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RESUMO

O objetivo deste artigo é analisar a disputa de ideias em uma politica municipal de seguranca publica,
pela aplicacdo do Modelo de Coalizdo de Defesa, para examinar os desafios a abordagem da seguranca
cidada. As crencas dos principais atores da politica e a existéncia de coalizoes de defesa no subsistema
sdo examinadas. A pesquisa foi realizada por meio de um estudo de caso qualitativo na politica de

1 Este artigo é resultante de uma dissertacdo de mestrado.
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seguranca publica do municipio de Belém (Par4, Brasil), entre 2010 e 2021. A crenca dominante da politica
apresentouuma orientacdo ao combate repressivo-ostensivo da criminalidade. Ha outros atores na politica
com crencas divergentes, principalmente associados a abordagem de seguranca cidada, porém eles
encontram-se insulados em funcoes especificas, sem acdes coletivas coordenadas, ndo proporcionando
a formacdo de uma coalizdo de defesa local. Destacamos desafios relacionados as mudangas em uma
politica municipal de seguranca publica orientada para a seguranca cidada.

Palavras-Chave: Politica de Seguranca Publica. Seguranca Cidada. Modelo de Coalizdo de Defesa. Guarda
Municipal.

ADVOCACY COALITIONS ANALYSIS IN MUNICIPAL PUBLIC SECURITY POLICY: CHALLENGES TO
CITIZEN SECURITY APPROACH

ABSTRACT

The paper analyzes the dispute of ideas in a municipal public security policy based on the Advocacy
Coalition Framework, to examine the challenges to the approach of citizen security. The beliefs of the
main policy actors and the existence of advocacy coalitions in the subsystem are examined. The research
was carried out through a qualitative case study in the public security policy of the municipality of Belém
(Par4, Brazil), between 2010 and 202 1. The dominant belief of the policy presented an orientation towards
the repressive-ostensive fight against crime. There are other actors in politics with divergent beliefs,
mainly associated with the citizen security approach, but they are insulated in specific functions, without
coordinated collective actions, not providing the formation of a local advocacy coalition. We highlight
challenges related to changes in a municipal public security policy oriented towards citizen security.

Keywords: Public Security Policy. Citizen Security. Advocacy Coalition Framework. Municipal Guard.

INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é analisar a disputa de ideias em uma politica municipal de seguranca publica
no Brasil, pela aplicacdo do Modelo de Coalizio de Defesa (MCD), para examinar os desafios para
implementacdo da abordagem da seguranca cidada no processo de politica local. As pesquisas baseadas
no MCD apresentam, em geral, duas direcdes principais de contribuicdo: uma orientada ao avanco do
préoprio modelo tedrico e outra orientada para trazer /nsights as areas de politica especificas, por meio
do modelo. Esta pesquisa associa-se a segunda direcdo, buscando contribuir com estudos da politica
de seguranca pUblica a partir de uma abordagem cognitiva que realca as disputas ideoldgicas em seu
processo de politica.

A abordagem de Seguranca Cidadad em politicas de seguranca pulblica parte da compreensdo de uma
natureza multicausal da violéncia e da heterogeneidade de suas manifestacdes, de modo que busca a
protecdo dos cidaddos contra qualquer tipo de violéncia, incluindo as de natureza econdémica, social e
cultural que possam causar mortes e danos a integridade fisica e psicolégica dos cidaddos (FBSP, 2016). A
seguranca cidada se diferencia em dois principais aspectos das abordagens convencionais de seguranca
plblica: quanto a abrangéncia, a sequranca cidada avanca para além de uma visdo de seguranca publica
restrita a protecdo da vida e da propriedade, ampliando o sentido para a protecdo da plena cidadania
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(Souza, 2015); e, quanto a racionalidade, a seguranca cidada se associa a abordagens pés-modernas ou
criticas da criminologia, no qual o foco estd na vitima e na prevencdo do crime (Sozzo; Azevedo, 2016).

A abordagem da Seguranca Cidada se originou na Colémbia, sendo aplicada na prevencdo e controle da
criminalidade em 1995. Sua implementacdo ocorreu pela integracdo de mdltiplos programas setoriais (e.g.
educacdo, esporte, cultura, satde etc.) em nivel local, com a participacdo da sociedade civil (Freire, 2009).
A partir da experiéncia bem-sucedida na Colémbia, a abordagem se disseminou para outras experiéncias
de politicas de seguranca publica na América Latina. Uma das experiéncias de disseminacdo no Brasil
foi realizada pela cooperacdo técnica internacional sobre Seguranca Cidada, envolvendo a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (Senasp) e as Nacdes Unidas, com a colaboracdo de técnicos colombianos.

A concepcao de seguranca cidada se contrapde a abordagem de seguranca publica advinda da teoria da
dissuasdo, baseada em medidas de énfases repressivas, como a ampliacdo do patrulhamento ostensivo
e 0 aumento das redes de vigilancia e das prisdes que, conforme Sozzo e Azevedo (2016), influenciaram
o modelo burocratico-militar da seguranca publica brasileira. Assim, apesar da Senasp adotar o marco
conceitual de seguranca cidada em suas diretrizes formativas e normativas, Souza (2015) realca que esses
esforcos ndo significam a efetiva materializacdo da abordagem de seguranca cidadd no desenho das
politicas de seguranca publica no pafs.

No contexto brasileiro, os governos municipais sdo um dos focos de inducdo para adocdo de préticas
de seguranca cidada, devido a abordagem dar énfase a implementacdo da politica em escala local, com
associacdo as politicas sociais basicas (como educacdo e assisténcia social), e ao cardter preventivo. O
governo federal estabeleceu medidas normativas e de fomento para incentivar experiéncias de seguranca
cidada nos governos municipais, por exemplo com incentivos as adesdes municipais ao Programa Nacional
de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci), o Livro Azul das Guardas Municipais (Brasil, 2019a) e a
Diretriz Nacional de Policia Comunitaria (Brasil, 2019b).

Cabe lembrar que, no Brasil, os governos municipais podem constituir Guardas Municipais, conforme
art. 144, § 8 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 2024) e Lei n°® 13.022/2014 (Brasil, 2014), e outros
6rgaos associados a seguranca publica (e.g. organizacdes de regulacio do trénsito, ordem publica, defesa
pUblica). Apesar do carater facultativo e de dificuldades orcamentdrias-financeiras em muitos municipios
brasileiros, hd um crescimento constante na criacdo de Guardas Municipais (GM), conforme levantamento
da Federacdo Nacional de Sindicato dos Guardas Municipais (Fenaguardas, [s.d.]). A GM, de forma
especifica, e as politicas de seguranca publica no ambito municipal, de forma mais ampla, devem priorizar
aspectos preventivos, conforme orientacdes normativas, algumas dessas com explicitas referéncias a
protecdo da cidadania (Livro Azul das Guardas Municipais e Lei n°® 13.022/2014).

Contudo, observamos que existe uma diversidade de atuacdes nos municipios, inclusive com conotacdes
de politicas mais ostensivas (Souza, 2015; Oliveira Jr.; Alencar, 2016). Oliveira Jr. e Alencar (2016) buscam
explicar essa postura mais ostensiva na esfera municipal por efeitos de isomorfismo, em que as GM
passam a se assemelhar aos 6rgaos de policia dos governos estaduais. Tal isomorfismo ocorre a partir de
diferentes mecanismos institucionais, como: (1) pelo legado histérico repressivo-ostensivo da seguranca
pUblica brasileira, principalmente marcado no periodo ditatorial; (2) pela interacdo com policiais militares
que atuaram como gestores de GM em sua fase de constituicdo (previsto no art. 15 da Lein® 13.022/2014
e em pratica comum anterior a tal legislacdo) ou que participaram de processos formativos do quadro de
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pessoal da GM; e (3) pelas préticas sociais e pelas relacdes de poder estabelecidas em ag¢des conjuntas
entre os 6rgdos policiais e as GM.

Um exemplo de atuacdo de GM mais ostensiva foi identificado no municipio de Sdo Paulo (Souza, 2015;
Silva et al., 2019). O municipio de Sdo Paulo, que apresenta o maior PIB municipal per capita no pais
(IBGE, 2018), foi o primeiro a fundar um 6rgao equivalente a GM no Brasil. A Guarda Civil Metropolitana
(GCM) do municipio foi criada em 1986, com o papel primordial de proteger os logradouros publicos e
as pessoas da metrépole. A partir de 2014, o 6rgdo assumiu também a responsabilidade por acdes de
enfrentamento da criminalidade e da violéncia (Silva et al., 2019). Souza (2015) evidenciou que as praticas
da GCM paulistana sdo identificadas, tanto em processos judiciais quanto por relatos de membros da
sociedade, como analogas as da Policia Militar estadual, realizando blitz, acdes de reintegracdo de posse
e combate & desordem urbana.

Assim, observamos que as divergéncias entre abordagens de seguranca publica de matrizes dissuasivas
e repressivas versus matrizes preventivas se constituem em disputas de ideias no processo da politica.
Apesar da constituicdo da seguranca cidada como alternativa para processos de politicas de seguranca
plblica, atores que defendem tal abordagem se deparam, nos processos da politica, com outros que
possuem concepcoes diferentes, inclusive aquelas historicamente estabelecidas na politica brasileira, de
énfase repressiva e ostensiva. Diante do exposto, consideramos que a aplicacdo do MCD em estudos de
politica de seguranca publica possibilita iluminar essas disputas de ideias, identificando as diferencas de
crencas entre os atores no processo de politica. Além disso, auxilia a compreender o grau de coordenacao
coletiva com que tais atores estdo agindo para influenciar a mudanca (ou ndo) da politica.

Especificamente, analisamos as crencas dos principais atores da politica de seguranca publica municipal de
Belém (Par4, Brasil) para compreender os desafios da implementacdo de praticas orientadas a seguranca
cidad§, considerando as divergéncias de ideias e de organizacdo coletiva no processo da politica. O estudo
de caso do processo de politica de seguranca publica do municipio de Belém tem duas caracteristicas
propicias pararealcar disputas de ideias pela aplicagdo do MCD: (1) a ascensdo da rea de seguranca pUblica
a agenda no dmbito municipal nos Gltimos 10 anos, em que a GM apresentou uma forte estruturacdo e
0 gasto percentual em seguranca publica, em comparacdo com o PIB municipal, foi considerado elevado
no estudo de Madeira et al. (2018); e (2) o potencial de divergéncia de ideias, a partir de mudancas de
orientacdo partidaria na Gltima eleicdo municipal, e de multiplas abordagens de acdes estaduais na area
municipal, na drea de seguranca pubilica.

APLICANDO O MODELO DE COALIZAO DE DEFESA NA POLITICA
DE SEGURANCA PUBLICA

O Modelo de Coalizdo de Defesa (MCD) surgiu na década de 1980, no campo dos estudos do processo de
politica (policy process), com publicacoes seminais de Sabatier e Jenkins-Smith (Sabatier, 1988; Sabatier;
Jenkins-Smith, 1993). O modelo faz parte de uma abordagem cognitiva do processo de politica, com uma
énfase as relacdes de conflito e competicdo neste processo (Heikkila; Cairney, 2018). Em sua origem, o
MCD emergiu nos estudos sobre politica ambiental nos Estados Unidos da América e focava na explicacdo
de processos de mudanca na politica e no papel da informacdo e do conhecimento cientifico (Sabatier;
Jenkins-Smith, 1993; Jenkins-Smith et al, 2018). No entanto, no decorrer das décadas seguintes, o
MCD teve sua aplicacdo ampliada para diversos setores de politica (Weible; Sabatier; Flowers, 2008) e
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em contextos politicos-institucionais distintos (Sabatier; Weible, 2007). Com efeito, diferentes revisdoes
tedricas-conceituais foram desenvolvidas no modelo (Sabatier; Weible, 2007; Weible et al., 2011).

O MCD apresenta um escopo amplo em termos conceituais e de proposi¢cdes sobre as mudancas nos
processos da politica, articulando dindmicas de coordenacdo coletiva, aprendizados e conflitos entre atores
da politica (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993; Jenkins-Smith et al, 2018). Em virtude dessa amplitude, em
sua operacionalizacdo, é comum que pesquisadores realizem recortes ou definam um escopo especifico
de aplicacdo (Jenkins-Smith et al, 2018). Nesta pesquisa, nosso foco de aplicacdo estd nos conceitos de
subsistema da politica, coalizbes de defesa e, principalmente, no sistema de crencas dos atores da politica.

O subsistema da politica é a unidade de anélise principal do MCD e seu delineamento corresponde
ao procedimento de delimitacdo do processo da politica a ser analisado, sendo entendido como uma
particdo semiauténoma de um sistema politico mais amplo (Weible; Sabatier; Mcqueen, 2009; Capella;
Brasil, 2015). Embora o subsistema da politica seja suscetivel a efeitos externos desse sistema politico
mais amplo, ele se configura enquanto uma delimitacdo de escopo de pesquisa de nivel intermediario de
andlise. Neste nivel, foca-se no processo de politica em um tema e em um territério especifico (Sabatier;
Weible, 2007; Capella; Brasil, 2015). Nesta pesquisa, o subsistema da politica a ser analisado é o processo
de politica municipal de seguranca publica em Belém (Par4, Brasil).

Paradelinearas fronteiras do subsistema da politica, Sabatier e Jenkins-Smith (1993) propdem aidentificacdo
de atores que buscam sistematicamente influenciar na politica. Esses atores da politica, em atuacdo no
subsistema, tornam-se as unidades primarias de andlise para andlise das crencas da politica e a formacao
de possiveis coalizoes de defesa. As coalizbes de defesa sdo conceituadas como um conjunto de atores que
compartilham crencas essenciais no dmbito da politica e coordenam suas acoes de forma nao-trivial, com o
objetivo de influenciar o subsistema da politica (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993; Jenkins-Smith et al., 2018).

Sabatier e Jenkins-Smith (1993) elaboraram o conceito de coalizdo de defesa como uma alternativa de
agregacdo de atores da politica, pois é mais adequada para andlises de longo prazo, em comparacdo a
agregacao convencional referente a afiliacdes em organizacdes formais. Isso porque as coalizdes podem
acomodar atores da politica que mudam de cargos e organiza¢des ao longo do tempo. As coalizoes
de defesa apresentam trés papéis fundamentais no processo da politica: (1) constituem aliancas para
sustentar programas e politicas, tanto no nivel partidario e parlamentar quanto na sociedade; (2) atuam
na mobilizacdo de membros como uma caracteristica intrinseca, buscando constantemente apoiadores
para a concepcao defendida; e (3) estabelecem espacos de debate e aprendizado em relacdo a politica,
possibilitando antecipar mudancas e corrigir erros (Sabatier; Weible, 2007).

Porém, apesar da centralidade do conceito de coalizdo de defesa no MCD, a existéncia de coalizdes em
um determinado subsistema de politica ndo pode ser tomada como premissa. Coalizbes de defesa podem
surgir, crescer ou desaparecer no processo da politica. No dmbito do MCD h4, atualmente, um conjunto
de estudos que tem se dedicado a analisar as condicdes de formacao e os mecanismos de funcionamento
de coalizbes de defesa (Weible et al., 2019; Rychlik; Hornung; Bandelow, 2021). Neste artigo, as coalizdoes
de defesa sdo analisadas por duas caracteristicas principais: o compartilhamento de crencas por atores e
a coordenacao de acdes coletivas.

O principal elemento agregador dos atores da politica em uma coalizdo de defesa corresponde a no¢do de
crencas da politica. No MCD, os atores individuais possuem sistemas de crencas que orientam suas acoes
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e representacdes de mundo, as quais incidem sobre o processo da politica. E por meio desses sistemas
de crencas que as coalizbes incorporam proposi¢des causais sobre os problemas a serem enfrentados na
politica (atributos, causas e consequéncias), definem objetivos, estratégias e publicos-alvo, bem como
legitimam critérios de avaliacdo (Leifeld, 2013).

O sistema de crencas no MCD é composto por uma estrutura hierdrquica de crencas, a qual seria
formada por trés niveis: (i) crencas profundas, de nivel mais abrangente, referente a valores normativos e
ontoldgicos gerais aplicadveis a multiplos subsistemas de politicas, por exemplo, as crencas relacionadas a
projetos politicos (crencas liberais ou conservadoras); (ii) crencas da politica, de nivel intermediério, que
correspondem as orientacdes normativas e empiricas condizentes ao subsistema da politica especifico,
concepcoes de causas de problemas, valores prioritarios e alternativas de solucdes preferenciais; e (iii)
aspectos secundérios, de nivel operacional, que referem-se a diretrizes sobre um subconjunto tematico
ou sobre instrumentos especificos de atuacdo no subsistema de politica, predominantemente baseados
em vivéncias empiricas e mais propensos a aprendizados e mudancas (Weible; Sabatier; Mcqueen, 2009;
Sabatier; Jenkins-Smith, 1993).

Na drea da seguranca publica, hd uma tendéncia de vinculacdo de crencas profundas associadas as
posicoes conservadoras serem alinhadas as abordagens repressivas-ostensivas, que se fundamentam
na teoria da dissuasdo. Enquanto crencas profundas associadas as posi¢des progressistas tem maior
aderéncia as abordagens preventivas (de reducdo das oportunidades de violéncia) e de participacdo
social, como a da seguranca cidada. Cano (2006) realcou que a drea de seguranca publica no Brasil, desde
a redemocratizacdo vem sofrendo uma crescente disputa entre diferentes paradigmas de politica. O
autor estabelece a existéncia de disputas entre o que denominou de paradigma de “guerra ao crime”
(abordagem repressiva-ostensiva) e de iniciativas de “"democratizacdo” nas politicas de seguranca publica,
na qual incluiu a concepcao de seguranca cidada.

Essadisputaentreabordagensdesegurancapublicatambémtemsidoanalisadanocontextoorganizacional,
como nos estudos de Ferreira e Borges (2020, 2021) sobre as dificuldades de implementacdo de praticas
de policiamento comunitério (abordagem preventiva), frente ao predominio de um modelo tradicional de
policiamento baseado na cultura de combate (énfase repressiva com abordagem exclusivamente reativa
da policia). Os autores (2020) também examinaram contradicdes das praticas de ado¢do de instrumentos
de gestdo associados aos gerencialismo (com énfase a avaliacdo quantitativa e ao controle de indices de
criminalidade) paraavaliacdo do policiamento comunitario. Desse modo, os autores articulaminterrelacoes
entre as disputas de ideias sobre seguranca publica e sobre a instrumentalizacdo de modelos de gestao.

Apesar de estudos evidenciarem a disputa de ideias na politica e na gestdo da seguranca publica, hd pouca
publicacdo nacional e internacional na tematica de seguranca publica usando o MCD como abordagem analitica.
Em levantamento bibliogréfico realizado em 2023, na base Web of Science (com os termos de busca Advocacy
Coalition e Public Security), encontramos somente 27 artigos publicados. Tal lacuna de estudos especificos com
0 MCD pode se relacionar a um gap mais geral, observado por Flom (2020), de que as instituicdes policiais,
componente substantivo da drea de seguranca pUblica, continuam sendo um tema pouco estudado nas areas
de Ciéncia Politica, Administracdo Publica e Politicas Publicas, especialmente quanto a sua interacdo com
representantes politicos e no processo da politica. Entendemos que seja relevante avancar em uma agenda de
pesquisa sobre a influéncia de aspectos politicos e disputas ideoldgicas nessa area.

/\ SUMARIO Rev. bras. segur. ptblica | S3oPaulov. 19, n. 2, 332-349, ago/set 2025 337



Analise de coaliz6es de defesa na politica
municipal de seguranca publica: desafios a
abordagem da seguranca cidada

Brivaldo Pinto Soares Neto, Diana Cruz Rodrigues
e Mario Vasconcellos Sobrinho

Dos artigos sobre politica de seguranca publica com uso do MCD revisados, identificamos que uma
linha de discussao corresponde aos processos de mudanca (ou resisténcia a essa) em politicas, alinhada,
assim, aos objetivos originais do MCD. Um exemplo de pesquisa sobre processos de mudanca estd em
Santander (2020), que analisou narrativas utilizadas pelos atores do governo da Colémbia para alcancar
legitimidade para a politica nacional antidrogas e consolidar uma estratégia social. Outros exemplos de
pesquisa sobre a disputa de ideias frente as praticas estabilizadas em politicas estdo em: Hughes et al.
(2017), que analisam a persisténcia de uso de cdes na deteccdo de drogas ilicitas; e em Eder, Libisseller
e Schneider (2021), que discutem a persisténcia de politicas antiterroristas no contexto europeu. Qutra
linha de pesquisa encontrada corresponde a anélise sobre o uso de evidéncias cientificas nos processos
de politica (Ritter et al. 2018; Rossow; Ugland; Baklien, 2015). E, por fim, também encontramos estudos
sobre aprendizados na politica (Schréer, 2014).

PERCURSO METODOLOGICO

Esta pesquisa se caracteriza por um estudo de caso qualitativo sobre o processo da politica municipal de
seguranca publica em Belém (Pard, Brasil), que constitui o subsistema da politica em andlise pelo MCD. O
procedimento metodoldgico do estudo de caso é usado para delimitar o escopo do subsistema da politica,
considerando-se as complexas intersecdes entre o caso e seu contexto (Yin, 2015). Assim, operacionalizamos
as interrelacdes entre o sistema politico (contexto) e o subsistema da politica (caso) na pesquisa.

A pesquisa foi dividida em duas etapas. A primeira etapa foi compreender o contexto histérico no qual o
subsistema da politica se constituiu e identificar as principais estruturas organizacionais de funcionamento.
Esse mapeamento considerou o periodo de criacdo das principais organizacées em funcionamento no
subsistema, da década de 1980 até 2009, permitindo a delimitacdo do escopo e a identificacdo de atores-
chave. A segunda etapa correspondeu a andlise das crencas existentes no subsistema da politica, no
periodo de 2010 a 2021, considerando o periodo de, no minimo, 10 anos recomendado no MCD (Sabatier;
Jenkins-Smith, 1993). Entre as crencas existentes, buscamos verificar aquelas predominantes na politica,
considerando os atores em cargos-chave, os documentos de formulacdo e avaliacdo da politica e as acoes
implementadas de forma prioritaria.

A coleta de dados foirealizada de agosto de 2020 até fevereiro de 2022, baseada em pesquisa documental
e entrevistas. A pesquisa documental abrangeu a coleta de documentos legais e de gestdo da seguranca
plblica do municipio, como: Plano Plurianual (PPA); Planejamento Estratégico de érgaos; Relatérios
de Gestao; legislacdes diversas; dentre outros. Também foram realizadas 10 entrevistas com atores do
subsistema da politica, nas quais buscamos entender a visdo de atores-chave, além de alcancar certa
pluralidade de fungbes. As entrevistas contemplaram: atores dos 6érgdos governamentais municipais do
subsistema (quatro entrevistados da Guarda Civil Municipal, um da Defesa Civil, um da Superintendéncia
Executiva de Mobilidade Urbana de Belém e um da Coordenadoria Geral de Ordem Publica); uma
entrevista com integrante de 6rgdo do governo estadual incidente no subsistema (Instituto de Ensino de
Seguranca do Pard); outra com membro da imprensa local; e, por fim, outra com membro de comissdo de
organizacao nao-governamental atuante no tema (Ordem dos Advogados do Brasil — OAB/PA).

A identificacdo das crencas dos atores no subsistema da politica foi desenvolvida por meio de andlise de
conteldo (Schreier, 2014), baseada nas categorias expostas no Quadro 1, por processo de codificacdo
a posteriori. A andlise das crencas nesta pesquisa focou no segundo e no terceiro niveis do sistema de
crencas do MCD, as crencas da politica e seus aspectos secunddrios, as quais, entendemos, abrangem o
nivel de andlise correspondente a orientacdo da seguranca cidada ou abordagens concorrentes.
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QUADRO 1

Categorias para analise das crencas da politica dos atores no subsistema de seguranca publica

municipal de Belém

Categorias

Descricao

Objetivo focal

Finalidades da politica de seguranga publica.

Estratégia para atuacéo

Forma prioritaria de atuag@o pelo governo municipal na politica de seguranga publica.

Intersetorialidade e

Inter-relagdes dos 6rgéos de seguranga ptiblica municipal com outros 6rgaos municipais

Coordenagao e da sociedade (intersetorialidade), e existéncia de estruturas ou mecanismos de

coordenacdo da politica entre 6rgdos municipais ou com 6rgaos estaduais e federais.
Investimentos Investimentos prioritarios or¢ados e executados na politica de seguranga publica
prioritarios municipal.

Resultados principais

Resultados e produtos da politica que recebem prioridade de divulgacéo.

Formacao e conduta do
agente publico

municipal

Conteudo, responsaveis por e processo de instru¢do constituidos para formagdo de
agentes municipais na politica de seguranga publica e conduta percebida desses agentes

quando investidos na atribui¢ao.

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

SUBSISTEMA DA POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA
DE BELEM: CRENCAS DA POLITICA E DESAFIOS A ABORDAGEM
DA SEGURANCA CIDADA

ApartirdaConstituicdoFederal (CF)de 1988, as politicasde seguranca publica municipais no Brasil percorreram
trajetérias significativamente complexas no contexto do federalismo e das relacdes intergovernamentais
do sistema de seguranca publica brasileiro. Nesse contexto, influem os legados histéricos institucional
de énfase repressiva, bem como as interacdes com as demais organizacdes governamentais (estaduais e
federais) e da sociedade, inclusive pela pressdo da elevacdo da criminalidade (Freire, 2009; Cano, 2006).

O aparato legal-administrativo voltado aos governos municipais na seguranca publica realca a sua atuacdo
preventiva desde a CF de 1988 e em outras diretrizes (e.g. Lei n° 13.022/2014; Livro Azul das Guardas
Municipais; e Matriz Curricular de Formacao e Qualificacdo). A partir de tal previsdo, emergiriam desenhos
de politicas orientados as acdes educativas e preventivas, inibidoras de oportunidades de violéncia e
intersetoriais (envolvendo politicas de educacdo, assisténcia social e ordenamento publico), em convergéncia
com a abordagem da seguranca cidada. Porém, dada a complexidade das influéncias anteriores citadas, as
politicas de seguranca pUblica municipais tendem a variar, sendo necessaria a anélise de contextos locais.

O CONTEXTO DE DESENVOLVIMENTO INICIAL DO SUBSISTEMA
DE SEGURANCA PUBLICA MUNICIPAL DE BELEM

Os 6rgaos governamentais embriondrios do subsistema da politica de seguranca puablica de Belém foram
criados na década de 1980. A Comissdo da Defesa Civil foi criada em 1984, por meio da Lei n° 7.269 (Belém,
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1984), com o objetivo de agir de forma proativa e no socorro a sociedade em casos de calamidade publica e
demais situacdes analogas, com énfase a protecdo da vida. Em sequida, com foco na protecdo patrimonial,
a Guarda Civil Municipal (GCM/BEL) foi criada em 1986, pela Lei n° 7.346 (Belém, 1986), para atuar na
protecdo dos bens e servicos publicos da prefeitura municipal, incluindo a vigildncia de unidades, sendo
instituido o cargo de Vigilante Municipal. Por fim, em 1989, por meio da Lein® 7.475 (Belém, 1989), foi criada
a Companhia de Transporte de Belém (CTBEL), que além da funcdo de organizacdo e regulacdo do servico
pUblico de transporte de passageiros, tinha a responsabilidade principal pela ordenacdo e fiscalizacdo da
malha vidria municipal, relacionada assim a nocdo de protecao da vida dos cidaddos no transito.

A Defesa Civil permaneceu com estrutura relativamente estédvel, voltada a manutencdo de atividades
basicas, sem constituir um quadro préprio permanente de servidores ao longo do tempo. No Plano
Plurianual (PPA) de 2006 a 2009, essa situacdo pbdde ser exemplificada pela Unica citacdo associada a
Defesa Civil corresponder a verba denominada “manutencdo do érgdo”. A CTBEL ndo era citada nos
PPAs do periodo, mas, considerando sua natureza juridica de empresa publica, tinha arrecadacdo propria
relacionada as atividades regulatérias de transito, que lhe permitia autonomia financeira e certa atencdo
governamental quanto a geracdo de receitas.

A GCM/BEL era o 6rgao que mais recebia atencdo governamental pela atividade de seguranca publica.
Além dos recursos de manutencdo do 6rgdo, houve investimentos para desenvolvimento da estrutura
operacional, conforme evidencia o programa no PPA 2006-2009, com o objetivo de “protecdo de servicos,
instalacoes e bens municipais”, o qual previa investimentos relacionados a ampliacdo das instalacdes da
GCM/BEL, aquisicdode frotade veiculos, reaparelhamento eimplantacdo de umssistema de monitoramento
por cdmera de seguranca em vias publicas urbanas (Belém, 2005).

Nesse contexto inicial do subsistema da politica, caracterizado pela atuacdo predominante dos trés
6rgados examinados, entendemos que a politica municipal apresentava sentido estrito as duas concepcoes
bésicas de seguranca publica: (1) protecdo a vida, com énfase na Defesa Civil e na CTBEL; e (2) protecdo ao
patrimonio publico, com énfase na GCM/BEL.

Contudo, nos Ultimos anos desse periodo, algumas alteracoes relevantes foram observadas. Em 2007, o
governo federal implementou o Pronasci e seus desdobramentos (como o Curso de Policia Comunitdria).
O Pronasci foi um dos movimentos politicos na drea da seguranca pUblica no pais que, mediante incentivo
a adesdo dos governos municipais, ampliava a funcdo das GM de uma visdo restrita a protecdo patrimonial
para uma concepcao mais ampla de seguranca publica (FBSP, 2016). Exemplo dessa ampliacdo foi a
elaboracdo da 12 Matriz Curricular de Formacado de Guardas Civis Municipais provenientes da Senasp e da
Academia Nacional de Policia, em 2009, quando foi estabelecida como funcdo das GM a andlise de falhas
sociais provenientes do complexo processo de urbanizacdo para a prevencdo de crimes.

Apesar da orientacdo do Pronasci e da citada Matriz Curricular estarem relacionadas a abordagem
preventiva e de seguranca cidada, a abertura de escopo para atuacdo municipal na seguranca publica
favoreceu também outras abordagens concorrentes (inclusive aquelas repressivas-ostensivas) a se
mobilizarem para atuacdo no processo da politica. Cabe ressaltar que o governo municipal de Belém nio
aderiu ao Pronasci a época, mas realizou investimentos préprios de aparelhamento da GCM/BEL que,
embora passivel de justificativa formal preventiva, estabelecia um conjunto de recursos importantes para
outras formas de atuacdo.
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O SUBSISTEMA DE SEGURANCA PUBLICA MUNICIPAL DE BELEM DE 2010-2021:
ANALISE DAS CRENCAS DA POLITICA

A partir de 2010, hd uma consolidacdo da ampliacdo da atuacdo da seguranca pUblica municipal para a
protecdo do cidaddo e o enfrentamento da criminalidade, com crescente fortalecimento da GCM/BEL
como principal 6rgdo do subsistema de seguranca pUblica municipal. Essa ampliacdo da seguranca pUblica
municipal pode ser encontrada em diversos documentos oficiais, como no PPA de 2010-2013 (Belém,
2009), em que consta “Garantir o bem-estar do cidadao, dos bens, servicos e instalacdes do Municipio, com
acoes preventivas de seguranca publica e respeito aos direitos humanos”; e no PPA 2018-2021 (Belém,
2017), em que consta “Intensificar as acdes integradas de prevencdo a violéncia e o enfrentamento a
criminalidade na promocao da cultura da paz”.

Verificamos também que havia na descricdo dos planos municipais uma preocupacdo em destacar
expressoes associadas a abordagem de seguranca cidada, como “acdes preventivas”, “bem-estar do
cidaddo” e “cultura da paz”, conforme as diretrizes nacionais. Contudo, ao analisar os dados orcamentdrios,
verificamos a permanéncia da centralidade de acdes na GCM/BEL com aumento dainfraestrutura, medidas

de inteligéncia e aparelhamento para acdes ostensivas. Um dirigente da GCM-BEL desse periodo relatou:

[...] a GCM/BEL conta com 1.149 agentes em sete grupamentos; além da Romu [Ronda
Ostensiva Municipal] e do GPU [Grupamento de Patrulhamento Urbano], hd ainda os
grupos de agoes téticas, os de a¢des com cdes e a Ronda da Capital. [...] Tenho Canil,
Choque, Tatico e Moto. Nao me falta nada, sé mais pessoal, pois meu povo é velho, sdo

mais de quinze anos sem concurso. (Entrevistado A, 2022).

A importancia da GCM/BEL como principal 6rgdo de seguranca publica municipal também se revela na
concessao de autonomia administrativa e juridica no periodo, pela Lei n® 8.769/2010, que torna a GCM/BEL
uma autarquia. Destacamos que a redacdo do art. 1° dessa lei acrescenta, além da nova organizacao da GCM/
BEL, a competéncia “institucional da seguranca urbana municipal e atribuicdes de proteger sua populagdo”.

Outro 6rgdo que sofreu mudancas de atuacdo no periodo foi a CTBEL, que foi alterada para
Superintendéncia Executiva de Mobilidade Urbana de Belém (SeMOB), tornando-se responsavel pelo
estabelecimento do plano de mobilidade urbana, além do procedimento tradicional de fiscalizacdo das
vias, conforme Lei n® 9.031/2013 (Belém, 2013). Por fim, houve a criacdo da Coordenadoria Geral de
Ordem Publica, por meio da Lei n°® 9.403/2018 (Belém, 2018) no subsistema. A Coordenadoria Geral de
Ordem Publica ficou responsével por estabelecer o bom ordenamento e o uso adequado dos logradouros
e espacos publicos e privados do municipio, visando ao cumprimento da legislacdo de posturas, obras,
salde sanitéria, dentre outras.

O fortalecimento institucional da GCM/BEL, da SeMOB e da Ordem PUblica também foi reconhecido pela
composicao do Sistema de Seguranca Publica Municipal de Belém, instituido pelo Decreto Municipal n°
97.653/2020 (Belém, 2020). Diferentemente, a Defesa Civil permaneceu com estrutura e funcionamento
similar ao observado no periodo anterior e ndo foi designada a compor tal Sistema municipal.

Em 2021, ocorreu uma mudanca partidaria no governo municipal, assumindo um partido de pauta

progressista. As duas principais mudancas institucionais foram: (1) a criacdo da funcdo denominada
“Relacionamento com a Comunidade”, junto ao gabinete do Comando da GCM/BEL; e (2) a definicdo de
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uma Defesa Civil mais associada a assisténcia social, reforcando o afastamento desse 6rgao do subsistema

municipal da seguranca publica e a aproximacao das politicas sociais.

Nesse subsistema da politica de seguranca pUblica municipal de 2010 a 2021, foram identificadas trés

crencas da politica, conforme descrito no Quadro 2.

QUADRO 2

Categorias para analise das crencas da politica dos atores no subsistema de seguranca publica

municipal de Belém

Categorias

Crengas da politica

Prote¢do a Vida e
Assisténcia

Combate repressivo-ostensivo
a criminalidade

Seguranca cidada e
proximidade com a
comunidade

Objetivo focal

Foco na protegdo a vida dos
municipes, com énfase a
assisténcia em casos de
sinistros ou condigdes de
notdria precariedade.

Foco na reducdo dos indices de
criminalidade por agdes
combativas de natureza

repressiva-ostensiva.

Foco na prevengdo de
crimes por agdes
intersetoriais para
promocéo de coesdo social
e de uma cultura de paz.

Parcerias com ONGs em
campanhas com fins de

Criagdo de grupamentos e
unidades taticas voltadas para

Implementagdo de canais
de interagdo com as

e coordenagdo

horizontal com setores de
urbanizagdo e ordenamento),
com pouca preocupagao a
coordenacdo vertical.

demandas de outros orgéos
municipais. Boa receptividade a
submissdo a coordenagio
vertical no ambito do sistema
estadual de seguranga publica.

Estratégias para assisténcia social e com o ~ . . A
~ . acdes repressivas-ostensivas e comunidades e
atuacdo Corpo de Bombeiros para ~ . .
~ . atuagdes em parceria com as desenvolvimento de
prevengao, fiscalizagdo e e . . o
> policias estaduais. projetos sociais.
socorro em caso de sinistro
Baixa atengdo a
Relativa atengdo a intersetorialidade e coordenacdo
intersetorialidade (voltada a | horizontal, com atuacéo reativa | Enfase a intersetorialidade
. ONGs e de coordenagdo focada no atendimento a e coordenagao horizontal
Intersetorialidade

junto a politicas sociais,
principalmente de
educagdo e esporte.

Execugdo dedicada a pessoal
¢ infraestrutura para

Foco no aparelhamento, por

Foco em equipamentos e
pessoal voltados a uma
maior presenca nas

técnicas (principalmente,
engenharias) e assistenciais.

taticos e ostensivos).

Investimentos T ~ meio de material bélico e
s fiscalizagdo técnica e agdes . .
priorizados P . infraestrutura, para comunidades e
humanitarias (abrigo e .. X
subsisténcia) patrulhamento e rondas. responsividade as suas
) demandas.
Atengdo para indicadores de . R
~ . L L Responsividade as
Atengao associada aos criminalidade, dentincias ..
. ~ demandas sociais,
Resultados eventos de ordem recebidas e agdes de cincipalmente de
principais assistencial e acdes de abordagens, apreensdes de princips .
L e - organizacgoes coletivas e
SOCOITO em sinistros. produtos ilicitos e recuperagdo cociais
de bens furtados. ’
A . Formag@o com foco
Influéncia formativa e de ~ . A . a1
conduta do Corpo de Formagéo com influéncia pela preventivo e habilidades
~ . orp doutrina militar e com énfase a para “trato social” e
Formagéo e Bombeiro, unidades de e .
L habilidades para condutas proximidade com as
conduta do agente | urbanizagdo e ONGs, com o e . ~
s S taticas e operacionais (cursos comunidades. Atengdo
publico uma combinagéo de nuances . L
que preparamos para rua como | acessoria para capacitagoes

e implementagdo de
sistemas de inteligéncia.

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).
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A crenca de “Protecdo a Vida e Assisténcia” foi encontrada somente relacionada a Defesa Civil, a qual
herdou uma concepcdo original de protecdo a vida e aquisicdo de maior sensibilizacdo a acdes de
assisténcia social. Um dos atores relatou:

[...] Agora, busco um papel mais de “associativismo” bem encaminhado com a Cruz
Vermelha e varios grupos de voluntérios. De modo geral, a Defesa Civil realiza campanhas
pontuais para minimizar o sofrimento de pessoas que perderam tudo, ou quase tudo,
em incéndios. Porém, sabemos que existem centenas de familias em situacdo de
vulnerabilidade e que, ndo necessariamente, sdo alvos dessas campanhas especificas.
Pensando nisso e confiando na generosidade de nossa gente, decidimos transformar a
nossa van em um ponto itinerante para a doacdo e arrecadacido de donativos, roupas,

brinquedos e higiene pessoal. (Entrevistado F, 2022).

A crenca de "Combate repressivo-ostensivo a criminalidade” apresenta substantiva similaridade a
abordagem dissuasiva-repressiva (Souza, 2015; Sozzo; Azevedo, 2016; Cano, 2006). Essa crenca foi a
identificada como preponderante no subsistema, ao conseguir influenciar a formulacdo e implementacdo
da politica, com a forte presenca de atores em cargos-chave (recursos da politica) na GCM/BEL. Tal alcance
de recursos e concretizacdo de produtos na politica evidencia a predomindncia repressiva-ostensiva
que, contudo, estd atenta ao teor do regramento preventivo e da abordagem da seguranca cidada das
diretrizes nacionais, quando da formulacdo textual de planos. A seguir, destacamos duas falas associadas
a tal classificacdo de crenca.

A questdo de ser ostensivo ou preventivo. Ao usar farda é ostensivo, quem usa arma é
ostensivo. O bandido ndo sabe a diferenca, por isso a [...] Guarda aborda, faz “blitz", faz
tudo; tem bandido para todo mundo! Policial Militar, Civil, Federal, é sé trabalhar. Hoje,
eu vejo a Guarda crescendo de conduta [...] cresci na Guarda e percebi o seu novo papel

na seguranca publica. (Entrevistado A, 2022).

A qualificacdo e formacdo é feita por nds [GCM/BEL], temos a divisdo de ensino [...] além de
outros cursos que nés preparamos para rua, como taticos e ostensivos. Ndo perdemos nada
para PM. Veja o Canil, vém até a PF pedir emprestado, de graca. [...] o que falta melhorar?
N3o sei... seria mais armamento. Equipamentos. Mas a lei dificulta [...] tudo é mais dificil

para Guarda. Sé que na rua tem bandido para todo mundo. (Entrevistado E, 2022).

A crenca denominada “Seguranca cidada e proximidade a comunidade” apresenta conformidade com a
literatura de seguranca cidada, adotando o foco preventivo (Quintana-Navarrete; Fondevila, 2015). Tal
crenca foiidentificada em atores em diferentes 6rgdos governamentais e ndo governamentais, em cargos
associados a atividade formativa, consultiva ou de relacionamento com a comunidade. Seguem duas falas
associadas a tal crenca:

Entendo que a funcdo da Guarda é servir e proteger a populacdo nas mais diversas areas,
sendo que, diferente dos demais 6rgdos de seguranca, acredito que devemos agir mais

de forma social e humana. (Entrevistado G, 2022).

A politica municipal de seguranca publica tem que estar focada na prevencao, essa é a

primeira premissa. Qualquer coisa fora disso é inconstitucional. Nisso, devemos apontar
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para qualquer gestor, pode atuar na educacdo basica, na construcdo do emprego, no
fomento de renda ou diretamente no assistencialismo. A formacdo deve ser pautada
na estrita legalidade, como qualquer acdo da administracdo puablica, sem essa questdo
de que o patrulhamento da guarda ajuda no combate a violéncia, pois a ilegalidade da
acao também é uma violéncia. Portanto, as Guardas devem pautar-se exclusivamente nas
acbes voltadas a cidadania, aos direitos humanos, a prevencao da violéncia e, de modo
geral, claro, no que j4 trata a Doutrina Cidad3, que, de qualquer forma, incentiva essas

medidas que j4 citei. (Entrevistado H, 2022).

A partir da andlise de crencas existentes no subsistema municipal, seguimos para o exame guanto
a existéncia de coalizdes de defesa, ou seja, se os atores que apresentam crencas similares também
coordenam acdes coletivas para influenciar o processo de politica (Weible et al., 2019). Observamos que
a crenca dominante no subsistema é a de combate repressivo-ostensivo a criminalidade, perpassando por
diferentes funcdes, principalmente na GCM/BEL, incluindo sucessivos cargos de gestdo. Cabe acrescentar
que um dos atores associado a tal crenca também exercia papel de lideranca em associacdo de gestores
municipais de seguranca publica no estado (Conselho de Gestores de Guardas Municipais do Estado do
Pard). Pela atuacdo conjunta de mobilizacdo de recursos no subsistema e a lideranca em organizacoes e
movimento associativista, entendemos que hd uma coalizdo de defesa com acdes coordenadas em prol
dessa abordagem no subsistema.

Situacdo diferente foi identificada para demais crencas. Embora seja possivel encontrar atores no
subsistema que defendem a crenca de seguranca cidadd e proximidade a comunidade, eles ndo
demonstram interacdo entre si, estando em funcdes dispersas em diferentes érgdos. Quanto a crenca
de protecdo a vida e assisténcia, apesar de considerarmos que poderia construir um didlogo com a de
seguranca cidada, o ator identificado se mantém em 6rgdo insulado, aproximando-se mais de outras
politicas sociais. Assim, consideramos que essas cren¢as marginais no subsistema nao apresentam acoes
coletivas coordenadas. Portanto, tais atores, apesar de terem crencas similares, ndo constituiram coalizoes
de defesa que concorram no subsistema, o qual apresenta um baixo nivel de conflito.

DESAFIOS PARA IMPLEMENTACAO DE PRATICAS DE SEGURANCA CIDADA
NA POLITICA DE SEGURANCA MUNICIPAL DE BELEM

A politica de seguranca pUblica municipal de Belém, embora apresente um alinhamento formal em planos
municipais a abordagem de seguranca cidada, em termos faticos se distancia de tal orientacdo ao adotar
predominantemente um modelo repressivo-ostensivo, postura similar a outras GM no pais (Cano, 2006;
Souza, 2015). E possivel compreender que os incentivos federais para ampliacdo da acdo municipal, a partir
da abordagem de seguranca cidada, atuaram como eventos externos que influenciaram parcialmente
0 subsistema. Os atores com crencas repressivas-ostensivas locais se articularam diante do incentivo a
ampliacdo do papel da politica municipal em direcdo do enfrentamento da violéncia e criminalidade, com
estratégias de expansao de recursos no subsistema, auxiliados pela ascensdo da seguranca publica as
agendas governamentais. Porém, tais atores locais fizeram a ampliacdo de papel a partir de suas proprias
crencas, afastando-se da abordagem de seguranca cidada.

O dominio no subsistema de uma coalizdo com crenca divergente é um desafio para se alcancar adesdo
a abordagem da seguranca cidada, porém o MCD ajuda a iluminar outros desafios. Um deles é a falta de
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organizacdo para acdo coletiva coordenada dos atores com crencgas associadas a seguranca cidada, os quais
ndo chegam a formar uma coalizdo de defesa que concorra no subsistema com a coalizdo dominante. A
existéncia de atores com crencas compativeis com a seguranca cidada é fator necessario para a formacao
da coalizdo, mas ndo suficiente (Weible et al,, 2019).

Relacionado também a formacdo de uma coalizdo para defesa da seguranca cidada no subsistema esta
outro desafio, que é 0 acesso a recursos na politica. O acesso a recursos poderia ser facilitado por meio
de eventos externos, como foi o caso do Pronasci. Contudo, a possibilidade de programas federais ou de
outras fontes gerarem recursos aos defensores da seguranca cidada e se concretizarem em instrumentos
locais de implementacdo, somente tornar-se-a efetivada se for reduzida a dependéncia de deliberacdo
para tal adesdo por fun¢des-chave do subsistema, em maos da coalizdo dominante.

Por fim, o Ultimo desafio que destacamos corresponde a necessidade de criar estimulos a aprendizados
no subsistema (Jenkins-Smith et al.,, 2018). A formacdo de uma coalizdo concorrente com acesso, ainda
que marginal, a recursos da politica poderia proporcionar um nivel de conflito moderado na politica,
que, segundo o MCD, seria propicio para fomentar aprendizados entre as coalizdes. Entre as iniciativas
possiveis estaria a criacdo de féruns ou espacos institucionais de debates profissionais no subsistema,
que, sendo prestigiado o suficiente, forcaria os membros das coalizoes diferentes a interagirem (Weible;
Sabatier; Mcqueen, 2009).

CONSIDERACOES FINAIS

A influéncia do legado repressivo da concepcdo militar-burocrética de seguranca publica no Brasil j& vinha
sendo abordada em estudos anteriores (Cano, 2006; Freire, 2009; Ferreira; Borges, 2021). Assim como, anélises
na perspectiva institucional da politica de seguranca publica vém explorando os diferentes mecanismos pelos
quais tal legado, constituido em outras esferas governamentais (federal e estadual), se introduz no processo
de politica municipal (Oliveira Jr.; Alencar, 2016). Nossa pesquisa, por meio do MCD, reforca os resultados
observados da influéncia desse legado, mas a partir de uma abordagem cognitiva do processo de politica com
aidentificacdo e o mapeamento de crencas e exame da acdo coletiva de atores locais.

A aplicacdo do MCD na pesquisa permitiu a identificacdo da crenca dominante e o mapeamento de
atores e recursos a ela associados. O predominio de uma coalizdo de defesa de orientacdo repressiva-
ostensiva corroborou com resultados de estudos anteriores (Cano, 2006; Souza, 2015; Sozzo; Azevedo,
2016; Ferreira; Borges, 2021). Contudo, o MCD também proporcionou mapear e analisar os atores (ou
as coalizdoes de defesa, quando o caso) associados a crencas secundérias ou marginais no subsistema,
proporcionando o exame de suas performances e desafios a serem enfrentados para atuacdo na politica
(organizacdo para acdo coletiva, acesso a recursos, mecanismos de aprendizados). Parte desses desafios,
COMO 0 acesso a recursos e legitimidade, também dialogam com disputas no contexto organizacional e de
gestdo das unidades de seguranca pUblica, as quais compde o subsistema da politica.

Consideramos que o MCD tem potencial para contribuir com a agenda de estudos sobre a politica de
seguranca publica no Brasil, seja na andlise de outros subsistemas de politica, seja no enfoque de outras
categorias analiticas, por exemplo, sobre a formacdo de novas coalizbes de defesa, os niveis de conflito
em subsistema com mais de uma coalizdo e os mecanismos de aprendizados.
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