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COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA

PROJETO DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 18, DE 2025

Altera os art. 21, art. 22, art. 23, art. 24 ¢ art. 144 da
Constituicao, para dispor sobre competéncias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios relativas a seguranga publica.

Autor: Poder Executivo Federal.

Relator: Deputado Mendonga Filho (UNIAO-PE).

VOTO EM SEPARADO

I - RELATORIO:

O Projeto de Emenda a Constituicdo n® 18, de 2025, proposto pelo Poder
Executivo Federal, doravante denominada neste Voto como PEC da “Seguranca Publica”,

tem por objetivo realizar significantes alteracdes ao sistema de seguranca publica nacional.

A justificativa da PEC fundamenta-se na ampliagdo da competéncia da Unido na
formulagcdo e coordenag¢do da politica nacional de seguranga publica e defesa social,

incluindo o sistema penitenciario.

A medida busca explicitar a atuagdo da Policia Federal no combate a
organizagdes criminosas ¢ milicias com atuagdo interestadual ou internacional, ampliar as
atribui¢des da Policia Rodovidria Federal para atuagdo ostensiva em todos os modais
viarios e incluir as guardas municipais como Orgdos de seguranga publica. Também
propde a constitucionaliza¢do dos fundos nacionais de seguranca publica e penitencidrio,
com vedagdo ao contingenciamento de seus recursos, € prevé a criagdo de corregedorias e

ouvidorias autbnomas para fiscalizagdo da atividade policial.

A matéria foi despachada, em 24/04/2025, a Comissao de Constitui¢do e Justica e
da Cidadania, em regime de tramitacdo especial (Art. 202 c/c 191, I, RICD), sujeita a

apreciagdo do Plenério.
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O relator, Dep. Mendonga Filho, proferiu parecer pela admissibilidade, com
emenda supressiva. No entanto, a supressdo dos dispositivos indicados no parecer nao ¢

suficiente para sanar os equivocos propostos pela chamada PEC da “Seguranga Publica”.

E o relatério.

II-VOTO:

A proposta busca alterar os artigos 21, 22, 23, 24 e 144 da Constituicao Federal,
com o argumento de que a criminalidade organizada exige atuacdo mais coordenada e

centralizada por parte da Unido.

Nesse sentido, propde-se atribuir a Unido competéncia para coordenar o Sistema
Unico de Seguranga Publica (SUSP), estabelecer politica e plano nacional de seguranga
publica e defesa social, legislar privativamente sobre normas gerais da matéria e ampliar
as atribuigdes da Policia Federal e da Policia Rodovidria Federal (convertida em policia
viaria federal), bem como incluir as guardas municipais no rol dos 6rgaos de seguranga

publica.

No entanto, ao examinar o conteido da PEC a luz dos principios constitucionais,
¢ possivel identificar vicios materiais de natureza insuprivel que justificam a
inadmissibilidade de varios seus dispositivos nesta Comissdao de Constituicdo e Justica e

de Cidadania.
1. Violacao ao pacto federativo:

A proposta compromete o equilibrio federativo ao ampliar de forma
desproporcional as competéncias da Unido em detrimento da autonomia dos Estados e do
Distrito Federal, responsaveis constitucionalmente pela organizagdo das policias civis,
militares, penais e corpos de bombeiros. Embora o texto mencione a preservagdo das
competéncias dos entes subnacionais, a previsdo de uma "coordenacao" federal do SUSP e
do sistema penitenciario, associada a prerrogativa de estabelecer normas gerais por meio

de competéncia legislativa privativa, na pratica enfraquece a esfera decisoria dos estados e
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subverte o principio da descentralizagao da seguranca publica consagrado na Constituigao

de 1988.
2. Supressdo de garantias e controles institucionais:

A ampliagdo das atribuigdes da Policia Federal para atuar em casos de crime
organizado com repercussao interestadual ou internacional sem necessidade de
federalizacdo judicial representa mudanga substancial no modelo de reparticdo de
competéncias investigativas. A medida pode gerar sobreposi¢do com as funcdes das
policias civis e esvaziamento da autonomia dos estados na conducao de investigacdes,
além de fragilizar o controle judicial prévio, que hoje atua como salvaguarda institucional

no processo de deslocamento de competéncia.

3. Criacdo de forca policial viaria federal com func¢des ampliadas sem

salvaguardas constitucionais:

A transformacao da Policia Rodoviaria Federal em uma forca viaria federal com
atuacdo ostensiva em todos os modais de transporte e sua autorizagdo para intervir,
inclusive nos estados e municipios, em situagdes de emergéncia, revela-se medida
desproporcional e de constitucionalidade duvidosa. A proposta ndo delimita claramente os
critérios de acionamento, tampouco estabelece mecanismos de controle, o que pode
resultar em intervencdo federal disfarcada e conflito de atribui¢des com as policias

militares estaduais.

Além disso, a redacdo do §2° sugerido pela PEC n° 18/2025 apresenta uma

definicao restritiva ¢ tecnicamente inconsistente da atuacao da nova forca federal.

Tal formula¢do impde uma limitagdo espacial e funcional explicita a atuacdo da
policia vidria federal, restringindo-a ao patrulhamento ostensivo de vias federais
especificas (rodovias, ferrovias e hidrovias), em flagrante contradicdo com a justificativa
da proposta, que a apresenta como forca de apoio nacional de pronta resposta em
contextos emergenciais e multissetoriais. Ao mesmo tempo em que se intenta criar um

corpo policial com capilaridade e competéncias ampliadas, a definicdo constitucional
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proposta delimita seu campo de atuagao a espagos fisicos de dominio federal, ignorando
cendrios de crise e criminalidade que ocorrem fora dessas vias e que, segundo a propria

logica da proposta, justificariam a sua ampliagdo institucional.

Ocorre que, segundo dados oficiais do DNIT, do IBGE e da Confederagao
Nacional do Transporte (CNT), a malha viaria brasileira ¢ composta majoritariamente por
rodovias estaduais e municipais. Das cerca de 1,6 milhdo de quildmetros de vias existentes
no pais, aproximadamente 75 mil quildmetros sdo de rodovias federais (menos de 5%),
enquanto mais de 230 mil quilometros pertencem as redes estaduais € mais de 1,3 milhao
de quilometros sdo de responsabilidade municipal. Assim, a policia viaria federal,
conforme definida na PEC, teria sua atuagdo concentrada em uma fracdo extremamente
reduzida da malha viaria nacional, o que compromete severamente a efetividade pratica da
sua atuagdo ostensiva, sobretudo no enfrentamento do crime organizado, que se desloca e

se articula majoritariamente pelas vias estaduais e municipais.

Essa contradi¢do compromete a coeréncia do modelo proposto, gera inseguranga
juridica quanto aos limites operacionais da for¢a e abre margem para extrapolagdo de
competéncias por via infraconstitucional ou por simples pratica administrativa. Ademais, a
concentracdo de esforcos ostensivos em rodovias, ferrovias e hidrovias ignora os demais
espacos urbanos e rurais nos quais se da a circulagdao intermodal do crime organizado, o
que revela uma concepgdo parcial e insuficiente da dindmica contemporanea da

criminalidade.

Em vez de oferecer uma solugdo institucional coerente, a PEC consagra um
modelo ambiguo: ao mesmo tempo limitado no texto e maximalista na intencdo politica,
sem 0s necessarios freios, contrapesos e critérios democraticos de atuagdo. O resultado ¢
um desenho normativo que pode gerar conflitos federativos, inseguranga operacional e
potencial esvaziamento das competéncias das policias estaduais, especialmente das
policias militares, incumbidas do patrulhamento ostensivo nos territorios dos entes

federados.
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4. Nomenclatura e Limitacdo Territorial da Atuacdo das Guardas

Municipais:

A PEC ao incluir as guardas municipais no rol dos 6rgios de seguranca publica
do art. 144 da Constituicao Federal, reproduz formulagdes j4 debatidas no ambito do
Supremo Tribunal Federal (RE 608.588, Tema 656 da repercussao geral). No entanto, dois
aspectos da redagdo proposta devem ser objeto de critica: a manuten¢do da nomenclatura
“Guarda Municipal” e a limita¢do expressa da atuacdo ao espaco urbano, conforme o §8°-

B sugerido.

Primeiramente, a permanéncia do termo “guarda” reforca uma ambiguidade
conceitual e funcional. O modelo de seguranga publica constitucionalmente previsto
distingue, com relativa clareza, as fungdes de policiamento ostensivo (atribuidas as
policias militares), de policia judiciaria (atribuidas as policias civis) e de outras forgas
auxiliares. Ao passo que a proposta admite expressamente que as guardas possam exercer
acoes de seguranca urbana, inclusive o policiamento ostensivo e comunitdrio, a
manuten¢do do termo “guarda” — de forte conotagdo patrimonial e administrativa —
torna-se contraditdria com a nova natureza institucional pretendida. Tal escolha contribui
para a permanéncia de disputas de competéncia, dificulta o reconhecimento das guardas
como forga policial de fato e compromete sua integracao funcional com os demais 6rgaos

do sistema de seguranca publica.

Se a proposta constitucionaliza o policiamento ostensivo € comunitario, nada
justificaria, sob o ponto de vista técnico-juridico, a ndo ado¢ao da nomenclatura “Policia
Municipal”, adotada em diversos paises com modelos federativos similares ao brasileiro.
A recusa em nomear adequadamente o Orgdo correspondente as fungdes que lhe sdo
atribuidas institucionaliza uma disfuncdo e perpetua um hiato entre a norma juridica e a

pratica operacional.

Adicionalmente, o §8°-B da proposta impde uma limitacdo espacial expressa a
atuacdo das guardas: “agdes de seguranca urbana”. Essa delimitacdo, ao ndo permitir

qualquer margem de atuagcdo em areas rurais, suburbanas ou de expansdao urbana —
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frequentemente atingidas por fenomenos de criminalidade associados aos centros urbanos
— cria uma restricdo territorial artificial e desprovida de fundamento empirico. A
realidade social e demografica do Brasil, em especial nos pequenos e médios municipios,
demonstra que a criminalidade transcende o perimetro estritamente urbano, € uma forca
policial local deve poder atuar em todo o territorio do ente municipal, desde que

respeitadas as competéncias dos demais 6rgaos.

Portanto, ao ndo atualizar a nomenclatura das guardas para refletir a natureza
funcional que pretende atribuir a elas e ao limitar sua atuacdo territorial de forma
inflexivel, a PEC n°® 18/2025 incorre em contradi¢gdes internas e debilita a proposta de
integragdo e racionalizagdo do sistema de seguranca publica. Em vez de fortalecer
institucionalmente as estruturas locais de seguranca, o texto proposto perpetua
indefini¢des e conflitos, além de limitar a efetividade da atuagdo municipal no combate a

criminalidade e na protecao da populagao.

Nao obstante as criticas aos aspectos terminologicos e territoriais da redacdo
proposta, este voto niao propde a supressio do dispositivo que constitucionaliza as
guardas municipais como orgaos integrantes do sistema de seguranc¢a publica, nos
termos do art. 1° da PEC da Seguranca Publica. Trata-se de um avanco necessario no
reconhecimento formal do papel que tais instituicdes ja desempenham na prética cotidiana,

sobretudo nos grandes centros urbanos. Ao incluir expressamente as guardas municipais

no art. 144 da Constituicdo Federal, a proposta contribui para conferir maior seguranca

juridica e valorizacdo desses agentes publicos, permitindo sua inser¢do no debate

federativo sobre seguranga publica de forma mais legitima e organica.

A critica aqui apresentada, portanto, dirige-se apenas a redagao restritiva do §8°-B
e a manutencdo da nomenclatura “guarda”, e ndo ao mérito da inclusdo das guardas
municipais no rol constitucional dos 6rgdos de seguranga publica. Dessa maneira, voto
pela constitucionalidade e inclusdo das Guardas Municipais no rol do artigo 144 da

Constitui¢ao Federal.
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5. Constitucionalizacio de fundos e orgaos sem diretrizes claras de controle e

fiscalizacao:

Inicialmente, ¢ importante reconhecer que o Fundo Nacional de Seguranca
Publica (FNSP) e o Fundo Nacional Penitencidrio (Funpen) ja estdo regulamentados no
ordenamento juridico infraconstitucional. O FNSP ¢ disciplinado pela Lei n°® 13.756/2018,
e o Funpen, pela Lei Complementar n® 79/1994. Ambos operam com base em marcos
legais em vigor, inclusive com disposi¢des que ja vedam o contingenciamento de seus

recursos.

Cumpre destacar que, embora a vedagdo ao seu contingenciamento represente
uma tentativa de garantir previsibilidade orgamentaria, a estratégia adotada pela PEC
revela-se limitada diante da magnitude e da complexidade estrutural da crise de seguranga
publica no pais. A mera existéncia de fundos, ainda que constitucionalizados, ndo assegura
a destinagdo estavel, proporcional e estratégica de recursos, especialmente quando sua

execucao depende de critérios administrativos sujeitos a variagdes politicas e operacionais.

Uma alternativa de maior densidade institucional ¢ eficacia seria a vinculagao de
receitas obrigatorias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para a area da seguranga
publica, nos moldes do que ja ocorre com os direitos sociais da saude e da educagdo. A
Constituicao Federal, em seus artigos 198, § 2° e 212, ja estabelece pisos minimos de
aplicag@o de recursos publicos nessas areas, garantindo, por imposi¢do constitucional, que
percentuais minimos da receita corrente sejam destinados obrigatoriamente ao

financiamento dessas politicas publicas essenciais.

A seguranga publica, embora consagrada como direito fundamental e dever do
Estado no art. 144 da Constitui¢do, ndo possui qualquer mecanismo de financiamento
obrigatorio, permanecendo dependente da discricionariedade politica das leis
or¢amentarias anuais. A auséncia de vinculagdo legalmente imposta compromete a
estabilidade financeira do setor, torna os investimentos fragmentados e vulneraveis a
cortes e contingenciamentos, ¢ impede a formulacdo de politicas publicas de médio e

longo prazo.
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Ademais, a op¢ao por manter o modelo de fundos, sem estabelecer percentuais
minimos de aplicagdo de receitas, perpetua um sistema de distribuicdo centralizada e
eventual, dependente da burocracia federal e da capacidade técnica dos entes federativos
para acessar os recursos, o que muitas vezes reforca desigualdades regionais em vez de
reduzi-las. A ado¢do de uma regra constitucional de vinculagdo orgamentaria minima a
seguranga publica — com defini¢do clara de base de célculo, destinagdo e fiscalizagdo —

representaria avango mais robusto, democratico e estavel para o financiamento do setor.

Por fim, vale ressaltar que o texto proposto pelo Poder Executivo condiciona os
repasses dos fundos federais as diretrizes estabelecidas unilateralmente pelo Governo
Federal. E mais uma evidéncia do interesse em conceder a Unido poder de centralizagio e
controle politico. A logica subjacente ¢ simples: o ente federado que se alinhar
estritamente as orientacdes da politica nacional, mesmo que descoladas da realidade local
ou comprovadamente ineficazes, ¢ contemplado com recursos. Em contrapartida, aqueles
estados ou municipios que adotem solugdes inovadoras ou mais eficientes, mas que nao se

enquadrem nos parametros federais, ficam sem acesso ao fundo.
6. Auséncia de debate federativo e social ampliado

Dado o impacto profundo das alteracdes sugeridas, notadamente na arquitetura
institucional da seguranca publica, a proposta exige amplo debate com os estados, o
Distrito Federal, os municipios e a sociedade civil, especialmente por afetar diretamente a
autonomia dos entes e a atuagcdo de profissionais de seguranca publica. A auséncia dessa
escuta qualificada compromete a legitimidade da proposta e o proprio processo

democratico de formulagdo de normas constitucionais.

Diante dos argumentos expostos, voto pela admissibilidade da Proposta de
Emenda a Constituicio n° 18, de 2025, com emenda supressiva dos dispositivos
expostos, por entender que seu conteudo viola cldusulas pétreas da Constituigao,
especialmente o principio federativo (art. 1°, caput, e art. 60, § 4°, 1) além de comprometer
o equilibrio entre os entes federativos, a reparticdo de competéncias, os controles

Institucionais e a seguranca juridica.

Para verificar a assinatura, acesse https://infoleg-autenticidade-assinatura.camara.leg.br/CD254540278600

Assinado eletronicamente pelo(a) Dep. Delegado Paulo Bilynskyj

Apresentacdo: 09/07/2025 12:56:03.780 - CCIC

> PEC 18/2025

VTS n.2

VTS 2 CCJC

*CD254540278600 =%



L

CAMARA DS EPUTADOS
Gabinete do Deputado Federal Delegado Paulo Bilynskyj
Praca dos Trés Poderes, Camara dos Deputados, Anexo IV, Gabinete 509

70160-900 — Brasilia-DF

Sala da Comissao, em 08 de julho de 2025.

¥
AT
Deputado D@&éA\JDO PAULOBILYNSKYJ

Relator.
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COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA

PROJETO DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 18, DE 2025

Altera os art. 21, art. 22, art. 23, art. 24 ¢ art. 144 da
Constituicao, para dispor sobre competéncias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios relativas a seguranca publica.

Autor: Poder Executivo Federal.

Relator: Deputado Mendonga Filho (UNIAO-PE).

EMENDA SUPRESSIVA

Suprimam-se os seguintes dispositivos da presente Proposta de Emenda a
Constitui¢ao:

“Art. 1° A Constitui¢do passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

XXVII - estabelecer a politica e o plano nacional de seguranca publica e
defesa social, que compreendera o sistema penitenciario, ouvido o Conselho
Nacional de Seguran¢a Publica e Defesa Social, integrado por representantes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e da sociedade civil, na
forma da lei; e

XXVIII - coordenar o sistema unico de seguranca publica e defesa social e
o sistema penitencidrio, por meio de estratégias que assegurem a integra¢do, a
cooperagdo e a interoperabilidade dos orgdos que o compoem, no ambito da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo unico. As competéncias da Unido de que tratam os incisos
XXVII e XXVIII do caput ndo excluem as competéncias comuns e concorrentes dos
demais entes federativos relativas a seguranga publica e a defesa social, nem
restringem a subordinag¢do das policias militares, civis e penais e dos corpos de
bombeiros militares aos Governadores dos Estados e do Distrito Federal.
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XXII - competéncia da policia federal, da policia vidria federal e da policia
penal federal;

XIII - prover os meios necessarios a manutengdo da seguran¢a publica e

da defesa
SOCTAL. ..ottt e

AFE24. oo oo e e e e e e e e e e

XVII - seguranga publica e defesa
SOCTAL. ..ottt e e

I - apurar infragoes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido, inclusive o meio ambiente, ou
de suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragcoes
cuja prdtica tenha repercussdo interestadual ou internacional e exija repressdo
uniforme, como aquelas cometidas por organiza¢oes criminosas e milicias
privadas, segundo se dispuser em
LOL; e

§ 2° A policia viaria federal, orgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento
ostensivo das rodovias, ferrovias e hidrovias federais.

§ 2%“A O emprego da policia viaria federal podera ser autorizado ou
determinado pela autoridade da Unido a qual estiver subordinada, em cardter
emergencial e por periodo determinado, nos termos da lei, para:

I - exercer a protecdo de bens, servigos e instalagoes federais,
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II - prestar auxilio as forcas de seguranca publica estaduais ou distritais,
quando requerido por seus Governadores, e

Il - atuar em cooperagcdo com os demais orgdos integrantes do sistema
unico de seguranca publica em estado de calamidade publica e em desastres
naturais.

§ 2B A policia viaria federal, no exercicio de suas competéncias, nao
exercerd funcoes inerentes as policias judicidrias nem procedera a apuragdo de
infragoes penais, cuja competéncia é exclusiva da policia federal e das policias
civis, assegurada, na forma da lei, a atividade de inteligéncia que lhe é
) ZAe) 22 e TSRO PR

s 7% Lei disciplinara a organizagdo e o funcionamento dos O0rgdos
integrantes do sistema unico de seguranga publica e defesa social, que atuardo de
forma integrada e coordenada, em conformidade com as diretrizes da politica
nacional de que trata o art. 21, caput, inciso XXVII, de maneira a ampliar sua
eficiéncia e eficacia.

§ 8% Os Municipios poderdo constituir guardas municipais, de natureza
civil, destinadas a prote¢do de seus bens, seus servigos e suas instalagoes,
conforme se dispuser em lei.

§ 8%-A As guardas municipais estardo sujeitas ao controle externo pelo
Ministério Publico.

§ 8%B As guardas municipais serd admitido o exercicio de agées de
seguranga urbana, inclusive o policiamento ostensivo e comunitario, respeitadas
as competéncias dos demais orgdos a que se refere o caput, especialmente as de
policia
JUATCTATTA. ...ttt ettt e et e e et e e e eaae e eaaeeens

§ 11. A Unido instituira o Fundo Nacional de Seguran¢ca Publica e o
Fundo Penitenciario Nacional, com o objetivo de garantir recursos para apoiar
projetos, atividades e a¢oes nessas areas, em conformidade com a politica nacional
de seguranca publica e defesa social, os quais serdo distribuidos entre os entes da
Federacgao, na forma da lei, vedado o seu contingenciamento.

§ 12. A apurag¢do da responsabilidade funcional dos profissionais dos
orgdos de seguran¢a publica e defesa social caberd as corregedorias, por meio de
sindicdancias e processos administrativos disciplinares.

§ 13. As corregedorias a que se refere o § 12 terdo autonomia no exercicio
de suas competéncias.
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§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que
constituirem guardas municipais instituirdo ouvidorias, que terdo autonomia no
exercicio de suas competéncias, as quais caberdo:

I - o recebimento de representacoes, elogios e sugestoes de qualquer
pessoa sobre a atuagdo dos profissionais de seguranga publica e defesa social;

1 - o encaminhamento dos expedientes aos orgdos competentes, para que
sejam adotadas as medidas legais cabiveis, e

1] - a notificagdo dos requerentes.

Art. 2° O quadro de servidores da policia viaria federal sera preenchido,
exclusivamente, por meio de concurso publico e de transformac¢do dos cargos da
carreira da policia rodoviaria federal, sem prejuizo dos vencimentos e das
vantagens da carreira, inclusive daqueles assegurados aos aposentados.

Art. 3° Ficam revogados os seguintes dispositivos do art. 144 da
Constituicdo:

I - o inciso 11l do caput; e

II-0g¢3°” (NR)

Sala da Comissao, 8 de julho de 2025.
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