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Resumo

O presente artigo analisa a complexa posi¢do da Policia Municipal na arquitetura de
seguranca interna de Portugal. Através de uma anéalise documental e juridica, examina-se a
tensdo constitucional entre a primazia do Estado na seguranca interna e o papel
cooperativo das autarquias. A investigacdo aprofunda a Lei-Quadro, que define o mandato
administrativo das Policias Municipais, e o regime especial de Lisboa e Porto, que gera um
paradoxo ao utilizar agentes da Policia de Seguranca Publica com competéncias limitadas.
Analisa-se o impacto da descentralizacdo, argumentando que a transferéncia de
competéncias de seguranca é mais estratégica do que operacional. O artigo explora ainda a
implementacdo do Policiamento de Proximidade, identificando os seus desafios estruturais.
A andlise culmina no debate sobre a expansao das competéncias da Policia Municipal para
orgdo de policia criminal, a luz do parecer da Procuradoria-Geral da Republica. Conclui-se
que o futuro das Policias Municipais depende de uma decisao politica sobre 0 modelo de
seguranca local, propondo-se recomendacdes para a clarificacdo legislativa e cooperagéo

inter-institucional.

Palavras-Chave: Policia Municipal, Seguranca Interna, Descentralizacéo, Policiamento de

Proximidade, Governanca Local da Seguranca.



Abstract

This article analyzes the complex position of the Municipal Police in Portugal's
internal security architecture. Through a documentary and legal analysis, it examines the
constitutional tension between the State's primacy in internal security and the cooperative
role of local authorities. The research delves into the Framework Law, which defines the
Municipal Police administrative mandate, and the special regime for Lisbon and Porto ,
which creates a paradox by using Portugues Police officers with limited competencies. The
impact of decentralization is analyzed, arguing that the transfer of security competencies is
more strategic than operational. The thesis also explores the implementation of Community
Policing, identifying its structural challenges. The study culminates in an analysis of the
debate on expanding the Municipal Police competencies to become a criminal police body,
in light of the opinion from the Attorney General's Office. It is concluded that the future of
the Municipal Police depends on a political decision about the desired local security model,

proposing recommendations for legislative clarification and inter-institutional cooperation.

Keywords: Municipal Police, Internal Security, Decentralization, Community Policing,

Local Security Governance.
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Introducio

A organizacéo do policiamento em Portugal reflete uma longa evolugéo historica,
marcada por uma transi¢cdo de um conceito de "policia” que abarcava toda a administracao
de um territério para uma ace¢do moderna, associada a institui¢cbes publicas encarregadas
da manutencéo da ordem e seguranca (Afonso, 2018; Chaves, 2000). Este percurso foi
influenciado por movimentos transnacionais de ideias e modelos, com destaque para as
experiéncias francesa e britanica, que moldaram a estrutura policial portuguesa (Goncalves
& Duréo, s.d.; Afonso, 2018). O modelo que se consolidou foi predominantemente
centralizado, com o Estado a assumir a responsabilidade primaria pela seguranca interna,
uma caracteristica que se acentuou durante o Estado Novo, onde a policia se tornou garante
da ordem nacional (Alves & Valente, 2005; Clemente, 1998). A macrocefalia de Lisboa foi
um traco distintivo deste desenvolvimento, com politicas e modelos de policiamento a
serem concebidos para a capital e, posteriormente, estendidos ao resto do pais (Duréo,
s.d.).

Com a transicdo para a democracia, o debate sobre a organizacdo da seguranca
publica adquiriu novas dimensdes. A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976
estabeleceu um novo paradigma, consagrando a defesa da legalidade democratica e 0s
direitos dos cidaddos como funcGes primordiais da policia (Constituicdo da Republica
Portuguesa, 1976, Art. 272.°). Simultaneamente, o aprofundamento da democracia e a
valorizagédo do poder local abriram espago para a emergéncia de novos atores na esfera da
seguranca. Neste contexto, surge a Policia Municipal (PM), uma entidade cuja relevancia
tem vindo a crescer no panorama da seguranca urbana, mas cuja funcdo, competéncias e
limites de atuacdo sdo, até hoje, objeto de intenso debate politico, juridico e social
(Monteiro, 2011). A sua existéncia representa uma resposta as necessidades de uma
governacdo mais proxima das comunidades, mas também um desafio ao modelo

tradicionalmente centralizado da seguranca em Portugal.
Formulac¢do do Problema de Investigacao

O problema central que este artigo se propde a investigar reside na tensao estrutural
que define o papel da Policia Municipal no sistema de seguranca portugués. Por um lado, o
seu enquadramento juridico-constitucional delimita-a, de forma clara, como uma policia de
natureza administrativa, com um papel de cooperag@o com as forcas de seguranca do
Estado (Parecer n.° 28/2008, 2008; Miranda & Medeiros, 2017). Por outro lado, as

crescentes complexidades da criminalidade urbana, o sentimento de inseguranca nas



populacdes e as dindmicas politicas associadas a descentralizacdo geram uma pressao
constante para que as PM assumam um papel mais interventivo na seguranca publica e na
prevencdo criminal, extravasando o seu mandato original (Moedas, 2025; Monteiro,
2011). Esta tensdo manifesta-se em ambiguidades operacionais, conflitos de
competéncia e, mais recentemente, num aceso debate publico sobre a necessidade de uma
reforma legislativa que alargue os seus poderes (Moedas, 2025; Moreira, s.d.; Leitdo,
2025). A situacdo é particularmente aguda nos municipios de Lisboa e Porto, onde um
regime especial permite que as PM sejam compostas por agentes da Policia de Seguranca
Publica (PSP), criando um paradoxo entre a formacgéo e experiéncia criminal desses
agentes e as limitacGes legais das suas funcdes enquanto policias municipais (Afonso,
2016; Simdes, 2022). Neste contexto, a presente investigacao € orientada pelas seguintes

questdes centrais:

1. Qual ¢é o papel das Policias Municipais na arquitetura de seguranca interna de
Portugal?

2. Quais sdo os limites constitucionais e legais a expansdo das suas competéncias,

nomeadamente no que concerne a sua qualificacdo como 6rgdo de policia criminal?

3. De que forma o processo de descentralizacdo administrativa, consagrado na Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto, impacta a governacao local da seguranca e o papel das
PM?

4. Como se materializa a cooperacdo entre as PM e as forcas de seguranca do Estado

(PSP e GNR) e quais os principais desafios e potencialidades desta articulacdo?

Pertinéncia e Objetivos

A pertinéncia deste estudo é justificada pela atualidade e pela centralidade do
debate sobre o futuro das Policias Municipais em Portugal. As recentes tomadas de posi¢do
de autarcas, nomeadamente o de Lisboa, a solicitar uma alteragéo legislativa para reforgar
0s poderes da PM, e a subsequente clarificacdo por parte do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica (PGR), colocaram o tema na agenda mediética e politica
(Moedas, 2025; Moreira, s.d.; Parecer n.° 8/2025, 2025). A questdo transcende a mera
gestdo administrativa, tocando em aspetos fundamentais do Estado de direito, da

organizacédo da segurancga interna e do equilibrio de poderes entre o Estado central e 0



poder local. Uma andlise aprofundada e sistematizada deste tema é, por isso, crucial para
informar o debate publico e a tomada de decisdo politica com base em evidéncia juridica e

teorica solida.
Em conformidade, a presente tese estabelece os seguintes objetivos:

1. Analisar criticamente o quadro juridico-constitucional que rege a seguranca interna
e a organizacéo policial em Portugal, com especial enfoque na reparticao de

competéncias entre o Estado e as autarquias locais.

2. Mapear e comparar os regimes legais aplicaveis as Policias Municipais,
distinguindo o regime comum (Lei n.° 19/2004, de 20 de maio) do regime especial
de Lisboa e Porto (Decreto-Lei n.° 13/2017, de 26 de janeiro).

3. Avaliar a implementagédo de modelos de policiamento de proximidade e 0
funcionamento dos mecanismos de cooperacdo interinstitucional, identificando os

Seus Sucessos e constrangimentos.

4. Desconstruir os argumentos do debate contemporaneo sobre a expanséo de
competéncias das PM, confrontando as posic¢6es politicas com a interpretacdo

juridica consolidada.

5. Propor recomendacdes para a clarificacdo e otimizacdo do papel das Policias
Municipais, visando uma maior eficacia na governacao local da seguranca, no

respeito pelo enquadramento constitucional e legal.



I - Estado de Arte

O problema central que este artigo se propde a investigar reside na tensao estrutural
que define o papel da Policia Municipal no sistema de seguranca portugués. Por um lado, o
seu enquadramento juridico-constitucional delimita-a, de forma clara, como uma policia de
natureza administrativa, com um papel de cooperacdo com as forgas de seguranca do
Estado (Parecer n.° 28/2008, 2008; Miranda & Medeiros, 2017). Por outro lado, as
crescentes complexidades da criminalidade urbana, o sentimento de inseguranca nas
populaces e as dindmicas politicas associadas a descentralizacdo geram uma pressao
constante para que as PM assumam um papel mais interventivo na seguranca publica e na

prevencdo criminal, extravasando o seu mandato original (Moedas, 2025; Monteiro, 2011).

Esta tensdo manifesta-se em ambiguidades operacionais, conflitos de competéncia
e, mais recentemente, num aceso debate publico sobre a necessidade de uma reforma
legislativa que alargue os seus poderes (Moedas, 2025; Moreira, s.d.; Leitdo, 2025). A
situacdo é particularmente aguda nos municipios de Lisboa e Porto, onde um regime
especial permite que as PM sejam compostas por agentes da Policia de Seguranca Publica
(PSP), criando um paradoxo entre a formacao e experiéncia criminal desses agentes e as
limitacdes legais das suas fun¢des enquanto policias municipais (Afonso, 2016; Simdes,
2022).

A Arquitetura Constitucional da Seguranca Interna

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) estabelece, de forma inequivoca,
gue a seguranca interna € uma funcao primordial do Estado. O Artigo 272.°, inserido no
titulo sobre a Administracao Pablica, é a norma fundamental que define o enquadramento e
os limites da atividade policial em Portugal. O n.° 1 deste artigo estipula que "A policia
tem por funcdes defender a legalidade democrética e garantir a seguranga interna e 0s
direitos dos cidaddos" (Constituicdo da Republica Portuguesa, 1976, Art. 272.° n.° 1). Esta
formulacdo consagra uma visdo moderna da policia, ndo como um mero instrumento de
forca do Estado, mas como uma guardia do Estado de direito democratico e dos direitos
fundamentais (Mariano, s.d.).

De particular relevancia para a organizacdo do sistema policial é o n.° 4 do mesmo
artigo, que determina: "A lei fixa o regime das forgas de seguranca, sendo a organizacao de
cada uma delas unica para todo o territério nacional” (Constituicdo da Republica

Portuguesa, 1976, Art. 272.°, n.° 4). Esta disposi¢do consagra o principio da unicidade e da



dimensdo nacional das forgas de seguranca, centralizando no Estado a responsabilidade
pela sua estrutura e comando. Este principio visa assegurar a uniformidade de atuacgéo, a
coesdo territorial e a igualdade dos cidad&os perante a lei em matéria de seguranca,
evitando a fragmentacdo do poder policial por entidades subnacionais (Miranda &
Medeiros, 2017). A atividade de seguranca interna, conforme detalhado na Lei de
Seguranca Interna, é desenvolvida pelo Estado para garantir a ordem, a seguranga € a
tranquilidade pablicas, proteger pessoas e bens, e prevenir e reprimir a criminalidade (Lei
n.° 53/2008, de 29 de agosto).

Adicionalmente, a CRP impde limites estritos ao exercicio do poder de policia. O
n.° 2 do Artigo 272.° estabelece que "As medidas de policia sdo as previstas na lei, ndo
devendo ser utilizadas para além do estritamente necessario”, consagrando os principios da
legalidade, da necessidade e da proporcionalidade (Constituicdo da Republica Portuguesa,
1976, Art. 272.°,n.° 2). O n.° 3 reforca esta limitacdo ao afirmar que a prevencao dos
crimes "s6 pode fazer-se com observancia das regras gerais sobre policia e com respeito
pelos direitos, liberdades e garantias dos cidaddos" (Constituicdo da Republica Portuguesa,
1976, Art. 272.°, n.° 3). Em suma, a arquitetura constitucional desenha um modelo de
seguranca interna robusto, centralizado no Estado e com uma organizagdo de ambito
nacional, mas estritamente vinculado aos principios do Estado de direito democréatico
(Pereira, 1990).

O Poder Local e a Seguranca na Constituicio da Republica Portuguesa

Em paralelo com a centralizacdo da seguranca interna, a CRP consagra com igual
veeméncia a autonomia do poder local e o principio da descentralizacdo administrativa. O
Titulo VII da Parte 111 da Constituicdo é dedicado as autarquias locais, definidas no Artigo
235.° como pessoas coletivas territoriais, dotadas de 6rgaos representativos, que visam a
prossecucao de interesses préprios das populacdes respetivas (Constituicdo da Republica
Portuguesa, 1976, Art. 235.°).1 O Artigo 237.° aprofunda o principio da descentralizacao,
estipulando que as atribuicOes e a organizacdo das autarquias locais, bem como a
competéncia dos seus 0rgaos, serdo reguladas por lei, de acordo com o principio da
descentralizagdo administrativa (Constituicdo da Republica Portuguesa, 1976, Art. 237.°,
n.21).

E neste contexto de valorizagio da autonomia local que a reviso constitucional de
1997 introduziu uma disposicdo especifica sobre a participacdo dos municipios na esfera

da seguranca. O n.° 3 do Artigo 237.° passou a prever que "As policias municipais
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cooperam na manutenc¢éo da tranquilidade publica e na protecdo das comunidades locais"
(Constituicdo da Republica Portuguesa, 1976, Art. 237.°, n.° 3).33 A escolha do verbo
"cooperar" € de extrema importancia juridica. Nao se atribui as policias municipais a
competéncia primaria ou exclusiva pela manutencéo da tranquilidade publica, mas sim
uma funcdo de colaboragéo com as entidades que detém essa responsabilidade principal —
as forcgas de seguranca do Estado (Miranda & Medeiros, 2017; Parecer n.° 8/2025, 2025).

Esta formulacéo constitucional cria uma tenséo deliberada e um equilibrio cuidado.
Por um lado, reconhece que a seguranga é também uma preocupacéo local e que 0s
municipios tém um papel a desempenhar (Camara Municipal de Loures, s.d.). Por outro,
reafirma a arquitetura definida no Artigo 272.°, mantendo a responsabilidade primaria pela
seguranca interna no Estado central. O modelo constitucional ndo prevé, portanto, uma
substituicdo ou duplicacéo de fungdes, mas sim uma complementaridade. As policias
municipais surgem como um instrumento do poder local para exercer as suas competéncias
administrativas e para colaborar, de forma auxiliar, com as forcas de seguranga estatais na
dimensdo mais proxima da vida das comunidades (Parecer n.° 8/2025, 2025). Esta tensdo
originéria entre o principio da unicidade da seguranca interna (Art. 272.°) e o principio da
cooperacao local (Art. 237.°) é a matriz fundamental que enquadra toda a legislacdo
subsequente e o debate contemporaneo sobre o papel das Policias Municipais.

Modelos de Policiamento: Contexto Europeu e Portugués

O sistema policial portugués insere-se num contexto mais vasto de modelos de
policiamento europeus. Especificamente, Portugal partilhna com outros paises do Sul da
Europa, como Espanha, Franca e Italia, o chamado modelo dual ou de dupla componente
(Branco, 2013). A principal caracteristica deste modelo é a coexisténcia de dois corpos
policiais de &mbito nacional: um de natureza civil (em Portugal, a Policia de Seguranca
Publica - PSP) e outro de natureza militar, também conhecido como "gendarmerie™ (em
Portugal, a Guarda Nacional Republicana - GNR) (Branco, 2013). Estas duas forc¢as
partilham competéncias policiais genéricas, mas a sua area de responsabilidade é
tipicamente dividida com base em critérios territoriais: a PSP atua predominantemente nos
grandes centros urbanos, enquanto a GNR tem a seu cargo as areas rurais e suburbanas
(Meirinhos, 2016). As Leis Organicas da PSP (Lei n.° 53/2007, de 31 de agosto) e da GNR
(Lei n.°63/2007, de 6 de novembro) detalham as suas respetivas missoes e atribuicGes, que
abrangem desde a garantia da ordem publica e prevencgéo criminal até a investigacéo
criminal e seguranca rodoviaria (Lei n.° 53/2007; Lei n.° 63/2007).
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Nas Ultimas décadas, este modelo tradicional, largamente reativo, tem sido
desafiado pela emergéncia de novas filosofias de policiamento (Pereira, 2015). A mais
influente é o "Policiamento de Proximidade™ (PP), ou policiamento comunitario, que em
Portugal comecou a ser formalmente discutido e implementado a partir de meados da
década de 1990 (Durdo, 2011; Bayley & Skolnick, 2006). O PP prop6e uma mudanga de
paradigma: em vez de uma policia reativa que responde a incidentes, defende uma policia
proativa, descentralizada, que trabalha em parceria com a comunidade para identificar e
resolver os problemas que geram crime e inseguranca (Durdo, 2011; Lopes, 2013). Os seus
objetivos incluem ndo apenas prevenir o crime, mas também reduzir o medo, reforcar a

confianca e melhorar a qualidade de vida local (Duréo, 2011).

A implementacéo desta filosofia em Portugal, contudo, tem enfrentado desafios
estruturais significativos. A cultura organizacional e a estrutura hierarquica e centralizada
das forcgas de seguranca estatais resistem a descentralizacao de poder e a autonomia
operacional que o PP exige (Dur&o, 2011). Como resultado, a sua implementacéo tem sido
frequentemente descrita como uma dindmica "de cima para baixo", mais administrativa do
que operacional, com as equipas de PP a funcionarem de forma "periférica” e com recursos
limitados dentro das esquadras (Durdo, 2011). Este contexto cria uma oportunidade e,
simultaneamente, uma fonte de tensdo: sendo um érgdo intrinsecamente local e dependente
da autarquia, a Policia Municipal surge como o veiculo potencialmente mais natural e
adequado para a concretizacdo de um verdadeiro policiamento de proximidade (Amado,
2016). No entanto, a lideranca formal desta estratégia permanece com as forcas de
seguranca do Estado, gerando uma sobreposi¢do de expectativas e uma indefinicdo sobre

guem deve, efetivamente, liderar a "proximidade™ no terreno.
IT — Perspetivas
A Lei-Quadro: Lei n.° 19/2004

Dando cumprimento ao mandato constitucional, a Lei n.° 19/2004, de 20 de maio,
estabeleceu a lei-quadro que define o regime e a forma de criagdo das Policias Municipais
em Portugal (Lei n.° 19/2004). Este diploma € a pedra angular de toda a arquitetura juridica
das PM, clarificando a sua natureza, atribuicdes e, crucialmente, os seus limites de atuacao.

O Artigo 1.° define as PM como "servigos municipais especialmente vocacionados
para o exercicio de funcGes de policia administrativa”, sublinhando desde logo a sua
natureza nao criminal e a sua insercé@o na estrutura da administracdo local (Lei n.° 19/2004,
Art. 1.9).
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O Artigo 2.° detalha as suas atribuigdes, estabelecendo como prioritaria a
fiscalizagdo do cumprimento das leis e regulamentos municipais e, de forma
complementar, a cooperacao com as forcas de seguranca na manutencdo da tranquilidade
publica (Lei n.° 19/2004, Art. 2.°). O Artigo 3.° aprofunda as func@es, distinguindo entre as
funcdes prioritarias de policia administrativa (fiscalizacdo de regulamentos, aplicacdo de
decisdes municipais) e outras fung¢des, como a vigilancia de espacos publicos
(nomeadamente junto a escolas), a regulacdo do transito e a guarda de edificios municipais
(Lei n.° 19/2004, Art. 3.°). O Artigo 4.° elenca um vasto conjunto de competéncias
especificas, que vao desde a fiscalizacdo urbanistica e ambiental até a elaboragdo de autos
de contraordenacéo e a participacdo de acidentes de viagdo que ndo envolvam
procedimento criminal (Lei n.° 19/2004, Art. 4.9).

O ponto mais sensivel e juridicamente determinante da lei encontra-se no Artigo
3.2, n.° 5, que estabelece uma limitacdo explicita e inequivoca: "é vedado as policias
municipais o exercicio de competéncias préprias dos 6rgaos de policia criminal” (Lei n.°
19/2004, Art. 3.%, n.° 5). Esta proibicdo é, no entanto, acompanhada de ressalvas
importantes que definem a sua atuacdo na fronteira com a esfera criminal. O Artigo 4.°,
alineas e) e f), confere as PM a competéncia para proceder a detencdo em flagrante delito
de suspeitos de crimes puniveis com pena de prisdo, com a obrigacao de os entregar
"imediatamente™ a uma autoridade judiciaria ou a um 6rgdo de policia criminal (OPC)
competente. Podem igualmente praticar os "atos cautelares necessarios e urgentes para
assegurar os meios de prova" até a chegada do OPC (Lei n.° 19/2004, Art. 4.9). A lei
desenha, assim, um papel de primeira intervencéo, estritamente limitado no tempo e no
ambito, que se esgota com a transferéncia da ocorréncia para as autoridades criminais

competentes.
O Regime Especial de Lisboa e Porto: Decreto-Lei n.° 13/2017

Reconhecendo a especificidade histdrica e a dimensdo dos dois maiores municipios
do pais, 0 Artigo 21.° da Lei n.° 19/2004 previu a existéncia de um regime especial para as
Policias Municipais de Lisboa e do Porto (Lei n.° 19/2004, Art. 21.°). Este regime foi
concretizado pelo Decreto-Lei n.° 13/2017, de 26 de janeiro, que estabelece as regras
distintivas para estas duas forgas (Decreto-Lei n.° 13/2017). Embora a sua natureza e
atribuigdes gerais sigam o enquadramento da lei-quadro, a sua composig&o e estrutura sao
radicalmente diferentes (Afonso, 2016; Decreto-Lei n.° 13/2017).

A principal e mais definidora caracteristica deste regime especial é que as PM de
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Lisboa e Porto sdo "constituidas exclusivamente por pessoal com funcées policiais da
Policia de Seguranca Publica (PSP)" (Decreto-Lei n.° 13/2017, Art. 2.°). Estes agentes,
recrutados de dentro da PSP, mantém o seu vinculo profissional, o seu estatuto, o regime
disciplinar e o codigo deontoldgico da sua forca de origem (Decreto-Lei n.° 13/2017, Art.
2.9). No entanto, funcionalmente, ficam na "dependéncia hierarquica do respetivo
presidente de camara" (Decreto-Lei n.° 13/2017, Art. 3.°). Este modelo hibrido cria uma
estrutura organizacional complexa, onde agentes com formacéo, cultura e experiéncia de
uma forca de seguranga estatal com competéncias criminais sdo colocados sob comando de

uma autoridade civil para exercerem fungdes primordialmente administrativas.

Este desenho legal gera um paradoxo fundamental que esta no cerne do debate
contemporaneo. Ao recrutar agentes da PSP, o Estado e os municipios dotam estas PM de
um capital humano com competéncias avan¢adas em matéria de ordem publica,
investigacao e uso da forca, competéncias essas que sao inerentes a carreira na PSP (Lei n.°
53/2007). Contudo, uma vez integrados na PM, a sua atuacdo € legalmente circunscrita ao
quadro administrativo da Lei n.° 19/2004, que lhes veda o exercicio de competéncias de
policia criminal (Lei n.° 19/2004, Art. 3.°, n.° 5). Esta dissonancia entre a capacidade
instalada (a formacdo e experiéncia dos agentes) e a competéncia legal (o que a lei lhes
permite fazer) leva a uma percecéo de subutilizacdo de recursos e gera uma forte presséo,
tanto interna como politica, para o alargamento das suas fun¢des, alimentando o discurso
de que estes "ndo sdo policias de segunda" e deveriam ter um mandato mais robusto
(Moedas, 2025). O proprio regime especial, ao criar esta dualidade, funciona como um

catalisador para a contestacdo dos limites impostos pela lei-quadro.
A Descentralizacdo e a Seguranca Local: Lei n.” 50/2018

O processo de descentralizagdo administrativa em Portugal ganhou um novo
impulso com a aprovacdo da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, a lei-quadro da transferéncia
de competéncias para as autarquias locais e entidades intermunicipais (Lei n.° 50/2018).
Este diploma visa concretizar os principios constitucionais da subsidiariedade e da
autonomia do poder local, transferindo para os municipios um conjunto alargado de
responsabilidades em areas como a educacao, a saude, a a¢ao social e a cultura (Lei n.°
50/2018).

No que concerne a seguranga, a lei é significativamente mais cautelosa, refletindo a
tensdo constitucional entre a autonomia local e a unicidade da seguranca interna. O Artigo

23.° da Lei n.° 50/2018 estabelece que € da competéncia dos érgdos municipais "participar,
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em articulacdo com as forcas de seguranca, na defini¢do a nivel estratégico do modelo de
policiamento de proximidade a implementar™ (Lei n.° 50/2018, Art. 23.°). A transferéncia
de competéncias nesta area é, portanto, de natureza estratégica e consultiva, ndo
operacional. A lei ndo transfere o comando ou a execuc¢édo do policiamento de proximidade
para 0s municipios, mas confere-lhes um assento formal na mesa onde a estratégia é
definida, reforgando o seu papel como parceiros das forgas de seguranca estatais (Parecer
DSAJAL, 2019; Durdo, 2011).

Esta descentraliza¢do, embora limitada, tem implicagOes importantes para a
governacédo da seguranga local. Formaliza o papel dos municipios como co-responsaveis
pela definicdo das prioridades de seguranca nas suas comunidades, indo além de um mero
papel de apoio logistico. Esta competéncia estratégica articula-se diretamente com o papel
dos Conselhos Municipais de Seguranca, que se tornam o férum privilegiado para esta
discussdo (Decreto-Lei n.° 32/2019, de 4 de margo; Parecer DSAJAL, 2019). No entanto, a
natureza da competéncia transferida demonstra que a descentralizagdo da seguranga em
Portugal é, até ao momento, incompleta e mais retorica do que substantiva. A lideranca
operacional e a responsabilidade primaria pela execucédo das politicas de seguranca,
incluindo o policiamento de proximidade, permanecem firmemente centralizadas nas
forcas de seguranca do Estado, mantendo o poder decisorio final ao nivel central e
reforcando o papel constitucionalmente definido de cooperagédo — e ndo de substitui¢do —

por parte das autarquias.
O Policiamento de Proximidade em Ac¢ao

O Policiamento de Proximidade (PP) representa uma filosofia que se alinha
naturalmente com a vocacao local e comunitéria das Policias Municipais. Contudo, a sua
implementacdo em Portugal tem sido um processo complexo e desigual. A andlise da sua
aplicacdo prética revela que o modelo é, em muitos contextos, "mais uma grande promessa
do que uma realidade préatica" (Durdo, 2011, p. 102). Frequentemente, o PP manifesta-se
através de programas especificos e visiveis, como o "Escola Segura", o "Comércio Seguro"
ou 0 "ldosos em Seguranga”, que sdo implementados tanto pela PSP e GNR como, em
cooperacéo, pelas PM (Duréo, 2011; Machado, 2011). Estas iniciativas sdo valiosas para
aumentar a visibilidade policial e fortalecer lagos com segmentos especificos da

comunidade.

No entanto, a sua eficécia é frequentemente limitada por constrangimentos

estruturais. A falta de uma verdadeira descentralizacdo de competéncias e de autonomia
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decisoria a nivel local impede que as equipas de PP possam adaptar as suas estratégias as
necessidades especificas de cada bairro (Durdo, 2011). A cultura organizacional dominante
nas forcas de seguranca, historicamente reativa e centralizada, tende a relegar o PP para
uma funcao "periférica”, com equipas subdimensionadas e cujos recursos sao
frequentemente desviados para o patrulhamento regular e a resposta a emergéncias (Duréo,
2011). A participacédo dos cidadaos na defini¢do das prioridades de segurancga, um pilar do
PP, permanece largamente omissa, com a dindmica a ser predominantemente "de dentro
para fora", ou seja, da policia para a comunidade, com poucas oportunidades de
coproducdo de seguranca (Durdo, 2011). Neste cenério, as PM, pela sua insercdo na
estrutura municipal, estariam teoricamente mais bem posicionadas para implementar um
PP genuino, mas deparam-se com a sua propria limitacdo de competéncias e com a

lideranca estratégica do modelo a pertencer as forcas estatais.
Cooperacao e Conflito Interinstitucional

A cooperacdo entre as Policias Municipais e as forcas de seguranca do Estado (PSP
e GNR) é um requisito legal explicito, consagrado no Artigo 2.° da Lei n.° 19/2004, que
estipula que esta cooperacgdo se deve exercer "no respeito reciproco pelas esferas de
atuacdo proprias" (Lei n.° 19/2004, Art. 2.°, n.° 3). Esta articulagdo materializa-se de
diversas formas, desde a partilha de informacdo e o planeamento conjunto para eventos de
grande dimensdo até a atuacdo conjunta em operacoes de fiscalizacdo (SIM4ASECURITY,
2017; Governo de Portugal, 2023). Existem multiplos exemplos de cooperagdo bem-
sucedida, como a celebracédo de protocolos para a gestdo de programas de seguranca
(Camara Municipal de Cascais, 2021) ou a atribuicdo de recursos materiais, como
viaturas, por parte dos municipios as esquadras locais da PSP e GNR, reforcando a sua
capacidade operacional (Camara Municipal de Vila Nova de Gaia, 2023). A criagédo de
equipas multiforcas, que integram elementos da PM, PSP, GNR e outras entidades como a
ASAE para fins especificos, como o combate ao trafico de pessoas, demonstra também o

potencial desta colaboracdo (Governo de Portugal, 2025).

Apesar destes mecanismos, a delimitacdo de competéncias nem sempre é estanque,
existindo "zonas cinzentas™ que podem gerar friccdo e conflito. A situacdo mais delicada
ocorre na fronteira entre a infracdo administrativa e o ilicito criminal. Em casos de
flagrante delito, a lei atribui a PM o poder de deter, mas exige a entrega imediata do
suspeito a um OPC (Lei n.° 19/2004, Art. 4.°). A gestdo deste procedimento de transicdo, a
definicdo de quem assume a ocorréncia e a custodia do detido, pode ser uma fonte de
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tensdo operacional. Da mesma forma, na gestdo da ordem publica em manifestaces ou
eventos, a linha que separa a regulacdo do transito (competéncia da PM) da manutencéo da
ordem publica (competéncia da PSP/GNR) pode ser ténue, exigindo uma coordenacgéo
impecavel para evitar sobreposic6es ou vazios de responsabilidade. A eficacia da
seguranca local depende, em grande medida, da qualidade das relagdes institucionais e
pessoais entre os comandos locais das diferentes forgas, que determinam se a interacéo é

de cooperacéo sinérgica ou de competicdo disfuncional.
O Papel dos Conselhos Municipais de Seguranca (CMS)

Os Conselhos Municipais de Seguranga (CMS), criados pela Lei n.° 33/98, de 18 de
julho, foram concebidos como o principal forum institucional para a governacao local da
seguranca (Lei n.° 33/98). A sua natureza é consultiva, visando congregar representantes da
autarquia, das forcas de seguranca, da protecdo civil e de diversos setores da comunidade
(educacdo, salude, associacdes civicas) para "formular propostas de solucéo para 0s
problemas de marginalidade e seguranca dos cidaddos” (Lei n.° 33/98, Art. 3.9). O seu
objetivo € promover o diagndstico partilhado dos problemas e a identificacdo de solucdes

articuladas a nivel local.

Com o aprofundamento do processo de descentralizacdo, o Decreto-Lei n.°
32/2019, de 4 de marco, veio reforcar o papel dos CMS, procurando torna-los atores mais
interventivos (Decreto-Lei n.° 32/2019). Uma das principais inovacgdes foi a criagdo de um
"formato restrito" do conselho, composto pelo nlcleo duro dos responsaveis pela
seguranca (presidente da camara, comandantes das forcas de seguranca e da PM), com
competéncias especificas para debater e articular os modelos de policiamento de
proximidade, em linha com a competéncia atribuida aos municipios pela Lei n.° 50/2018
(Decreto-Lei n.° 32/2019, Art. 5.°-A). Esta alteracdo visa tornar o CMS nédo apenas um
férum de debate alargado, mas também uma instancia de coordenacéo estratégica e

operacional mais agil.

A eficacia dos CMS na prética, no entanto, € variavel. Em alguns municipios,
funcionam como verdadeiras plataformas de governacao integrada da seguranca, onde se
discutem problemas, se definem prioridades e se coordenam ag0es conjuntas. Noutros, o
seu funcionamento pode ser meramente formal, com reunifes esporadicas e com pouca
influéncia real nas politicas de seguranca, que continuam a ser definidas de forma
centralizada pelos comandos das forcas de seguranca. O seu sucesso depende criticamente

do empenho do executivo municipal, da abertura dos comandos locais das forcas de
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seguranca para a partilha de informacdo e decisdo, e da capacidade de mobilizacdo da
sociedade civil (MALI, 2023). Quando funcionam bem, os CMS sdo um instrumento
poderoso para a concretizacdo de uma seguranca mais democratica, participada e adaptada

as realidades locais.
O Debate Contemporianeo sobre a Expansiao de Competéncias

O debate sobre as competéncias das Policias Municipais atingiu um ponto de
clarificacdo juridica com a emissdo do Parecer n.° 8/2025 do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica (PGR), solicitado pelo Ministério da Administracéo
Interna (MAI) na sequéncia de declaracdes do Presidente da Camara Municipal de Lisboa
(Parecer n.°8/2025, 2025; DN, 2025). Este parecer, que retoma e reforca a doutrina de um
parecer anterior (n.° 28/2008), é taxativo na sua interpretacdo do quadro constitucional e
legal (Parecer n.° 8/2025, 2025; Parecer n.° 28/2008, 2008).

As conclusdes centrais do parecer reafirmam que as PM, incluindo as de regime
especial de Lisboa e Porto, sdo, na sua esséncia, policias administrativas locais, com uma
funcdo complementar de cooperacdo na manutencao da tranquilidade publica (Parecer n.°
8/2025, 2025). O parecer sublinha que tanto a Constitui¢do (através da oposicao entre 0s
artigos 272.° e 237.°) como a lei-quadro (no seu Artigo 3.°, n.° 5) se opdem
inequivocamente a atribuicdo da qualificacdo e das competéncias proprias de "6rgao de
policia criminal” (OPC) as PM (Parecer n.° 8/2025, 2025). As PM néo constam da lista de
OPCs definida na Lei de Organizacdo da Investigacdo Criminal (Parecer n.° 8/2025, 2025).

O parecer clarifica, no entanto, a competéncia em caso de flagrante delito.
Confirma que os agentes da PM podem e devem deter suspeitos de crimes publicos ou
semipublicos puniveis com pena de prisdo. Contudo, a sua competéncia esgota-se nesse ato
e nos atos cautelares imediatos para preservar a prova. Devem, de seguida, elaborar o
respetivo auto e entregar "de imediato" o detido a autoridade judiciaria ou ao OPC
territorialmente competente (PSP ou GNR), que assume a partir dai a conducéo do
processo (Parecer n.° 8/2025, 2025; Parecer n.° 28/2008, 2008). O parecer €, portanto,
claro: as PM tém um poder-dever de detencdo em flagrante delito, mas ndo tém
competéncia para 0s atos subsequentes que caracterizam a atividade de um OPC, como a

conducdo do detido para interrogatorio ou a continuagao da investigacao.
A Posicio Politica pela Expansao de Poderes

O parecer da PGR veio contrariar diretamente a posicao defendida por Carlos
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Moedas, Presidente da Camara Municipal de Lisboa. O autarca tem sido a voz mais
proeminente na defesa do alargamento das competéncias da sua policia municipal,
argumentando que a situacdo atual € "inadmissivel” e uma "vergonha" (Olhares de Lisboa,
2025). A sua principal reivindicacdo € a de que a PM de Lisboa deveria poder ndo apenas
deter em flagrante delito, mas também conduzir os suspeitos a uma esquadra da PSP, um
ato que, a luz do parecer da PGR, extravasa as suas competéncias (Moedas, 2025; Olhares
de Lisboa, 2025).

Os argumentos de Moedas sdo de natureza predominantemente politica e
operacional. Sustenta que € ilégico e ineficiente que agentes com formagéo da PSP néo
possam completar um ato processual basico como a conducdo de um detido, considerando
que isso diminui a sua autoridade e os transforma em "policias de segunda” (Olhares de
Lisboa, 2025). A sua proposta é a de uma "pequena mudanca na lei" para resolver este
constrangimento, argumentando que tal medida aumentaria a eficacia policial em resposta
a um percecionado aumento da criminalidade na capital (Moedas, 2025; RTP, 2025). A
reacao do autarca ao parecer da PGR foi a de transferir a questdo do campo da
interpretacdo juridica para o da acéo politica, afirmando que "se a lei ndo faz sentido, ela
tem de ser mudada" e instando o Governo a promover a necessaria alteracdo legislativa
(Moedas, 2025). Esta posicéo revela que o cerne do debate ndo é uma discordancia sobre a
interpretacdo da lei atual — que o parecer da PGR tornou clara —, mas sim uma contestacédo

politica a adequacdo dessa mesma lei a realidade e as necessidades de seguranca urbana.
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Conclusao

A presente investigacdo permite concluir que as Policias Municipais em Portugal
ocupam um espacgo complexo e dinamico, definido por um quadro juridico claro mas
sujeito a uma intensa contestacdo politica e a pressdes operacionais crescentes. O seu papel
é o resultado de uma opgdo constitucional deliberada, que procura equilibrar a
responsabilidade primaria e centralizada do Estado na garantia da seguranca interna com a

necessidade de uma governacao de proximidade e a autonomia do poder local.

Primeiramente, conclui-se que a arquitetura constitucional e legal estabelece, sem
ambiguidade, as PM como policias administrativas, cujo mandato prioritario é a
fiscaliza¢do do cumprimento dos regulamentos municipais e cuja funcao na seguranca
publica é de cooperacdo com as forcas de seguranca estatais. A vedacdo do exercicio de
competéncias proprias de 6rgao de policia criminal € uma limitagdo estrutural e intencional
do modelo, reafirmada consistentemente pela jurisprudéncia e pela doutrina juridica,

culminando no recente parecer da PGR.

Em segundo lugar, o regime especial de Lisboa e do Porto emerge como o principal
catalisador do debate sobre a expansdo de competéncias. O paradoxo de recrutar agentes da
PSP, com formacao e experiéncia criminal, para exercerem funcdes legalmente restritas a
esfera administrativa, cria uma dissonancia fundamental. Esta dissonancia gera ndo s6 uma
subutilizacdo de recursos humanos qualificados, mas também uma legitima expectativa,
por parte dos agentes e de alguns responsaveis politicos, de que o seu mandato deveria ser

mais abrangente, alimentando a pressdo para a reforma legislativa.

Em terceiro lugar, o processo de descentralizacdo da seguranca, impulsionado pela
Lei n.°50/2018, de 16 de agosto, permanece mais estratégico do que operacional. A
transferéncia de competéncias para os municipios na definicdo do modelo de policiamento
de proximidade é um passo importante, mas nao altera a estrutura de comando nem a
responsabilidade de execucdo, que se mantém nas forcas de seguranca estatais. Da mesma
forma, a implementacdo do policiamento de proximidade no terreno continua a enfrentar
barreiras estruturais significativas, ligadas a cultura organizacional centralizada e a

escassez de recursos dedicados.

Finalmente, o debate contemporaneo sobre a expansao de poderes das PM
transcendeu a esfera da interpretacdo juridica para se tornar uma questao eminentemente

politica. A questdo ndo é "o que a lei permite?", mas sim "deve a lei ser mudada?". Esta
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mudanga de enquadramento exige uma reflexdo profunda sobre o modelo de seguranca que
se pretende para as cidades portuguesas e sobre as implicacfes sistémicas de uma eventual

fragmentacdo das competéncias de policia criminal.

Com base nas conclus6es apresentadas, formulam-se as seguintes recomendagdes
para a politica publica, visando a otimizagdo do papel das Policias Municipais no respeito

pelo quadro constitucional:

1. Clarificacdo Legislativa e Protocolar: Em vez de uma alteracdo de fundo que
confira poderes de OPC as PM, o que levantaria complexas questdes
constitucionais e sistémicas, recomenda-se uma revisdo pontual da Lei n.° 19/2004
e da legislacao processual penal para otimizar os procedimentos de cooperacdo. Tal
revisao deveria clarificar, de forma inequivoca, os atos que a PM pode praticar em
flagrante delito e, mais importante, estabelecer protocolos obrigatorios e uniformes
a nivel nacional para a comunicacdo, articulacao e entrega de detidos aos OPC. O
objetivo deve ser agilizar a transicdo de responsabilidade, reduzir a friccdo

operacional e garantir a seguranca juridica de todos os intervenientes.

2. Reforma do Regime Especial de Lisboa e Porto: E imperativo reavaliar o modelo
de recrutamento das PM de Lisboa e Porto. A manutencdo do modelo atual
continuara a alimentar a dissonancia de competéncias e o debate politico. Uma
alternativa a considerar seria a extin¢ao gradual do recrutamento a partir da PSP e a
criacdo de uma carreira prépria de policia municipal para estes dois municipios, a
semelhanca do regime comum, mas com requisitos de entrada, formacéo e
progressao na carreira significativamente mais exigentes e adaptados a
complexidade da realidade metropolitana. Esta formacao especifica deveria focar-
se em competéncias avancadas de policia administrativa, mediacdo de conflitos,
policiamento de proximidade e gestéo urbana, eliminando a ambiguidade do seu

papel.

3. Fortalecimento da Cooperacédo e dos CMS: Para dar substancia a descentralizacao
estratégica prevista na Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, recomenda-se o reforco do
papel dos Conselhos Municipais de Segurancga. As suas deliberagcdes em formato
restrito sobre 0 modelo de policiamento de proximidade a implementar deveriam
ter um carater mais vinculativo para os comandos locais das forcas de seguranca,
transformando-os de meros orgaos consultivos em verdadeiras instancias de co-

governacdo da seguranca local. Devem ser reforcados os protocolos de partilha de
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informagcdo estatistica e de planeamento de operac¢@es conjuntas de fiscalizacéo e

prevencéo.

4. Investimento Estratégico no Policiamento de Proximidade: E fundamental que o
Policiamento de Proximidade deixe de ser uma fungdo periférica. Recomenda-se a
alocacéo de recursos humanos e materiais dedicados e "ndo-desviaveis" para as
equipas de PP, tanto nas forcas de seguranca como nas PM. A sua atuacdo deve ser
avaliada ndo apenas com base em estatisticas de criminalidade, mas também através
de indicadores de confianca da comunidade, resolucéo de problemas locais e
reducdo do sentimento de inseguranca, incentivando uma cultura policial

genuinamente proativa e preventiva.
Limita¢oes do Estudo e Sugestées para Futura Investigacao

O presente artigo, pela sua natureza metodologica, baseia-se numa anéalise
documental e juridica. Embora robusta para a compreensdo do enquadramento normativo e
do debate publico, esta abordagem tem limitacdes. Ndo permite aferir as percecoes,
atitudes e experiéncias dos atores no terreno — policias municipais, agentes da PSP/GNR,
autarcas e cidaddos. A forma como as leis e os modelos s&o vividos e interpretados na

pratica quotidiana € um campo que permanece por explorar.

Nesse sentido, sugerem-se as seguintes linhas para futura investigacéo:

¢ Realizacdo de estudos de caso aprofundados em diferentes municipios (de grande,
média e pequena dimensdo, com e sem PM) para comparar a eficacia dos modelos

de governacao local da seguranca.

¢ Desenvolvimento de investigacdo empirica, através de inquéritos e entrevistas, para
analisar a cultura profissional dos agentes da PM, as suas motivacoes, o nivel de

satisfacdo e as suas percec¢des sobre os limites e potencialidades da sua funcéo.

e Estudos sobre o impacto real dos Conselhos Municipais de Seguranca na reducéo
da criminalidade local e, sobretudo, na melhoria do sentimento de seguranca das

populacgdes.

e Analises comparativas mais aprofundadas com outros paises do Sul da Europa que
possuem modelos de policia local, focando-se nas solugdes encontradas para a

gestdo de competéncias concorrentes e para a articulagdo entre os niveis de poder.
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