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RESUMO

Um dos principais desafios da gestdo de politicas publicas esta em transformar intencdes em
acOes. Trata-se de um sistema complexo caracterizado por agentes autbnomos, multiplicidade
de atores, interesses conflitantes, poder compartilhado, entre outros aspectos que geram uma
lacuna entre formulacdo e implementacdo. Neste contexto, a dinamicidade das interacfes e a
maneira com que elas sdo administradas tém implicacOes essenciais nos resultados. Este
estudo explora conceitos de politicas publicas, interacBes e sistemas adaptativos complexos
para analisar como as interagdes determinadas por sistemas justapostos e sistemas
frouxamente articulados influenciaram o desenvolvimento de uma Politica Publica de
Seguranca. Os dados foram coletados por meio de entrevistas, observacdo ndo participante e
documentos, e foram analisados por meio de técnicas de analise de narrativa e analise
documental. Resultados revelaram que, embora a formulagdo da politica pablica represente
um sistema justaposto e a sua implementacao, um sistema frouxamente articulado, a excessiva
sistematizacdo e dificuldades estruturais prdprias da gestdo publica limitam o alcance dos
resultados. O alcance de resultados mais efetivos perpassa a formacéo de redes de interacdes
que equilibrem padrdes formais com a flexibilidade necessaria para permitir contribuices
advindas da capacidade de aprendizado dos implementadores.
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INTERACTIONS AND THEIR IMPLICATIONS IN THE DEVELOPMENT OF
PUBLIC POLICIES IN THE AREA OF SECURITY

One of the main challenges of public policy management is to transform intentions into
actions. It is a complex system characterized by autonomous agents, multiplicity of actors,
conflicting interests, shared power, among other aspects that generate a gap between
formulation and implementation. In this context, the dynamics of interactions and the way
they are managed have essential implications for the results. This study explores concepts of
public policy, interactions and complex adaptive systems to analyze how interactions
determined by tightly and loosely coupled systems influenced the development of a public
security policy. Data were collected through interviews, non-participant observation and
documents, and were analyzed using narrative analysis techniques and document analysis.
Results revealed that although the formulation of public policy represents a juxtaposed system
and its implementation, a loosely coupled system, excessive systematization and structural
difficulties inherent to public management limits its implementation. Achieving more
effective results permeates the formation of interaction networks that balance formal
standards with the necessary flexibility to allow contributions arising from informal
interactions and, consequently, from the learning of the implementers.

Keywords: Public policy. Complex system. Interactions. Public security.

INTERACCIONES Y SUS IMPLICACIONES EN EL DESARROLLO DE
POLITICAS PUBLICAS EN EL AREA DE SEGURIDAD

Uno de los principales desafios de la gestion de politicas publicas es transformar las
intenciones en acciones. Es un sistema complejo caracterizado por agentes autGnomos,
multiplicidad de actores, intereses en conflicto, poder compartido, entre otros aspectos que
generan una brecha entre formulacidn e implementacion. En este contexto, la dinamica de las
interacciones y la forma de gestionarlas tienen implicaciones esenciales en los resultados. Este
estudio explora conceptos de politicas publicas, interacciones y sistemas adaptativos
complejos para analizar como las interacciones determinadas por sistemas yuxtapuestos y
sistemas libremente articulados influyeron en el desarrollo de una Politica de Seguridad
Publica. Los datos se reunieron mediante entrevistas, observacion no participante y
documentos, y se analizaron mediante técnicas de analisis narrativo y analisis documental.
Los resultados revelaron que, aunque la formulacion de la politica publica representa un
sistema yuxtapuesto y su implementacién, un sistema libremente articulado, la excesiva
sistematizacion y las dificultades estructurales inherentes a la gestion publica limitan el
alcance de los resultados. El logro de resultados mas efectivos permea la formacion de redes
de interacciones que equilibren las normas formales con la flexibilidad necesaria para permitir
contribuciones derivadas de la capacidad de aprendizaje de los implementadores.

Palabras clave: Politica publica. Sistema complejo. Interacciones. Seguridad publica.

INTRODUCAO

Politicas publicas apresentam especificidades que permitem caracteriza-las como
sistemas complexos (ROOM, 2011; MUELLER, 2020) que tém origem nas Teorias da
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Complexidade (CILLIERS, 2002). Com reflexo para o &mbito organizacional, as Teorias da
Complexidade tém contribuido na explicacdo de algumas especificidades estruturais,
comportamentais e organizacionais, ao considera-lo como um “sistema”. S0 exemplos de
elementos da complexidade a autonomia dos agentes, a ndo linearidade, a imprevisibilidade,
as redes de feedback (interacGes) e a capacidade de aprendizado que conduz a auto-
organizacéo do sistema (MCDANIEL, 2007; PASCUCI; MEYER, 2013).

Em especial, as politicas publicas, enquanto sistemas complexos, sdo caracterizadas
pela presenca de agentes autdbnomos, multiplicidade de atores, interesses conflitantes, poder
compartilhado, entre outros aspectos que tornam sua gestdo um desafio aos gestores publicos
(MORGAN, 2002; BOLMAN; DEAL, 2003; EPPEL; RHODES, 2018). A implementacéo de
politicas pablicas, planos, programas e projetos de governo representa um esforco adicional
pelo fato de sua execucdo depender, sobremaneira, de interacdes entre gestores e agentes
envolvidos na materializacdo de acdes estratégicas (HEIDEMANN, 2009).

Este estudo analisa como as interacfes determinadas por sistemas justapostos e sistemas
frouxamente articulados influenciaram o desenvolvimento de uma Politica Publica de
Seguranca. Um dos motivos que justificam as dificuldades da implementacdo pode estar
relacionado ao modelo de gestdo adotado na elaboragdo de politicas governamentais.
Enquanto a elaboragéo das politicas é desenvolvida por um grupo de atores — policymakers®
(CAIRNEY; KWIATKOWSKI, 2017; CAIRNEY et al.,, 2016) — a sua implementacéo
depende do apoio de grupos alheios a elaboracdo, os quais também sdo conhecidos como
street-level bureaucrats® (LIPSKY, 2019; BONELLI et al., 2019). Estes Gltimos, em geral,
passam a fazer parte do processo posteriormente, quando da execucdo de projetos e acoes,
formal ou informalmente.

O desenvolvimento de uma politica pablica, portanto, evidencia caracteristicas tanto de
sistemas frouxamente acoplados (loosely coupled systems) como, também, de sistemas
fortemente acoplados (tightly coupled systems), como definidos por Orton e Weick (1990).
Sob esta perspectiva, a fase de elaboracdo da politica publica contempla caracteristicas
racionais, proprias de um sistema justaposto, enquanto que a sua implementacdo acontece

num contexto de interesses multiplos e poder compartilhado — sistema frouxamente articulado

5 Policymakers, também conhecidos como formuladores de politicas, sdo 0s agentes governamentais
responsaveis por controlar o processo de formulacdo de politicas, as quais buscam responder e/ou solucionar
questdes sociais (CAIRNEY; KWIATKOWSKI, 2017; CAIRNEY et al., 2016).

6 O termo street-level bureaucrats ou burocratas de nivel de rua, difundido inicialmente por Lipshy em 1980,
refere-se ao grupo de agentes estatais que, no exercicio de suas atividades laborais, lidam diretamente com os
usuarios dos servigos publicos (BONELLI et al., 2019). Fazem parte deste conjunto de burocratas, policiais,
professores, assistentes sociais, enfermeiros e outros (LIPSKY, 2019).
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— onde a capacidade dos agentes de se adaptar, interagir e aprender torna-se essenciais para o
alcance dos resultados.

InteracBes ou rede de interagbes ganham énfase neste estudo. E por meio de interacdes
que os agentes se articulam a fim de promover mudancas necessarias a coevolucdo do
sistema. Trata-se de um Sistema Adaptativo Complexo (SAC) que, segundo Stacey (1996;
2011), possui dois principais tipos de rede de interacGes: a Rede Legitima (legitimate
network) e a Rede llegitima ou Sombra (shadow network). Enquanto a primeira se baseia em
relacBes formais e hierarquicas, a Rede Sombra destaca os relacionamentos espontaneos e
informais, de natureza social e politica, estabelecidos entre agentes a sombra da Rede
Legitima.

Neste estudo, politicas puablicas, interacbes e SAC representam conceitos-chave. Isto
ocorre em razdo da importancia de identificar mecanismos que permitam minimizar a lacuna
propria de politicas publicas de sair do plano da intencdo — em razéo de suas especificidades
de sistemas justapostos — e atingir o plano da acdo — onde o sistema apresenta caracteristicas
frouxamente articuladas — de maneira efetiva.

Neste estudo, o termo “desenvolvimento” contempla formulacdo e implementacdo da
politica publica. Esta pesquisa tem como foco empirico uma politica estadual de seguranca
publica implementada no estado do Espirito Santo e, mais especificamente, um projeto
prioritario denominado Compatibilizacio de Area de Policiamento, o qual teve como objetivo
integrar as atividades de policiais militares e policiais civis, responsabilizando-os de maneira
solidaria pelos resultados alcancados em territorios compartilhados.

Este estudo apresenta contribuicfes tedricas e praticas ao estado da arte sobre o assunto.
Teoricamente, ao explorar politicas publicas sob as lentes da complexidade esta pesquisa
avanca ao destacar as implicacdes das interacOes, especialmente, as informais, na efetividade
dos resultados (MUELLER, 2020; EPPEL; RHODES, 2018; ROOM, 2011). Igualmente, o
campo empirico estudado — seguranca publica — tem se apresentado como uma é&rea
governamental sensivel, critica e carente de estudos que permitam melhor compreender suas
caracteristicas e implicagfes, tanto no Brasil como no exterior. Em termos praticos, 0s
resultados deste estudo sdo contributivos para gestores publicos ao apresentar experiéncias
relativas as etapas de formulacdo e implementacdo da politica publica, as quais podem ser
fonte de aprimoramento de praticas adotadas.

Além desta introducdo, a estrutura deste artigo apresenta o referencial teorico, seguido
das escolhas metodoldgicas e da apresentacdo e analise dos resultados. Por fim, sdo

apresentadas as conclus@es e sugestdes para futuros estudos.
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1 FORMULACAO VERSUS IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Em termos préaticos, politica pode ser definida como “uma agdo, pratica, diretriz,
fundada em lei e empreendida como funcdo do Estado por um governo, para resolver questdes
gerais especificas da sociedade” (HEIDEMANN, 2009, p. 28). Politica publica, por sua vez,
diz respeito a um conjunto de atividades politicas (TEIXEIRA; ORNELAS, 2018), ou seja,
“colocar o governo em agao e, quando, necessario propor mudangas no rumo ou curso dessas
agdes” (SOUZA, 2006, p. 26).

Politica publica tem amplitude maior do que as politicas de governo (HEIDEMANN,
2009), podendo envolver outros atores ndo governamentais. Para este autor, politica publica
se refere a “decisoes formuladas e implementadas pelos governos em conjunto com as demais
for¢as vivas da sociedade” (HEIDEMANN, 2009, p. 28), seja de alcance geral ou setorial.
Trata-se de um conjunto de intengdes e acOes, onde cada intengdo governamental deve ser
materializada para que a politica publica seja efetiva. Um dos principais desafios, entretanto,
esta na diferenca entre “o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz” (SOUZA, 2006,
p. 36).

Uma das razdes apontadas por Oliveira (2006) para o insucesso de politicas publicas
esta na dicotomia entre os processos de elaboracdo e implementacdo. Para este autor planejar
ndo € uma atividade trivial, pois exige um suposto controle da complexidade intrinseca a
implementacdo. Ocorre que a elaboracdo de politicas pablicas é, muitas vezes, realizada por
um grupo de agentes interligados de forma consensual, enquanto que a implementacdo é
desenvolvida por outros agentes semiautdbnomos, alheios ao processo de elaboracdo. Ha,
ainda, dificuldades préprias da gestdo publica, tais como, escassez de recursos financeiros,
restricdo de capacidade técnica, cultura organizacional e dificuldades de gestdo e articulacdo
entre as organizacdes estatais, por exemplo (OLIVEIRA, 2006). Também a resisténcia as
mudancas (MARCH, 1981) e a descontinuidade administrativa (FARAH, 1997) a cada novo
mandato politico (CAMPOS; LADEIRA; RODRIGUES, 2017) sdo aspectos que
comprometem a implementac&o de politicas publicas.

Importante destacar, ainda, que organiza¢fes contemplam atividades, propdsitos e
significados, logo os comportamentos dos agentes estdo conectados as intengdes e,
consequentemente, as decisbes. O processo decisorio, por sua vez, € influenciado por
caracteristicas cognitivas individuais (MARCH, 1994), além de sua reconhecida limitacdo da
racionalidade (SIMON, 1979) para fazerem escolhas étimas. Ha, portanto, muitas lacunas

entre a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas, as quais podem ser atribuidas a
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caracteristicas inerentes a complexidade deste contexto (ROOM, 2011). A natureza complexa
e imprevisivel da organizagdo publica também pde dbice ao controle deliberado das ac¢des.
Outro aspecto presente na implementacéo de politicas publicas é que esta Ultima é parte
de um processo de influéncia, viciado pelo uso de poder, politica e interesses (MINTZBERG,
1985; MORGAN, 2002). Salienta-se, contudo, o fato de que na Administracdo Publica o
ambiente organizacional politizado é observavel em todos os ramos da atividade. A esse
respeito, Bolman e Deal (2003, p. 190, traducdo nossa) afirmam que “se as pressdes politicas
sobre o0s objetivos sdo visiveis no setor privado, sdo flagrantes na arena publica”. Portanto,
interacbes formais e, principalmente, informais, ganham énfase quando se trata de

transformacéo de intencdes em acdes.
2 POLITICAS PUBLICAS, COMPLEXIDADE E INTERACOES

Em meados de 1956 o paradigma da Complexidade ganhou destaque por meio de
pesquisas nas areas de Biologia, Cibernética e Fisica (SERVA, 1992). Morin (2003)
acrescenta também a relevancia da teoria dos sistemas na constru¢do do conhecimento
multidimensional e destaca a nogdo do sujeito e sua auto-organizacgdo reflexiva em resposta as
demandas do contexto que o cerca. Ao buscar compreender a relacdo entre as partes que
compde um sistema, sem desvincular umas das outras, as teorias da complexidade permitem
uma analise que une e, ndo mais, isola ou separa as areas da ciéncia.

Nas Ciéncias Sociais Aplicadas, em especial, 0s conceitos das teorias da complexidade
tém sido contributivos ao estudo de organizacfes complexas e contextos pluralisticos
(PASCUCI; MEYER, 2013; FURTADO; SAKOWSKI; TOVOLLI, 2015; SCAGLIONE;
MEYER; MAMEDIO, 2019) e de politicas publicas (KLIJN, 2008; MORCOL, 2012; OZER;
SEKER, 2013; EPPEL; RHODES, 2018; ALMEIDA; GOMES, 2019). A caracteristica
sistémica da politica publica impede que ela seja adequadamente compreendida por meio de
uma analise reducionista. Tal impossibilidade remete ao principio hologramatico de sistemas
complexos, segundo o qual o todo representa mais do que a soma de suas partes (MORIN,
2003). Ozer e Seker (2013) destacam a similaridade de caracteristicas de SAC com politicas
publicas, tais como, pluralidade de atores e interesses, poder compartilhado, ndo linearidade
entre intencOes e acdes, incerteza, interacdes dinamicas, capacidade de aprendizado e auto-
organizacédo que levam e coevolugéo do sistema, entre outras.

O estudo das interacdes no desenvolvimento de politicas publicas comegou a ganhar
destaque no final dos anos de 1980 (RAAB; KENIS, 2007) a partir de pesquisas voltadas a
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descricdo qualitativa e quantitativa das estruturas formais e informais das politicas, motivadas
pela anélise de redes (RAAB; KENIS, 2007). Segundo Morcdl e Wachhaus (2009) as
ponderacOes das teorias da complexidade, somadas as teorias de rede, representam importante
subsidio a andlise tedrica e metodoldgica da gestdo publica, incluindo as politicas publicas.

Conceitos chave as teorias da complexidade — como € o caso das redes de interaces,
por exemplo — contribuem significativamente para melhor compreenséo do funcionamento e
dinamicidade do processo de implementacao de politicas publicas. As interacdes promovidas
pelos atores envolvidos na politica publica sdo contundentes para o adequado
desenvolvimento das acbes. O arranjo de interacbes entre atores na esfera publica é
denominado de rede politica (policy network) (RAAB; KENIS, 2007; PULZL; TREIB, 2007).
Particularmente, enquanto sistema complexo, a politica pablica abrange uma multiplicidade
de agentes com interesses diversos (OZER; SEKER, 2013).

O processo de formulacdo de politicas publicas representa uma fase eminentemente
critica do processo politico (SIDNEY, 2007). Esta mesma autora utiliza de expressdes como
“funcdo de bastidores” e “reino de especialistas” (SIDNEY, 2007, p. 79, tradu¢do nossa) para
qualificar este processo, por considerar que a formulacdo ocorre em arenas organizacionais
em um determinado momento temporal onde predominam ideias dominantes dos atores.

Além do aspecto politico, também as limitacdes da formulacdo de politicas publicas tém
influéncia na implementacao das agdes. Para Piilzl e Treib (2007), um dos aspectos principais
no processo de implementacao € identificar as interacGes e 0s atores essenciais a execucdo das
acles, pois, € exatamente por meio das relacGes estabelecidas entre eles que as metas
governamentais se transformam em agdes. Isso ocorre porque decisfes politicas demandam
negociagbes e sdo tomadas, muitas vezes, em arenas caracterizadas pela variedade de
interesses (KLIJN, 2007). Portanto, a politica publica pode ser percebida como uma rede
politica dindmica, composta por atores semiautbnomos interligados entre si, suas estratégias e
acoes. Os resultados gerados por tais redes, por sua vez, dependem das interacGes realizadas
pelos seus membros. Ou seja, a execucdo de acOes previstas na formulacdo de politicas esta
diretamente relacionada as interagbes promovidas por uma multiplicidade de atores com
interesses, muitas vezes, divergentes potencializando a complexidade deste processo.

Todavia, as interacdes podem apresentar diferentes implicagdes, dependendo de como

0S processos sao geridos. Este tema sera explorado a seguir.
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3 INTERACOES E SUAS IMPLICACOES NA GESTAO

OrganizacOes, especialmente aquelas caracterizadas como complexas, a exemplo de
prisdes, hospitais, igrejas, escolas, associacfes voluntarias, organizacdes militares e
governamentais (ETZIONI, 1967), séo formadas por redes de loops de feedback (STACEY,
1996). Tais redes sdo estabelecidas por meio da interagdo entre agentes segundo padrdes que
visam a sobrevivéncia e a emergéncia de uma coeréncia no sistema. Neste estudo, interacdes e
rede de interacdes sdo adotadas como sinbnimos e referem-se as relacdes estabelecidas pelos
individuos no contexto social e/ou organizacional, nos termos de Marin e Wellman (2011).

Interacdo, na Gtica de SAC, consiste em agentes que se relacionam entre si (STACEY;
GRIFFIN; SHAW, 2000) e condicionam a sobrevivéncia, a realimentacdo e a evolucdo do
sistema em que atuam. Stacey (1996) destaca dois tipos de rede de interacbes: i) a rede
legitima e ii) a rede ilegitima ou sombra.

Rede legitima diz respeito aquela estabelecida pelos membros da organizagdo ou por
meio de principios, cultura e ideologias aceitas e institucionalizadas. Tais relacdes sao
materializadas pela autoridade e pela hierarquia e possuem caracteristicas deterministicas,
previsiveis e lineares. O carater linear das relacdes ocorre em razdo de trés aspectos
(STACEY, 1996): i) s6 uma resposta é permitida para determinado estimulo, ii) 0s outputs
sdo proporcionais aos inputs, e iii) o sistema consiste na soma das suas partes. A
caracterizagdo destes aspectos expressa 0 comportamento dos agentes que operam sob regras
consensuais e relacfes de dependéncia.

A rede ilegitima ou sombra, por sua vez, refere-se a rede estabelecida de maneira
informal e espontaneamente por parte dos agentes organizacionais. As interaces tém origem
em vinculos sociais e politicos, onde estdo estruturadas regras e culturas préprias da rede. Em
sua maioria, 0s agentes de redes ilegitimas apresentam objetivos distintos e ndo oficiais. Logo
i) ha muitas respostas possiveis as demandas exigidas pelo sistema, ii) 0s outputs ndo sdo
proporcionais aos inputs, e iii) o sistema ndo consiste na soma de suas partes (STACEY,
1996).

SAC sdo representados por interagcdes dinamicas, seja entre agentes, entre grupos e entre
agentes, grupos e sistemas, por meio do que € denominado como redes de feedback
(STACEY, 1996). As interacdes realizadas entre os agentes que compdem o0 sistema sdo
fundamentais para o0 processo de aprendizado destes e, consequentemente, para 0
aprimoramento das interacdes e acdes delas decorrentes. Como destacaram March e Simon

(1981, p. 211-212) a acdo dos agentes “é orientada para os objetivos e adaptavel as
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circunstancias”, entdo, se a adaptabilidade for a curto prazo, a agdo ndo passara de “solugdo
de problemas”, mas, se for a longo prazo correspondera a “aprendizado”. O aprendizado
permite aos agentes o conhecimento do ambiente e, somado as interacfes, subsidia a
manutencdo e coevolucdo do sistema.

As interacdes e suas especificidades tém implicacGes significativas na gestdo e nos
resultados da rede ou, segundo o propdsito deste estudo, na implementacdo de agdes
estratégicas visando a efetividade de politicas publicas. Os tipos e as caracteristicas das
interacdes desenvolvidas pelos agentes em determinado sistema podem caracteriza-lo como
sendo justaposto (ou fortemente acoplado) ou frouxamente acoplado (MURO; MEYER,
2011). Estas duas categorizagdes devem-se a Weick (1976; 1982) e Orton e Weick (1990) que
cunharam os conceitos de sistemas fortemente articulados (tightly coupled systems) e sistemas
frouxamente articulados (loosely coupled systems).

Sistemas justapostos possuem agentes interligados de maneira consistente, determinada
e dependentes entre si. O grau de dependéncia é tdo forte entre os agentes que eles se
comportam de forma indistinta diante das respostas exigidas pelo ambiente (WEICK, 1976;
ORTON; WEICK, 1990). Ou seja, 0 sistema € caracterizado pelo cumprimento de regras
formais, as quais assumem uma logica racional e linear. Em termos organizacionais, Weick
(1982) afirma que as articulagdes justapostas sdo observadas quando ha: i) regras sobre as
quais existe consenso, ii) intenso monitoramento, e iii) redes de feedback entre os elementos
com finalidade de qualificar o cumprimento dos objetivos do sistema. Portanto, o éxito das
acOes organizacionais é diretamente proporcional as interacdes entre os elementos, em virtude
das regras formais e da dependéncia entre eles.

Sistemas frouxamente articulados, por sua vez, sdo aqueles onde os agentes se afetam
mutuamente de forma ocasional, indireta e eventualmente (ORTON; WEICK, 1990). As
relaces frouxas podem ocorrer entre individuos, unidades, organizacGes, niveis hierarquicos
e atividades (ORTON; WEICK, 1990). Em sistemas frouxamente articulados prevalecem
caracteristicas (WEICK, 1982) tais como: autonomia dos agentes, respostas distintas para um
mesmo evento, regras minimas, integracdo de praticas e capacidade de improvisacdo dos
agentes. A respeito do comportamento dos agentes, Weick (1982) destacou que as
articulacGes tendem a ser frouxas devido a divergéncia de interesses e falta de consenso entre
individuos, grupos e subgrupos pertencentes a um determinado contexto organizacional.

Caracteristicas de sistemas frouxamente articulados sdo muito presentes na gestdo
plblica. E comum a descentralizacdo da autoridade, sobreposicdo de funcdes, conflitos de

interesses, interacdes informais e outros aspectos que contribuem para a frouxiddo das
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articulacbes (DEE, 2006) e, ainda, para que este contexto seja reconhecido como
essencialmente politico (MORGAN, 2002; BOLMAN; DEAL, 2003). Por razBes como as
apresentadas, as relagcdes informais ganham um papel relevante no alcance de resultados
individuais ou institucionais (CONDE; FARIAS FILHO, 2016).

Assim sendo, é sintoméatico que as reflexdes acerca das teorias da complexidade
proporcionem importantes subsidios para melhor compreensao do viés politico-organizacional

inerente ao desenvolvimento de politicas puablicas (BANKES, 2011).
4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa se caracteriza por sua natureza qualitativa (DENZIN; LINCOLN, 2018).
Quanto aos fins, é classificada como descritiva e exploratéria e, quanto aos meios, trata-se de
um estudo de caso (GERRING, 2019). O nivel de anélise foi o organizacional e a unidade de
andlise, as interacGes nos processos de formulacdo, reformulacdo e implementacdo de um
projeto que compds a politica publica de seguranca do estado do Espirito Santo (ESPIRITO
SANTO, 2011; ESPIRITO SANTO, 2012; CASAGRANDE, 2015). Trata-se do projeto
denominado “Compatibilizagio de Area de Policiamento™, considerado prioritario no Plano
Estratégico do Governo do Estado do Espirito Santo 2011-2014 (ESPIRITO SANTO, 2011),
razdo pela qual foi selecionado para investigacdo aprofundada. O projeto teve como objetivo
promover a integracdo de atividades especificas de policiais militares e policiais civis,
responsabilizando-os de maneira solidaria pelos resultados alcancados em um mesmo
territério compartilhado.

Os principais atores da rede investigada foram a Secretaria de Estado da Seguranca
Publica e Defesa Social do Espirito Santo (SESP) e duas de suas unidades vinculadas —
Policia Militar do Espirito Santo (PMES) e Policia Civil do Espirito Santo (PCES). O estudo
contemplou o periodo entre 2007 e 2014, para considerar todo o desenvolvimento do projeto.
Dentre os municipios do estado onde o projeto foi implementado, selecionou-se para esta
pesquisa o0 municipio Vila Velha (localizado na Regido Metropolitana da Grande Vitoria), por
critério de conveniéncia.

Em que pese a ascensédo de estudos tratando sobre violéncia e criminalidade na
literatura, o desenvolvimento de pesquisas cientificas sobre politicas publicas de seguranca
focadas em estratégias de policiamento pode ser considerado um desafio (COSTA; LIMA,
2017). Tal desafio diz respeito a particularidades e sensibilidade proprias do campo da
seguranca publica no Brasil (MINAYO; SOUZA; CONSTANTINO, 2008) que requerem, em
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muitos casos, esfor¢os de convencimento e acessibilidade, a fim de viabilizar pesquisas
cientificas (DENARI, 2016; SERRANO, 2019; ALCADIPANI; CEPELLOS, 2017). Tais
limitacbes foram supridas, neste estudo, pelo fato de uma das pesquisadoras ter acesso
privilegiado ao campo, desempenhando, a época, funcbes profissionais em oOrgéos estaduais
responsaveis pela seguranca publica.

Os dados foram coletados em 2015, quando foi concluida a implementacdo do projeto
foco de estudo. Ainda que a politica publica tenha sido implementada ha alguns anos, trata-se
de uma iniciativa que ganhou o reconhecimento nacional como um caso de sucesso na area de
segurancga publica por ter conseguido reduzir, significativamente, o indice de homicidios
dolosos no estado (CERQUEIRA et al., 2020).

Os dados foram coletados por meio de trés principais fontes: entrevistas, observagédo
ndo participante e documentos. Foram realizadas entrevistas em profundidade (COOPER,;
SCHINDLER, 2016) com 16 pessoas que participaram do desenvolvimento do projeto
visando identificar caracteristicas da formulagdo, reformulacdo e implementacdo do projeto,
assim como das interacdes e suas implicagdes, quando justapostas ou frouxamente articuladas.

Os entrevistados foram selecionados por meio de amostragem do tipo bola de neve
(COOPER; SCHINDLER, 2016). Inicialmente, foram entrevistados cinco membros da
Comissdo de Elaboracdo do Projeto foco de investigacdo, os quais foram selecionados
utilizando-se o critério de acessibilidade. Na sequéncia foram entrevistadas outras trés
pessoas, indicadas pelos primeiros, em razdo de seu importante papel nos processos de
formulacdo e reformulacdo do projeto. Os oito entrevistados restantes foram identificados
como pessoas chave na implementacdo do projeto. O rol de entrevistados contemplou
membros da alta administragdo da SESP, policiais militares e policiais civis (de diferentes
niveis de atuacdo), gestor municipal de seguranca publica, promotor de Justica e lideranca
comunitaria. As entrevistas foram gravadas com o consentimento dos atores e foram
transcritas visando assegurar a sua fidedignidade para analise. Para garantir 0 anonimato dos
entrevistados cada um deles recebeu o codigo “E” seguido de um numeral (de E1 a E16).

A observagdo ndo participante ocorreu por meio da participagdo de uma das
pesquisadoras em uma rede de interagbes composta por policiais civis e militares no
aplicativo WhatsApp. O ingresso da pesquisadora no grupo do WhatsApp se deu a partir de
convite espontdaneo de um dos administradores do grupo durante a realizacdo de uma
entrevista. Como resultado, observou-se as intera¢des realizadas pelos policiais — estritamente
em razéo do estudo. As anotagdes provenientes das observagdes foram registradas em um

diario de campo. As transcrigdes das entrevistas e observacdes registradas somaram 155
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paginas. Também vislumbrando o anonimato dos participantes, preservou-se o titulo do
grupo, a identificagdo dos nimeros de telefones e as informacdes sigilosas.

Também foram utilizados dados secundarios tais como Decretos Estaduais, Manual de
Gestdo de Indicadores de Seguranca Publica e Atas de ReuniBes Integradas de Seguranca
Publica. Em ato continuo a coleta procedeu-se a anélise dos dados. Os dados das entrevistas e
da observacdo ndo participante foram analisados por meio da técnica de Andlise de Narrativas
(BRAUN; CLARKE; GRAY, 2017). Aos documentos coletados foi aplicada a técnica de

analise documental. As diferentes técnicas adotadas permitiram a triangulacéo de dados.

5 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O projeto “Compatibilizagdo de Area de Policiamento”, constante no rol dos projetos
prioritarios da politica estadual de seguranca publica do Espirito Santo do periodo
compreendido entre 2011 e 2014, tinha como principal objetivo promover a integracao entre
as Policias Civil e Militar a partir da designacdo de procedimentos e metas de
responsabilidades comuns (ESPIRITO SANTO, 2010, 2011, 2012). A materializacio deste
objetivo demandava uma série de rotinas de trabalho integradas pelos policiais como o
planejamento operacional conjunto, o compartilhamento de informagdes, 0 monitoramento e a
avaliacdo de indicadores criminais, entre outras atividades. A SESP, enquanto 6rgdo estadual
responsavel pela coordenacdo das acdes de seguranca, coube a conducdo do projeto visando o
alcance dos resultados. O projeto estudado previa, entdo, a integracdo de algumas atividades
de trabalho das Policias, respeitadas as suas especificidades’.

As trés etapas do Projeto Compatibilizagio de Area de Policiamento podem ser assim
distribuidas: i) Processo de Formulacdo ou Elaboracdo (2007-2010), ii) Processo de
Reformulacdo (2011) e iii) Processo de Implementacdo (2011-2014).

Na etapa de Formulacdo a SESP instaurou uma Comissdo formada por atores de
distintos 6rgéos estaduais, incluindo PMES e PCES (ESPIRITO SANTO, 2010). O grupo de
trabalho era responsavel por examinar experiéncias semelhantes de outros estados (Minas
Gerais, Pernambuco e S&o Paulo) e debater o modelo de gestdo a ser implementado no

Espirito Santo. Como produto do trabalho da Comissdo foi elaborado o Decreto Estadual n®

" As Policias estaduais possuem atribuicGes distintas, definidas na Constituicdo brasileira. Enquanto a Policia
Militar, como forca auxiliar e reserva do Exército, tem como funcdo o policiamento ostensivo; a Policia Civil,
também chamada de policia judiciaria, tem como funcdo a apuracdo de infragcBes penais, exceto as militares
(BRASIL, 1988).
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2579-R, de 2010, que estabeleceu as diretrizes do projeto. Todavia, apesar dos esforgos
empreendidos o projeto ndo foi implementado como previsto.

Em 2011 o projeto foi reformulado. Naquele ano teve inicio uma nova gestdo
governamental que, de pronto, reconheceu que os indicadores de criminalidade do estado
indicavam niveis inadequados & qualidade de vida da populagdo (ESPIRITO SANTO, 2011).
A partir dos desafios identificados para a seguranca publica concebeu-se uma politica estadual
de seguranca publica cuja finalidade principal era priorizar iniciativas voltadas ao
enfrentamento da violéncia letal (ESPIRITO SANTO, 2012; CASAGRANDE, 2015;
CERQUEIRA et al., 2020). Para cada desafio elencado atribuiu-se estratégias, projetos e
acdes. Um dos projetos prioritarios da politica foi, entdo, a “Compatibilizagdo de Area de
Policiamento” (ESPIRITO SANTO, 2011).

A Reformulacéo do projeto foi desenvolvida pela Secretaria de Estado Extraordinaria de
Ac0es Estratégicas (SEAE). Diferentemente da Elaboracdo, onde a Comissdo era composta
por policymakers de distintas instituigdes, nesta etapa, todos os participantes eram membros
da SEAE que se encarregou da elaboracdo do Manual de Gestdo de Indicadores de Seguranca
Publica. Este Manual reuniu instrumentos de articulacdo entre as Policias em nivel territorial e
descreveu rotinas a serem adotadas voltadas a implementacio do projeto (ESPIRITO
SANTO, 2011).

A Implementacéo, por sua vez, envolveu uma multiplicidade de atores da SESP, PMES,
PCES, de diferentes niveis hierarquicos (estratégico, tatico e operacional) incluindo os
responsaveis pela execucao das acdes (street-level bureaucrats). Também participaram desta
etapa membros de 6rgdos estaduais e municipais e a sociedade. O projeto foi concluido com
éxito no ano de 2014.

5.1 DESENVOLVIMENTO DO PROJETO: FORMULACAO, REFORMULACAO E
IMPLEMENTACAO

O processo de formulagéo do projeto foi caracterizado, predominantemente, por coeséo,
engajamento e compromisso dos atores. O objetivo era estruturar um modelo de gestdo para a
seguranca publica estadual baseado na compatibilizacdo de areas de policiamento entre as
Policias Militar e Civil.

As interacdes entre os atores ocorriam em reunides periédicas organizadas pela SESP.
Nesta etapa, foi perceptivel o compromisso dos representantes das Policias em integrarem

suas atividades. A predominancia da coesédo entre os policymakers e as fortes interagdes entre
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os atores da Comissdo tinham como origem a propria formacdo do grupo. A SESP foi
responsavel pela selecdo dos membros, muitos em razdo dos cargos estratégicos que exerciam
e outros pela afinidade que possuiam com a ideia de integracdo das forcas policiais e,
também, destas com a comunidade.

O trabalho desenvolvido pela Comissdo — que formava uma rede legitima, nos termos
de Stacey (1996) — deu origem ao Decreto Estadual n® 2579-R, que normatizou o projeto.
Entre varios dos dispositivos, o Decreto elencava uma série de parametros que os policiais
civis e militares (street-level bureaucrats) deveriam cumprir — ou seja, regras formais, nos
termos de Weick (1982) — cujo objetivo era a responsabilidade compartilhada dos territorios
por meio da integracdo das atividades das Policias.

Além das regras consensuais existentes entre os membros da Comissdo observou-se,
nesta etapa, a avaliagdo constante das rotinas de trabalho dos policiais, cujo objetivo era
monitorar a integracdo entre os policiais. No caso das regides contempladas no projeto-piloto,
as quais receberam as primeiras a¢des do projeto, 0 monitoramento das rotinas era justificado
como meio de acompanhamento da execucao para, se necessario, promover corregoes.

Da mesma maneira que na formulacdo, a etapa de reformulacdo do projeto foi
caracterizada por regras consensuais, dependéncia entre atores envolvidos e intenso
monitoramento. Verificou-se o alinhamento das interacdes entre policymakers, resultando na
elaboragédo do Manual de Gestdo de Indicadores. O manual definia as diretrizes em que se
daria a integracdo das atividades entre as Policias e foi conduzido pela equipe da SEAE —
orgdo estadual responsavel a época pela elaboracdo e avaliacdo da politica publica estadual de
seguranca. O documento foi disseminado entre as organizagdes policiais para que as diretrizes
passassem a ser adotadas pelos street-level bureaucrats.

O Manual de Gestao de Indicadores também teve um papel fundamental no controle das
acles, pois, também contemplava modelos tanto de Plano de Acdo Integrados para as
Policias, como de Relatérios para apresentacdo de resultados nas reunides de monitoramento e
avaliacdo de indicadores de seguranga publica. Percebe-se, pois, que o nivel de cobranca por
resultados e o cumprimento de metas de reducdo de indices de homicidios dolosos (que
deveriam ser apresentados nos relatorios) diferenciou a etapa de reformulagdo do projeto,
quando comparada a formulacéo.

Outra caracteristica identificada nos processos de formulacdo e reformulacdo é a
capacidade dos participantes validarem o cumprimento dos objetivos do projeto por meio da
constante troca de informac@es que auxiliaram suas agdes — € o0 que Weick (1982) e Stacey

(1996) denominam de redes de feedback. Na primeira etapa, o grupo de trabalho contemplava
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uma rede de atores que se comunicavam efetivamente, todavia, direcionada ao alto comando
(Comandantes de Companhia da PMES e Delegados da PCES) das regifes-piloto. Ressalta-se
que os policiais tambem focavam a interlocucdo e o estreitamento das relacdes com as
comunidades. O relato de entrevista de um policial militar, apresentado a seguir, destaca a

importancia do feedback entre os membros do grupo.

[...] E ai tivemos, inclusive, reunides com todo o grupo, comunidade, Delegacia de
Sdo Torquato, Companhia de Santa Rita. Policiais militares e policiais civis se
reuniam |4 na regido de Santo Antdnio para discutirem e, até mesmo,
compartilharem percepgdes. Nos estavamos trabalhando juntos. Séo projetos-piloto,
se der certo a gente vai expandir. A gente estava fazendo intercambio e isso era
muito positivo para as experiéncias (E1, grifo nosso).

Na etapa de Reformulacéo foi previsto que o feedback entre os policiais civis e militares
se daria formalmente por meio das reunides de monitoramento e avaliacdo de indicadores de
seguranca publica. O Manual orientador instruia que uma série de reuniGes deveria acontecer
nos diversos niveis de atuacdo. As reunides deveriam ter como foco a identificacdo e a analise
dos problemas identificados nos territdrios, a elaboracdo de planos de acdo (compostos por
estratégias para reducdo de homicidios), o monitoramento das metas e a definicdo de acGes
corretivas para a reducdo dos indices de homicidios (ESPIRITO SANTO, 2011).

Pode-se afirmar que as caracteristicas até aqui explicitadas, relativas aos processos de
formulacdo e reformulacdo do projeto, guardam similitude com sistemas justapostos, nos
termos de Weick (1976, 1982) e Orton e Weick (1990). As acles realizadas nestas etapas
operaram sob a Otica do cumprimento de regras consensuais entre agentes dependentes entre
si, presenga de intenso monitoramento e redes de feedback objetivando controlar a execucgao
do projeto. Tal contexto — representativo de um sistema justaposto — pautou-se na perspectiva
da ordem, certeza, previsibilidade e linearidade, distanciando-se de caracteristicas inerentes a
gestdo publica e ao campo da seguranca publica, desconsiderando possiveis intempéries do
contexto.

Verificou-se, também, a prevaléncia de regras consensuais por meio dos documentos
(Decreto e Manual) que regulamentavam a atuacdo integrada das Policias. Na etapa inicial,
particularmente, a consensualidade emanou da propria formacao estratégica da Comisséo. De
maneira similar, tanto na Formulacdo quanto na Reformulacdo do projeto o intenso
monitoramento esteve presente seja por meio da coordenagdo direta das instituicOes
responsaveis pela seguranca publica, como na criagdo de rotinas de trabalho conjuntas para os
policiais. Também as reunides periddicas de monitoramento, realizadas para avaliar os indices
de homicidios, evidenciam regras consensuais. As redes de feedback (Stacey, 1996), por sua

vez, estiveram presentes por meio dos lagos estreitos evidenciados entre policiais civis e
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militares participantes dos projetos-piloto e destes com a comunidade local, no caso da etapa
de formulacgéo; e, ainda, por meio da previsdo de compartilhamento de informagdes entre as
Policias nas reunides de monitoramento de indicadores, no caso da etapa de reformulacéo.

Constatou-se que a forte articulagdo e dependéncia dos atores envolvidos — embora
detentores de autonomia profissional —, influenciaram, sobremaneira, as interacGes e troca de
informacdes entre o0s agentes, caracteristica tipica de sistemas justapostos. Em razdo da forte
articulacdo e das redes de interacdes formais (também denominadas de legitimas) promovidas
pelos agentes, as informacGes produzidas durante as etapas iniciais eram compartilhadas o
que, nas palavras de Stacey (1996) realimentavam as demais acOes a serem desenvolvidas.
Portanto, a juncdo dos elementos: i) forte dependéncia dos atores, ii) coesdo do grupo e iii)
facilidade de comunicacdo, foram caracteristicas catalizadoras das interacdes promovidas
pelos policiais.

Entretanto, ainda que desafiadoras e relevantes, as acgOes apresentadas ndo foram
suficientemente contundentes para a implementacdo do projeto. Uma das limitagdes a
implementacdo do projeto tem relacdo com a cultura organizacional das Policias estaduais,
por tratar-se de instituicGes com estruturas de gestdo diferentes e desarticuladas. A este
respeito, o presidente da Comissdo de elaboracdo destacou que o desafio resumia-se a “[...]
fazer essas duas policias se comunicarem” (E2).

As diferencas culturais das Policias foram Obice, inclusive, para a sensibilizacdo de
atores institucionais durante o processo de formulacdo, ja que alguns policiais sequer
conversavam entre si. Apesar do ciclo da seguranca publica no Brasil depender, sobremaneira,
da integracdo dos trabalhos das Policias estaduais, os contextos organizacionais equidistantes
dificultam o compartilhamento de informacdes entre os atores e, consequentemente, o alcance
de metas integradas (BEATO FILHO; RIBEIRO, 2016). No caso das Policias capixabas, 0
nivel de distanciamento era tdo expressivo que um policial civil exp6s que as disparidades
laborais se estendiam para os relacionamentos pessoais. Segundo ele, “havia, por exemplo,
alguns policiais [militares] que foram criados na infancia com alguns delegados [PCES] e eles
nado se falavam porgue estavam em policias diferentes (E8, grifo nosso). Isso converge
com a manifestacdo de Cairney e Kwiatkowski (2017), segundo os quais a comunicagédo
ineficaz em organizacgdes publicas ¢ um limitador na implementacéao de politicas pablicas.

Outra causa da dificuldade de interacGes, identificada entre as Policias, diz respeito as
suas estruturas de poder. Os aspectos politicos flagrantes na esfera publica (BOLMAN;
DEAL, 2003) decorrentes das estruturas de poder das duas policias limitavam as interagdes e

foram impasse a implementacdo do projeto. Verificou-se que vaidades e disputas entre
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policiais impediam, até mesmo, o compartilhamento de informacdes basicas de atividades
policiais e estatisticas criminais, configurando uma colisdo de interesses, nos termos de
Morgan (2002). O relato de um membro do projeto, apresentado a seguir, evidencia esta

constatacéo.

[...] foi a coisa mais complicada fazer essas pessoas conversarem. [...] é uma
estrutura de poder muito grande, tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil.
E ai ah: “a culpa € sua”, “esse aqui é meu espago”. Existia ai uma questio também
de que as policias ndo interagiam, entdo, cada uma fazia uma coisa. Assim, a
Policia Civil ndo sabia os nlmeros [estatisticas relacionadas a crimes, como
homicidios, crimes contra o patriménio etc.] da Policia Militar e a Policia Militar
ndo sabia os nimeros da Policia Civil. Eles ndo se comunicavam (E2, grifos nossos).

As disparidades entre as Policias eram notadas também por membros da sociedade,

como manifestado por um lider comunitario, no relato apresentado a seguir.

[...] Isso é uma coisa meio séria né? Existe uma divergéncia muito grande entre
Policia Militar e Policia Civil. Essa divergéncia existe, sempre existiu. Entao,
guando vocé tenta envolver as duas policias hum trabalho desse conjunto, é
meio dificil [...]. Na 5% Regido eu mesmo, as vezes, convidava delegado para
participar de reunido do Conselho de Seguranga, mas a Policia Civil ndo participa. A
4% Companhia de Policia [...] sempre participa. Para vocé ter uma ideia, uma
época eu consegui levar o delegado nessa reunido [...], foi uma surpresa para
todo mundo, pois, ninguém esperava (E7, grifos nossos).

Além da distingdo de culturas internas, relagcbes de poder e o forte aspecto politico
aliado a aparente estabilidade institucional das policias, outro fator limitante a implementacéo
do projeto foi a resisténcia as mudancas. Mudar, no caso analisado, significaria ultrapassar
barreiras do isolamento institucional e estreitar lacos com a outra Policia. Logo, como
resultado da racionalidade limitada dos policiais, nos termos de March e Simon (1981), a
resisténcia ao novo supostamente resultaria na continuidade de padrdes e rotinas.

Verificou-se, ainda, que a descontinuidade administrativa gerou limitacdes
significativas no desenvolvimento da politica publica e, consequentemente, no projeto foco de
investigacdo. O projeto elaborado nos anos de 2007-2010 ndo prosperou devido ao término do
mandato politico e inicio de um novo ciclo politico de 2011-2014. A transi¢cdo dos mandatos
fez com que o grupo de trabalho concebido fosse desfeito e os projetos-piloto ndo
progredissem. Também o Decreto publicado ndo surtiu efeitos praticos devido a constitui¢do
de novo governo. A descontinuidade administrativa provoca, sabidamente, interrupcdo de
obras, servigos e politicas na administracdo publica, representando retrabalho e desperdicio de
recursos publicos (CAMPOS; LADEIRA; RODRIGUES, 2017). A esse respeito, uma policial
militar destacou o fato de projetos decorrentes de politicas publicas serem “[...] projetos de

governo, ndo de Estado. Quando o projeto € de governo ele dura quatro anos, tem inicio e
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fim. Quando é de Estado permanece, ndo é? Projetos de governo tem um tempo para
acontecer” (E10, grifo nosso).

Pode-se mencionar dois fatores adicionais que influenciaram, negativamente, nesta fase:
i) a escassez de recursos fisicos, humanos e tecnoldgicos das instituicGes envolvidas e ii) a
disfuncéo dos procedimentos burocraticos, caracteristico de organizagdes publicas.

A implementacdo do projeto teve inicio a partir do segundo quadrimestre de 2011.
Nesta etapa, o estreitamento dos lacos entre as Policias ndo ocorreu ipsis litteris ao Decreto
elaborado pela Comissdo governamental e Manual de Gestdo de Indicadores, mas aconteceu
progressivamente. As interagdes entre policiais civis e militares do nivel estratégico e tatico
ocorriam mensalmente, em reunibes formais programadas para discussdo de operacoes
policiais conjuntas em areas territoriais caracterizadas pela vulnerabilidade criminal e
acompanhamento de metas de reducdo de indices de homicidios dolosos. Mensalmente, a
SEAE coordenava a realizacdo de duas reunides vinculadas ao projeto: uma local (no
territorio compartilhado pelas Policias) e uma reunido geral com a participacdo de todos os
responsaveis do estado. Tais iniciativas evidenciam interacdes representativas de redes
legitimas (STACEY, 1996) ja que as relacGes respeitavam diretrizes de hierarquia e de
autoridade das organizages policiais.

No nivel operacional, ou seja, entre os street-level bureaucrats, a integracdo das praticas
das policias, também enfrentou limitacGes. A autonomia dos agentes, propria de sistemas
complexos, foi um dos fatores identificados influenciadores neste processo. Em razdo das
distintas competéncias constitucionais de cada Policia, policiais militares e civis possuem, na
maioria das vezes, interpretacdes diferentes (ORTON; WEICK, 1990) para determinadas
situaces cotidianas. Tais diferencas resultam, muitas vezes, em respostas distintas para
eventos e situacdes, em que decisdes e/ou encaminhamentos sdo compartilhados. As
manifestacdes de um policial militar, apresentadas a seguir, evidenciam o desencontro das
interpretacdes entre policiais militares e civis em ocorréncias relacionadas ao trafico ilicito de

drogas e porte ilegal de arma de fogo.

[...] ha uma falta de didlogo, de entrosamento entre aquilo que eu escrevo: “1sso
aqui é tréafico de drogas” e o delegado interpreta que é para o uso. Hoje em dia é
dificil vocé saber o que é trafico, o que é usuario. O proprio traficante que esta na
ponta desenvolveu a técnica de andar com pouca droga, para parecer usuario e
continuar vendendo. Mas dai, o policial registra na ocorréncia que ele estava la. Ai o
delegado pergunta: “Mas, essa droga estava com ele?”; “Nao, estava no muro, a0
lado dele”; “Entdo ndo estava com ele”. Ai o policial fala: “Eu vi ele traficando”,
mas, o delegado diz que aquele caso ndo foi flagrante, que o individuo é apenas um
usuério e manda o individuo para casa (E6, grifo nosso).

[...] exemplo de uma ocorréncia de porte ilegal de arma que participamos. Uma
guarnicdo prendeu um camarada que estava com algumas munic¢es de 9
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milimetros dentro do carro. Pela Lei de Armas, estar portando a arma ou a
municao é o mesmo crime. O delegado, na época, liberou o camarada. Isso para
a guarnicao foi horrivel, porque ja estdvamos atras daquele individuo ha muito
tempo, s6 que nunca conseguimos pegar ele armado. Entdo isso gera um
desgaste. No6s falamos [ao delegado]: “O senhor vai deixar liberar?”. E o
entendimento do delegado. Entdo, saber separar isso ai é complicado. Isso acontece
todo dia (E6, grifos nossos).

O posicionamento adotado por cada policial diante do fato em questdo € orientado por
conhecimento técnico (MINTZBERG, 1985) e construcdo de sentido — interpretacdo —
individual (PASCUCI; MEYER, 2013). Esta caracteristica destaca a influéncia da autonomia
profissional nas decisdes e acOes adotadas por cada policial (militar e civil) as quais, ao
permitirem interpretacGes distintas para um mesmo evento, exaltam caracteristicas tipicas de
sistemas frouxamente articulados (WEICK, 1982).

Verificou-se que o compartilhamento de poder e as resisténcias identificadas entre as
duas Policias, no nivel de atuacdo operacional, dificultavam o compartilhamento de
informacdes. No caso de homicidios dolosos cada Policia registrava, produzia e analisava,
especificamente, os dados que lhes interessavam. Esse comportamento era conhecido como
“ilhas de exceléncia” (E16), em referéncia aos setores de producdo de informacdo em cada
Policia e as relacdes de poder e jogos de influéncia nelas existentes (BOLMAN; DEAL, 2003;
MINTZBERG, 1985). Tal aspecto representou um dos desafios do processo de
implementacdo do projeto, jA que a integracdo das Policias dependia da efetiva troca de
informacdes entre eles.

Notadamente, a integracdo de algumas préticas potencializou a comunicacdo e 0
compartilhamento de informagdes entre policiais civis e militares. Um exemplo de
mecanismo exitoso de integracdo entre as Policias resultou de uma iniciativa espontanea dos
préprios policiais: a formacdo de grupos de policiais por meio do aplicativo WhatsApp. Os
grupos eram compostos por integrantes das duas Policias e de diversos niveis de atuacao
(Delegados, investigadores e agentes da PCES, Comandantes de Batalhdo e Companhias da
PMES, além de militares nas funcGes tatica e operacional). Assim como acontece em SAC
(STACEY, 1996), a rede informal criada pelos membros do sistema passou a reunir e integrar
policiais civis e militares que, até entdo, ndo se comunicavam.

No relato apresentado a seguir, um policial civil e administrador de um dos grupos de

policiais no WhatsApp, explicou sobre a rede informal constituida.

[...] A iniciativa foi nossa [policiais civis]. O [xx], quando nem capitdo era, comegou
essa conversa entre nds, os Soldados da rua, os Cabos que trabalham na rua, os
Sargentos etc. que trabalham na rua. A gente conversa, a gente conhece do dia a
dia. Entéo, surgiu a necessidade, o contato, a conversa, a troca de informagdes.
Ai, eu fiz o grupo. [...] quando o policial militar quer fazer parte do grupo, ele
sO entra através do Capitdo [xx]. Ndo adianta ele me procurar, ndo adianta ele
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procurar o doutor [yy], ndo adianta nem o Comandante dele me ligar. Ele sé entra
se 0 capitdo [xx] me ligar, porque aqui ndo existe politica. Vocé pode ser amigo
de Deus, aqui s6 entra se for por esse meio ai. Isso garante a confiabilidade; a
pessoa s6 entra por confiabilidade e utilidade. O individuo trabalha 14 no Quartel,
gente boa, honestissimo, mas, ele trabalha no setor administrativo. Ndo tem nada a
ver. N4o vai entrar (E12, grifos nossos).

Como se pode constatar a partir do relato do policial, os grupos do WhatsApp
representaram redes informais — redes ilegitimas, nos termos de Stacey (1996) — visto que
foram estabelecidas de forma voluntaria e ocasional entre os policiais, baseadas em regras e
culturas proprias (ndo institucionais). O relato de um gestor de seguranca publica também

destaca a eficacia da iniciativa na troca de informaces entre policiais civis e militares.

Os batalhdes [Policia Militar] da cidade tem comunicagdo diaria; se o elemento foi
preso, a informacéo é compartilhada imediatamente; se tem alguém sendo procurado
essa informacgdo é compartilhada imediatamente; a fotografia é repassada, a
captura é feita de forma conjunta [policiais militares e civis]. Entdo, foi uma
integragdo promovida pela tecnologia em questdo, com indicador, mas também
pelas tecnologias de comunicagéo (E15, grifos nossos).

Pode-se constatar que os grupos do WhatsApp facilitaram os trabalhos de ambas as
Policias, tornando célere e eficiente os resultados. Conforme observou um policial civil, “Isso
facilitou o trabalho de investigacdo. O que deveria demorar, no minimo, 30 dias foi feito em
segundos” (E11). Outro policial civil ressalta as vantagens da integracdo com policiais

militares por meio dos grupos do WhatsApp:

[...] Eu observo que antes quando a gente [policiais civis] ndo conseguia cumprir um
mandado de prisdo, deixdvamos em aberto. Agora o que a gente faz? A gente pega
a foto [individuo procurado] e manda no grupo. Escrevemos assim: “Olha, aqui
estd um mandado de prisdo desse individuo aqui. Se o abordarem na rua, temos
interesse”. Ja aconteceu diversas vezes de policiais [militares] perguntarem: “Quem
tem interesse nesse rapaz? Acabei de abordar ele”. E a gente [policiais civis]
responde: “Estd com mandado de prisdo. Traz para ca [Delegacia]” (E12, grifo
N0ss0).

O relato apresentado evidencia a caracteristica propria de SAC, onde os agentes
encontram mecanismos alternativos aos formais em prol do alcance de resultados mais
efetivos. A autonomia dos agentes e a dinamicidade do contexto investigado — assim como
em SAC — potencializam tal comportamento, sugerindo que iniciativas simples vindas dos
street-level bureaucrats podem ser mais efetivas do que regras e controles excessivos.

Um exemplo da informalidade das novas interaces e a consequente celeridade das
acOes pode ser visualizada no trecho de uma conversa entre policiais (Figura 1), via
WhatsApp.
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Figura 1 — Interacdes no grupo de WhatsApp composto por policiais civis e militares

14:58 &% ol 61% m
@

Prezados guerreiros da PMES,
Informante ne ligou agora e disse q tem
02 caras armados...brigando no bar

Vila Velha...se possivel enviar viatura ao
local...

Foi agora

Passado na rede

L
(

Obrigado;
Tami juntos na guerra

Tamo jubtos

Tem caracteristicas

Nada....ligaram desesperados. ...

Vocé nao pode enviar mensagens para este grupo

orque nao participa mais dele

Fonte: Dados da pesquisa.

O dialogo apresentado por meio da Figura 1 ressalta qudo contributivas passaram a ser
as interacBes na atuacdo das policias. As 19h38 um policial civil envia uma mensagem no
grupo do WhatsApp solicitando o0 apoio de policiais militares (“guerreiros da PMES”) para
uma ocorréncia policial no “bar [xx] em Vila Velha”, local onde individuos estariam portando
armas de fogo ¢ em vias de fato (“brigando”). Dois minutos depois um policial militar
responde a mensagem informando que uma viatura policial ja havia se deslocado para & (“Foi
agora”; “Passado na rede”). A interacdo apresentada na Figura 1 demonstra como a integragédo
e solidariedade na consecucéo das atividades de trabalho, por parte das policias, contribui para
maior efetividade de suas funcdes, podendo evitar crimes de maior potencial ofensivo (lesdo
corporal grave, homicidio doloso e outros crimes), a partir da troca de informagdes.

Verificou-se que as interacfes via grupos do WhatsApp compartilhavam informacgoes
relacionadas a: i) prisbes e abordagens de individuos suspeitos da pratica de crimes, em

especial homicidios, e apreensdes de armas de fogo e entorpecentes; ii) fotografias de
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individuos suspeitos da pratica de crimes, vitimas de homicidios e outros crimes; iii)
operacOes policiais e ocorréncias policiais, em especial homicidios e trafico de drogas; e, iv)
mandados de prisdo e denincias anénimas registradas.

As evidéncias identificadas somadas a observacdo ndo participante permitem supor que
as interacOes de carater informal foram fundamentais para a implementacdo das a¢fes do
projeto. A integracdo das Policias via compartilhamento de responsabilidades aconteceu
cotidianamente por meio das interacOes estabelecidas ocasionalmente entre policiais civis e
militares. O relato de um gestor municipal de seguranca publica, a seguir apresentado, ressalta
como a integragdo entre os policiais foi percebida, inclusive, por atores externos a estrutura

organizacional das Policias.

[...] Caiu a barreira da competitividade. A unido faz a forca e assim ha a
possibilidade de ter resultados mais efetivos. Na realidade, hoje vemos uma policia
[Policia Militar e Policia Civil] muito mais integralizada uma com a outra, muito
mais solidaria uma com a outra. Eu vejo que hoje eles [policiais civis e militares]
possuem uma visdo, um entendimento, de que a missdo deles é uma misséo
conjunta, apesar de seus papeis serem diversos; e la na frente isso vai convergir
(ES, grifo nosso).

As interacOes realizadas por meio dos grupos de WhatsApp (rede ilegitima) e por meio
das reunides de monitoramento (rede legitima) permitiram o feedback entre os policiais de
maneira que, segundo a Otica de Stacey (1996), as informacdes produzidas fossem
realimentadas e, assim, pudessem ser utilizadas para subsidiar outras decisdes e acdes. As
redes de feedback estabelecidas por parte dos policiais tornaram-se, inclusive, fonte de
aprendizado essencial a conducao do projeto até 2014, final daquela gestdo governamental.

Apresentadas as principais caracteristicas das interagdes ao longo da implementagéo do
projeto, é possivel asseverar que esta etapa pode ser caracterizada como um sistema
frouxamente articulado, consoante os estudos de Weick (1976, 1982) e Orton e Weick (1990).
Nesta etapa, vislumbrou-se a presenca — e influéncia — da autonomia dos agentes, de respostas
distintas para um mesmo evento e, ainda, da integracdo de praticas. Neste sentido, as
interacOes entre policiais civis e militares apresentaram caracteristicas opostas & coesao e
linearidade verificadas nas etapas de formulagcdo e reformulacdo do projeto (sistema
justaposto). Apesar dos esforcos despendidos na sistematizacdo dos processos € possivel
atribuir a frouxiddo das interacdes — especialmente entre os implementadores das acdes
(policiais) — a concretizagdo do objetivo do projeto de integrar as Policias estaduais.

No Quadro 1 sdo apresentados, comparativamente, caracteristicas e resultados do

sistema investigado.
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Quadro 1 — Caracteristicas de Sistemas Justaposto e Frouxamente Articulado Identificadas

Tipo de Elementos Presenca nas Evidéncias no Desenvolvimento do
Sistema Conceituais Etapas Projeto
= Grupo de atores composto
estrategicamente;

x = Definicdo normativa de regras para
regras formulacao/ atuacdo conjunta das organizacgoes
consensuais reformulagéo AGa0 con) g ¢

policiais;

= Elaboracdo de manual com regras a
serem cumpridas, monitoradas e avaliadas.
= Coordenacdo do trabalho pelo 6rgédo
central;

) . x = Reunides periddicas de avaliacdo do
Sistema Intenso formulagao/ projeto e dos resultados alcancados;
Justaposto monitoramento reformulagéo - Rotinas de trabalho com

responsabilidades territoriais
compartilhadas.
= Comunicacao efetiva entre atores
envolvidos nos projetos-piloto;
redes de feedback | formulagdo/ = Comunicagéo entre os atores em reunides
entre 0s reformulagéo e periddicas de monitoramento de metas e
elementos implementacéo estabelecimento de acGes corretivas;
= Comunicacao online por meio dos grupos
do WhatsApp.
autonomia entre formulagao! . Interdepenglenag o_Ias agles entre anres;
agentes reformulagéo e = Interpretagdes distintas para situagdes
g implementagéo enfrentadas.

. = Atuacdo conjunta em operac@es policiais

Sistema . x g . i
integracdo de . x e outras atividades cotidianas;
Frouxamente Lo implementagéo . . ~
. praticas = Compartilhamento de informacdes
Articulado .
informalmente nos grupos do WhatsApp.
capacidade de = Atores, detentores de autonomia
dar respostas implementacio profissional, conduzem suas a¢es de
distintas para P ¢ forma interdependente diante das
cada evento situagdes.

Fonte: Dados da pesquisa.

As informagdes apresentadas evidenciam que todas as caracteristicas de sistemas
justapostos estiveram presentes durante as etapas de formulacdo e reformulacdo do projeto.
Constata-se, também, que a etapa de implementacdo se caracterizou como um sistema
frouxamente articulado. Ou seja, as estratégias para consecucdo das acGes do projeto
investigado dependeram, fundamentalmente, das interacOes realizadas pelos atores, com
destaque, para aquelas de natureza informal e espontanea. Salienta-se, ainda, a existéncia de

conflitos de interesses e relacbes de poder que potencializaram a complexidade inerente a

implementacdo da politica publica investigada.
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6 CONCLUSOES

Este estudo analisou como as interacbes determinadas por sistemas justapostos e
sistemas frouxamente articulados influenciaram o desenvolvimento de uma Politica Publica
de Seguranca estadual, tendo como foco a anélise de um projeto prioritario.

Resultados permitiram constatar que a etapa de formulacéo da politica pablica ocorreu
em um contexto, predominantemente, linear, harmonico e consensual, com atores e papeis
claramente definidos e dependentes entre si (sistema justaposto). Por outro lado, a
implementacdo da politica aconteceu em ambiente caracterizado pela diversidade de atores e
interesses, ndo linearidade e interacdes definidas, sobretudo, pela autonomia e informalidade
(sistema frouxamente articulado).

Ao serem capitaneadas pela alta administracdo governamental, as etapas de formulacéo
e reformulagdo do projeto assumiram interagGes formais e, essencialmente, sistematizadas,
orientadas por regras consensuais e padroes lineares. Tais especificidades caracterizam estas
etapas como representativas de um sistema justaposto. A busca por padronizacdo das
interagBes, somada a descontinuidade governamental, resisténcias culturais, conflitos de
interesses e ambiguidades se apresentaram como grandes limitadores da implementacdo das
acOes do projeto. Por outro lado, as interagdes realmente efetivas foram aquelas promovidas,
informal e voluntariamente, pelos agentes (street-level bureaucrats), a partir de seu
comportamento autbnomo.

Os achados revelaram que, em sistemas complexos como politicas publicas, a condugéo
das interacOes tanto pode potencializar como limitar, significativamente, a materializacdo das
acoes. No caso investigado, uma das razdes da lacuna entre formulacdo e implementacédo
resultou da tentativa de padronizar e sistematizar interagdes entre agentes autbnomos. Pode-se
constatar, portanto, que o alcance de resultados mais efetivos tem relacdo direta com a
construcdo de redes de interagfes que equilibrem padrdes formais com a flexibilidade
necessaria para agregar contribuicbes da autonomia e capacidade de aprendizado dos
implementadores (street-level bureaucrats).

Os resultados do estudo foram singulares. Fica evidente, a partir desse estudo, que as
interacdes entre agentes possuem papel ndo trivial e posicdo central na politica publica,
podendo restringir ou potencializar seus resultados. Ademais, a convergéncia de interacoes

formais e informais foram contundentes para reduzir a lacuna entre 0s processos de
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formulacdo (sistema justaposto) e implementacdo da politica (sistema frouxamente
articulado), fornecendo meios para superagéo de desafios inerentes ao sistema.

Os achados deste estudo contribuem para melhor compreensdo das implicacdes das
teorias da complexidade na gestdo de sistemas pluralisticos, como é o caso de politicas
publicas. Igualmente contribui para melhor compreenséo das especificidades complexas de
uma area que constitui uma das principais pautas dos paises, a seguranga publica. Em termos
praticos, estima-se que os resultados deste estudo estimulem gestores publicos e estudiosos a
refletirem sobre mecanismos que minimizem a lacuna existente entre 0s processos de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas e a necessidade de melhor compreender as
implicagbes da complexidade organizacional intrinseca as relagdes entre agentes, na esfera
publica. Igualmente, é importante que na etapa de formulacéo de politicas sejam considerados
elementos, tais como, a diversidade de agentes na execucdo das acdes (e, possivelmente, de
organizacOes distintas), os aspectos politicos do contexto, os conflitos de interesses, a ndo
linearidade de respostas e, principalmente, a intera¢des informais. As contribui¢Ges do estudo
soam como recomendacBes visando contribuir para a reducdo do hiato existente entre
“inten¢ao” e “a¢ao” no desenvolvimento de politicas publicas.

Recomenda-se para estudos futuros a extensdo da pesquisa a outros periodos da gestdo
governamental capixaba considerando possivel continuidade do projeto analisado, buscando
analisar a sustentabilidade das interagbes. Sugere-se, ainda, estudos comparativos
considerando resultados alcancados por organizacdes policiais de diferentes estados,
explorando disparidades culturais existentes no pais. Em se tratando de gestdo publica,
estudos abordando a influéncia das interagcGes na implementacdo de politicas em areas como

educacdo, saude, assisténcia social, entre outras, também seriam contributivas.
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