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COMISSAO DE DIREITO CONSTITUCIONAL

Indicag¢dao n2 018/2025

Relator: Jorge Rubem Folena

Ementa: PROPOSTA DE EMENDA
CONSTITUCIONAL DE REFORMA DA
SEGURANCA PUBLICA. PEC 18, DE 2025.
CONSTITUCIONALIDADE DA PROPOSTA, QUE
NAO VIOLA CLAUSULAS PETREAS DA
CONSTITUICAO DE 1988.

Palavras-chave: Seguranga Publica. Policias.

Atribuicoes.

I

Da Indicacao

Trata-se de indicacdo que tem por objeto a andlise de constitucionalidade da

Proposta de Emenda Constitucional nimero 18, de 2025, de autoria do Poder Executivo

Federal, que cuida da reforma da seguranca publica no pais, com o objetivo de alterar os

arts. 21, 22, 23, 24 e 144 da Constitui¢do, para dispor sobre competéncias da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, relativas a seguranca publica, cuja

redagdo apresentada ¢ a seguinte:
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“Art. 12, A Constituigdo passa a vigorar com as seguintes

alteracoes:

XXVII - estabelecer a politica e o plano nacional de seguranca
publica e defesa social, que compreenderd o sistema penitencidrio,
ouvido o Conselho Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social,
integrado por representantes da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal, dos Municipios e da sociedade civil, na forma da lei; e

XXVII - coordenar o sistema unico de seguranca publica e defesa
social e o sistema penitencidrio, por meio de estratégias que
assegurem a integracdo, a cooperagdo e a interoperabilidade dos
orgdos que o compdem, no ambito da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios.

Paradgrafo 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

seguranca publica e a defesa social, nem restringem a subordinagdo

2
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das policias militares, civis e penais e dos corpos de bombeiros
militares aos Governadores dos Estados e do Distrito Federal.”

(NR)

XXII - competéncia da policia federal, da policia viaria federal e da

policia penal federal;

XXXI - normas gerais de seguranga publica, defesa social e sistema
penitenciario.

XIII - prover os meios necessarios a manutencdo da seguranga

publica e da defesa social.
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XVII- seguranca publica e defesa

SOCTIAL. e

“Art. 144.

II - policia viaria federal,

I - apurar infracdes 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 infracdes cuja pratica tenha repercussao
interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme, como

aquelas cometidas por organizagdes criminosas e milicias privadas,

4
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segundo se dispuser em

§ 22 A policia viaria federal, 6rgdo 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.

§ 29-A O emprego da policia viaria federal podera ser autorizado
ou determinado pela autoridade da Unido a qual estiver
subordinada, em carater emergencial e por periodo determinado,

nos termos da lei, para:

I - exercer a protecao de bens, servicos e instalagdes federais;

I - prestar auxilio as for¢as de seguranga publica estaduais ou

distritais, quando requerido por seus Governadores; e

[T - atuar em cooperagdo com os demais Orgdos integrantes do
sistema Unico de seguranca publica em estado de calamidade

publica e em desastres naturais.



S tobite dbs

el (27 2970 5775

wieere. reza /??(17(’/{?)7!((//0’2/(/: 4

/ﬂ/@/f/é;ﬂ/mx}ﬂ/ 07/' 4

§ 22-B A policia viaria federal, no exercicio de suas competéncias,
ndo exercera funcdes inerentes as policias judicidrias nem
procederda a apuracdo de infragdes penais, cuja competéncia €
exclusiva da policia federal e das policias civis, assegurada, na

forma da lei, a atividade de inteligéncia que lhe ¢ propria.

§ 72 Lei disciplinara a organizagdo e o funcionamento dos 6rgaos
integrantes do sistema unico de seguranca 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 eficécia.

§ 82 Os Municipios poderao constituir guardas municipais, de
natureza civil, destinadas a protecdo de seus bens, seus servigos e

suas instalagdes, conforme se dispuser em lei.

§ 82-A As guardas municipais estardo sujeitas ao controle externo

pelo Ministério Publico.

§ 82-B As guardas municipais sera admitido o exercicio de acdes
de seguranca urbana, inclusive o policiamento ostensivo e
comunitario, respeitadas as competéncias dos demais 6rgaos a que

se refere o caput, especialmente as de policia judiciaria.
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§ 11. A Unido instituirda o Fundo Nacional de Seguranca Publica e
o Fundo Penitenciario Nacional, com o objetivo de garantir
recursos para apoiar projetos, atividades e agdes nessas areas, em
conformidade com a politica nacional de seguranca publica e defesa
social, os quais serdo distribuidos entre os entes da Federacdo, na
forma da lei, vedado o seu contingenciamento.

§ 12. A apuragdo da responsabilidade funcional dos profissionais
dos oOrgdos de seguranga publica e defesa social cabera as
corregedorias, por meio de sindicancias e processos administrativos

disciplinares.

§ 13. As corregedorias a que se refere o § 12 terdo autonomia no

exercicio de suas competéncias.

§ 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 caberao:

I - o recebimento de representacdes, elogios e sugestoes de
qualquer pessoa sobre a atuacdo dos profissionais de seguranga

publica e defesa social;
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IT - o encaminhamento dos expedientes aos Orgaos competentes,

para que sejam adotadas as medidas legais cabiveis; e

IIT - a notificagao dos requerentes.” (NR)

Art. 22 O quadro de servidores da policia vidria federal sera
preenchido, exclusivamente, por meio de concurso publico e de
transformacgdo dos cargos da carreira da policia rodovidria federal,
sem prejuizo dos vencimentos e das vantagens da carreira, inclusive
daqueles assegurados aos aposentados.

Art. 32 Ficam revogados os seguintes dispositivos do art. 144 da
Constituicao: I - o inciso III do caput; e IT - o § 39.

Art. 42 Esta Emenda a Constitui¢ao entra em vigor na data de sua

promulgacdo.”

11

Da tramitacao da PEC

Em 15/07/2025, a Comissdo de Constitui¢ao e Justica da Camara dos Deputados
aprovou, por 43 votos a 23, a admissibilidade da referida PEC. Porém, o parecer do
relator, Deputado Mendonga Filho (Unido Brasil de Pernambuco), retirou do texto
original “o trecho que previa competéncia privativa da Unido para legislar sobre ‘normas

8
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gerais de seguranca publica, defesa social e sistema penitenciario”, por entender que “a
medida era centralizadora e violava a identidade do arranjo federativo previsto para
seguranca publica”, ponto em que concordo com o relator da CCJ da Camara dos
Deputados, uma vez que os estados e municipios mantém suas competéncias sobre suas
forcas de seguranca'.

Outro ponto suprimido pelo relator da CCJ foi a expressao “exclusiva”, prevista na
redacdo do artigo 144, § 292 - B, que trata da atuagao da policia vidria federal, em se que
dava, pelo texto apresentado, a atribuigdo exclusiva as policias federal e civis para apurar
infracdes penais, 0 que, na opinido do mencionado relator, “configura flagrante violacao
a separacdo dos poderes e ao sistema de direitos fundamentais”, além do que a
manutengdo da expressao (“‘exclusiva”) “tolheria prerrogativas do Ministério Publico e
do Congresso Nacional.”® Na verdade, entendo que o texto original tinha por objetivo
apenas declarar que a Policia Vidria Federal ndo teria atribuicdo de investigacdo, que
compete as policias federal e civil, sem retirar do ministério ptblico e do parlamento suas
respectivas atuacdes investigativas. Porém, a supressdo do referido termo ndo trard
nenhum prejuizo aos objetivos buscados pela PEC, neste ponto.

No dia 16/07/2025, o presidente da Camara dos Deputados determinou a criagao

de uma comissio especial para analisar a PEC’.

! Emenda Supressiva n. 1: “Suprima-se o inciso XXXI introduzido ao artigo 22 da Constitui¢io Federal pelo
artigo 1° da Proposta de Emenda & Constitui¢do n° 18, de 2025.”

2 Emenda Supressiva n. 2: “Suprima-se o termo “exclusiva” do § 2°-B, introduzido ao artigo 144 da Constituicdo
Federal pelo art. 1°, da Proposta de Emenda a Constituigdo n° 18, de 2025.”

3 Disponivel em https://www.camara.leg.br/noticias/1180999-MOTTA-CRIA-COMISSAO-ESPECIAL-PARA-
ANALISAR-PEC-DA-SEGURANCA-PUBLICA Acesso em 06 de ago. 2025
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i

Da analise de constitucionalidade da PEC

A Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 60, § 42, que “ndo sera objeto de
deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir: I) a forma federativa de Estado; II) o
voto direto, secreto, universal e periddico; II1) a separacdo de poderes; e IV) os direitos e
garantias individuais.

Com efeito, estas sdo as denominadas ‘“clausulas pétreas”, que impedem o
constituinte derivado de propor modificagdo a Constitui¢ao, como assim tem entendido a
jurisprudéncia do STF, a partir da ordem constitucional inaugurada em 05/10/1988, desde
o julgamento da ADI 393 (relator Min. Sydney Sanches), quando declarou
inconstitucional a Emenda Constitucional n? 03/1993, que introduziu o Imposto sobre
Movimentacao Financeira (IPMF).

Analisando a redag¢do da referida PEC, a exemplo do que foi examinado no
parecer de admissibilidade, realizado pela Comissao de Constituicao e Justica da Camara
dos Deputados, entendo ser oportuna e necessaria a proposta apresentada para a revisao
da seguranga publica no Brasil, com o objetivo principal de se combater o crime
organizado, que controla o trafico de entorpecentes e atua de forma cada vez mais
expressiva por meio das denominadas “milicias privadas”, principalmente porque as
policias dos Estados e do Distrito Federal nao t€ém demonstrado, até aqui, eficiéncia neste
tipo de repressao e investigagdo, por estarem proximas a essas organizagoes.

Como manifestado pelo STF no julgamento da ADI 7.047, relator ministro Luiz
Fux, “o direito é reflexo do tempo em que foi editado e em matéria constitucional, o texto

posto na lei fundamental, tanto originaria quanto em sede de revisdo, decorre do espirito

10
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da época em que foi produzido.” E sob esse contexto que a proposta de revisio
constitucional apresentada reflete a necessidade de ser acolhida, pois a sociedade civil
brasileira, nos dias atuais, ndo tem sido garantida pelo Poder Publico, com relacdo ao
direito fundamental a seguranca (artigos 5.° (caput), 62 e 144 da Constituicao Federal);
sendo este um dos graves problemas sociais do pais®, que produz reflexos até mesmo
sobre a atual ordem democratica ¢ influencia diretamente no exercicio da cidadania, no
que tange ao direito ao voto, diante da enorme pressdo que o crime organizado tem
exercido sobre os eleitores na escolha dos seus representantes, seja no parlamento ou para
governos’, o que tem exigido a atuagdo mais efetiva do Ministério Publico no combate ao
crime organizado no processo eleitoral, conforme previsto na Resolugdo 297/2024 do
Conselho Nacional do Ministério Publico®.

Nesse passo, ¢ importante ressaltar o posicionamento do STF de que “o exercicio

do poder constituinte de maneira legitima precisa estar de acordo com o _pensamento

social vigente no momento em que as alteracoes constitucionais sejam processadas.”

(STF, ADI 7.047, rel. min. Luiz Fux). Assim, diante da necessidade expressada pela

4“Segundo o levantamento, seguranca publica é a segunda drea com mais problemas no pais, ficando atrés
apenas da Saude. Somente 4% dos entrevistados consideram que seguranga publica estda melhor atualmente ou
identificam a area como a que mais avangou.

A pesquisa também identificou que predomina o desconhecimento sobre a PEC da Seguranca, mas entre os que
conhecem o assunto, 79% consideram o projeto positivo e acreditam que, caso aprovadas, as mudancas irdo
melhorar a seguranca publica no pais.” (Disponivel em https://iree.org.br/pesquisa-do-iree-mostra-percepcao-do-
brasileiro-sobre-a-seguranca-publica-no-brasil/ Acesso em 02 de ago. 2025)

> “Influéncia das facgdes criminosas acende alerta no Brasil: Especialistas discutem como o dinheiro do crime
organizado tem chegado a politica, financiando campanhas e enfraquecendo a fiscalizacio do Estado.”
Disponivel em https://jornal.usp.br/radio-usp/faccoes-criminosas-podem-ter-ampliado-influencia-nas-eleicoes-e-

acendem-alerta-no-brasil/ Acesso em 8 de ago. 2025

6 Disponivel em https:/www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/17866-cnmp-publica-resolucao-para-combater-
influencia-de-organizacoes-criminosas-nas-eleicoes Acesso em 02 de ago. 2025

11
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sociedade brasileira, ¢ fundamental o acolhimento da proposta de reforma apresentada
para a seguranca publica, que mantém as competéncias e atribuicoes dos Estados e do
Distrito Federal, que ganham o refor¢o da atuacdo da Unido (na coordenagdo do sistema
unico de seguranca publica e principalmente nas investigacdes sobre o crime organizado
e “milicias privadas”) e dos Municipios no “policiamento ostensivo € comunitario”, sob o
controle externo do Ministério Publico, e sendo respeitadas as competéncias dos demais
orgaos de segurancga da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

Considero oportuno lembrar que, no processo constituinte de 1891, a grande
vitoria das oligarquias dos coronéis foi a introdugdo da federagdo no Brasil, quando os
estados (e ndo o poder central, como era no Império’) passaram a ter a prerrogativa da
demarcagio de terras e o controle do poder de policia®.

Desde entdo, a seguranca publica passou a ser atribuicdo dos estados da federacgao,
que controlam as policias judiciarias (policias civis) e ostensivas (policias militares),
empregadas para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do

patrimonio.

7« dezembro (de 1841), é aprovada a Reforma do Codigo de Processo Criminal, a principal obra do Regresso.

Estabelecendo uma rigida hierarquia de cargos e funcgdes, o Codigo centralizou toda estrutura administrativa
judiciaria e policial, colocando-a sob o controle do poder central. No topo da estrutura, representando o
Imperador, estava o ministro da Justica, que nomeava os chefes de policia, os comandantes da Guarda Nacional e
quase todos os magistrados, desde desembargadores até os juizes municipais e de orfaos, passando pelos juizes de
direito e substitutos. Indicados e diretamente subordinados aos chefes de policia estavam os delegados e
subdelegados, os quais nomeados, na Corte, pelo ministro da Justiga, e, nas provincias, pelos presidentes das
provincias, que, por sua vez, ao lado dos vice-presidentes, eram nomeados pelo ministro do Império.” ( BASILE,
Marcelo N. de C. O Império Brasileiro: panorama politico. O regresso conservador e a maior idade. In. LINHARES,
Maria Yedda Leite et al. (Orgs.). Historia Geral do Brasil, Editora Elsevier: Rio de Janeiro, 10* edi¢do, 2016.
p.227
8 «Com a adogio do federalismo, a propriedade das terras publica passou para os estados. Ndo mais era objeto de
amparo e controle da Unido. Com isto, esse controle foi direto para os coronéis que usam as terras para beneficio
proprio e de seus interesses politicos.” (PENNA, Lincoln. Republica e insurgéncias lutas de classes na cidade e
no campo. Editora Autografia: Rio de Janeiro, 2016, p. 93)

12
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Posteriormente, a Constituicdo de 1988 ampliou os poderes locais no Brasil,
elevando os municipios a condi¢ao de entes federados, que, assim, passaram a deter o
poder de criar guardas municipais para a preservacao dos equipamentos publicos e a
ordenacio das atividades locais (por exemplo, comércio e transito)’.

Em sua atuacdo relativa a seguranga publica, a Unido conta com a Policia Federal
(policia judiciaria que atua na apuragdo de delitos ocorridos contra bens de seu interesse)
e as Policias Rodoviaria e Ferrovidria Federal, respectivamente encarregadas do
patrulhamento das rodovias e ferrovias do pais.

Ou seja, a Unido ndo exerce nenhum controle efetivo sobre a seguranca publica no
pais, pois cabe a cada entidade federativa a responsabilidade sobre suas forgas de
seguranga. Contudo, no plano da realidade, ¢ imposta ao Presidente da Republica a
responsabilidade politica sobre todos os males da seguranca publica no pais, que,
constitucionalmente, nao ¢ sua atribuigao.

Cabe destacar que, de fato, nem os governos estaduais tém controle efetivo sobre
suas policias, que atuam como corpos independentes e impenetraveis'®, ndo sendo raro

que, em muitos estados federados, seus agentes estejam ligados a organizagdes

% O Plenario do STF, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 608.588, representativo do Tema n° 656 da
Repercussdo Geral, entendeu que “é constitucional, no ambito dos municipios, o exercicio de agdes de seguranga
urbana pelas Guardas Municipais, inclusive o policiamento ostensivo e comunitario, respeitada as atribuigdes dos
demais 6rgdos de seguranga publica previstos no artigo 144 da Constituicao e excluida qualquer atribuicao de de
policia judiciaria, sendo submetidas ao controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico ...”. Ou seja, o
posicionamento do STF, que reconheceu a possibilidade de as Guardas Municipais exercerem atividade de
policiamento ostensivo e comunitario, esta sendo proposto que seja positivado no texto constitucional, por meio da
referida PEC.

1% GOLDANI, Julia Maria. Por que ¢ tao dificil reformar democraticamente as policias militares brasileiras?
Mapeando tentativas e teorizacdes. Dilemas: Revista de Estudos de Conflitos e Controle Social, UFRJ, mai-ago
2024. Disponivel em SciELO Brasil - Por que ¢ tao dificil reformar democraticamente as policias militares
brasileiras?: Mapeando tentativas e teorizacdes Por que € tdo dificil reformar democraticamente as policias militares
brasileiras?: Mapeando tentativas e teorizacoes Acesso em 06 ago. 2025.
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criminosas, que atuam de modo paralelo ao poder oficial'!, cobrando por seguranca
privada e controlando territérios urbanos, juntamente com o narcotrafico'.

A proposta de emenda constitucional apresentada pelo governo federal, na gestao
do presidente Luis Indcio Lula da Silva, sem alterar o poder dos governos locais sobre
suas policias, propde a coordenagdo nacional, pela Unido, da seguranca publica, a fim de
estabelecer uma politica unificada, a exemplo do que ja ocorre na area de satide, com o
SUS.

Pela proposta apresentada, a Policia Federal, além de suas atuais atribuig¢des
constitucionais, passara a ter também a responsabilidade de agir contra os crimes
ambientais e no combate as organizagdes criminosas (mafias, milicias, cartéis de drogas),
que controlam, de alguma maneira, as estruturas dos poderes politicos locais.

Outra proposta importante ¢ a transformagdo da policia rodoviaria em policia
vidria federal, devendo atuar na preservacdo do patrimoénio publico da Unido e,
sobretudo, cooperar com as policias dos estados, quando solicitado pelos governadores.
Essa policia, formada por quadros civis e ndo militarizada (como ocorre nos Estados),
pode ter uma funcao estratégica e fundamental para a preservagao da estrutura federativa
brasileira, desde que submetida a um processo de desfascistizacdo, por conta de seu

envolvimento em diversos acontecimentos observados nos tltimos anos no pais".

11MANSO, Bruno Paes. A republica das milicias, dos esquadrdes da morte a era Bolsonaro, Editora Todavia:
Sao Paulo, 2020.

12 GONCALVES, Antonio Baptista. Milicias: o terceiro poder que ameaca a autoridade do Estado brasileiro e
o dominio das facgdes. Editora 70: Rio de Janeiro, 2021.

13 wp Justica Federal em Sergipe condenou trés ex-policiais rodovidrios federais pela morte do aposentado
Genivaldo Santos de Jesus em 25 de maio de 2022. Genivaldo morreu asfixiado em uma abordagem da Policia
Rodoviaria Federal (PRF) as margens da BR-101, em Umbauba, Sergipe, apds ser preso em uma viatura da
corporagdo  onde  foi langada uma  granada de  gas  lacrimogénio.”  (Disponivel = em
https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2024-12/tres-ex-policiais-rodoviarios-sao-condenados-pela-morte-
de-genivaldo Acesso em 02 de ago. 2025)
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Isto porque, além do apoio a seguranga dos estados (que hoje ¢ exercida, sem
previsdo constitucional, pela Forca Nacional de Seguranca, composta por policiais e
bombeiros militares dos estados, sob o comando do governo federal, por meio de
cooperacdo federativa, no ambito do Ministério da Justica e Seguranca Publica'’), o novo
corpo policial proposto apresenta as caracteristicas para ser a for¢a de seguranca
nacional, capaz de encerrar o longo ciclo do emprego das For¢cas Armadas em operagdes
de garantia da lei e da Ordem (GLO), em matéria de seguranga publica, como se fez, de
forma infeliz, em diversas oportunidades nos ultimos anos, utilizacdo que serviu para
alimentar, em certos grupos politicos de extrema-direita, a ideia equivocada de que os
militares poderiam resolver todos os problemas do pais e servir como um equivocado
“poder moderador”, o que jamais foram na ordem constitucional brasileira, como ja se
manifestou o Instituto dos Advogados Brasileiros, por meio de decisdo plenaria, em que
aprovou parecer da Comissio de Direito Constitucional .

Portanto, considero que a presente PEC esta de acordo com o atual pensamento
social no pais, que deve ser observado e atendido pelo legislador constituinte derivado

(STF, ADI 7.049, rel. min. Luiz Fux), ndo apresentando inconstitucionalidades.

"Lei 11.473/2007: “Art. 5° As atividades de cooperacao federativa no dmbito do Ministério da Justica e Seguranga
Publica serdo desempenhadas por militares dos Estados e do Distrito Federal e por servidores das atividades-fim dos
orgios de seguranca publica, do sistema prisional e de pericia criminal dos entes federativos que celebrarem
convénio, na forma do art. 1° desta Lei.”
15 Indicag@o 069/2022, relatores Lenio Luiz Streck e Pablo Malheiros da Cunha Frota.
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IV

Da Conclusao

Isto posto, opinamos pela constitucionalidade e aprovacao da referida Proposta de
emenda constitucional, conforme as razdes acima expostas.

Caso aprovado o presente parecer pelo Plendrio, o relator solicita que seja enviada
copia para os Excelentissimos Senhores Presidentes da Republica, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, do Supremo Tribunal Federal, do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil, e do Ministro da Justi¢a e Seguranca Publica.

Rio de Janeiro, 09 de agosto de 2025.
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