e até 6bito, especialmente em uma pessoa com menos chances de defesa.
Portanto, ha quem acredite que a expressdo mais correta seria técnicas “menos letais”, mesmo porque, como diz
um antigo jargdo, “a diferenca entre o remédio e o veneno esta na dosagem”.
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patrulhamentos, portando diversas armas de fogo, realizando revistas pessoais e veiculares,
além da protecdo de bens, servicos e instalacdes municipais como vigilantes (SAO PAULO,
2004)

Essa verdadeira “Torre de Babel” gera debates sobre o extrapolamento ou nao das
atribuicBes de guardas municipais. Segundo o préprio site Guardas Municipais Brasil'’, uma
Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, divulgada em 2022 pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), muitas Guardas Municipais pelo pais afora estariam se
desviando das funcdes originais previstas na Constituicdo, mormente nos Municipios com mais
de 500 mil habitantes (GUARDAS MUNICIPAIS BRASIL, 2018).

No Municipio de S&o Paulo, a contenda chegou a seu apice quando o entdo Prefeito
Jodo Déria promoveu a transformacéo da denominagéo “Guarda Civil Metropolitana” pela de
“Policia Municipal”, o que gerou proibicao por decisdo do Poder Judicidrio. Houve também a
proposicdo de um Projeto de Lei Federal n. 5488/2026, alterando o Estatuto Nacional das
Guardas Municipais para prever essa possibilidade de denominagéo policial (BRASIL, 2016).
E imperioso ainda salientar a Proposta de Emenda Constitucional n. 57/2023, alterando os
artigos 40 e 140 da Constituicdo para dispor sobre a criacdo das Policias Municipais, porém
continua em tramitacdo no Congresso Nacional e sem previsdo de votacdo (BRASIL, 2023).

Outro imbroglio diretamente relacionado a tematica é a autorizacdo ou ndo dos guardas
municipais promoverem revistas pessoais nos cidaddos abordados, ja que se trata de uma
medida de extrema gravidade e que envolve direitos fundamentais, como dignidade humana,
intimidade, privacidade, integridade fisica (a depender do caso), dentre outras. Lopes Junior
(2020, p. 825-826) leciona que o Cadigo de Processo Penal, em seu art. 240, ndo especifica de
forma clara qual(is) autoridade(s) tem(tém) competéncia para realizar busca pessoal, tampouco
qual o alcance exato da expressao “fundada suspeita”, que legitima a referida medida, podendo
ser estendida a buscas veiculares, ambas sem necessidade de mandado.

A questdo chegou ao Superior Tribunal de Justica, o qual decidiu que as Guardas
Municipais tém poder de revista pessoal, porém de acordo com os requisitos trazidos no Codigo
de Processo Penal e somente nos casos relacionados com as finalidades essenciais da
corporagéo (BRASIL, 2022).

17 £ um dado curioso, pois isso mostra que ha resisténcia interna de parte dos proprios guardas municipais em
eventualmente ser criada uma Policia Municipal.
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Em outra seara, o Supremo Tribunal Federal, através da A¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental n. 995, ajuizada pela Associacdo dos Guardas Municipais do Brasil,
decidiu que, a despeito das Guardas Municipais ndo se confundirem como corporagoes
policiais, elas se enquadram sim no rol de integrantes da Seguranca Publica previstos no art.
144 da CF/88 (BRASIL, 2022). Essa decisdo do STF deu mais seguranca juridica para 0s
agentes desempenharem suas competéncias gerais e especificas previstas no Estatuto das

Guardas Municipais, conforme abaixo transcrito:

DIREITO CONSTITUCIONAL E SEGURANCA PUBLICA. ART. 144, §8°, DA
CONSTITUICAO. RECONHECIMENTO DAS GUARDAS MUNICIPAIS COMO
ORGAO DE SEGURANGCA PUBLICA. LEGITIMA OPCAO DO CONGRESSO
NACIONAL AO INSTITUIR O SISTEMA UNICO DE SEGURANCA PUBLICA
(LEI N° 13.675/18). PRECEDENTES. PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. E evidente
a necessidade de unido de esforgos para o combate a criminalidade organizada e
violenta, ndo se justificando, nos dias atuais da realidade brasileira, a atuacéo separada
e estanque de cada uma das Policias Federal, Civis e Militares e das Guardas
Municipais; pois todas fazem parte do Sistema Unico de Seguranca Publica.
(BRASIL, 2022).

Vale ressaltar, contudo, que a autorizacdo de revista pessoal pelo STJ e o
reconhecimento como 0rgéo integrante da Seguranga Publica pelo STF ndo conferem “carta
branca” para os guardas municipais se excederem no exercicio das suas fungdes, pois, conforme
pontifica a ilustre administrativista Di Pietro (2023, p. 1.652-1.662), os servidores publicos
podem ser responsabilizados (inclusive cumulativamente) em trés esferas distintas e
independentes, a saber: a) penal, podendo incorrer em crimes previstos no Codigo Penal e
legislagdo extravagante, bem como contravengdes; b) administrativa, podendo ser sancionados
de acordo com as normas internas da Administracdo Publica, com sindicancias e processos
administrativos disciplinares; c) civil, podendo ser condenados ao ressarcimento do Poder
Publico e de terceiros, inclusive por acdo regressiva, conforme previsto no Codigo Civil e na
Lei de Improbidade Administrativa.

As condutas dos guardas municipais devem se pautar pela legalidade, pois, além de
evitar excessos contra os abordados, evitam prejuizos fisicos, psicolégicos e materiais contra
as proprias vitimas e terceiros. Isto porque, se 0s guardas municipais durante uma abordagem
praticarem excessos como agressdes fisicas demasiadas, uso de arma de fogo desproporcional,
gritos e algemacdes desnecessarios, armas de eletrochoque e espargidores de pimenta usados
de forma desmedida, poderdo atingir inocentes com essas armas, além deles ficarem

traumatizados com cenas de abuso de autoridade.
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Tem-se, por conseguinte, a possibilidade da eventual vitima de um crime sofrer ndo s6
a vitimizacdo priméaria (perpetrada pelo agressor), mas também a chamada vitimizacéo
secundaria, quando os 6rgdos oficiais constrangem a vitima ap6s a ocorréncia do crime,
inclusive com perguntas necessarias, falta de empatia, e a vitimizacao terciaria, quando a
sociedade e os orgaos publicos ndo acolhem os anseios das vitimas, incentivando-as a nédo
denunciar o crime, rotulando-as como culpadas pela ocorréncia por ndo saberem comportar ou
se precaver (PENTEADO FILHO, 2012, p. 125)

A atuacdo legitima e eficiente das Guardas municipais passa pela implantacdo de uma
criteriosa politica de compliance, um conjunto de procedimentos visando alinhar a corporacgéo
com as normas legais e regras internas, ndo sé no intuito de capacitar em Direitos Humanos os
profissionais ja integrantes, como também buscar democratizar o acesso aos cargos policiais,
através de acOes afirmativas, trazendo aos quadros da policia cidaddos das parcelas
hipossuficientes da populacdo (afrodescendentes, mulheres, indigenas, pessoas de baixa renda,
populacdo LGBT etc.), estimulando a ética no atendimento ao publico. Adotar politica de
compliance também se presta a “separar o joio do trigo”, punindo disciplinarmente com
adverténcia, suspensao ou demissdo os agentes corruptos e violentos (MARQUES et al., 2020,
pp. 35; 69).

Por altimo, mas ndo menos importante, deve-se levar em conta no trabalho dos agentes
publicos municipais as politicas de accountability, cujo foco sdo a prevencdo de riscos
corporativos, identificando os problemas antecipadamente, buscando corrigir nao-
conformidades e garantir a sustentabilidade das corporagGes, mesmo porque, conforme
preceitua a Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 37, 86°, a responsabilidade das pessoas
juridicas de Direito Publico é objetiva, ou seja, as Guardas Municipais podem sofrer san¢oes
pelos atos praticados, independentemente de dolo ou culpa (OLSEN, 2018, pp. 28; 43-48).

As guardas municipais devem se nortear pelo tripé conhecimento-habilidade-atitude.
Conhecimento compreende o aprendizado em Direitos Humanos, Direito Penal, Direito
Constitucional, Codigos de Etica. Habilidade é a aplicacio na pratica dos conhecimentos
tedricos adquiridos. Atitude é a disposigdo de querer realmente se capacitarem (em academias,
universidades, instituicdes) de forma proativa, atuando como atores multiplicadores da

melhoria do transito, preservacao do meio-ambiente, garantia dos bens e servicos publicos,

4. Conclusao
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O repertorio de atribuicdes das Guardas Municipais vem se tornando gradualmente
mais complexo, envolvendo desde atribui¢des meramente administrativas e fiscalizatorias até
verdadeiros pelotdes de choque que exercem atividade andloga a de policia, realizando rondas,
prisdes e utilizando armas de fogo de alto calibre.

Os guardas municipais precisam em muitas ocasides atuar de forma semelhante aos
policiais, com vistas a obter éxito no exercicio de suas competéncias, inclusive porque o STF e
o STJ ja referendaram o seu enquadramento como 6érgdo constitucional de Seguranca Publica.

O uso de armas de fogo por integrantes das Guardas Municipais, autorizado pela
legislacdo e Jurisprudéncia nacionais, deve ser considerado uma medida excepcional,
respeitados os Direitos Fundamentais dos cidad&os e sempre dentro dos ditames funcionais da
instituicao.

Com lastro na argumentacdo desenvolvida, fica confirmada a hipdtese de pesquisa de
que os integrantes das Guardas Municipais, muito embora ndo se configurem estritamente como
policiais, na pratica atuam frequentemente com tal, gozam de porte de armas de fogo e revistas
pessoais, realizam prisdes, mas o exercicio destas funcBes necessita estar alinhado as suas
finalidades constitucionais.

A ampliacdo das funcdes das Guardas Municipais na legislacédo e jurisprudéncia deve
ser acompanhada por condi¢des de trabalho que viabilizem atuar com eficiéncia e eficécia,
como equipamentos satisfatorios (coletes, armas de fogo e armas ndo-letais, muni¢des, viaturas,
computadores, celulares funcionais, cameras etc.), valendo-se inclusive das tecnologias 5G e
inteligéncia artificial, além de capacita-los nas academias e universidades, para que possam
usar com sabedoria e eficiéncia aquilo que Ihes foi disponibilizado.

O exercicio das atribuigdes das Guardas Municipais pautado dentro dos ditames da
legalidade principioldgicos, ira, de forma direta ou indireta, contribuir para o respeito aos
Direitos Humanos de todos os cidadaos (vida, integridade fisica, sossego, lazer, meio ambiente

equilibrado), fortalecendo cada vez mais o Estado Democratico de Direito.
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