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Resumo: Este artigo examina como as fiscalizagdes de atos de pessoal realizadas pelo Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) podem contribuir para a compreensao das politicas municipais de
seguranga plblica para além da verificagao de conformidade normativa. A partir da analise documental
de processos julgados pelo TCE/SC entre 2016 e 2025, o estudo identifica cinco categorias recorrentes
de achados relacionados a contratagao de servidores temporarios, ao uso habitual de horas extras, a
restricao ao acesso de mulheres aos cargos de Guarda Municipal, a terceirizagao de servigos de vigilancia
e a transposigao de cargos e, ao final, examina o que cada uma delas pode revelar sobre as escolhas
de gestao adotadas pelos municipios na area de seguranca puUblica. Os resultados indicam que esses
processos, embora avaliados sob a 6tica da legalidade, permitem identificar estratégias administrativas
utilizadas pelos entes locais para estruturar, ampliar e adaptar sua atuagao no setor. Conclui-se que as
fiscalizagoes de atos de pessoal constituem relevante fonte de diagndstico, o que fornece subsidios
para avaliagdes mais amplas sobre politicas pUblicas, economicidade e eficiéncia administrativa, além
de possibilitar a compreensao da conformidade dos atos praticados e das estratégias adotadas pelos
municipios na area de seguranga publica.
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Abstract: This article examines how the audits of personnel acts carried out by the Court of Accounts
of Santa Catarina may contribute to understanding municipal public security policies beyond the
verification of regulatory compliance. Based on documentary analysis of cases adjudicated by the Court
of Accounts of the State of Santa Catarina between 2016 and 2025, the study identifies five recurring
categories of findings related to the hiring of temporary employees, the habitual use of overtime,
restrictions on women’s access to Municipal Guard positions, the outsourcing of surveillance services,
and the transposition of positions; finally, it examines what each may reveal about municipalities’
management choices in the security field. The results indicate that these cases, although assessed
from the standpoint of legality, can reveal the administrative strategies adopted by local governments
to structure, expand, and adapt their activities in the sector. The study concludes that the oversight of
personnel acts constitutes a relevant source of diagnosis, providing inputs for broader assessments of
public policy, cost-effectiveness, and administrative efficiency, and making it possible to understand,
beyond the compliance of acts, the capacity and strategies of municipalities in the area of public
security.

Keywords: Personnel acts. Municipal public security. Court of Accounts.
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Introducao

Historicamente tratada como responsabilidade quase exclusiva dos esta-
dos, a seguranga pablica passou por um alargamento conceitual e federativo que
ampliou o papel dos municipios, sobretudo no campo da prevengao. Instrumentos
como o Estatuto Geral das Guardas Municipais (Brasil, 2014) e o Sistema Unico
de Seguranga Publica (Brasil, 2018), somados a decisao do Supremo Tribunal Fe-
deral que reconheceu as guardas municipais a competéncia para o policiamento
ostensivo (Brasil, 2025b), consolidaram essa ampliacao de atribuicoes. Seu prin-
cipal instrumento é a Guarda Municipal, instituicao que tem ampliado suas compe-
téncias, nem sempre acompanhadas pelo correspondente fortalecimento de sua
estrutura, como evidenciado em diagnostico do Ministério da Justiga, que apontou
fragilidades organizacionais (Brasil, 2025a).

Diante desse descompasso entre demanda e estrutura, ganham relevancia
os 6rgaos de controle. Os Tribunais de Contas, para além de fiscalizar a legalidade,
vém assumindo um papel mais estratégico e voltado a efetividade das politicas
pablicas (Ferreira Janior, 2021; Lima, 2023), podendo atuar como indutores de
boas préaticas também na seguranca pablica municipal.

Dentre suas competéncias, esta a fiscalizagao dos atos de pessoal. Ejusta—
mente sobre esse tipo de trabalho que o presente estudo se debruga, a partir da
seguinte pergunta: de que forma as fiscalizacoes de atos de pessoal realizadas
pelo Tribunal de Contas de Santa Catarina permitem compreender a politica de
seguranga publica praticada pelos municipios para além da verificagao de confor-
midade normativa? A hipotese que se desenvolve é a de que esses processos,
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ainda que voltados ao exame da legalidade, revelam escolhas ou capacidades de
gestao que indicam o modo como cada municipio organiza sua atuagao na segu-
ranca publica.

Analisados em conjunto, os achados relativos a contratacoes temporarias,
horas extras, restricoes de género, terceirizagao e transposicao de cargos fun-
cionam como indicadores da politica de seguranca efetivamente praticada, o que
constitui fonte de diagndstico a ser utilizada em outras analises e fiscalizagoes.

Para responder a essa pergunta, o artigo esta organizado da seguinte forma:
a segunda secao apresenta a metodologia; a terceira, o papel dos municipios na
seguranga pUblica e a competéncia do TCE/SC; a quarta apresenta os resultados
da analise documental, organizados em cinco categorias de achados; e a quinta
discute suas implicagdes para a compreensao da politica de segurancga publica
municipal; por fim, a conclusao traz reflexdes sobre a fiscalizagao de atos de pes-
soal como instrumento de diagndstico da atuagao municipal na seguranca pdblica.

Metodologia

O presente artigo adota abordagem qualitativa de analise documental
(Soares, 2022) e tem como base empirica 0s processos de fiscalizacao de atos
de pessoal julgados pelo TCE/SC no periodo de 2016 a junho de 2026. A deli-
mitagao do recorte ao estado de Santa Catarina foi intencional, dada a inser¢ao
dos pesquisadores no contexto analisado. A selecao partiu de um levantamento
dos processos com potencial interface com a area de seguranca pdblica munici-
pal, a partir do qual foram identificados aqueles com achados relevantes para a
compreensado da organizagao das estruturas locais de segurancga. A andlise desse
conjunto resultou, de forma indutiva, na identificagcao de cinco categorias recorren-
tes: contratagdes temporarias; horas extras; restricao ao acesso de mulheres aos
cargos de Guarda Municipal; terceirizagao de servigos de vigilancia; e transposicao
de cargos. Em seguida, essas categorias foram examinadas a luz de suas implica-
¢Oes para a politica de segurangca municipal, para além da dimensao estritamente
juridica dos atos fiscalizados.

Quanto ao escopo da anélise, ressalta-se que nao se pretende examinar o mé-
rito juridico de cada processo, tampouco esgotar o exame de seu conteldo ou ana-
lisar as decisoes proferidas pelo Tribunal. O interesse da pesquisa recai sobre 0s
padroes de organizacao da forga de trabalho que emergem do conjunto dos casos e
sobre 0 que esses padroes sugerem a respeito da politica de seguranca municipal.
Trata-se de uma leitura indutiva, que privilegia a recorréncia dos achados entre mu-
nicipios, em detrimento de uma anélise aprofundada e individualizada de cada caso.

A analise documental foi complementada pela revisao da literatura sobre se-
guranga plblica municipal, guardas municipais e competéncias dos Tribunais de
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Contas, com o objetivo de contextualizar os achados e subsidiar sua interpretagao
a luz do arranjo institucional brasileiro.

Cabe registrar que o recorte adotado se restringe aos processos do TCE/SC, de
modo que os achados indicam a realidade dos municipios catarinenses. As conclu-
soes, contudo, podem oferecer subsidios para reflexdes analogas em outros estados,
uma vez que considera a similaridade das competéncias dos tribunais de contas e
dos arranjos institucionais da seguranga pUblica municipal no Brasil.

A busca foi realizada no sistema de consulta processual do TCE/SC, por
meio da aplicacao de palavras-chave relacionadas as fungoes de seguranca e or-
dem publica no ambito municipal. Os termos “Ordem Pdblica” e “Ordem Urbana”
nao produziram resultados. Ja a expressao “Guarda Municipal” retornou 2.089
processos; “Agentes de Transito”, quando combinada com a Diretoria de Atos de
Pessoal, retornou 25; “Fiscal de Posturas”, 254; e “fiscalizagao de transito”, 896,
totalizando 3.264 resultados.

Em seguida, excluiram-se as duplicidades, decorrentes tanto da intersecao
de resultados entre as palavras-chave utilizadas quanto do fato de que atos de um
mesmo processo figuram como registros distintos no sistema de busca, aumen-
tando o nimero de resultados. Assim, restaram 1.724 processos. Esse conjunto
foi submetido a filtros sucessivos: foram selecionados apenas 0s processos que
indicavam “Prefeitura Municipal” como unidade gestora e que tramitaram a partir
de 20186, restringindo-se, ainda, os resultados as classes processuais de Auditoria
(RLA), Inspecdo (RLI), Denlncia (DEN), Acompanhamento (ACO) e Representagao
(REP). Aplicados esses critérios, o universo analisado reduziu-se a 492 processos.

Por fim, procedeu-se a uma triagem qualitativa a partir do campo “assunto”,
identificaram-se os processos com potencial interface com a seguranca publica
municipal, os quais foram individualmente examinados para confirmar sua perti-
néncia ao objeto da pesquisa.

Municipios, seguranca publica e controle externo

Esta se¢do apresenta os dois eixos que fundamentam a analise proposta. O
primeiro trata do papel crescente dos municipios na seguranca plblica e dos desa-
fios institucionais das forgas locais, especialmente as Guardas Municipais. O se-
gundo aborda a competéncia dos Tribunais de Contas e a evolugao de sua atuagao,
da verificacdo estrita da legalidade ao controle voltado a legitimidade e a efetividade
das politicas pUblicas. Juntos, esses eixos embasam a analise a ser realizada.

O papel dos municipios na segurancga publica

No Brasil, historicamente, a seguranga puablica foi concebida como respon-
sabilidade predominante dos estados, em razao de lhes competir a gestao das
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Policias Civil e Militar, além da presenca, em seu ambito, do Poder Judiciario, do
Ministério Plblico e do sistema prisional (Kahn; Zanetic, 2006). No mesmo sen-
tido, Ricardo e Caruso (2007) defendem que a interpretacao do texto constitucional
segundo a qual o termo “Estado” se refere ao ente federativo regional foi um dos
entraves ao avanco da participacao dos municipios na area da segurancga pUblica.

Assim, em uma concepgao mais restrita da seguranca piblica, a participagao
dos municipios tende a ser vista como limitada, pois prevaleceria a compreensao
de que sua atuacao se restringe a iniciativas pontuais, como a manutengao de
guardas municipais e o0 apoio esporadico as policias estaduais por meio da dispo-
nibilizacao de insumos e infraestrutura (Kahn; Zanetic, 20006).

Contudo, houve um alargamento conceitual e administrativo da seguranca
plblica, que deixou de ser um problema estritamente policial e passou a assumir
carater multidisciplinar, envolvendo diferentes niveis e instancias de governo, movi-
mento que se intensificou no periodo posterior a Constituicdo de 1988, apesar de
essa nao ter redefinido formalmente as competéncias municipais na area (Kahn;
Zanetic, 20006).

Esse distanciamento se reflete, também, na trajetoria das politicas sociais. A
municipalizagao de areas como salde, educac¢ao e assisténcia social delegou aos
governos locais a execugdo de diversos programas sociais. A seguranga publica,
no entanto, permaneceu por muito tempo distante das administragdes municipais,
apesar dos avangos na concepcao de seguranga plblica como tarefa do Estado em
sentido amplo, dada a orientagao para atuagao conjunta da Uniao, dos estados e
dos municipios no ambito da Constituicdo de 1988 (Guindani, 2014).

E a partir da década de 1990 que se verifica uma maior participacdo dos mu-
nicipios na area da segurancga puUblica, como apontam Azevedo e Fagundes (2007),
cabendo a esses entes desenvolver politicas, projetos e acoes voltados a prevengdo
social das violéncias e da criminalidade. Na década seguinte, observa-se maior pro-
tagonismo da Unido e dos municipios com a instituicdo do Sistema Unico de Segu-
ranga PUblica (SUSP), por meio da Lei n? 13.675/2018, que estabeleceu a atuacao
integrada dos entes federativos, com compartilhamento de informagoes e planeja-
mento de agdes conjuntas. Foi construida, ainda, a Politica Nacional de Seguranga
Plblica e Defesa Social e, nesse contexto, 0s municipios passaram a ter o dever de
implantar seus planos locais no prazo de até dois anos, como determina o art. 22
da Lei do SUSP (Brasil, 2018).

Assim, o papel dos municipios na segurancga pUblica esta em construgao, mas
vem sendo progressivamente delineado e incentivado, sobretudo por meio de poli-
ticas intersetoriais e focalizadas situadas no ambito de suas competéncias e capa-
zes de contribuir para a prevengao da violéncia. Nesse caminho, mostra-se decisivo
o investimento na formagao e no aperfeicoamento das guardas municipais, para
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que consolidem sua identidade institucional e possam atuar de modo mais consis-
tente no territorio, com enfoque comunitario e preventivo (Ricardo; Caruso, 2007).

Esse fortalecimento institucional, contudo, esbarra em uma trajetoria ainda
marcada por desafios e ambiguidades. A atuagcao das Guardas Municipais no
Brasil, desde os anos 2000, vem passando por um processo continuo de trans-
formacgao institucional, inserido em contexto mais amplo de disputas federativas,
indefinicoes normativas e fragmentacao do sistema de seguranca pUblica (Lacava,
2022). Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha atribuido aos municipios um
papel limitado na area, que restringe a fungao das guardas municipais a protecao
de seus bens, servigos e instalagoes (art. 144, §89°), fatores politicos, sociais e
institucionais contribuiram para o progressivo alargamento de suas atribuicoes
(Lacava, 2022).

No mesmo sentido, Kopittke (2016) argumenta que se construiu no Brasil um
falso dilema acerca do papel das guardas municipais, como se sua atuagao estivesse
restrita a duas alternativas: funcionar como uma nova policia ostensiva de combate
ao crime, a semelhancga das policias militares, ou se limitar a protecdo de bens e
instalagoes plblicas. Para o autor, a discussao é mais ampla e esta diretamente re-
lacionada as escolhas que o pais fara para enfrentar a violéncia. Tal simplificagao de-
corre de uma concepcao dominante que reduz a seguranga pablica a agao policial e
a compreende, sobretudo, como resposta reativa ao crime, centrada no atendimento
de ocorréncias, no confronto armado ou na investigagao (Kopittke, 2016).

Assim, esse movimento ocorre, em grande medida, em resposta ao aumento
da criminalidade urbana, a pressao social por maior presencga estatal nos territo-
rios e a descentralizagao das politicas pUblicas, que ampliou o protagonismo dos
municipios em areas tradicionalmente concentradas nos estados (Kopittke, 2016).

Nesse cenario, as Guardas Municipais passaram a ser gradualmente incor-
poradas as estratégias locais de prevengao a violéncia, de policiamento comuni-
tario e, em alguns casos, de atuagdo ostensiva, aproximando-se, tanto funcional
quanto simbolicamente, das policias militares (Lacava, 2022). Esse processo nao
ocorreu de forma linear ou coordenada. Ao contrario, desenvolveu-se em meio a
disputas institucionais e a um prolongado cenario de indefinigdo normativa em am-
bito nacional. A auséncia de um marco legal claro, suprida apenas parcialmente
pela Lei n? 13.022/2014 (Estatuto Geral das Guardas Municipais), favoreceu a
proliferacao de normas locais e de praticas administrativas heterogéneas, que
resultaram na consolidagao de distintos modelos de guarda municipal em todo o
pais (Lacava, 2022).

Parte dessa dindmica pode ser compreendida a luz do conceito de isomor-
fismo institucional, segundo o qual organizacoes, diante de incertezas normativas
e pressoes por legitimidade, tendem a reproduzir estruturas e praticas de insti-
tuicoes percebidas como referéncia em seu campo (Dimaggio; Powell, 2005). Na

106 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 4, n. 7, p. 101-123, maio/out. 2026



PARA ALEM DA LEGALIDADE: A FISCALIZACAO DE ATOS DE PESSOAL COMO INSTRUMENTO DE LEITURA...

seguranga municipal, isso se manifesta na aproximagao das guardas municipais
ao modelo das policias militares (Oliveira Junior; Alencar, 2016), nao apenas por
meio de alteragcoes formais, mas também pela incorporagao de praticas cotidianas
e de uma cultura organizacional adotada.

A competéncia dos Tribunais de Contas

No exercicio de suas fungoes, as Cortes de Contas dispoem de competén-
cias proprias atribuidas diretamente pela Constituicdo, de natureza opinativa, ju-
risdicional, sancionatoria e fiscalizatoria (Guerra, 2019). Entre elas, destaca-se a
competéncia para fiscalizar os atos de pessoal (art. 71, inciso lll), objeto central
deste artigo, além das fungoes de julgamento de contas, aplicacao de sangoes e
realizacao de auditorias nas dimensoes contabil, financeira, orgamentaria, opera-
cional e patrimonial (Brasil, 1988).

Esse desenho institucional tem acompanhado as transformagoes do direito
administrativo contemporaneo, que deixou de se restringir a legalidade formal e
passou a demandar a legitimidade da agao administrativa (locken, 2018). Nesse
cenario, Ferreira Janior (2021) sustenta que a incidéncia do controle externo sobre
os resultados das politicas plblicas representa orientacdo estratégica e inovadora,
capaz de influenciar positivamente sua formulagao e execugao. Tal perspectiva
converge com a compreensao do controle como indutor do bom governo, voltado a
uma dimensao substantiva das politicas piblicas (locken, 2018).

Ferreira Janior (2021) defende, sobretudo, o fortalecimento de mecanismos
preventivos e concomitantes de controle, em contraposicao a atuacao exclusiva-
mente posterior. Segundo o autor, quanto mais cedo o controle incidir, orientando
e corrigindo rumos nas fases de diagnostico, formulacao e implementacao, meno-
res tendem a ser as chances de desperdicio de recursos e maiores as probabili-
dades de éxito da politica publica.

Teixeira (2024) reforca essa leitura ao indicar a passagem de auditorias es-
tritamente contabeis para auditorias operacionais voltadas a avaliagao de politi-
cas pulblicas, acompanhada do fortalecimento do papel pedagogico e colaborativo
dessas instituigoes.

No TCE/SC, essa inflexdo esta consolidada no Planejamento Estratégico
2024-2030, que institui o paradigma do Tribunal da Governanga Plblica com o pro-
posito de controlar a gestao plblica, com vistas a melhoria dos servigos prestados
as pessoas e com formas de atuagdo descritas como orientativas, dialogicas, pro-
ativas, resolutivas e inovadoras. Entre seus objetivos estratégicos, destacam-se a
contribuicao para a qualidade e a efetividade das politicas pUblicas e a indugao da
governanca dos negbcios governamentais (Santa Catarina, 2023a).
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Esse alargamento encontra respaldo constitucional expresso na Constitui-
¢ao. A Emenda Constitucional n? 109/2021 determinou que os 6rgaos da admi-
nistracao publica realizem a avaliacao das politicas publicas (art. 37, §16) e que
os resultados desse monitoramento orientem a elaboragao das leis orgamentarias
(art. 165, §16). Nesse contexto, Lima (2023) destaca que, entre as instituicoes
vocacionadas para essa tarefa, os tribunais de contas podem contribuir de forma
decisiva para o aprimoramento das politicas pablicas, incluindo na area da segu-
rancga pUblica. Embora a auditoria operacional constitua o instrumento tradicional
de avaliagao de politicas pUblicas, essa atividade pode ser realizada por meio de
diferentes espécies de fiscalizagao (Lima, 2023).

Analise e resultados

Na anélise dos processos do TCE/SC, foram identificadas cinco categorias
recorrentes ou que podem indicar situagoes que demandam atengao: contratacao
de servidores temporarios, uso habitual de horas extras, terceirizagdo de servicos
de vigilancia, restricdo do acesso de mulheres a Guarda Municipal e transposicao
de cargos.

As segOes seguintes examinam essas categorias, apresentando 0s casos
concretos e discutindo o que os achados revelam sobre a politica pdblica munici-
pal, a luz do referencial tedrico discutido na Secao 3.

ACTs em areas correlatas a seguranca

0 uso de Admitidos em Carater Temporario (ACTs) para fungoes permanentes
ligadas a seguranca pUblica apareceu nos processos analisados, pelo menos trés
vezes, nos cargos de guarda patrimonial, “guarda” e agente de transito.

Quadro 1 — Processos em destaque de ACTs em areas correlatas a seguranca puiblica
(Continua)

Processo ) An? da_ Funcao Assunto/Achado Encaminhamento
fiscalizacao

Representacao julgada
improcedente; ato
considerado regular,

REP Agente de Processo seletivo ante a comprovagao de
23/80042793 2023 S para ACTs em uma providéncias pelo gestor;
. Transito ~ ~
(Xaxim) fungao permanente. recomendacgao de prover
0s cargos de Agente de
Transito por concurso
publico.
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(Conclusao)

Processo . Am:) da~ Funcao Assunto/Achado Encaminhamento
fiscalizacao
Predominio de servi- Determinagao
dores temporarios so- de regularizagao:
RLA bre efetivos e contra- | preenchimento dos cargos
18/00913955 B , | tacdo temporaria sem efetivos por concurso,
Guarda . o P
(Campos 2018 processo seletivo, restricao dos temporarios
Novos) configurando burla a | as hipdteses excepcionais
impessoalidade e ao e adequacao a Lei de
concurso publico. Responsabilidade Fiscal.
Irregularidades na
contratagao de ACTs,
tendo em vista a
existéncia exclusiva Determinagao de
RLA de servidores tempo- | regularizagao: restricao das
Guarda rarios para o desem- | contratacoes temporarias
17,/00492133 . ) < S 2 L
(Itapema) 2017 Patrimonial | penho de fquoe; de | as hlpotes?s excepcionais
Guarda Patrimonial, e adequacao do quadro de
Alto nimero de ACTs: comissionados.
30 cargos criados,
29 vagos: apenas 1
efetivo e 13 ACTs

Fonte: Elaborado pelos autores (2026).

Em Itapema, na auditoria realizada em 2017, foi constatado que, dos 30 car-
gos de Guarda Patrimonial, 29 estavam vagos. A fungao era exercida por apenas 1
servidor efetivo e 13 ACTs (RLA 17,/00492133). Ja em Campos Novos, a situagao
era semelhante: em 2018, dos 32 cargos de Guarda previstos em lei, 21 estavam
vagos, havendo 11 servidores efetivos e 22 ACTs, além de um servidor contratado
temporariamente além do prazo legal (RLA 18/00913955).% Portanto, em ambos
0S casos, a fungao de guarda era desempenhada predominantemente por traba-
Ihadores com vinculos precarios, e nao por servidores efetivos.

Em Xaxim, o cargo de Agente de Transito foi criado em janeiro de 2023 e,
conforme dispoem os arts. 12 e 52 da Lei Complementar (municipal) n2 230/2023,
seu preenchimento deveria ocorrer por meio de concurso publico (Xaxim, 2023).
Entretanto, o Processo Seletivo Plblico 01/2023 destinava-se a contratagdo tem-
poraria para o exercicio da fungao, incompativel com a natureza permanente do
cargo. Considerando as providéncias adotadas pelo gestor para corrigir a restricao
apontada, o TCE/SC julgou improcedente a representagao e considerou regular o
ato, recomendando que o preenchimento dos cargos de Agente de Transito ocor-
resse por concurso plblico (REP 23/80042793).

3 Quanto ao caso de Campos Novos, cabe ressaltar que, posteriormente, a Lei Complementar (municipal)
n2 02/2023 criou o cargo efetivo de Guarda Patrimonial Municipal e extinguiu o antigo cargo de “Guarda”.
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Esses casos revelam que fungoes correlatas a segurancga pdblica dos munici-
pios foram providas por vinculos temporarios. Sob o aspecto da legalidade, houve
afronta ao carater excepcional da contratagao por tempo determinado, previsto
no art. 37, inciso IX, da Constituicao Federal (Brasil, 1988). Ja sob o aspecto da
gestao, essa forma de contratacao pode comprometer a continuidade das agoes,
o vinculo com a populagao e o territério e a propria eficacia dos programas de se-
guranga dos municipios.

Tal preocupacgao encontra respaldo nos estudos de Medeiros et al. (2010), na
area da salde, que constataram que a precarizagao dos vinculos de trabalho cons-
tituia uma das principais causas da alta rotatividade de médicos e enfermeiros nas
equipes da Estratégia de Salde da Familia. De acordo com os autores, a instabili-
dade contratual dificultava o estabelecimento de vinculos com a comunidade e com-
prometia a consolidagao do proprio modelo assistencial. Guardadas as diferencas
entre os setores, a logica poderia ser a mesma: a precarizagao dos vinculos tende
a comprometer a continuidade e a efetividade da politica pablica.

Além da eficacia, a situacdo afeta a legitimidade das forgas municipais de
seguranga. Como apontam Ricardo e Caruso (2007), a consolidagao da identidade
institucional dessas forcas depende do investimento continuo em formacao e aper-
feicoamento, condigdo para uma atuagao consistente no territorio, de enfoque co-
munitario e preventivo.

Horas extras

O pagamento de horas extras, embora juridicamente caracterizado como me-
canismo excepcional, aparece em dois processos. Nesses casos, verifica-se a
utilizacao habitual de horas extras, em desconformidade com seu carater excep-
cional e temporario.

Quadro 2 — Processos em destaque de horas extras em areas correlatas a seguranga plblica
(Continua)

Ano da

Processo . o Funcao Assunto/Achado Encaminhamento
fiscalizacao
Reconhecida a
2023 Inspecdo Habitualidade no | 'cgularidade, o TCE/
sobre Agentes de agamento de horas SC deixou de aplicar
RLI 23/00804721 Transito e pag multa por auséncia de

agamento de extras; extrapolacao
pag Guarda de o po'ac
horas extras no A de limite legal de
. Vigilancia
Municipio horas extras.

(Blumenau) dolo ou erro grosseiro,
recomendou a avaliagao
do quantitativo do

quadro funcional.
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(Conclusao)

Processo i An(_) da_ Funcao Assunto/Achado Encaminhamento
fiscalizacao
Pagamento
habitual, excessivo
e generalizado; Irregularidades
auséncia de reconhecidas;
limites legais; determinacgao de
RLA 2024 Auditoria Guarda falta de controle regularizagao;
24/00481568 ampla de atos Municipal e comprovagao; recomendacdes
(Laguna) de pessoal ’ desvirtuamento da estruturais (limite legal
excepcionalidade; para horas extras,
Horas extras como | banco de horas, controle
substituto de eletronico de jornada)
politica de pessoal
estruturada

Fonte: Elaborado pelos autores (2026).

Em Blumenau, agentes de transito receberam horas extras de forma continua
ao longo de meses, 0 que descaracterizou a natureza extraordinaria dessa remu-
neracao (RLI 23/00804721). A Secretaria de Transito justificou o servico extraor-
dinério pela natureza volétil e imprevisivel da fiscalizagdo de transito, que exigiria
respostas rapidas, mas admitiu que o nimero de agentes estava abaixo da neces-
sidade identificada desde 2020. A secretaria informou, ainda, ter convocado novos
agentes e promovido concursos para reduzir as horas extras (RLI 23/00804721).
A propria justificativa, portanto, confirma que as horas extras vinham cobrindo um
déficit de pessoal, e ndo atendendo situagoes excepcionais.

Outro caso foi constatado em Laguna, onde o pagamento de horas extras
mostrou-se excessivo, generalizado e desprovido de controles, inclusive sem com-
provacao da efetiva prestagao do servigo extraordinario, alcancando até mesmo
0 entao comandante da Guarda Municipal (RLA 24/00481568). Nessa situagao,
ressalta-se que a auséncia de mecanismos de controle sobre as horas trabalha-
das impede distinguir entre necessidades reais do servigo e falhas no controle da
jornada de trabalho.

De qualquer forma, um indicativo importante é a associacao entre a habitua-
lidade das horas extras e a deficiéncia estrutural do quadro de pessoal, conforme
verificado no caso de Blumenau, em que as horas extras funcionaram como ins-
trumento de compensacao da falta de pessoal.

Observa-se que, apesar de nao ter sido identificada uma quantidade signifi-
cativa de processos envolvendo horas extras, o achado merece destaque por dois
motivos. Primeiro, a utilizacao de horas extras para compensar déficits de pes-
soal pode estar presente em outros municipios, remetendo a propria capacidade
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de planejamento do efetivo voltado a seguranga plblica. Nesse sentido, embora
analisem a realidade da Policia Militar, Silva e Almeida (2022) apontam que as ho-
ras extras funcionam como mecanismo de ampliacao do efetivo nas ruas a menor
custo, encobrindo a necessidade de novas contratagoes, capacitacao e reajustes
salariais, 0 que contribui para a institucionalizagao da precarizacao da atividade.
Segundo a submissao continua dos servidores a jornadas prolongadas constitui fa-
tor de risco a salde fisica e mental, uma vez que o excesso de trabalho gera fadiga
e compromete o desempenho motor e psicoldgico, tornando o agente mais susce-
tivel a erros no exercicio de suas atividades operacionais (Silva; Almeida, 2022).

Restricoes ao acesso do cargo de guarda municipal as
mulheres

As categorias anteriores abordam a forma como 0s municipios estruturam
sua forga de trabalho na area da seguranga pulblica. Essa categoria, por sua vez,
trata das restricoes relacionadas ao acesso a essa forca de trabalho. Em dois
municipios — Balneéario Camboril e Laguna — a fiscalizagao identificou restrigoes
indevidas ao ingresso de mulheres no cargo de Guarda Municipal, decorrentes da
fixacao de quantitativos distintos de vagas para cada género.

Em Balneério Camborid, a legislagdo municipal fixou o efetivo feminino em
15% do total, com 170 cargos masculinos e 30 femininos, exigindo que essa
proporcao fosse observada na abertura de vagas, no ingresso e na progressao
funcional (Lei Complementar n® 10/2015, art. 22). O efetivo real refletia essa as-
simetria: dos 165 guardas municipais, 137 eram homens (83%) e 28 eram mu-
Iheres (17%) (RLA 24/00306561). A Diretoria de Atos de Pessoal apontou que a
previsao de quantitativos distintos de vagas por género configura restrigao indevida
a0 acesso ao cargo, em desacordo com o principio da igualdade e com a jurispru-
déncia do STF (CF, art. 52, caput e inciso I; art. 72, inciso XXX; art. 39, §39).

Em Laguna, a restricao era ainda mais explicita: o edital do concurso previa,
em anexo, nove vagas para “Guarda Municipal Masculino” e duas para “Guarda
Municipal Feminina”, em consonancia com a lei municipal que fixava em 20% o
percentual feminino do efetivo (Lei Complementar n® 0135/2006, art. 5¢; Edital
n2 005/2011). A area técnica registrou que a unidade gestora limitava o acesso
de mulheres ao cargo sem justificativa plausivel, o que incorre na mesma violagao
aos principios constitucionais (RLA 24,/00481568).

O ponto comum aos dois casos pode decorrer de uma interpretagao equivo-
cada do proprio Estatuto Geral das Guardas Municipais. O art. 15, §22, da Lei n2
13.022/2014 prevé a observancia de um percentual minimo para o sexo feminino,
a ser definido em lei municipal. Entretanto, os municipios converteram esse piso
em teto: o percentual que deveria assegurar um patamar minimo de participagao
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feminina passou a ser utilizado como limite maximo, de modo a restringir o acesso
das mulheres ao cargo e produzindo efeito contrario ao objetivo da norma.

Esse mesmo fendmeno foi identificado por Bueno, Pacheco e Carvalho
(2023) nas Policias e Corpos de Bombeiros Militares: redagoes que fixam um per-
centual para mulheres acabam por transformar a cota minima em teto, de modo
que, em vez de garantir a participagcao feminina, a norma passa a excluir as mu-
lheres de parte dos quadros.

Entretanto, essa limitagao nao fragiliza somente a isonomia, mas a propria
capacidade da forca municipal de responder a demandas centrais da seguranca
pUblica. A literatura aponta que a presenca de mulheres esta associada a menores
indices de uso excessivo da forga e a maior legitimidade da corporagao perante a co-
munidade, além de ser fundamental para o atendimento de ocorréncias envolvendo
violéncia doméstica e outros grupos vulneraveis (Bueno; Pacheco; Carvalho, 2023).

Nesse contexto, cabe destacar o potencial preventivo e pedagogico do Tri-
bunal de Contas. Assim, o Tribunal poderia verificar a existéncia de dispositivos
semelhantes em outras legislagdes municipais e, de forma antecipada, alertar os
municipios quanto a sua ilegalidade e aos seus efeitos sobre a politica de segu-
ranga publica, independentemente da instauragao de denincias, representacoes
ou auditorias especificas.

Uma atuacgao dessa natureza seria coerente com o perfil de controle preven-
tivo defendido por Ferreira Jinior (2021), segundo o qual, quanto mais cedo o con-
trole incidir, orientando e corrigindo rumos nas fases iniciais, menores serao as
chances de desperdicio e maiores as probabilidades de éxito da politica publica.
Essa orientagdo estaria, ainda, em consonancia com a dimensao pedagogica que
Teixeira (2024) atribui ao controle externo contemporaneo e convergiria com a tran-
sicao de um controle restrito a legalidade formal para outro voltado a legitimidade
e a efetividade da a¢ao administrativa (locken, 2018). Nesse contexto, a fiscaliza-
¢do dos atos de pessoal, além de produzir efeitos voltados a conformidade legal
dos atos, serviria também como instrumento de aprimoramento da propria politica
de seguranca publica.

Outros arranjos e novidades: terceirizacoes e voluntarios

O processo analisado refere-se a inspecao do TCE/SC sobre a contratacao,
pelo Municipio de Passo de Torres, de empresa privada para prestagao de servi-
¢os de vigilancia e seguranca patrimonial em escolas e outros prédios piblicos,
originada a partir de den(incia apresentada por um cidadao, que apontava possivel
terceirizacgao irregular de funcao piblica, além de alegada pretericao de concursa-
dos e uso indevido de recursos da educacao (RLI 24/80073860).
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Em sua defesa, o prefeito sustentou que a contratagao constituiu medida
emergencial, motivada pelo cenario de inseguranca decorrente do atentado ocor-
rido em Blumenau, em 2023, e por solicitagoes das proprias unidades escolares.
Argumentou, ainda, que nao haveria terceirizagao irregular, uma vez que 0s ser-
vicos contratados seriam distintos das atribuicoes inerentes ao cargo efetivo de
Guarda Municipal.

A area técnica acolheu os argumentos apresentados ao comparar 0s requi-
sitos de qualificacao técnica exigidos da empresa — como atestado de capacidade
técnica, alvara da Policia Federal e certificado da Secretaria de Seguranca PUblica
— com 0s requisitos de habilitacao previstos para o cargo de Guarda Municipal,
gue consistiam apenas em alfabetizacao e/ou experiéncia na area. Assim, concluiu
gue 0s servicos possuiam natureza diversa, considerando regular a terceirizagao.

O caso, contudo, indica questdes que extrapolam a discussao da legalidade
gue motivou a dendncia. Trés aspectos merecem destaque.

O primeiro aspecto diz respeito ao planejamento preventivo. A resposta a
uma demanda previsivel de seguranga escolar deu-se de forma reativa, e nao por
meio de uma politica estruturada de prevengao, que comportaria mdltiplas estraté-
gias para além da vigilancia de perimetro. A contratagao ilustra, no contexto local,
uma concepgao de seguranga que reduz a resposta reativa ao risco, em detrimento
de abordagens preventivas mais amplas (Kopittke, 2016)

0 segundo aspecto € a indefinicao do proprio cargo de “Guarda” no munici-
pio. A Lei (municipal) n® 737/2011 prevé esse cargo, mas o0 enquadra no grupo
de “atividades de transporte e servicos auxiliares”. Entretanto, entre suas atribui-
¢oes, estao previstas fungoes de “seguranca urbana”, “seguranga de autoridades”
e “auxilio a defesa civil”, tipicas da atuagao de uma Guarda Municipal, nos termos
da Lei (federal) n? 13.022/2014.

CAPITULO | — Da Composicdo do Quadro de Pessoal e da Estrutura
Organizacional

Art. 52 Os cargos do Quadro de Pessoal da Administracdo do Munici-
pio de Passo de Torres, compode-se dos cargos de provimento efetivo,
classificados e inseridos nos grupos operacionais abaixo relaciona-
dos e contidos no anexo | desta Lei: [...]

Il - atividades de transporte e servigos auxiliares — TSA servente —
bragal — mecanico — pedreiro — carpinteiro — guarda — motorista de
ambulancia e 6nibus — motorista de veiculos em geral — operador de
magquinas — artifice — eletricista — calceteiro. [...]

ANEXO VI DESCRICAO E ESPECIFICACAO DO CARGO
Guarda: Exerce atividades de: vigilancia e protecdo dos proprios pabli-

€0S municipais, parques e logradouros pablicos; de assisténcia e apoio
ao cumprimento da legislagao municipal de posturas e edificacoes; de
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apoio e orientagao do transito e transportes; de seguranga das auto-
ridades; de auxilio na defesa civil e no desenvolvimento de agdes pre-
ventivas na area de seguranca urbana. (PASSO DE TORRES, 2011)
(Grifos nossos)

H4a, portanto, uma sobreposi¢cao normativa que confunde um cargo de apoio
com a carreira de Guarda Municipal propriamente dita, sem que o municipio dis-
ponha de uma guarda estruturada, nos termos da Lei (federal) n2 13.022/2014.

O terceiro aspecto refere-se a uma das recomendacoes decorrentes da fis-
calizagcao. Embora tenha considerado regular a contratagao, o relator recomen-
dou que o municipio avalie a conveniéncia da criacao de uma guarda municipal,
de modo a evitar a necessidade de contratagOes terceirizadas sucessivas para a
prestacao de servigcos que poderiam ser executados por servidores efetivos (RLI
24/80073860).

O caso ilustra, assim, como a auséncia de uma estrutura permanente e
adequadamente definida pode conduzir a adogao de solugdes emergenciais e ex-
ternas para a seguranga de espacgos plblicos. Como sustenta locken (2018), o
controle externo contemporaneo deve ultrapassar a verificagao da legalidade for-
mal e atuar como indutor do bom governo. Nessa perspectiva, constatagées como
essa oferecem a oportunidade de identificar os fatores que levam a terceirizacao,
permitindo que o Tribunal oriente 0s municipios nao apenas quanto ao ato espe-
cifico examinado, mas também quanto a propria estruturacdo de sua politica de
segurancga publica.

Um arranjo mais recente, e ainda em analise pelo TCE/SC, merece registro.
Em Florianopolis, a Lei n?2 11.498/2025 passou a dispor sobre a prestagao de ser-
vico voluntario em atividades operacionais e em programas e projetos sociais de
apoio a Secretaria Municipal de Seguranga e Ordem Publica (Floriandpolis, 2025),
sendo objeto de inspecao de regularidade de atos de pessoal (RLI 26/00066106).
Por se tratar de processo nao concluido a época da elaboragdo desse artigo, ndo é
possivel analisar seu conteldo. Entretanto, o caso ilustra a busca dos municipios
por novos arranjos institucionais e por alternativas inovadoras na organizagao de
suas politicas de seguranca publica.

Nesse contexto, cabe retomar a discussao trazida por Lacava (2022), em
que ao analisar as Guardas Municipais, a autora observa que sua institucionaliza-
¢ao nao se deu de forma linear nem coordenada, mas por meio de disputas ins-
titucionais e de lacunas na legislacao, fatores que favoreceram a proliferagao de
normas locais e praticas administrativas heterogéneas, resultando em significativa
diversidade de modelos de Guarda Municipal no pais. Os achados aqui reunidos
sugerem que essa heterogeneidade pode nao se restringir as Guardas Municipais
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propriamente ditas. Ao contrario, indicam que a diversidade de arranjos institucio-
nais se estende ao conjunto das estruturas municipais relacionadas a seguranca
puUblica, e nao apenas a Guarda Municipal em sentido estrito.

Transposicao de cargos

A Gltima categoria diz respeito a transposicao de cargos e expoe a tensao
entre a ampliagcao da atuagao municipal na seguranca piblica e os limites impos-
tos pelo regime juridico do servigo plblico. O processo trata de denlncia (DEN
24/80057075) sobre o reenquadramento, no Municipio de Itapema, de servido-
res ocupantes do cargo de Agente Municipal de Transito para o cargo de Guarda
Municipal, nos termos da Lei n? 4.183/2021 (ltapema, 2021).

Na instrucao, a area técnica verificou que, embora houvesse identidade quanto
a escolaridade exigida e relativa proximidade remuneratoria entre os cargos, as atri-
buicoes eram distintas. Enquanto o Agente Municipal de Transito atua na fiscalizagao
€ na organizacgao do trafego, o Guarda Municipal exerce fungdes mais amplas rela-
cionadas a seguranga publica, incluindo a protecao de bens, a prevencao de ilicitos,
a atuacao em eventos puablicos e, inclusive, a possibilidade de porte e uso de arma
de fogo nas hipoteses legalmente previstas (Santa Catarina, 2024d).

Concluiu-se que o reenquadramento nao configurou mera reestruturagao ad-
ministrativa, mas verdadeira transposigao entre carreiras distintas, realizada sem
aprovagao em concurso publico especifico. Com base no art. 37, inciso Il, da Cons-
tituicdo Federal, na Simula n® 685 do STF e no Prejulgado n¢ 2015 do proprio TCE/
SC, a prética foi considerada ilegal. Diante disso, o relator determinou a regulariza-
¢ao da situagao dos servidores envolvidos (Santa Catarina, 2024d).

Situacao analoga ocorreu em Chapecd, cuja legislacdo de reorganizagao de
cargos na area da seguranca puUblica foi declarada inconstitucional pelo Tribunal de
Justica de Santa Catarina (ADI n2 5027311-66.2022.8.24.0000).

Uma variagcao mais sutil desse mesmo fendmeno pode ser observada no
caso de Passo de Torres, examinado anteriormente (RLI 24/80073860). Nesse
caso, nao houve um ato formal de reenquadramento, mas a propria Lei (municipal)
n? 737/2011 ja poderia gerar confusao entre as carreiras: criou-se um cargo de
“Guarda” alocado no grupo de atividades de transporte e servigos auxiliares e, ao
mesmo tempo, atribuiram-se a ele fungdes de segurancga urbana, tipicas de uma
Guarda Municipal. Essa indefinigao normativa pode abrir caminho para que um cargo
de apoio seja, na pratica, utilizado como se Guarda Municipal fosse. Trata-se, em
certa medida, de uma transposicao inscrita na propria redacao da norma, anterior a
qualquer ato de pessoal, que sinaliza a mesma tendéncia de aproximagao ao modelo
da guarda por vias nao estruturadas.
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Os casos de Itapema, Chapeco e Passo de Torres, embora distintos quanto a
sua forma juridica, podem ser compreendidos como manifestagoes de um mesmo
fendbmeno quando analisados sob a 6tica do isomorfismo por mimetismo: a ten-
déncia de as organizagoes, diante de incerteza, reproduzirem modelos percebi-
dos como legitimos e bem-sucedidos (Dimaggio; Powell, 2005). Em todos eles,
observa-se a aproximacao de estruturas municipais ja existentes ao modelo da
Guarda Municipal, seja por meio de reenquadramento formal (Iltapema e Chapeco),
seja pela propria redacdo ambigua da norma (Passo de Torres). Em cada caso,
busca-se 0 alinhamento de um modelo percebido como mais legitimo e consoli-
dado, sem que, necessariamente, seja percorrido o desenho institucional que esse
modelo pressupoe.

Esse movimento remete ao que observaram Oliveira Junior e Alencar (2016).
Segundo os autores, as Guardas Municipais, diante da incerteza quanto ao seu pa-
pel e da pressao social por respostas a criminalidade, tendem a reproduzir estrutu-
ras, praticas e simbolos das Policias Militares, modelo historicamente consolidado
e socialmente reconhecido como referéncia no campo da seguranga piblica. Os
casos analisados sugerem que esse processo pode se desdobrar em um segundo
nivel: assim como a Guarda Municipal se aproxima da Policia Militar, o agente de
transito (ou o cargo de apoio) aproxima-se da Guarda Municipal. Configurar-se-ia,
assim, uma cadeia de mimetismo, na qual cada instituicao busca, na outra, a legi-
timidade que ainda nao consolidou plenamente em sua propria estrutura.

Confirmar essa hipotese exigiria estudo especifico, que ultrapassa o escopo
deste artigo. Registra-se, porém, que o fendmeno descrito por Oliveira Junior e
Alencar (2016) para a relagdo entre Guardas Municipais e Policias Militares pode
estar se reproduzindo, em escala menor, no interior das proprias estruturas muni-
cipais. Logo, 0s processos de atos de pessoal, ao evidenciarem essas tentativas
de aproximacgao institucional, oferecem um ponto de observagao privilegiado para
a identificacao e analise desse fendmeno.

A analise conjunta das cinco categorias*

As cinco categorias examinadas, quando analisadas em conjunto, funcionam
como indicadores da politica de seguranga piblica que o municipio efetivamente
pratica.

4 Durante a elaboragao deste estudo, tramitavam no TCE/SC outros processos relativos a atos de pessoal em
municipios, possivelmente relevantes para esta andlise, cujo contelido ndo foi examinado nesta pesquisa
por ndo estarem disponiveis suas pegas: Biguacu (DEN 25/00218621), referente a “denincia sobre
supostas irregularidades na desestruturagao da Guarda Patrimonial Municipal”; Palhoga (RLA 24/00606956),
relativo a “auditoria in loco sobre atos de pessoal”; e Lages (RLA 25/80013304), referente a “proposta
de fiscalizacao in loco em atos de pessoal”.
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A combinacao desses fatores constitui mais um elemento de risco. Imagine
gue uma guarda de transito passe a mimetizar a Guarda Municipal; esse fato por
si sO ja é preocupante. Agora imagine um agente de transito temporario (ACT) fa-
zendo o mesmo. Em Gltima instancia, ter-se-ia um agente com vinculo precario
comportando-se como policial naguele municipio, sem a selecao, a formagao e
0s mecanismos de controle proprios da carreira, 0 que pode gerar riscos para a
politica de segurancga puablica (Oliveira Junior; Alencar, 2016), bem como riscos de
responsabilizagao civil do municipio por eventuais abusos de autoridade, nos ter-
mos do art. 37, §62 da Constituicao Federal (Brasil, 1988).

A esse risco soma-se a sobrecarga de trabalho evidenciada por eventuais ho-
ras extras habituais. Profissionais submetidos a jornadas prolongadas de forma
continua tendem ao desgaste, questao especialmente sensivel nas forgas de se-
guranga, nas quais a salde mental constitui fator critico para a qualidade e a segu-
ranca da atuacao (Silva; Almeida, 2022).

Portanto, verifica-se que, para os Tribunais de Contas, essa leitura amplia o
valor das fiscalizagoes de atos de pessoal, pois passam a funcionar como instru-
mentos de diagndstico, capazes de revelar fragilidades estruturais e tendéncias
que condicionam a efetividade e a propria natureza das politicas locais de segu-
ranca. Isso se alinha ao que sustenta Lima (2023), para quem, embora a auditoria
operacional seja o instrumento tradicional de avaliagao de politicas pdblicas, essa
analise pode ocorrer por diferentes espécies de fiscalizagdo.

Consideracoes finais

Este artigo partiu da pergunta sobre como as fiscalizagoes de atos de pes-
soal realizadas pelo TCE/SC permitem compreender a politica de seguranca publica
praticada pelos municipios para além da verificagao de conformidade normativa.
A anélise dos processos relativos a atos de pessoal permitiu sua organizagao em
cinco categorias — contratagoes temporarias, horas extras, restricoes de género,
terceirizagao e transposicao de cargos —, as quais possibilitaram identificar como
0S municipios estruturam, dimensionam e mobilizam seus recursos humanos para
responder as demandas de seguranca.

Desse quadro decorre a principal contribuicao pratica do estudo: a fiscaliza-
¢ao de atos de pessoal, que chega ao Tribunal essencialmente como uma questao
de legalidade, pode constituir, para aqueles que atuam com Auditoria Operacional
ou Avaliacao de Politicas Pdblicas, uma fonte relevante para compreender a gestao
municipal e a politica pablica que o gestor efetivamente implementa.

Registra-se, por fim, os limites do estudo e os caminhos que ele abre. A an&
lise restringiu-se a processos do TCE/SC e a um conjunto delimitado de casos,
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de modo que os achados nao comportam generalizacao automatica e devem ser
interpretados a luz das particularidades de cada situagao concreta.

Como agenda futura, destaca-se duas oportunidades de pesquisa. A primeira
consiste em replicar a analise em outros tribunais de contas, a fim de verificar se
os padroes aqui identificados se repetem em diferentes contextos federativos. A se-
gunda envolve investigar, de forma especifica, o fendmeno do mimetismo institucional
nas forgas municipais, em especial a hipdtese de que agentes de transito e outros
agentes com vinculos precarios venham a reproduzir o modelo da Guarda Municipal.
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