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RESUMO

A seguranca publica no Brasil tem passado por transformagdes significativas nas tltimas décadas, especialmente
com o fortalecimento do papel dos municipios na formulacdo e implementacdo de politicas publicas voltadas a
prevencdo da violéncia. Nesse contexto, as guardas municipais deixaram de exercer exclusivamente funcdes
patrimoniais para assumir atribuigdes ampliadas no sistema de seguranca publica. O presente artigo analisa esse
processo de ascensdo institucional sob uma dupla perspectiva tedrica do processo decisorio: o Modelo de Multiplos
Fluxos (MMF) de John Kingdon e 0 Modelo de Coalizdes de Defesa (ACF) de Sabatier e Jenkins-Smith. O objetivo
¢ investigar os fatores que elevaram essa pauta a agenda prioritaria nacional e como as disputas entre coalizdes de
atores com crengas distintas moldam a formulagdo dessa politica. Metodologicamente, realizou-se uma pesquisa
qualitativa, exploratdria e de base bibliografico-documental, analisando marcos como a Lei n® 13.022/2014, a
ADPF 995 ¢ a PEC da Seguranga Publica. Os resultados indicam que a convergéncia entre a crise de seguranca
publica (fluxo dos problemas), o amadurecimento técnico das corporagdes (fluxo das solugdes) e o respaldo do
Judiciario (fluxo politico) abriu uma janela de oportunidade legislativa. Paralelamente, identifica-se um processo
incremental impulsionado por uma coalizdo descentralizadora que desafia resisténcias da coalizdo conservadora
no subsistema de seguranga. Conclui-se que a Policia Municipal reforgaria o federalismo cooperativo, promovendo
maior efic4cia sistémica e o policiamento de proximidade.

Palavras-chave: Seguranca Publica; Guardas Municipais; Modelo de Multiplos Fluxos; Modelo de Coalizdes de
Defesa; Processo Decisorio.

ABSTRACT

Public security in Brazil has undergone significant transformations in recent decades, especially with the
strengthening of the role of municipalities in the formulation and implementation of public policies aimed at
violence prevention. In this context, municipal guards have shifted from exclusively patrimonial functions to
assume expanded roles within the public security system. This article analyzes this institutional rise through a dual
theoretical perspective on the decision-making process: John Kingdon's Multiple Streams Framework (MSF) and
Sabatier and Jenkins-Smith's Advocacy Coalition Framework (ACF). The objective is to investigate the factors
that raised this issue to the national priority agenda and how disputes between coalitions of actors with distinct
beliefs shape the formulation of this policy. Methodologically, a qualitative, exploratory, and bibliographic-
documentary study was conducted, analyzing frameworks such as Law No. 13,022/2014, ADPF 995, and the
Public Security PEC. The results indicate that the convergence between the public security crisis (problem stream),
the technical maturation of corporations (policy stream), and judicial endorsement (political stream) opened a
legislative window of opportunity. Simultaneously, an incremental process driven by a decentralizing coalition is
identified, challenging the resistance of the conservative coalition within the security subsystem. It is concluded
that the Municipal Police would reinforce cooperative federalism, promoting greater systemic effectiveness and
community policing.

Keywords: Public Security; Municipal Guards; Multiple Streams Framework; Advocacy Coalition Framework;
Decision-Making Process.
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RESUMEN

La seguridad publica en Brasil ha pasado por transformaciones significativas en las tltimas décadas, especialmente
con el fortalecimiento del papel de los municipios en la formulacién e implementacion de politicas piblicas
orientadas a la prevencion de la violencia. En este contexto, las guardias municipales dejaron de ejercer
exclusivamente funciones patrimoniales para asumir atribuciones ampliadas en el sistema de seguridad publica. El
presente articulo analiza este proceso de ascenso institucional bajo una doble perspectiva tedrica del proceso
decisorio: el Modelo de Corrientes Multiples (MSF) de John Kingdon y el Marco de Coaliciones de Defensa (ACF)
de Sabatier y Jenkins-Smith. El objetivo es investigar los factores que elevaron este tema a la agenda prioritaria
nacional y como las disputas entre coaliciones de actores con creencias distintas moldean la formulacion de esta
politica. Metodologicamente, se realiz6 una investigacion cualitativa, exploratoria y de base bibliografico-
documental, analizando marcos como la Ley n° 13.022/2014, 1a ADPF 995 y la PEC de la Seguridad Publica. Los
resultados indican que la convergencia entre la crisis de seguridad publica (corriente de los problemas), la
maduracion técnica de las corporaciones (corriente de las soluciones) y el respaldo del Poder Judicial (corriente
politica) abrié una ventana de oportunidad legislativa. Paralelamente, se identifica un proceso incremental
impulsado por una coalicién descentralizadora que desafia las resistencias de la coalicion conservadora en el
subsistema de seguridad. Se concluye que la Policia Municipal reforzaria el federalismo cooperativo, promoviendo
una mayor eficacia sistémica y el patrullaje de proximidad.

Palabras clave: Seguridad Publica; Guardias Municipales; Modelo de Multiples Corrientes; Modelo de

Coaliciones de Defensa; Proceso Decisorio.

1. Introducao

A seguranca publica consolidou-se como a principal preocupacdo da sociedade brasileira na
contemporaneidade. De acordo com pesquisa realizada pelo instituto IPSOS em novembro de 2025,
52% dos entrevistados consideram a violéncia e a criminalidade como o maior desafio do pais. Este
cenario de crise exige uma reavaliacdo profunda das politicas publicas e das estruturas estatais de
protegdo, sobretudo com o fortalecimento do papel dos municipios na formulacdo de agdes voltadas a
prevengao da violéncia e a promogao da ordem urbana.

Nesse contexto, as Guardas Municipais (GMs) deixaram de exercer exclusivamente fungdes
patrimoniais para assumir, progressivamente, atribui¢des relacionadas a protecdo da populagdo, em
consonancia com uma concepg¢do ampliada de seguranga cidada e territorializada. Embora o artigo 144,
§ 8° da Constituicdo Federal de 1988 tenha limitado originalmente essas institui¢des a protecao de bens,
servigos e instalacdes, a realidade pratica impds um alargamento de suas fungdes. Legislagdes como a
Lein® 13.022/2014 (Estatuto Geral das Guardas Municipais) e decisdes judiciais, como a ADPF 995 do
STF, consolidaram o entendimento de que as guardas integram o sistema de seguranca publica.
Atualmente, a tramitagdo de Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC) busca formalizar a transi¢do
para a denominagdo de Policias Municipais.

Este processo de expansio institucional ndo ocorre de forma neutra, mas resulta de disputas
politicas e ideologicas entre diferentes atores. Para compreender esse fendmeno, este artigo utiliza uma
abordagem dual: 0 Modelo de Multiplos Fluxos (MMF) de John Kingdon e o Modelo de Coalizdes de
Defesa (Advocacy Coalition Framework — ACF). O objetivo é analisar a ascensdo das policias
municipais no Brasil a partir do processo decisorio, considerando o historico de atuacdo das corporagdes
e sua inser¢ao nos Planos Nacionais de Seguranga Publica.
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2. Referencial teorico

2.1. Historico de atuacio das guardas municipais e sua inserc¢iao nos planos nacionais de seguranca
publica

A institucionalizacdo das Guardas Municipais no Brasil esta diretamente vinculada ao processo de
redemocratizagdo e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que, ao reorganizar o sistema de seguranga
publica, reconheceu os municipios como entes federativos dotados de autonomia politica, administrativa e
financeira. O artigo 144, §8°, da Constituicdo estabelece que os municipios poderdo constituir guardas municipais
destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, conferindo-lhes, inicialmente, uma atuagio de natureza
patrimonial (Brasil, 1988).

Todavia, conforme apontam Rolim (2009) e Muniz e Proenga Junior (2007), a delimitacdo constitucional
restrita ndo impediu que, na pratica, as guardas municipais assumissem fun¢des mais amplas, especialmente em
contextos urbanos marcados pelo crescimento da violéncia, pela fragmentacdo das politicas publicas e pela
insuficiéncia do aparato policial estadual para responder as demandas locais. Esse movimento reflete uma
caracteristica estrutural do federalismo brasileiro: a ampliacdo informal de competéncias municipais diante da
pressdo social por respostas mais eficazes em areas sensiveis como a seguranga publica.

Durante a década de 1990, a atuagdo das guardas municipais manteve-se relativamente limitada, em
grande parte devido a auséncia de normatizagdo infraconstitucional clara e a resisténcia de segmentos das policias
estaduais. Contudo, a partir dos anos 2000, observa-se uma inflexdo significativa, impulsionada tanto por
iniciativas locais quanto pelo reconhecimento gradual do papel dos municipios nas politicas nacionais de seguranca
(Soares, 2019).

A arquitetura da seguranga publica brasileira passou entdo por um importante questionamento sobre a
evolucdo necessaria, para enfrentar os desafios da criminalidade urbana contemporanea. Historicamente, o modelo
dual com as policias civis e militares suportou a carga principal da manutencdo da ordem. Lima et al. (2016) ja
questionava esse modelo bipartido, sinalizando, com base na baixa resolutividade dos crimes, que esse formato ¢
ineficiente. O texto constitucional de 1988, ao inserir os Municipios de forma complementar no art. 144, § 8°, abriu
espago para o que hoje se entende como Federalismo Cooperativo em Seguranga Plblica, um modelo de
governanca em que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios atuem de forma integrada ¢ harmonica,
superando a visdo de competéncias isoladas para adotar uma gestdo compartilhada de responsabilidades. onde a
atuagdo municipal refor¢a o policiamento ostensivo e preventivo, garantindo maior proteg¢do ao cidaddo no nivel
local.

Atualmente, o debate gira em torno da legalidade do poder de policia pleno para as GMs. Enquanto o STF
reconhece sua inser¢do no SUSP (ADPF 995), o sistema judiciario ainda lida com a crise de identidade desses
agentes, que muitas vezes sao vistos como policiais de fato, mas nao de direito.

Nesse contexto, as Guardas Municipais ndo surgem para substituir ou confrontar as institui¢cdes existentes,
mas para atuar de forma sinérgica no policiamento de proximidade e na prevencdo primaria. Programas como o
PRONASCI (2007) foram fundamentais para induzir esse protagonismo, tratando a seguranca como uma
responsabilidade compartilhada que une a capilaridade municipal a expertise das policias militares estaduais. O
reconhecimento das GMs como integrantes operacionais do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), Lei
13.675/2018 e a decisdo do STF na ADPF 995 consolidam essa visdo: a seguranga publica deveria ser um sistema
integrado.

O primeiro Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP), langado em 2000, ja sinalizava a necessidade
de articulag@o federativa e de fortalecimento das agdes preventivas, ainda que de forma incipiente. Posteriormente,
o Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), instituido em 2007, representou um
marco ao incorporar explicitamente os municipios como atores estratégicos ¢ ao estimular a integragdo das guardas
municipais a agoes de prevengao social da violéncia, policiamento comunitario e mediagdo de conflitos (Brasil,
2007).

Segundo Souza (2015), essa mudanca reflete uma transi¢do conceitual relevante: a seguranga publica
passa a ser concebida ndo apenas como atividade repressiva, mas como politica publica multidimensional,
articulada com educacao, assisténcia social, urbanismo e direitos humanos. Nesse novo paradigma, as guardas
municipais assumem um papel privilegiado por sua proximidade com o territorio e com a populagéo local.
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A consolidag@o dessa tendéncia ocorre com a promulgacido da Lei n® 13.022/2014, conhecida como
Estatuto Geral das Guardas Municipais, que estabelece principios, competéncias e diretrizes para a atuagdo dessas
instituigdes. A norma amplia significativamente o escopo de atuacdo das guardas, ao prever, entre outras
atribuigdes, a protecdo sistémica da populagdo, a colaboracdo com 6rgdos de segurancga publica e a atuacdo
preventiva no territorio municipal (Brasil, 2014).

Conforme destaca Lima et al (2016), o Estatuto Geral das GMs representa um ponto de inflexdo normativa
ao conferir maior seguran¢a juridica as guardas municipais, ainda que sem alterar formalmente o texto
constitucional. Essa ampliacdo legal, entretanto, ndo ocorre de forma consensual, gerando disputas interpretativas
e institucionais acerca dos limites da atuagdo municipal na seguranga publica.

Os Planos Nacionais de Seguranca Publica mais recentes, especialmente o Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSPDS), instituido em 2018, refor¢am essa logica ao reconhecer explicitamente a
importancia da cooperagdo federativa e da atuagdo integrada dos municipios. O plano enfatiza a prevengdo da
violéncia, o uso de evidéncias empiricas e a territorializagdo das agdes, aspectos que fortalecem o papel das guardas
municipais (Brasil, 2018).

2.2. Modelo de Muiltiplos Fluxos (MMF)

Para compreender como essa integragao institucional ascendeu na agenda prioritaria do Estado, utiliza-
se a lente de John Kingdon, conforme as abordagens contemporaneas de analise de politicas publicas discutidas
por Capella (2022). O modelo sugere que a formulagdo de agendas ocorre quando trés fluxos independentes
convergem em um momento oportuno:

O Fluxo dos Problemas: Analisa como determinadas situagdes ganham a atencdo dos governantes.
Segundo Capella (2022), esse fluxo é alimentado por indicadores, eventos focalizadores, como crises de seguranca
e pelo feedback de acdes governamentais anteriores. No Brasil, o aumento da capilaridade do crime organizado,
da violéncia e da criminalidade elevaram o papel das GMs a pauta central.

O Fluxo das Solugdes: E descrito por Capella (2022), como o "caldo primordial" de ideias geradas por
especialistas e técnicos. Para uma ideia sobreviver e se tornar uma alternativa viavel, ela deve ter viabilidade
técnica e aceitagdo pela comunidade politica. Aqui, a Policia Municipal amadurece como uma solug@o estratégica
para otimizar o poder publico local, aumentando o quantitativo de agentes no policiamento ostensivo e preventivo,
em apoio as forcas estaduais e federais. No Modelo de Multiplos Fluxos, o Fluxo das Solugdes, ou das alternativas,
no caso da transi¢do para as Policias Municipais, essa "sopa de ideias" amadureceu significativamente na ultima
década. Conforme aponta Delgado (2022), os sucessivos Planos Nacionais de Seguranga Publica funcionaram
como mecanismos indutores, deslocando o papel dos municipios de meros coadjuvantes para gestores ativos da
seguranga cidada.

Este amadurecimento técnico permitiu que a solugdo deixasse de ser vista apenas como uma mudanga de
nomenclatura para se tornar uma resposta estrutural a crise federativa. Vargas e Oliveira Junior (2010) reforcam
que a viabilidade dessa solucao reside na superagcdo do modelo estritamente patrimonial em dire¢do a um modelo
de policia municipal focado na proximidade. Contudo, como advertem Lima et al. (2014), a eficicia dessa
"solucdo" no processo decisorio esta condicionada a capacidade administrativa das prefeituras em implementar
mecanismos de gestdo, como conselhos e planos locais, garantindo que a nova Policia Municipal ndo seja apenas
um reforgo quantitativo, mas uma inovagéo qualitativa no sistema de seguranga.

O Fluxo Politico: Seria conforme Capella (2022), composto pelo "humor nacional", for¢as politicas
organizadas e o posicionamento das instituicdes de controle sdo determinantes para a abertura de uma janela de
oportunidade. No contexto brasileiro, o respaldo das Cortes Superiores foi o fator decisivo para consolidar a
legitimidade das Policias Municipais. Segundo Menezes (2023), a evolugdo jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ) foi fundamental para pacificar as controvérsias sobre o
poder de policia das guardas, que antes operavam sob uma constante inseguranga juridica.

Como analisa Teodosio (2024), essa decisdo ndo foi apenas uma interpretagdo técnica da Constituicado
Federal de 1988, mas um ato que alterou o equilibrio de forcas no federalismo brasileiro, conferindo aos municipios
uma autoridade politica até entdo contestada. Ao validar o exercicio de funcdes tipicas de seguranga por entes
municipais, o Judicidrio removeu o principal obstaculo no Fluxo Politico, permitindo que as Propostas de Emenda
a Constituicdo, como a PEC 18/2025, tramitassem em um terreno politico muito mais fértil e menos resistente as
mudangas estruturais. A convergéncia entre o apoio popular por maior policiamento e o respaldo juridico recente
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do STF abriu a Janela de Oportunidade necessaria para a ampliagdo das atribui¢des municipais no ambito da
seguranga publica.

Figura 1. Esquema do modelo de multiple streams (Modelo de KINGDON).

O MODELO DE KINGDON

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
{Fluxo de problemas) {Fluxo de solugSes) {Fluxe politico}
Indicadares; “— Visbilidade técnica; “Humor naclonal’;
Crises; Aceitacio pels comunidade; Forgas paliticas organizadas;
Eventos focass Custos tolerivels. Mudangas no goveeno.
Feedbock de aghos.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA J

{Palicy windows)

'

AGENDA-SETTING

Fonte: Capella (2007, p. 98).

O papel do Empreendedor Politico ¢, portanto, o de articular esses fluxos no momento em que a janela
de oportunidade se abre, agindo para que a nova legisla¢do resulte em uma arquitetura de seguranga mais eficiente,
respeitando a autonomia e a importancia das institui¢cdes ja consolidadas.

2.3. Regulamentacio e ampliacdo das atribuicoes das guardas municipais sob a perspectiva do
Modelo de Coalizdes de Defesa

A andlise da regulamentagdo e da ampliacdo das atribuicdes das guardas municipais pode ser
significativamente enriquecida pela aplicagdo do Modelo de Coalizdes de Defesa (Advocacy Coalition Framework
— ACF), desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith e difundido no Brasil por autores como Suely Mara Vaz
Guimardes de Aratjo e Dermeval da Silva Junior. O ACF parte do pressuposto de que politicas publicas sdo
formuladas e implementadas em subsistemas nos quais diferentes coalizdes de atores compartilham crengas,
valores e estratégias para influenciar o processo decisorio (Sabatier; Jenkins-Smith, 1999).

No subsistema da seguranca publica, a ampliag@o das atribuicdes das guardas municipais revela a atuagio
de coalizdes distintas. De um lado, observa-se a formagdo de uma coalizdo favoravel a descentralizagdo e ao
fortalecimento do papel municipal, composta por gestores locais, pesquisadores, organiza¢des da sociedade civil
e setores do governo federal. Essa coalizdo sustenta crengas normativas associadas a prevengdo da violéncia, a
proximidade entre Estado e cidaddo e a eficiéncia das politicas territorializadas (Aratjo; Silva Junior, 2022).

Esses atores mobilizam evidéncias empiricas, estudos comparados e argumentos juridicos para defender
a ampliagdo das competéncias das guardas municipais, ressaltando que a Constituicdo Federal ndo veda
expressamente sua atuacdo preventiva ¢ que a seguranga publica deve ser compreendida como um dever
compartilhado entre os entes federativos (Brasil, 1988).

Em oposi¢ao, forma-se uma coalizdo mais conservadora, integrada por segmentos das policias estaduais,
associagdes corporativas e atores politicos que defendem a manutencdo do modelo tradicional de seguranga
publica. Essa coalizdo sustenta crencas relacionadas a centralidade do policiamento ostensivo estadual, ao risco de
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fragmentagdo institucional e a sobreposicdo de competéncias, frequentemente evocando a literalidade do texto
constitucional como argumento central (Muniz; Proenga Junior, 2007).

Segundo o ACF, mudangas significativas nas politicas publicas tendem a ocorrer de forma incremental,
por meio de ajustes normativos e institucionais que refletem o equilibrio temporario entre coalizdes rivais. No caso
das guardas municipais, a promulgacao do Estatuto Geral e a incorporagao dessas institui¢des aos planos nacionais
de seguranca podem ser interpretadas como vitdrias parciais da coalizdo descentralizadora, ainda que ndo
representem uma ruptura completa com o modelo vigente.

Aragjo e Silva Jinior (2022) destacam que o processo decisorio nesse subsistema ¢ fortemente
influenciado por eventos externos, como o aumento da violéncia urbana, crises fiscais estaduais e mudangas na
agenda politica nacional. Esses fatores contribuem para alterar a correlagdo de forgas entre coalizdes, abrindo
janelas de oportunidade para a ampliagdo das atribui¢cdes das guardas municipais.

Além disso, o ACF enfatiza o papel do aprendizado politico ao longo do tempo, no qual evidéncias
empiricas e experiéncias acumuladas podem levar a revisdo de crengas secundarias, mesmo quando crengas
centrais permanecem relativamente estaveis. No contexto brasileiro, experiéncias exitosas de atuagao das guardas
municipais em politicas de prevengdo ¢ policiamento comunitario tém sido utilizadas como argumentos para
legitimar sua expansao institucional.

3. Método

O presente estudo adota uma abordagem qualitativa, de natureza exploratoria e descritiva, desenvolvida
por meio de procedimentos técnicos de pesquisa bibliografica e documental. O objetivo ¢é investigar os fatores que
elevaram a pauta da ascensdo das policias municipais no Brasil a agenda prioritaria nacional e como as disputas
entre coalizdes de atores com crengas distintas moldam a formulagdo dessa politica..

A fundamentag@o teorica sobre o processo decisorio baseia-se no Modelo de Multiplos Fluxos de John
Kingdon, utilizando as interpretagdes contemporaneas de Capella (2022). Essa lente analitica permite identificar
os fatores que possibilitaram a convergéncia dos fluxos de problemas, solu¢des e politica na agenda nacional.
Adicionalmente, a pesquisa dialoga com o Modelo de Coalizdes de Defesa, buscando compreender as disputas de
crengas e valores no interior das politicas de seguranca.

O corpus documental e bibliografico foi selecionado em bases de dados académicas como SciELO,
Google Scholar, Portal de Periddicos da CAPES e Biblioteca Digital de Teses e Dissertacdes (BDTD). Os critérios
de selegao incluiram:

Legislag@o e Jurisprudéncia: Constituicdo Federal de 1988; Lei n.° 13.022/2014, Estatuto Geral das Guardas
Municipais; Lei n.° 13.675/2018, SUSP; Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, ADPF 995; e
Projetos de Emenda a Constitui¢io, PEC 18/2025, PEC 28/2022, 37/2022 e 57/2023.

Literatura Especializada: Trabalhos académicos que abordassem a atuag@o historica e institucional das guardas
municipais, os Planos Nacionais de Seguranca Publica e abordagens contemporaneas para analise de politicas
publicas (Capella et al., 2022).

Foram excluidos estudos com enfoque exclusivamente operacional ou técnico, bem como publicagdes
sem rigor metodologico ou sem relagdo direta com o objeto de analise. O processo de triagem envolveu a leitura
de titulos e resumos, seguida pela analise integral dos trabalhos considerados relevantes para responder a questao
norteadora.

A analise seguiu a técnica de analise de conteudo, categorizando as informagdes conforme os trés fluxos
de Kingdon: problemas, solu¢des e politica. A pesquisa buscou identificar elementos de cada fluxo dentro da
trajetoria das Guardas Municipais, verificando como eventos focalizadores ¢ mudangas no "humor nacional”
permitiram a abertura de uma janela de oportunidade para a proposta das Policias Municipais em 2025, culminando
no momento do acoplamento (coupling) dos fluxos.

4. Analise dos resultados

A analise dos achados bibliograficos permite compreender que a ascens@o das guardas municipais no
Brasil nao decorre de um movimento isolado ou meramente normativo, mas de um processo decisorio complexo,
marcado por disputas institucionais, rearranjos federativos e mudangas graduais nas concepgdes de seguranca
publica. A literatura analisada evidencia que a ampliagdo das atribuigdes dessas institui¢des resulta da interagdo
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entre fatores historicos, juridicos e politicos, os quais se articulam no interior do subsistema de politicas ptblicas
de seguranga.

Nesse sentido, a revisdo bibliografica narrativa possibilitou identificar convergéncias e divergéncias entre
os autores analisados, bem como mapear os principais argumentos que sustentam tanto a expansdo quanto as
resisténcias a atuagdo ampliada das guardas municipais. Destarte, o Quadro 1, foi elaborado com o intuito de

sistematizar esses achados e facilitar sua articulagdo com os objetivos do estudo.

Quadro 1. Sintese dos principais achados bibliograficos sobre a atuagdo das guardas municipais e o processo

decisorio nas politicas de seguranca publica.

Brasil

Referéncia Obra Principais achados
A sindrome da rainha Evidencia a insuficiéncia do modelo repressivo
Rolim (2009) tradicional e a necessidade de abordagens preventivas e
vermelha .
locais
Soares (2019) Seguranca publica no Defende a descentralizagdo e a participagdo municipal

na seguranca publica

Muniz; Proenga
Janior (2007)

Artigos sobre policiamento

Apontam conflitos institucionais e resisténcias
corporativas a ampliacdo das guardas

Souza (2015)

Politicas publicas de
seguranga

Analisa a seguranga como politica publica intersetorial

Lima; Bueno;
Mingardi (2019).

Seguranga publica no
Brasil

Identifica o Estatuto das Guardas Municipais como
marco normativo incremental

Capella (2022)

MMF contribuigdes,
limites e perspectivas

Analisa 0o MMF como ferramenta de formulacao de
politica publica

Araujo; Silva Junior

ACEF aplicado as politicas

Aplicam o ACF a analise de disputas decisorias

(2022) publicas
Sabatier; Jenkins- Advocacy Coalition Demonstram que mudangas ocorrem por meio de
Smith (1999) Framework disputas entre coalizdes

Fonte: Dados da pesquisa (2026).

O Quadro 1 evidencia que os achados bibliograficos dialogam diretamente com os objetivos do estudo,
permitindo compreender tanto a trajetoria historica das guardas municipais quanto o processo decisério que
sustenta sua ampliagdo institucional. Observa-se que a maior parte dos autores converge na compreensio de que o
modelo tradicional de seguranga publica, centrado exclusivamente nas policias estaduais, mostra-se insuficiente
para responder as demandas contemporaneas da sociedade brasileira.

No que se refere objetivo da pesquisa, a literatura demonstra que as guardas municipais evoluiram de
instituigdes patrimoniais para atores relevantes na prevencdo da violéncia e na gestdo da seguranga urbana.
Conforme Rolim (2009), o crescimento da violéncia e a incapacidade do Estado em oferecer respostas eficazes
impulsionaram solugdes locais, abrindo espago para a atuagdo municipal. Esse processo ¢ reforcado por Soares
(2019), ao destacar que a proximidade territorial das guardas permite intervengdes mais adequadas as
especificidades locais.

Quanto aos estudos analisados indicam ainda que os Planos Nacionais de Seguranca Publica
desempenharam papel central na legitimacdo da atuacdo municipal. A incorporacio das guardas ao PRONASCI
e, posteriormente, ao Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social revela uma mudanca na agenda
governamental, na qual os municipios passam a ser reconhecidos como parceiros estratégicos. Souza (2015)
ressalta que essa mudanca reflete uma concepgio ampliada de seguranga publica, entendida como politica publica
integrada e intersetorial, o que justifica sob a 6tica do Modelo de Kindle a entrada do tema na pauta nacional.

Nesse sentido, a literatura também evidencia tensdes e resisténcias, especialmente no que diz respeito a
regulamentagdo das atribuigdes das guardas municipais. Muniz e Proenga Jinior (2007) destacam que setores das
policias estaduais e associagdes corporativas veem a ampliagdo dessas atribuigdes como ameaga a hierarquia
institucional e a divisdo tradicional de competéncias. Essas resisténcias corroboram a analise proposta pelo Modelo
de Coalizdes de Defesa.
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4.1. Modelo de Multiplos Fluxos de John Kingdon

O Fluxo dos Problemas: O problema da seguranga publica no Brasil atingiu um patamar de complexidade
que exige respostas multi-niveis. Conforme apontado por Capella (2022), indicadores e percepcdes sociais sao
motores que elevam uma condi¢do ao status de problema de agenda. O aumento da capilaridade do crime
organizado, da violéncia e criminalidade, reforcado pelas estatisticas em que 52% da populagdo vé a violéncia
como maior prioridade, funciona como um evento focalizador continuo.

Sob a dtica operacional, a condicdo que se tornou problema ¢ a sobrecarga das policias estaduais. A
percepcdo de que a Policia Militar, sozinha, ndo consegue cobrir toda a capilaridade urbana sem prejuizo de suas
missdes especializadas, elevou a atuacdo das Guardas Municipais a pauta central. O problema, portanto, ndo é a
falta de eficiéncia das instituigdes consolidadas, mas a necessidade de um reforgo local que atue na prevengdo
primaria e no policiamento de proximidade.

O Fluxo das Solugdes: Na sopa primordial de ideias, a solugdo Policia Municipal amadureceu como uma
alternativa técnica viavel e complementar. Experiéncias locais de sucesso demonstram que a atuagdo municipal
em pequenos conflitos e na vigildncia comunitaria liberta as policias estaduais para o enfrentamento da
criminalidade de maior potencial ofensivo.

A Lei n.° 13.022/2014 e a proposta do PL 667/2025 surgem como filtros técnicos que buscam dar
seguranca juridica a essa atuagdo. A solug@o aqui proposta ndo visa o isomorfismo ou a simples copia do modelo
militar, mas sim a criagdo de uma for¢a de suporte que maximize a presenca do Estado nas ruas, reforgando o
policiamento ostensivo e comunitario, contribuindo para a reducdo dos tempos de resposta e para a dissuasdo do
crime de oportunidade.

O Fluxo Politico: O fluxo politico foi catalisado por um humor nacional favoravel & maior presenca
policial e por decisdes judiciais historicas. Conforme a teoria de Capella (2022), mudangas no Judiciario podem
alterar o equilibrio de forgas. A decisdo do STF na ADPF 995 removeu os obstaculos interpretativos do art. 144,
validando as GMs como Orgdos de seguranca. Esse cenario abriu a Janela de Oportunidade para que
empreendedores politicos, como frentes parlamentares e associagdes de classe, acoplassem os trés fluxos. O
resultado € a convergéncia para a aprovagdo das Policias Municipais, como uma institui¢do de natureza civil que
soma esforgos ao sistema ja existente, aumentando consideravelmente a quantidade de profissionais no
policiamento ostensivo e preventivo.

Diferente da logica de competigdo, a analise revela que a institucionalizagdo das Policias Municipais
favorece a eficacia sistémica. Ao assumirem responsabilidades claras no policiamento de proximidade e na
mediagdo de conflitos locais, as Policias Municipais permitem que a Policia Militar otimize os seus recursos em
missdes de policiamento especializado, choque e preservagdo da ordem publica em larga escala. A integragéo, e
ndo a substituicdo, ¢ o que garantiria a autonomia real e a cooperagao federativa necessaria para a paz social.

4.1. Modelo de Coalizoes de Defesa

A Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) da Seguranga Publica surge em um contexto de revisdo do
modelo federativo de seguranga, historicamente centralizado nos estados e com participagdo municipal limitada.
A iniciativa responde ao agravamento da violéncia, a sobrecarga das policias estaduais e ao crescente envolvimento
dos municipios em agdes preventivas, muitas vezes sem respaldo constitucional explicito (Adorno, 2017; Soares,
2019).

Do ponto de vista juridico-institucional, a PEC busca suprir a lacuna existente desde a Constitui¢do de
1988, que restringiu as guardas municipais a protecdo de bens, servicos e instalagdes (Brasil, 1988). Apesar disso,
a pratica administrativa e a Lei n® 13.022/2014 evidenciam a ampliagdo progressiva de suas atribui¢des, sobretudo
na prevengao e atuacao territorial (Brasil, 2014). Sob a 6tica do federalismo cooperativo, a PEC reforga a seguranca
publica como responsabilidade compartilhada, alinhando-se a literatura que aponta limites de modelos
excessivamente centralizados diante de problemas complexos como a criminalidade urbana (Abrucio & Franzese,
2010; Sarlet et al, 2020).

A analise pelo ACF mostra que o debate envolve disputas entre coalizdes com crengas distintas (Sabatier
& Weible, 2007). Destaca-se uma coalizdo descentralizadora, formada por gestores municipais, pesquisadores e
setores do governo federal, que defende a territorializagdo das a¢des e o fortalecimento das guardas municipais.
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Essa coalizdo argumenta que a atuacdo local favorece respostas mais contextualizadas e preventivas (Rolim, 2009;
Lima et al, 2019).

Em oposi¢do, uma coalizdo conservadora, composta por segmentos das policias estaduais e atores
alinhados ao modelo tradicional, expressa preocupacdes com fragmentagdo institucional e sobreposi¢do de
competéncias, recorrendo a uma leitura restritiva do artigo 144 da Constitui¢do (Muniz & Proenca Junior, 2007).

No campo da governanga, a PEC pode induzir avangos em formagao, profissionalizagdo e controle das
guardas municipais, fortalecendo praticas alinhadas aos direitos humanos e ao policiamento comunitario (Soares,
2019; Rolim, 2009). Contudo, como destacam Howlett, Ramesh e Perl (2013), reformas dependem da capacidade
de implementagdo, coordenagdo federativa e aprendizado politico.

Assim, a PEC representa mais um passo no processo incremental de redefini¢do do papel municipal na
seguranga publica. Ao dialogar com a trajetoria das guardas e com avangos infraconstitucionais, reforca a
centralidade do territorio, da prevengao ¢ da cooperagéo federativa, embora sua consolidag¢do dependa do equilibrio
entre coalizdes e da capacidade institucional do Estado.

5. Consideracdes finais

O presente estudo analisou a ascensdo das Guardas Municipais no Brasil sob a 6tica do Modelo de
Multiplos Fluxos (MMF) e do Modelo de Coalizdes de Defesa (ACF). A investigacdo evidenciou que a transi¢do
para a configuragdo de Policias Municipais ndo é um evento isolado, mas o resultado de um processo decisério
dindmico marcado por adaptagdes graduais as demandas sociais por seguranga cidada e territorializada.

A aplicacdo do MMF demonstrou que a convergéncia entre a crise cronica de violéncia (fluxo dos
problemas), o amadurecimento técnico das corporagdes (fluxo das solugdes) e o respaldo juridico-parlamentar,
especialmente via ADPF 995 e a tramitagdo da PEC 18/2025 (fluxo politico), viabilizou uma janela de
oportunidade histdrica. Sob a lente do ACF, identificou-se que essa evolugao decorre do embate entre uma coalizao
descentralizadora, que preconiza a prevencao e a proximidade territorial, e uma coalizdo conservadora, que prioriza
a manutenc¢do do modelo tradicional centralizado. As conquistas normativas, como a Lei n® 13.022/2014 e a atual
PEC da Seguranca Publica, consolidam-se como resultados incrementais desse embate, refletindo uma
reconfiguragcdo do pacto federativo sem romper drasticamente com o desenho constitucional original.

Conclui-se que a institucionalizagdo das Policias Municipais fortalece o Federalismo Cooperativo ao
conferir capilaridade ao Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). Essa sinergia permite que a atuagio
municipal foque na mediagdo de conflitos e na prevengdo primaria, otimizando os recursos das policias estaduais
para missoes de maior complexidade. Contudo, o sucesso dessa transi¢do institucional depende da garantia de
autonomia administrativa e de financiamento estavel, preferencialmente via transferéncias "fundo a fundo".

Apesar das contribuigdes, esta pesquisa limita-se ao cenario de expectativas gerado por reformas ainda
em tramitacdo. Como agenda futura, sugere-se o aprofundamento de estudos empiricos sobre os impactos da PEC
18/2025 nos indicadores de criminalidade locais e na governanga da seguranga publica, deslocando a analise do
plano meramente normativo para as dimensdes politicas e cognitivas que moldam o policiamento no nivel local.
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