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Abstract

The aim of this study was to analyze the formu-
lation and preliminary developments of a pub-
lic policy to control violence in Salvador, Bahia
State, Brazil. The study’s theoretical reference was
the cycle of public policies and contributions by
"rational choice". The public policy analyzed here
reached the first three levels of the political deci-
sion-making process: the issue was placed on the
public agenda and was present in the discourse
of public authorities, and a plan was drafted at
the municipal level. The fact that various stake-
holders and sectors were convened in the orga-
nizational structure proposed by the plan was
not sufficient to encourage cooperation among
individuals to act jointly in the plan’s imple-
mentation. The mechanisms used to sensitize the
stakeholders were not sufficient to mobilize them
for the fight against violence under the proposed
format. A public policymaking process should
also consider the set of factors that encourage
or constrain cooperation among individuals for
collective action from the perspective of the com-
mon good.
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Introducao

Pesquisas epidemiolégicas tém produzido evi-
déncias que apontam a violéncia como um dos
maiores problemas sociais com impacto na saui-
de dos brasileiros 1. As chamadas causas externas
representam a terceira causa de morte no Bra-
sil, superadas apenas pelas doencas do apare-
lho circulatério e neoplasias (Departamento de
Informatica do SUS. Indicadores e dados basicos
— Brasil — 2005; http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/
idb2005/matriz.htm). A violéncia apresenta-se
de forma mais dramdtica nas dreas metropoli-
tanas, atingindo especialmente as populagdes
com piores condi¢cdes de vida e jovens das pe-
riferias urbanas 2. As taxas de homicidios para o
grupo etdrio de 15 a 19 anos cresceram de 27,1
obitos por 100 mil habitantes em 1991 para 40,5
em 2000 3.

Diversos estudos apontam as desigualdades
sociais como um dos determinantes da magni-
tude e gravidade das violéncias 134 embora dada
a complexidade do fenémeno da violéncia ques-
tionam a existéncia de relagoes de determina-
¢ao univocas e lineares 24. A producao cientifica
brasileira, desde a década de 80, indica distintas
abordagens e teorias para a compreensao e expli-
cacao das violéncias 5. Ultimamente, constata-se
uma abrangéncia maior das pesquisas, diversi-
ficando os enfoques teérico-metodolégicos e os
temas 6.7. A producdo académica dos cientistas
sociais revela diferentes perspectivas de expli-
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cacdo e diversos campos temadticos: (a) reflexao
sobre violéncia e seus significados; (b) represen-
tacdes sociais do crime, medo e violéncia; (c)
quantificacdo da vitimizacao; (d) relacdes entre
pobreza e violéncia; (e) criminalidade como ob-
jeto de politica ptiblica 8.

No que pese a relevancia desses estudos para
o diagndstico, explicacao e compreensdo do fe-
ndémeno, poucas sao as iniciativas que analisam
politicas publicas, tomando a violéncia como ob-
jeto de intervencdo 9 e escassas sdo as medidas
para o controle pelos governos mediante planos,
programas e projetos 10,11, Enquanto isso, as poli-
ticas de ajuste estrutural e a crise fiscal do Estado,
associadas a exacerbacgdo das desigualdades so-
ciais 12 e a globalizagdo do crime 13, tém trazido
o debate sobre as politicas publicas e o papel do
Estado.

No campo das ciéncias politicas € crescente a
preocupacao em entender por que e como o go-
verno decide por fazer ou deixar de fazer alguma
acdo que repercutird na vida dos cidadaos. Esta
preocupacao tem levado ao desenvolvimento de
modelos de andlise para o estudo do processo de
formulacao de politicas publicas. Souza 14 elabo-
rou uma sintese desses modelos, classificando-
os nos seguintes tépicos: (a) tipologia sobre po-
litica publica; (b) visdo do incrementalismo; (c)
ciclo da politica publica; (d) modelo garbage can
ou “lata de lixo”; (e) modelo da coalizao de de-
fesa; (f) modelo de “arenas sociais”; (g) modelos
influenciados pelo “novo gerencialismo publico”
e pelo ajuste fiscal. Das diversas definicoes e mo-
delos identificados na revisao da literatura, a au-
tora destacou os seguintes elementos: “A politica
publica permite distinguir entre o que o governo
pretende fazer e o que, de fato, faz ...envolve vdrios
atores e niveis de decisdo, embora seja materiali-
zada através dos governos, e ndo necessariamente
se restringe a participantes formais, jd que os in-
formais séo também importantes ...é abrangente e
ndo se limita a leis e regras ...é uma agdo intencio-
nal, com objetivos a serem alcangados ...envolve
processos subseqiientes apos sua decisdo e propo-
si¢do, ou seja, ela implica também em implemen-
tagdo, execugdo e avaliagdo” 14 (p. 36).

Ao serem considerados esses elementos
cumpre ressaltar que uma politica ptblica nao
se limita a explicitacao das inten¢des de gover-
nos, seja essa formal, traduzida em leis, planos
ou projetos, seja informal, como declaracdes,
discursos, dentre outros. Tais intenc¢des, além de
serem traduzidas em proposicoes e objetivos a
serem alcancados, podem requerer mudancas
na forma de atuacao do governo. Nessa perspec-
tiva, para classificar os atos de governo como
uma politica ptblica seria preciso verificar se,
além da intencao formal de intervir sobre deter-
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minado problema, foram desencadeados os me-
canismos necessdrios para assegurar a execucao
das propostas. Desse modo, os estudos sobre o
“ciclo da politica publica” 15,16,17 permitem ana-
lisar diferentes momentos: problematizacao, de-
finicdo da agenda, formulacao, implementacao
e avaliacdo.

Diante da oportunidade criada pela Prefeitu-
ra Municipal de Salvador, Estado da Bahia, Brasil,
ao recorrer a colaboracao da Universidade Fede-
ral da Bahia (UFBA) para responder ao problema
da violéncia urbana 18, surgiu o interesse de ana-
lisar o processo de formulacdo desta politica e os
passos iniciais para a implantacao. A escassez de
estudos sobre a formulacao de politicas de con-
trole da violéncia na literatura cientifica brasilei-
ra 569 reforcava a justificativa da investigacdo.
Assim, o presente estudo tem como objetivo ana-
lisar a formulac¢do e os desdobramentos prelimi-
nares de uma politica publica para o controle da
violéncia no Municipio de Salvador.

Procedimentos tedrico-metodolégicos

Foi realizado um estudo de caso tomando como
objeto o Plano Intersetorial Modular de A¢do pa-
ra a Promogdo da Paz e da Qualidade de Vida na
Cidade do Salvador 18, proposto e elaborado por
pesquisadores vinculados ao Instituto de Sau-
de Coletiva (ISC-UFBA). Trata-se de uma andlise
de politica 17, concentrando-se no processo de
formulacdo e nos passos iniciais para sua im-
plantacao. Portanto, nao se enquadra na andlise
de implantacdo 19 nem na avaliacdo de politicas,
ainda que esta possa ser realizada, segundo al-
guns autores 2021, desde o momento da formu-
lacdo, antes mesmo de produzir os resultados
esperados.

Foram utilizados como referenciais tedricos
o ciclo das politicas publicas 14,1617 e 0 enfoque
da “escolha racional” 22. O policy cicle 15 possibi-
lita revelar em detalhe o processo de formulagdo
de uma politica através de diferentes estdgios:
estabelecimento da agenda, definicao do pro-
blema, formulagao, implementacao, avaliacao e
finalizacao. Correspondem a quatro momentos
do processo de decisdao na conformacao de uma
politica publica: definicao dos temas da agenda
politica; transformacao da retérica dos decisores;
alteracdes institucionais; e mudancas efetivas
de atuacdo. Ja o recurso ao enfoque da “escolha
racional” 22 deveu-se a possibilidade de andlise
da cooperacdo para a agdo coletiva. Ao levar em
conta a necessidade de intervir nos multiplos fa-
tores da génese das violéncias o plano sinalizava
para o fato de que o enfrentamento deste proble-
ma demandaria uma acao articulada de multi-



plos setores e atores, ou seja: tratava-se de uma
proposta que buscava alcangar a coopera¢ao
entre individuos e organizag6es para uma atua-
¢do conjunta na perspectiva de um bem comum
—promocao da paz e qualidade de vida.

Do referencial policy cicle foram utilizadas as
categorias processo de formulagdo e organizagdo
para a implantagdo da politica, enquanto do en-
foque da “escolha racional” foi incluida a catego-
ria contexto externo. Esta é derivada da proposta
de andlise institucional 22 que reconhece fatores
relacionados ao contexto externo (politico, eco-
ndémico e cultural), onde estdo inseridos os es-
pacos de tomada de decisdes, como capazes de
influenciarem as decisdes e as acdes dos atores
ali envolvidos. A categoria processo de formu-
lacdo foi caracterizada pelas seguintes varidveis:
origem da iniciativa, formulacao de proposigoes,
elaboracdo de planos de agdo, desenho estraté-
gico e formalizacdo da politica. A categoria orga-
nizacao para a implantagao da politica foi repre-
sentada pelas varidveis medidas organizativas e
acOes para implantacao da politica. O contexto
externo, por sua vez, foi expresso pelas variaveis:
apoio politico, apoio financeiro e apoio da popu-
lagao (Tabela 1).

As estratégias utilizadas para a busca de evi-
déncias empiricas foram a andlise documental
e entrevistas semi-estruturadas com informan-
tes-chave. Para a andlise documental realizou-se
consulta aos documentos e publicacdes oficiais,
bem como aos registros existentes sobre o plano
no ISC-UFBA e em 6rgaos da Prefeitura. Foram
analisados documentos tais como: publicacées
no Didrio Oficial do Municipio; planos; relaté-
rios; atas e registros das reunides; material de
divulgacdo; matérias em jornais; registros dos
eventos; e oficios. A entrevista com informantes-
chave foi do tipo semi-estruturada, buscando a
explicitacdo da sua experiéncia na formulacao
do plano, na implantacdo das primeiras acoes,
pontos de conflito, dindmica dos trabalhos, ca-
rater da politica e a influéncia do contexto exter-
no. Os critérios para selecdo dos entrevistados
foram: envolvimento desde a criacdo da inicia-
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templassem o periodo de 1999 a 2003 neste artigo
utiliza-se apenas o material correspondente ao
momento da formulagdo, com seus desdobra-
mentos iniciais para a implantacao (1999 a 2001).

O processo de formulacéo

Este processo diz respeito ao momento do ciclo
da politica no qual, apés a problematizacao e a
inclusao do problema na agenda ptblica, uma
autoridade incorpora o tema no seu discurso e
inicia um processo decisério sobre a questao.
Nesse sentido, serd apresentada a trajetéria do
plano desde a decisao do prefeito de tornar a
violéncia urbana objeto de intervencdo muni-
cipal até as primeiras medidas para a sua im-
plantacao.

A origem da iniciativa

A iniciativa desta politica publica coube ao pre-
feito que buscou cooperagao técnica junto a uni-
versidade. Na época justificou tal decisao por ter
participado de uma reunido promovida por um
organismo internacional com outros prefeitos de
capitais, na qual indagava-se o que o municipio
poderia fazer em relacao a violéncia. Como nao
constatou resposta consistente a tal pergunta
resolveu consultar especialistas no tema e ini-
ciar uma intervencao. Esta iniciativa resultou na
apresentacdo de um termo de referéncia elabo-
rado por pesquisadores do ISC-UFBA, indicando
alguns caminhos para responder a questao da
violéncia no ambito municipal, seguida de uma
reunidao com o prefeito e seus assessores quan-
do foram discutidos a proposta de cooperacao
técnica, principios e diretrizes do plano. Poste-
riormente, a Prefeitura firmou um convénio de

Tabela 1

Plano de andlise: policy cicle e "escolha racional”.

tiva; ter sido responsdvel pela conducgao do pla- Variaveis
no; atuacao na operacionalizacdo das agdes; ser
dirigente do 6rgao municipal no qual o plano
foi inserido; membros da instancia de coorde-
nacao presentes desde o inicio da intervencao,
com maijor freqiiéncia nas reunioes, e que assu-
miram funcdes de geréncia; integrantes do ISC-
UFBA que participaram da elaboracao do plano.
Realizaram-se oito entrevistas com os seguintes
informantes-chave: prefeito, um secretdrio, dois
gestores, dois gerentes e dois pesquisadores.
Embora a pesquisa documental e as entrevis-
tas que compuseram o conjunto da pesquisa con-

Categorias

Processo de formulacéo da politica Origem da iniciativa
Formulagdo de proposi¢cdes
Elaboracéo dos planos de agao
Desenho estratégico
Formalizagao da politica
Organizagéo para implantagéo da politica Medidas organizativas

Agdes para implantagao da politica
Contexto externo Apoio politico
Apoio financeiro

Apoio da populagado
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cooperacgdo técnica com a UFBA para a elabora-
¢do da proposta.

O plano decorreu do interesse do Prefeito em
incluir na agenda municipal a questdo da vio-
léncia, mas havia a expectativa de produzir um
instrumento capaz de captar recursos de outras
esferas de governo e de fontes externas. Ja entre
os pesquisadores dedicados ao estudo da violén-
cia urbana tratava-se de uma oportunidade para
intervir na realidade, mediante a elaboragao de
uma politica publica, superando a fase diagnés-
tica dos estudos.

O desenho da intervencao

O plano considerou principios definidos numa
conferéncia internacional 23 e diretrizes do Mi-
nistério da Satde 11 e do Ministério da Justica 10.
Reconhecia certas peculiaridades do poder mu-
nicipal e realcava valores de paz, convivéncia
saudavel e qualidade de vida como componen-
tes para a promocao da satide e reducao das vio-
léncias. As diretrizes reconheciam as violéncias
como problema de satide ptiblica, bem como a
complexidade de sua determinacao 5781213, O
modelo explicativo construido sistematizava um
conjunto de determinantes e condicionantes das
violéncias nos planos estrutural e fenoménico 24
(Figura 1).

As respostas para esse problema através de
politicas publicas implicariam a articulacdo de
diversas iniciativas setoriais, levando em conta a
governabilidade especifica da Prefeitura sobre o
problema e possiveis articulagdes com as esferas
estadual e federal. O plano tinha como pressupos-
to a possibilidade de controlar violéncias, articu-
lando um conjunto de ac¢des, operacdes, projetos
e programas, com a participacdo da comunidade
e do poder publico. Apresentava medidas inespe-
cificas de promocdo da saide e medidas especi-
ficas de controle de riscos e danos. Dispunha de
intervengoes mestras, representadas por proje-
tos e operacdes voltados para a paz e qualidade
de vida (a¢Oes educativas e culturais e espacos de
convivéncia saudavel); intervencgoes horizontais,
mediante ac¢ao intersetorial dos distintos érgaos
municipais potencialmente capazes de atuar
na reducao das violéncias; e intervencoes verti-
cais, compreendendo a articulacdo da Prefeitura
com as esferas estadual e federal. Desse modo,
era composto por 11 médulos: Educagéo para a
Paz e Cidadania via Arte, Esporte e Lazer; Estudo
e Trabalho; Implantagdo e Reforma de Equipa-
mentos Urbanos com Desenvolvimento de Espa-
cos de Convivéncia Sauddvel; Salvador Sauddvel;
Acgoes Interinstitucionais de Prevencdo e Controle
de Violéncias e Acidentes e Assisténcia as Vitimas;,
Treinamentos; Investigagoes; Eventos; Sistema de
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Informagaes das Violéncias e Acidentes; Sistema
de Vigilancia Epidemioldgica de Homicidios; Dis-
positivos Legais e Procedimentos de Fiscalizacédo
no Ambito do Poder Municipal 18.

Com base nesse desenho, cada médulo dis-
punha de um objetivo especifico e explicitava as
respectivas atividades, identificando os espacos
de governabilidade municipal, estadual, federal
e da sociedade civil organizada, com resultados
a serem obtidos a curto, médio e longo prazos.
A estrutura modular, inspirada no enfoque situ-
acional do planejamento 24 foi justificada para
permitir uma “autonomia relativa na sua im-
plantagdo, de acordo com a disponibilidade de
recursos e com a viabilidade institucional” 18
(p. 45). Osrecursos necessdrios, a responsabilida-
de institucional e o prazo de execuc¢do das a¢oes
propostas em funcao dos objetivos dos médulos
seriam definidos com a participacdo dos érgaos
municipais pertinentes e das comunidades sele-
cionadas para a intervencao.

A formalizacdo da politica

O plano foi aprovado e formalizado mediante o
Decreto ne. 12.76825 com a nomeacao do gestor e
dos membros da instancia de coordenacao. Além
de institucionalizar essas estruturas, a autorida-
de municipal apoiou arealizacdo de eventos para
envolver dirigentes e técnicos de outros 6rgdos
na sua implantagdo. Apés a conclusao da versdo
preliminar do plano, foi realizado o primeiro se-
mindrio com a presenca do prefeito, secretarios
municipais e técnicos de 6rgaos a serem envol-
vidos no trabalho. Resultou deste evento um re-
latério que destacava como pontos positivos da
iniciativa a “vontade politica”, a integracdo das
secretarias e a participacdao da comunidade. Fo-
ram enfatizados o desenho modular, a criacdo
de oportunidades para discussao democrdtica,
a valorizacdo dos bairros e a “mentalidade a fa-
vor da paz”. A intersetorialidade como meio de
enfrentamento das violéncias, o reconhecimen-
to das acoes executados pela Prefeitura, o apro-
veitamento das estruturas existentes e 0s baixos
custos foram também ressaltados na andlise de
viabilidade do plano.

Organizacdo para implantagéo

O plano nao previa a criagdo de uma estrutura
municipal formalizada para gerencid-lo. O dese-
nho proposto ancorava-se na estrutura jd exis-
tente, ou seja, o gabinete do prefeito. Propunha a
instalacdo de uma instancia de coordenacao de-
nominada Comité Intersetorial (COIN) enquan-
to espaco de articulag@o entre os representantes
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Fluxograma situacional para a analise da mortalidade por causas externas.
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de 15 6rgaos municipais diretamente envolvidos
com as agdes propostas no plano e a designagao
de um gestor ou “mediador estratégico”, ligado
diretamente ao gabinete do prefeito, com o papel
de interlocutor entre a comunidade, os 6rgdos
municipais e o prefeito 18.

Modelo organizacional

O modelo organizacional priorizava uma orga-
nizagdo com estruturas flexiveis tais como comi-
tés, grupos de trabalho e forca-tarefa, buscando
o envolvimento de representantes dos diversos
orgaos. As operacoes e atividades que integravam
o modelo gerencial eram detalhadas em matrizes
com a indicacao da periodicidade, responsdveis,
recursos necessdrios e indicadores para o acom-
panhamento e avaliacdo. O plano seria dirigido
pelo prefeito através de um representante por ele

nomeado (mediador estrégico), cuja fun¢do pri-
mordial seria articular os 6rgaos municipais da
administracdo direta e indireta e as representa-
¢Oes da sociedade civil nas dreas de intervencao.
Seria imprescindivel que tal mediador tivesse le-
gitimidade junto as instancias de poder (Camara
dosVereadores e Secretarias Municipais) e possu-
isse experiéncia de trabalho junto a comunidade.

Além do COIN e do mediador estratégico, o
modelo organizacional contava com o apoio de
uma geréncia de operagdes, responsavel pelos
modulos relacionados as intervengdes mestras,
ao sistema de informagoes, ao sistema de vigi-
lancia epidemioldgica e aos eventos. A gerén-
cia de operacdes, composta por responsaveis de
cada moédulo, era subordinada ao mediador es-
tratégico, podendo ser integrada por servidores
municipais ou técnicos contratados pelo con-
vénio. Ao lado do mediador estratégico estaria o
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COIN e os especialistas do ISC-UFBA que con-
figurariam o seu suporte técnico, realizado sob
a forma de consultoria de processo. No ambito
local, seria estimulada a formac¢ao do Conselho
Comunitdrio visando assegurar a participacao
da comunidade e da Comissao Executiva Local,
integrada por organizac¢des que assinassem con-
trato de gestdao com o poder publico para execu-
¢do das agoes.

O plano explicitava que a mudanca na for-
ma de intervencao dar-se-ia pela articulacao das
acoes, através do envolvimento das secretarias
e 6rgaos do governo municipal num mesmo ar-
ranjo organizacional. Tratava-se de um modelo
organizacional apoiado na lideranca do prefeito
e na sensibilizacao de dirigentes e técnicos dos
diversos setores, considerando a intencao decla-
rada do prefeito e o envolvimento dos secreté-
rios como condicdo para a implantacao. Para a
sensibilizacao dos atores propunham-se semi-
ndrios, oficinas de trabalho, eventos, capacitacao
de pessoal, formacao de liderancas, programas
educativos e divulgacdo na midia. Este modelo
gerencial flexivel e compativel com o cardter in-
tersetorial e modular seria uma alternativa a bu-
rocracia convencional, permitindo que decisées
e acoes fluissem com rapidez.

O inicio da implantacdo da plano

Selecionado o bairro por critérios epidemiolégi-
cos e realizadas as primeiras reunides com repre-
sentantes da comunidade, todos os membros do
COIN e o mediador estratégico foram convida-
dos a participar, enquanto alunos especiais, da
disciplina Planificacdo de Satide do ISC-UFBA.
Os trabalhos de conclusdo do curso privilegiaram
o detalhamento dos médulos do plano, integran-
do equipes de alunos regulares com os partici-
pantes do plano.

Na primeira reunido do COIN, em julho de
2000, foram definidos os médulos prioritdrios
para o inicio dos trabalhos. Neste semestre as
reunioes eram quinzenais e depois semanais.
As atas revelaram alguns temas recorrentes: ar-
ticulacao para as acoes dos diversos 6rgaos com
tentativas para incorporacdo do “sentimento de
intersetorialidade na Prefeitura”’; apoio ao COIN
para tornar os seus membros mais seguros e su-
perar a caréncia de identidade com o arranjo or-
ganizacional; discussdo com o prefeito acerca da
posicao de poder do mediador estratégico diante
das vdrias secretarias e 6rgaos municipais envol-
vidos no plano. Parte dessas dificuldades pode
ser ilustrada com o seguinte depoimento:

“O plano era discutido em cada reunido do
COIN e a partir dat seriam feitos os encaminha-
mentos. O representante no COIN de cada 6rgdo
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ao qual tivesse afeita aquela discussdo deveria le-
var para o seu 6rgdo a demanda que estava sendo
decidida para encaminhar a solugdo. Mas o que
acontece é que nem todos os representantes, no
COIN, eram pessoas encaminhadas ou escolhidas
pelos secretdrios com o peso e a devida importan-
cia de estar participando daquele forum” (Entre-
vistado 1).

Ha registros de que embora estivesse ocor-
rendo o empenho e a participacdo de algumas
secretarias, outras estavam ausentes no COIN e
ndo assumiam os compromissos necessarios pa-
ra o desdobramento das acoes.

“...As pessoas que eram representantes no
COIN ndo tinham voz ativa nem representativa
perante seus secretdrios. Entdo se elas saiam com
uma decisdo desse COIN, elas ndo eram ouvidas
pelas suas secretarias” (Entrevistado 2).

As dificuldades de articulagdo para operacio-
nalizar as ac¢oes foram referidas por quase todos
os entrevistados, ora assinalando o escasso po-
der de decisao dos representantes, ora apontan-
do o papel da burocracia na “protecao actstica
do dirigente” 24:

“...Entdo foi muito dificil encontrar adeptos
nas secretarias ... os secretdrios tinham uma bu-
rocracia muito grande para chegar até eles e eles
precisavam autorizar que os seus representantes
no COIN participassem e tivessem uma certa au-
tonomia de decisdo...” (Entrevistado 3).

Diante de tais problemas, continuaram as
acoes para sensibilizacdo dos técnicos das secre-
tarias e 6rgdos jd integrantes do arranjo organiza-
cional e de outros, de modo que novos represen-
tantes foram incorporados ao COIN. Observa-
se, na trajetoria de estruturacao do arranjo que,
mesmo com mudanca e ampliagdo do niimero
de componentes no COIN, o modelo organiza-
cional e gerencial ndo conseguia fazer convergir
para o mesmo espaco territorial selecionado as
acoes dos 6rgdos municipais no inicio da inter-
vencao.

Ainda assim, foram realizados, com a par-
ticipacdo da comunidade, eventos como feiras
de satide, gincanas, partidas de futebol, shows e
cinemas em pracas publicas, além de serem ela-
borados projetos para ampliagdo da unidade de
saide, melhoria do transporte ptiblico e contru-
¢ao de escola no bairro. Entretanto, estas acoes
iniciais para a implantacao do plano sofreram
restricdes politicas e financeiras.

O contexto externo
As varidveis do contexto externo que afetaram

a implantacdo do plano estdo relacionadas aos
apoios politico, financeiro e da populagao. O



apoio politico foi uma das varidveis que mais
comprometeu o inicio da implantagao na me-
dida em que dirigentes indicaram represen-
tantes para o COIN que, na maioria dos casos,
nao tinham acesso direto aos secretdrios, nem
ascensdo hierdrquica em relacdo aos setores
técnicos. Desse modo, a composi¢do do COIN
contou com atores que, embora representando
formalmente os secretdrios e dirigentes de 6r-
gdos municipais, ndo tinham a delegacao para
tomar decisdes nem representavam os interes-
ses ou preferéncias dos seus superiores. A falta
de apoio financeiro é confirmada pela nao alo-
cacdo de recursos para a implantagdo, mesmo
contando com a disposicao de um vereador para
incluir o plano no or¢camento da Prefeitura. No
caso do apoio da populacdo, constata-se tam-
bém certa insuficiéncia, pois representantes das
comunidades ao participarem do espaco de to-
mada de decisdo poderiam constituir grupos de
pressdo para fazer acontecer a politica publica.
Embora houvesse uma proposi¢ao no plano de
que as atribuicdes dos Conselhos Comunitérios
deveriam ser estabelecidas de modo semelhante
aos Conselhos de Satide elas nao foram definidas
durante a formulacdo. Desse modo, as lideran-
cas comunitdrias, que exerceriam uma pressao
direta para mobilizar os agentes e as agéncias
do governo municipal, ficaram excluidas do
processo, apenas facilitando a implantacao das
acoes nos bairros. Portanto, pode-se inferir que
ndo estava atribuido papel decisério relevante
a tais conselhos face a localizacao periférica na
estrutura decisoria de atores que representariam
apopulacao beneficidria da politica publica a ser
implantada.

Discussao

O presente estudo, tendo como referéncias te6-
ricas o policy cicle e o enfoque da “escolha racio-
nal”, procurou analisar o momento da formula-
¢do e as medidas iniciais para a sua implantacao
no ambito municipal. Diante dos quatro niveis
do processo de decisao politica considerados no
referencial tedrico, pode-se afirmar que a politi-
ca publica de controle da violéncia alcancou os
trés primeiros: o tema foi colocado na agenda
publica, esteve presente no discurso de autori-
dades e foi elaborado um plano com realizacdo
de mudancas organizativas no aparelho de Esta-
do no ambito municipal. Ainda que certas acoes
tenham sido iniciadas, nao é possivel concluir
quanto a efetivacao desta politica.

Embora o discurso dos entrevistados acen-
tuasse o compromisso e a “vontade politica” do
prefeito para que o plano se efetivasse como po-

POLITICA PUBLICA E CONTROLE DA VIOLENCIA 491

litica publica, ndo foi estabelecida uma rubrica
de orcamento para assegurar a sua implantacao,
nem mobilizados recursos de poder para vencer
ainércia institucional e as resisténcias politicas e
burocrdticas.

A inclusdo do tema na agenda da Prefeitura
e a elaboracdo do plano nao resultaram da pres-
sdo direta de grupos organizados da sociedade
para formular tal politica. Mesmo que o tema
da violéncia tenha sido problematizado na so-
ciedade brasileira e alcangcado o momento da
construcao da agenda nao se constitufa uma
demanda politica diante do poder municipal.
Ainda que o prefeito demonstrasse sensibilidade
para o problema, nado se disp0s a gastar capital
politico no enfrentamento com seus auxiliares
que ndo cooperavam, muitos deles indicados a
partir de composi¢oes politico-partiddrias, nem
a comprometer recursos orcamentdrios com a
execucdao do plano. Sua expectativa reiterada
em varios depoimentos de entrevistados era de
captacao de recursos externos, considerando o
prestigio académico da instituicao universitdria,
e a possibilidade desta politica ptiblica tornar-se
um case com acimulos simbélicos para a gestao
municipal.

A origem desta politica ndo contemplou
o envolvimento prévio do conjunto dos atores
que estariam responsdveis pela sua implantacao,
apesar do semindrio inicial e da formagdo do
COIN. Foi, portanto, um arranjo criado nao por
iniciativa e mobilizacdo de atores em busca de
um bem comum ou de um bem ptblico, mas por
iniciativa da autoridade municipal. Configurou-
se, assim, um arranjo de origem exdgena, isto €,
criado e estruturado por atores externos ao gru-
po que comporia o modelo organizacional para
implantar as acoes. Isto significa que nao se dis-
punha da garantia de rompimento da inércia dos
atores para participar de uma acao coletiva. Este
rompimento tem sido considerado condicao ne-
cessdria para a realizacdo de ages conjuntas que
visam o bem comum 22.26. Esses estudos indicam
que os individuos tendem a cooperar para a acao
coletiva quando se auto-organizam para deman-
dar, usar ou produzir bens comuns.

Pela andlise da formulacao do plano infere-
se que os formuladores esperavam contar com a
agregacdo dos individuos em torno de um mes-
mo arranjo organizacional para enfrentar o pro-
blema das violéncias. Esta seria suficiente para
que a cooperacao acontecesse na efetivagao das
acoes, sem considerar a necessidade de incen-
tivos para a cooperacao. Assim, na organizacao
para implantacdo do plano ndo foram previstas
recompensas ou sancoes para os participantes
formais do arranjo. Isto sugere que nao foi leva-
da em conta a necessidade de criar mecanismos
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para minimizar os problemas da agao coletiva,
comuns numa situacao dessa natureza.

Além da criacdo do arranjo ndo se ter dado
pela mobilizacdo dos atores para a agdo coletiva
e da auséncia de outros incentivos que estimu-
lassem a cooperacdo entre eles, o plano trazia di-
ficuldades adicionais para a articulacao e coope-
racao em torno de um possivel interesse comum:
a multiplicidade dos objetivos e os distintos
propésitos dos atores. Enquanto o prefeito enco-
mendou um plano para captar recursos e colocar
o controle das violéncias na agenda municipal, a
proposta dos seus formuladores era imprimir um
novo formato de intervengdo governamental pa-
ra tornar possivel um impacto positivo sobre os
determinantes e conseqiiéncias desse agravo. Es-
tasituacao, ao lado dos interesses partiddrios dis-
tintos dos secretdrios municipais, colocava mais
um obstdculo para a acdo coletiva, na medida em
que nao havia espaco politico de negociacao pa-
ra uma convergéncia de interesses. Vale salientar,
também, que o formato de intervencao proposto
implicava mudancas institucionais que exigiam,
sobretudo, uma redistribuicao de poder e o dese-
nho de estratégias para a sua efetivagao 27.

Conseqiientemente, 0s mecanismos propos-
tos para assegurar a coordenacao visando a uma
atuacao integrada nao levaram em conta que a
cooperac¢do ndo depende apenas da vontade dos
individuos, mas tem a ver com o que, efetiva-
mente, mobiliza os atores em torno de uma acao
conjunta, minimiza os conflitos de interesses e
a tendéncia racional dos individuos a nao coo-
perar para a acao coletiva 18. Desconsiderando
esses aspectos implicados no agir coletivo para
a provisao de um bem comum, 0s mecanismos
previstos para articular os diversos setores e ato-
res estavam apoiados, apenas, em dois pilares:
no comando do prefeito, traduzido na vinculacao
direta do plano ao gabinete, com a explicitacao
de que o controle das violéncias era uma das
prioridades da autoridade; e na sensibilizacao,
formacao e mobilizagdo dos atores para uma co-
operacao voluntdria. Esses pilares, embora ne-
cessdrios, nao foram suficientes para contornar
os problemas da agao coletiva inerentes a gran-
des grupos, pelo menos no momento inicial da
implantacao.

A proposta de intervencao de natureza inter-
setorial e multiorganizacional trazida pela uni-
versidade implicava custos politico-institucio-
nais elevados, tanto de implantacdo das acoes
como de mudancas na forma de interven¢do do
governo do municipio. No entanto, ndo foi esta-
belecida uma estrutura de recompensas e san-
¢Oes a serem atribuidas as acdes e aos seus re-
sultados, que tornasse a relacao custo-beneficio
mais favordvel para os atores. Essas varidveis que
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apontam os custos e beneficios das agdes pare-
cem se constituir num dos elementos incluidos
no cdlculo que os individuos fazem para optar
em cooperar ou ndo numa agdo conjunta em
funcdo de um bem coletivo 18.

Osresultados deste estudo reforcam a hipéte-
se de que a agregacdo de distintos atores e setores
numa estrutura organizacional ndo é suficiente
para incentivar a cooperacao entre os individuos
para a acao coletiva. Demonstram ainda que os
mecanismos de sensibilizacdo utilizados para a
implantacdo ndo asseguraram a mobilizacao de
atores para o controle das violéncias, pelo me-
nos nos passos iniciais para a implantacdo. Isto
sugere que no processo de formulacdo de uma
politica publica deve-se levar em conta o con-
junto de fatores que incentivam e constrangem
a cooperacao entre os individuos para uma acao
coletiva na perspectiva do bem comum.

Os estudos desenvolvidos dentro da matriz
tedrica do neo-institucionalismo, mais particu-
larmente da teoria da “escolha racional” 14.22,26,
trazem elementos que contrapdem a suposi¢ao
da cooperacdo contida no plano. Nesse sentido,
tém buscado identificar e analisar as varidveis
que caracterizam os espacos sociais onde os in-
dividuos interagem e que fatores internos e exter-
nos aos grupos podem potencializar ou impedir
os esforcos de grupos de individuos para tracar,
criativa e construtivamente, solucdes para seus
problemas comuns, minimizando os problemas
inerentes a acdo coletiva.

Numa conjuntura em que a intersetorialida-
de e a agdo soliddria sdo incorporadas no dis-
curso de governos para a promogao da satide 28,
controle das violéncias 29 e redugao das desigual-
dades sociais 39, os resultados discutidos podem
contribuir com a formulag¢do de novas politi-
cas publicas no sentido de evitar os problemas
identificados neste estudo de caso. Contudo, a
interpretacdo dos resultados exclusivamente a
luz dos referenciais utilizados apresenta limites,
na medida em que a andlise do poder nas or-
ganizacdes que integram o aparelho de Estado
requer elementos que ultrapassam o desenho de
politicas e a esfera da cooperacao entre indivi-
duos numa determinada arena de acao. No caso
da politica puiblica investigada, as forcas inter-
nas e externas que apostavam na implantacao
do plano néo tiveram as condi¢des necessarias
para obter a cooperagdo, nem mesmo recorrer
anegociacao, cooptagdo ou ao conflito aberto 24
com dirigentes e burocratas. Portanto, a politica
publica analisada requer estudos subseqiientes,
com referenciais mais abrangentes e centrados
nos momentos da implementacdo e da avalia-
¢ao, contemplando mudancas efetivas na atua-
¢ao do governo.



Resumo

O estudo teve como objetivo analisar a formulagdo e
os desdobramentos preliminares de uma politica pu-
blica voltada para o controle da violéncia em Salva-
dor, Bahia, Brasil. O referencial tedrico utilizado foi o
do ciclo das politicas puiblicas e aportes da “escolha
racional’. A politica piiblica analisada alcangou os
trés primeiros niveis do processo de decisdo politica: o
tema foi colocado na agenda puiblica, esteve presente
no discurso de autoridades, foi elaborado um plano
no ambito municipal. A agregacdo dos distintos ato-
res e setores na estrutura organizacional proposta pelo
plano nao foi suficiente para incentivar a cooperagao
entre os individuos para agir, conjuntamente, na im-
plantagdo do plano. Os mecanismos utilizados para
sensibilizagdo dos atores ndao foram suficientes para
mobilizd-los para o combate a violéncia no formato
proposto. O processo de formulagdo de uma politica
publica deve, também, levar em conta o conjunto de
fatores que incentivam e constrangem a cooperagao
entre os individuos para uma agdo coletiva na pers-
pectiva do bem comum.
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