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CAPITULO 1

POLITICAS PUBLICAS BASEADAS EM EVIDENCIAS: UM MODELO
MODERADO DE ANALISE CONCEITUAL E AVALIACAO CRITICA

Mauricio Mota Saboya Pinheiro’

1 INTRODUCAO

Este capitulo objetiva elucidar o conceito de evidéncia no ambito da abordagem
das politicas ptblicas baseadas em evidéncias (PPBEs) e, com base em um modelo
moderado — a ser explicitado neste texto —, apresentar uma critica a certa interpre-
tagdo tradicional dessa abordagem.

Em uma perspectiva tradicional, concebem-se as evidéncias como um instru-
mento de racionaliza¢io de processos decisérios em politicas publicas. Nessa viso,
evidéncias confundem-se com evidéncias cientificas, designando os conhecimentos
gerados a partir de métodos sistematizados e reprodutiveis, tendo como modelo
o conhecimento produzido nas ciéncias naturais.

A literatura corrente sobre as PPBEs dificilmente esclarece as condicoes de
aplicacio do conceito de evidéncias em politicas publicas, limitando-se a estipular
definigoes validas para contextos bem especificos ou dando caracterizagoes muito
gerais e descontextualizadas. Logo, ¢ preciso contribuir para um entendimento
mais profundo dessa questio.

A andlise do conceito de evidéncia, proposta neste capitulo, baseia-se em um
método que culmina na formulagao do que denominamos de modelo moderado,
em referéncia a seus critérios e pressupostos moderados, razodveis e pragmdticos.
Tal modelo levard a uma perspectiva mais abrangente, realista e profundamente
avaliativa das PPBEs, na qual as evidéncias serao definiveis somente em um de-
terminado contexto de acdo. Essa perspectiva servird de base para a elucidagao
conceitual das evidéncias e, a0 mesmo tempo, para a construgao de uma critica a
visao tradicional das PPBEs.

A fim de atingir seus objetivos, este capitulo divide-se em sete segoes, contando
com esta introdugio. A secio 2 apresenta os fundamentos e métodos de elucidagao
do conceito de evidéncia. A secio 3 descreve a perspectiva tradicional das PPBEs.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia
(Diest) do Ipea. E-mail: <mauricio.saboya@ipea.gov.br>.
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A segdo 4 apresenta o modelo moderado, situando-o na literatura e explicitando
os seus pressupostos epistemoldgicos e ontoldgicos. A segio 5 delimita o pano de
fundo da agao dos policymakers em uma moldura contextual. A se¢io 6 mostra, por
meio de exemplos extraidos de casos brasileiros de decisoes em politicas publicas,
como o modelo moderado funciona. Finalmente, na seciao 7, as consideracoes
finais sintetizam os passos principais do argumento deste capitulo.

2 FUNDAMENTOS E METODOS

O conceito de evidéncia tem uma forte conotagio normativa e, em parte por isso,
¢ intrinsecamente vago e multidimensional.? Tanto no senso comum (evidéncia do
investigador policial, do jornalista, do médico) quanto na teoria do conhecimen-
to, o termo evidéncia denota coisas diferentes, pertencentes a classes ontolégicas
distintas (Pinheiro, 2020a, p. 31). Por isso, nio se presta a uma defini¢ao exata, a
maneira de um conceito légico ou matemdtico.

Isso nao quer dizer, porém, que tal conceito seja imune a analises racionais
de elucidagio, ou que a sua operacionalizagio empirica nao possa buscar niveis
relativamente elevados de precisao. De fato, podem-se estipular contextos em que
o conceito de evidéncia tenha aplicagoes relativamente precisas e, muitas vezes,
esse procedimento ¢ desejével, dependendo dos objetivos da pesquisa. No entanto,
neste capitulo, em vez de fazer estipulagdes ad hoc, propomos um método filoséfico
da anilise.

Para elucidar um conceito precisa-se, em primeiro lugar, de um conjunto de
pressupostos epistemolégicos de fundo. Uma maneira intuitiva de se apreender tal
conjunto é considerar que conceitos nunca se aplicam sozinhos, mas conectam-
-se semanticamente em redes. Por exemplo, o conceito de um dia tipico de verdo
articula-se a vdrios outros, como os de sol, calor, lazer, praia, férias, cerveja gelada,
sorvete etc. Nessa rede, nao hd lugar, por exemplo, para um conceito geométrico,
como o de tridngulo isdsceles. Simplesmente nao associamos o entendimento e/ou
a correta aplicagao do conceito de um dia tipico de verdo ao conceito de tridngulo
isdsceles. Assim, é for¢oso concluir que a rede conceitual de um dia tipico de verao
tem limites ou fronteiras com outras redes conceituais. Esses limites sao o que
chamamos intuitivamente de pressupostos epistemoldgicos de fundo.

No que se refere ao conceito de evidéncia em politicas piiblicas, seus pressupos-
tos epistemoldgicos dizem respeito tanto & forma como se concebem os processos
socioecondmicos (politicos, culturais etc.) sobre os quais incidem as politicas

2. Conceito vago é aquele em que seu campo de aplicacdo ndo tem fronteiras nitidas; ou ainda, a extensao do conjunto
de objetos que sdo designados pelas expressdes linguisticas desse conceito ndo é dada de anteméo nem pode ser
determinada de modo absoluto. Por sua vez, um conceito multidimensional é aquele em que seus varios aspectos nao
pertencem a uma Unica esfera ontolégica, nem se prestam a uma Unica métrica ou sistema de coordenadas.
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publicas quanto aos fundamentos das decisoes dos policymakers. Chamemos tais
pressupostos, considerando sua dupla face, de pressupostos de politica piiblica. Ora,
hd uma relagio entre os pressupostos de politica publica, por um lado, e a forma
como se definem, usam e ranqueiam as evidéncias empregadas na tomada de de-
cisoes pelos policymakers, por outro.

Se os processos de politica publica forem concebidos como eminentemente
racionais, em que seus componentes ¢ mecanismos sejam claros e suas agoes pre-
visiveis, entdo as evidéncias usadas para apoiar a tomada de decisdes terdao como
modelos os dados empiricos que funcionario como inputs de modelos quantitativos,
a maneira daqueles usados nas ciéncias naturais. Neste caso, chamemos o modelo
de decisao de racionalista, posto que é baseado em pressupostos que qualificam a
decisao do policymaker como puramente racional. Contudo, se a realidade social
sobre a qual atuam as politicas publicas for concebida como um processo interativo
entre agentes cujas decisoes e motivagoes nio sao previsiveis — pois surgem em
ambiente de incerteza irredutivel —, entdo o leque de evidéncias empregdveis em
politicas publicas se amplia bastante, abrangendo até elementos subjetivos, como
crengas, juizos e valores pessoais. Neste segundo caso, chamemos o modelo de
construcionista, uma vez que o contexto de decisio ¢ construido pelas agoes mais ou
menos imprevisiveis e interessadas ao conjunto de atores-participes das politicas
publicas, ao qual pertence o préprio policymaker.

Ao caracterizar os modelos racionalista e construcionista, baseio-me em uma
vasta literatura recente sobre PPBEs. Vdrios autores (Sanderson, 2002; Marston
e Watts, 2003; Amara, Ouimet e Landry, 2004; Nilsson ez /., 2008; Freiberg e
Carson, 2010; entre outros) empregam, em suas andlises acerca do uso de evidén-
cias em politicas publicas, a ideia da oposi¢ao entre as abordagens genericamente
racionalistas e construtivistas. Lejano (2006), porém, merece destaque pela forma
cristalina e historicamente situada com que caracteriza os modelos racionalista e
construcionista, embora nio use sempre essa terminologia.

Em primeiro lugar, Lejano (20006) salienta a forma como os conceitos dos
filésofos iluministas, racionalistas e empiristas cldssicos foram adotados pela analitica
aplicada as politicas publicas. Em especial, destaca-se o modelo de escolha, a partir
do trabalho de Neumann e Morgenstern (1944). Aqui, o juizo social ¢ modela-
do segundo a escolha da melhor alternativa entre um leque de opgoes possiveis,
existentes e conhecidas. Trata-se de um modelo dedutivo em sua esséncia, o qual
pressupde que todos os fatores envolvidos para julgar os méritos de uma alterna-
tiva de agdo sejam compardveis e comensurdveis, em termos de utilidade ou valor.

Contraposto a esse modelo cldssico de escolha, que coincide em linhas gerais
com aquilo que chamamos de modelo racionalista, hé toda uma ordem de ideias que
Lejano (2006) rotula de “pés-positivista”. No século XIX, Marx, Weber e Nietzsche
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podem ser contados como precursores de uma reacio aquele modelo cldssico e
que se intensificaria no século seguinte. Particularmente as obras de Wittgenstein,
Thomas Kuhn, a teoria critica da Escola de Frankfurt, Foucault, a pedagogia de
Dewey e Piaget, a fenomenologia de Husser]l e Heidegger constituiram marcos
importantes desse movimento critico a0 modelo racionalista.”> Conceitos como
alienagio, vontade de poder, dominagao, racionalidade instrumental, tecnocracia,
dialética negativa, comunicagao intersubjetiva, género, colonialismo, aprendizado
na pratica, fenomenologia, psicanilise, entre outros, procedentes das mais diversas
dreas do saber, constituem uma rede conceitual que forma o que Lejano (20006)
chama de pensamento “pds-positivista”. Esse pensamento rejeita o logocentrismo
e a reificacdo dos significados das expressoes linguisticas e do conceito de verdade.
Ademais, defende o cardter socialmente construido, linguisticamente interpretado
e politicamente disputado das realidades sociais em geral e das virias formas de
conhecimento em particular. A prépria ciéncia, como apenas uma entre vdrias outras
formas de conhecimento, nao escapa desse diagnéstico. As disputas de poder (em
sentido amplo) entre os atores sociais ganham aqui um papel de destaque. Essa
rede conceitual pés-positivista, na expressao de Lejano (2006), ajusta-se bastante
bem ao que estamos chamando aqui de modelo construcionista.

Na prética, prevalece um modelo intermedidrio entre os tipos puros do con-
tinuum racionalismo-construtivismo.* Assim, supoe-se que um modelo interme-
didrio seja mais realista do que quaisquer dos extremos. Um dos desafios que este
capitulo procura vencer é qualificar esse modelo, explicitando seus pressupostos
epistemoldgicos de fundo.

3 A VISAO TRADICIONAL EM RELACAO AS PPBEs

H4 uma perspectiva de politicas publicas que, embora encontrada em documentos
oficiais,’ trabalhos académicos e no senso comum, raras vezes é explicitada de forma
desenvolvida e analisada em seus pressupostos e consequéncias para as politicas
publicas. Eo que se chama neste capitulo de visdo (ou perspectiva) tradicional das
PPBEs. Cumpre, nesta segdo, explicitar as suas premissas bdsicas, abrindo caminho
para uma critica, que serd feita na se¢ao 6.

A dita visao tradicional delineia-se por certas caracteristicas gerais. Em pri-
meiro lugar, as evidéncias tendem a ser concebidas exclusivamente como aquelas
produzidas a partir de métodos cientificos. Em outras palavras, evidéncias seriam

3. Especificamente nas ciéncias sociais, ha autores que também contribuiram para a perspectiva construcionista, tais
como Karl Mannheim, Edgar Morin, Yehezkel Dror e Carlos Matus. Agradeco a um parecerista pela mencdo a estes
importantes autores.

4. A ideia basica desse continuum, devo-a ao excelente artigo de Marston e Watts (2003). Nilsson et al. (2008, p.
343-344) também se serve dessa ideia.

5. Ver, por exemplo, certos documentos oficiais do governo britanico (United Kingdom, 1999a; 1999b; 2001) que, pratica-
mente, constituiram os fundamentos conceituais do que viria a ser conhecido como politicas publicas baseadas em evidéncia.
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apenas resultados de conhecimentos produzidos a partir de processos rigorosos,
sistemdticos e reprodutiveis, principalmente métodos experimentais.

Em segundo lugar, pela perspectiva tradicional, entende-se que as evidéncias
cumprem um papel instrumental na tomada de decisées, determinando o que
funciona e néo funciona em politicas publicas. Ou seja, o principio da racionalidade
instrumental domina o uso das evidéncias — quer dizer, estas sdo meros meios para
se atingirem fins de otimizago, seja esse fim a escolha da intervencio de politica
mais eficaz, seja a de melhor relagio custo-beneficio. Um uso instrumental é um
uso técnico, impessoal, objetivo e mecanico. A decisiao do agente publico é como
um algoritmo: com um nimero definido de passos e usando evidéncias cientificas,
serd possivel decidir quais interven¢oes levam ou nao as politicas publicas a solu-
cionarem os problemas econdmicos, poh’ticos, sociais e de outras ordens.

Em terceiro lugar, supde-se que o ideal do processo de decisao em politicas
publicas ¢ ser neutro do ponto de vista politico e ideoldgico. Este traco da visao
tradicional das PPBEs aparece claramente em um discurso do ex-lider do Partido
Trabalhista Australiano, Mark Latham, proferido em 2001:

Os mitos do welfare state estao baseados em velhas formas ideolégicas de pensar,
uma luta entre as politicas pré-governo e pré-mercado. Estd claro agora que ambas
as abordagens sdo falhas. O mundo mudou. Os promotores do bem-estar precisam
olhar para além da velha esquerda e da nova direita, em diregio as politicas baseadas
em evidéncias, que podem pér fim a tragédia humana da pobreza (Latham, 2001¢
apud Marston e Watts, 2003, p. 149-150).

No discurso de Latham, vemos que determinada opg¢io politica — uma via
alternativa, superior as tradicionais posi¢oes de esquerda e de direita — procura ser
legitimada com a autoridade simbdlica das evidéncias. Nas entrelinhas, é a autori-
dade simbdlica da ciéncia que é invocada como o fundamento da superioridade da
opgao pelas PPBEs. Os pressupostos do discurso de Latham, quando devidamente
explicitados, s3o os de que evidéncias cientificas objetivas podem trazer a solugio nio
s6 para velhas disputas politico-ideoldgicas (pré-Estado versus pro-mercado), sendo
também podem eliminar um dos principais flagelos da humanidade — a pobreza.
Aqui, o cardter objetivo das evidéncias cientificas opde-se ao cardter subjetivo,
normativo e ideologicamente carregado dos posicionamentos tipicos da politica
tradicional. Uma pressuposta objetividade das evidéncias cientificas permitiria as
autoridades tomarem as decisdes corretas — e, portanto, legitimas — de politicas
publicas, em prol do bem-estar coletivo. Com tais evidéncias, superar-se-iam os
mitos e as velhas formas ideoldgicas de pensar nas politicas publicas.

6. Latham, M. Myths of the welfare state. Policy, v. 17, n. 3, p. 40-43, 2001.
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4 PRESSUPOSTOS EPISTEMOLOGICOS E DELIMITACOES DO MODELO MODERADO

Ha4 razoes para evitarmos os tipos mais extremos dos modelos racionalista e cons-
trucionista, caracterizados na se¢io 2. Em Pinheiro (2020b, p. 21), tais razdes sao
assim expostas:

Quanto mais racionalista for o modelo, mais tenderd a desconsiderar a complexidade
inerente & dindmica das decisdes politicas. Entre os fatores dessa complexidade, estio
a nao linearidade das decisées, sua multicausalidade, suas condicoes de incerteza,
bem como a influéncia de crengas, hébitos, tradigoes, emogdes, valores, ideologia e
interesses nas acoes e escolhas em politicas publicas.” Por seu turno, quanto mais o
agente politico se apoiar em pressupostos construtivistas radicais, menos serd possivel
fazerem-se enunciados gerais sobre os comportamentos dos agentes econdémicos,
politicos e sociais. Assim, em tltima instincia, o construtivismo extremo inviabiliza
a andlise e avaliagio de politicas publicas, assim como o papel das evidéncias, pois
o processo gerador das politicas — as intencoes dos atores — ¢ interpretado como
obscuro, talvez incognoscivel.

A literatura, a partir de uma critica principalmente ao modelo racionalista,
ja apresenta algumas sugestoes de modelos intermedidrios.® Hd, contudo, pouco
aprofundamento em relacio aos pressupostos epistemoldgicos dos modelos mo-
derados. Pretende-se nesta se¢do preencher, em parte, esta lacuna.

4.1 A complexidade do processo social

Precisamos de um modelo moderado cujos pressupostos epistemolégicos permitam
apreender o social, 0 econdmico e o politico como sistemas complexos, porém ra-
cionalmente analisdveis. De acordo com Cloete (2009, p. 309), sistemas complexos
sa0 abertos — isto ¢, interagem com o ambiente — e se compdem de muitas varidveis
inter-relacionadas de formas nao lineares e dinimicas. Outras propriedades de
sistemas complexos seriam: auto-organizac¢io, multidimensionalidade, capacidade
de operar fora de um equilibrio e sensibilidade a contextos histéricos.’

O “paradoxo das sociedades modernas”, segundo Sanderson (2002, p. 19), ¢
que, enquanto a crescente complexidade dos sistemas sociais reforga a no¢io de uma
incerteza inerente ao conhecimento social — contrariamente ao que acreditava certa
tradigao iluminista —, aquela complexidade também levanta a necessidade de um

7. 0 pano de fundo de incerteza que normalmente recobre os processos decisdrios em politicas publicas também se
deve ao fato de ser impossivel o conhecimento de todas as variaveis atuantes nesses processos. Ademais, por se tratar
de um jogo interativo, as decisdes de certos atores somente se podem conhecer ap6s as decisdes de outros atores com
quem aqueles interajam de modo significativo. Agradeco a um parecerista por chamar-me a atencdo para este aspecto
do problema da incerteza.

8. Sanderson (2002), Parkhurst (2017) e Saltelli e Giampietro (2017) sdo exemplos dessa literatura. Para um resumo
desses trabalhos, ver Pinheiro (2020a, p. 20-21).

9. Uma excelente discussdo conceitual e apresentacao do potencial do uso de sistemas complexos as politicas publicas
pode ser encontrada em Furtado, Sakowski e Tovolli (2015). Ver, também, nesta coleténea, o capitulo 5, intitulado
Simulag6es computacionais aplicadas a tomada de decisdo publica, de Bernardo Alves Furtado e Antonio Lassance.
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entendimento racional desses sistemas. Ora, a busca desse melhor entendimento,
longe de sugerir um abandono das evidéncias, recomenda um aprofundamento
de seu uso. Por conseguinte, deve ser buscado um uso cada vez mais intensivo e
extensivo das evidéncias disponiveis, para o que é necessdrio certo investimento em
instrumentos avaliativos e métodos computacionais e em capacitagao de pessoal,
entre outras coisas.'” Desde que seja possivel obter-se um tipo de conhecimento
a0 menos provdvel dos sistemas sociais, serd mais fdcil tornar as politicas publicas
mais receptivas ao melhoramento por meio de avaliagdes baseadas em evidéncias
de pesquisas cientificas e de outros tipos de evidéncias.

A possibilidade e viabilidade do aumento do grau de entendimento de certos
processos de politicas, por parte dos analistas, sao coisas a serem consideradas em
um modelo moderado de PPBEs. Em tais processos, destacam-se as escolhas das
autoridades de politica, em termos de objetivos e métodos para as agoes governa-
mentais. Ora, a racionalidade dessas acoes e escolhas — isto ¢, sua inteligibilidade
e possibilidade de submissao a um escrutinio critico — deve ser assumida como
provdvel. Nio obstante, um modelo moderado nio deve afirmar # priori qual o
tipo de racionalidade de um processo particular, mas deve fazé-lo somente apds
um exame acurado do caso em questio."!

4.2 A diversidade dos conhecimentos, dos discursos, das racionalidades e...
das evidéncias!
O modelo moderado deve ser capaz de abrigar e conciliar diversos tipos de evidéncias
em diferentes 4reas de politica, mantendo a coeréncia global do modelo. Logo, deve-se
ter sensibilidade a diversos tipos e usos do conhecimento, abarcando diversas dreas do
saber e de politicas publicas. Para isso, é preciso basear-se em uma visao panordmica
acerca das relagoes entre as diversas dreas de conhecimento e politicas. Em particular,
o modelo moderado deve conter um escopo largo acerca do que se pode entender
por evidéncia, partindo-se do pressuposto de que a realidade social e as condigoes de
decisdo de um agente de politica publica sdo irredutivelmente ricas e multifacetadas.

Ao considerar a multiplicidade das evidéncias que possivelmente infor-
mam as politicas ptblicas, Mulgan (2005, p. 217) cita as seguintes formas
de conhecimento disponiveis aos governos:'? i) conhecimento estatistico;

10. Atualmente, cada vez mais as evidéncias usadas na concepcao, implementacao e avaliacéo de politicas sdo obtidas
por meio de sensiveis sistemas de captacdo e processamento de informacdes gerenciais especificos para cada politica
ou programa. Agradeco a um parecerista por esta observacao.

11. Ao falar-se aqui de racionalidade de processos decisérios em politicas publicas, faz-se referéncia tdo somente a
sua cognoscibilidade, a sua inteligibilidade. Essas propriedades tornam esses processos passiveis de representacéo e
andlise por meio de conceitos, juizos e raciocinios. Ndo pertence a racionalidade qualquer conexdo com a verdade
dos enunciados usados naqueles processos, seja como premissas, seja como conclusées. Por exemplo, um processo de
politica pode ser racional — ou seja, cognoscivel, inteligivel e passivel de analise —, porém baseado em premissas falsas,
isto €, desconectadas com a realidade factual.

12. Na enumeracdo a sequir, sdo citados exemplos, sem qualquer pretensdo de citar casos paradigmaticos, muito
menos esgotar o assunto.
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ii) conhecimento de politica (o que ¢ util para reduzir a reincidéncia criminal);
iii) conhecimento cientifico (mudancas climdticas); iv) conhecimento pro-
fissional rigorosamente testado (impacto de vacinagoes); v) opiniao publica;
vi) visées de implementadores de politicas (experiéncia policial em lidar com
o crime organizado); vii) conhecimento politico (o perfil das opinides entre os
membros do partido do governo); viii) conhecimento econémico (quais setores
provavelmente crescerao e gerarao empregos); e ix) inteligéncia cldssica (poten-
ciais e intengdes de nagdes inimigas e organizagoes terroristas) e pensamento
estratégico. Um modelo moderado de evidéncias em politicas publicas deve
reconhecer, como um postulado, que as decisées tomadas pelos policymakers,
nas diversas dreas de politicas, sio feitas sobre bases evidenciais muito variadas
no que se refere ao seu poder epistémico.

4.3 0O status epistemolégico das disciplinas associadas as areas
de politicas publicas
As dreas de politicas associam-se a disciplinas (dreas do saber) com diversos graus
de consenso, pela comunidade cientifica, acerca do rigor e da robustez dos nucleos
teérico-metodolégicos dessas disciplinas. Ademais, sao também muito diversos os
graus de validagao cientifica dos resultados das pesquisas em diferentes disciplinas.

As dreas de politica associadas a disciplinas reconhecidamente mais rigorosas
e validadas cientificamente, em geral, também costumam ser servidas por arranjos
institucionais mais desenvolvidos e formalizados, bem como encerram carreiras
profissionais mais especificamente capacitadas e mais bem estruturadas e remunera-
das. Nestas, as evidéncias cientificas estio mais disponiveis e se podem formar mais
facilmente consensos acerca de quais intervencgoes fiuncionam ou néo funcionam em
politicas publicas. Por seu turno, nas dreas em que as correspondentes disciplinas
nio dispdem de um consenso da comunidade cientifica acerca do rigor e da robustez
das bases metodoldgica e tedrica, nio se sabe ao certo o que funciona ou nio em
termos de politicas publicas. Nessas disciplinas mais recentes, em geral derivadas
da confluéncia de distintos campos do conhecimento, as evidéncias confidveis
sio mais raras ¢ dificilmente levam a resultados de pesquisa com elevado nivel de
validagao cientifica.

A caracteristica das dreas de politicas publicas explicada no pardgrafo anterior,
proponho chamaé-la aqui de status epistemoldgico. Assim, proponho que dreas mais
tradicionais, como saiide, tenham um status epistemoldgico mais consolidado do
que dreas mais recentes, COMO seguranga na internet.

De onde vem a ideia de uma gradagao de starus epistemoldgicos aplicados a
dreas de politicas publicas? De saida, reconhego no filésofo norte-americano Willard
van Orman Quine (1908-2000) a inspira¢io bdsica dessa ideia. Refletindo sobre
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os critérios de escolha de ontologias — isto é, decidir sobre quais objetos hd no
mundo —, Quine (1985) propde um nucleo de conhecimento cientifico, baseado
nas ciéncias formais (légica e matemadtica) e naturais (fisica, quimica etc.), capaz
de fornecer um esquema conceptual simples para acomodar, organizar e explicar
os fendmenos do mundo, os quais se nos apresentam a primeira vista como uma
massa disforme e fragmentada. De acordo com o autor, um critério razodvel para a
escolha de ontologias também serve para a escolha de teorias cientificas: “adotamos
(...) 0 esquema conceptual mais simples no qual os fragmentos desordenados da
experiéncia bruta podem ser acomodados e organizados” (Quine, 1985, p. 227).
Portanto, a simplicidade e a eficiéncia de um esquema conceptual para acomodar
e organizar a aglomeragao de fendmenos do mundo, bem como a objetividade
da validagao dos resultados das teorias — propriedades que galvanizam o consenso
entre os cientistas —, so critérios razodveis, segundo Quine (1985), para a escolha
de ontologias. As ciéncias formais e naturais foram as mais bem-sucedidas neste
critério, por isso, ocupam o nucleo do conhecimento cientifico. Este, porém, ¢é
rodeado por uma franja de disciplinas cientificas com menores graus de adequagao
ao critério de Quine — entre elas, as ciéncias sociais aplicadas e as ciéncias humanas.

Outra inspiragio para a ideia da gradacio do szarus epistemoldgico das dis-
ciplinas e dreas associadas a politicas publicas é Mulgan (2005). O autor fala de
campos de politica estdveis, em fluxo e recentes, a fim de marcar os diversos graus
de consenso sobre os critérios de obtencio e uso do conhecimento nos diversos
campos de politicas publicas (Mulgan, 2005, p. 221-222). A classificagao de
Mulgan (2005) ¢, por sua vez, inspirada diretamente em Thomas Kuhn (2003),
para quem o periodo da “ciéncia normal” — quando imperam os consensos da
comunidade cientifica acerca dos padroes tedricos, metodoldgicos, experimentais,
de validacio, explicagio etc. — pode ser seguido por periodos em que se acumulam
as anomalias (fendmenos nio explicados), entrando-se em um periodo de “ciéncia
extraordindria’, e finalmente pelas revolucoes cientificas. Para Kuhn (2003, cap.
2), o amadurecimento de uma ciéncia ocorre quando um paradigma cientifico
passa a ser compartilhado por toda uma comunidade cientifica. Os campos estdveis
de Mulgan seriam andlogos a ciéncia normal de Kuhn; os campos em fluxo e os
campos recentes corresponderiam ao periodo da ciéncia extraordindria, antes do
despontar e da afirmagio de novos paradigmas.

Saber o que se entende por evidéncia aplicdvel as politicas puablicas exige
considerar o grau de consolidacio do status epistemoldgico da disciplina ou da
drea de politica sob questao. Em dreas cuja ac¢io politica se dé sobre realidades-
-objeto de ciéncias solidamente estabelecidas, tais como as realidades das ciéncias
naturais, tenderd a haver mais consenso sobre o que significa uma evidéncia de
boa qualidade e esse significado convergird aos padrées tedricos e empiricos dessas
ciéncias. Entretanto, em dreas ligadas a ciéncias menos consolidadas, como ¢ o caso
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da maioria das politicas pablicas (educagio, assisténcia social, seguranca publica,
trabalho etc.), os padrdes epistemoldgicos das ciéncias subjacentes (ciéncias humanas
e sociais aplicadas) sio menos consensuais, acarretando um leque muito maior de
evidéncias possiveis para informar as politicas publicas, se bem que em graus mais
baixos de poder epistémico e de validade cientifica, em relagdo 4 hierarquizacao
da qualidade dessas evidéncias.

4.4 Os limites do uso dos conhecimentos e das evidéncias

O modelo moderado deve ter atencio aos limites do conhecimento em cada
drea, assim como aos limites das analogias entre o mundo natural, estudado
pelas ciéncias naturais, e o mundo sociopolitico, estudado pelas ciéncias
sociais aplicadas.

Nio se deve esperar que o conhecimento usado nas avaliagoes e decisoes
em politicas pablicas seja, em geral, apoditico, demonstrativo, exato, tampouco
infalivel. O modelo moderado reconhece que as politicas ptblicas se baseiam
principalmente em conjecturas, para as quais se recomenda moderacio nas expli-
cagoes e inferéncias causais. Em muitas situagdes, as ditas conjecturas permitirao
decisdes com um grau apenas mediano de conflanca de que as intervengoes de
politica funcionario como esperado.

As condicoes de validade do conhecimento social tém de ser avaliadas pelo
menos com tanto cuidado quanto em relagao ao conhecimento em ciéncias natu-
rais. Mesmo nestas tltimas, qualquer evidéncia é sensivel a um contexto, dado que
qualquer observagao depende de seu contexto. Logo, os juizos sacados a partir das
evidéncias terao um 4mbito de validade, que deve ser demarcado da maneira mais
clara possivel. Os critérios de aplicabilidade desses juizos devem ser, tanto quanto
possivel, sistematizados e explicitados (Oxman ez al., 2009, p. 3).

Em relagio aos limites inerentes  natureza do conhecimento social (por com-
paracio ao conhecimento das ciéncias naturais), Mulgan (2005, p. 224) destaca:
i) contingéncia histérica: maior mutabilidade, menor capacidade de generalizagio ou
universalizagio; ii) reflexividade: os préprios atores sao sujeitos e objetos do conhe-
cimento social, ou seja, suas a¢oes sao capazes de transformar esse conhecimento;'?
e iii) limites derivados da organizacio disciplinar das ciéncias sociais: hd lacunas de
conhecimento entre as fronteiras dessas disciplinas. Poderfamos destacar também
que o conhecimento social tem limites especificos quanto a0 método, por exemplo,
em relacio aos métodos experimentais controlados.

13. Um interessante exemplo aqui é fornecido pelo fildsofo canadense lan Hacking. O individuo humano, ao perceber-se
como um objeto de certa classificagdo, é capaz de reagir mudando seu comportamento e assim alterando a extensao
da propria classificacdo (Hacking, 1995; 1999). Esse aspecto, segundo Hacking, constitui uma marcada diferenca entre
as tipologias das ciéncias sociais e das ciéncias naturais — nestas Ultimas, a extensao das categorias classificatorias
tende a ser mais estavel, muito embora recentes desenvolvimentos na fisica tenham relativizado esse entendimento.
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4.5 A relevancia de analises conceituais, metodologias e abordagens tedricas

Independentemente da drea de politica publica, é fundamental haver um trabalho
prévio de andlise conceitual e construgao de teorias. Andlises conceituais e teorias
sa0 como lentes por meio das quais o analista enxerga e interpreta a realidade,
tornando-a inteligivel para si. Dito de outro modo, conceitos e teorias fornecem
as molduras bdsicas do pensamento em determinada drea do conhecimento e,
consequentemente, fornecerao as condi¢oes em que as evidéncias serao usadas.

Especialmente em dreas menos graduadas quanto ao seu status epistemoldgico,
em que sejam escassas as evidéncias cientificas de maior rigor e sistematicidade,
um bom trabalho prévio de conceituagio e teoriza¢io poderd abrir caminho nao
s6 para um possivel uso futuro de evidéncias cientificas em decisoes de politicas
publicas, mas também para o uso de outros tipos de informagao, tais como opi-
nides pessoais de experts.

Em geral, para que crencas, opinides e valores prestem-se ao papel de apoiado-
res de decisoes de politicas publicas, é necessdrio que algum trabalho de base (con-
ceitual, metodolégico e teérico) tenha sido previamente desenvolvido, mostrando
os acarretamentos ldgicos entre aquelas crengas, opinides e valores, por um lado, e
as conclusées tedricas, por outro. E claro que opinides ndo terdo normalmente o
peso epistémico de uma evidéncia cientifica, até porque seus mecanismos de gera-
¢40 nio terdo o rigor e a sistematicidade dos métodos empregados nas ciéncias de
maior status epistemoldgico. Todavia, dado que esses elementos mais “subjetivos”
sejam essenciais ao debate publico democritico — e, em uma perspectiva realista,
seja muito improvavel que algum dia desaparecam das politicas publicas' —, eles
podem e devem ser submetidos ao escrutinio critico-racional, sendo inseridos em
um pano de fundo coerente e nucleado por um arcabouco conceitual, metodo-
légico e tedrico.

Em suma, em vez de se desprezar pura e simplesmente elementos ou fontes de
informagao ndo cientificos para as politicas publicas, a visio do modelo moderado
defende um uso critico sistematizado e rigoroso desses elementos e fontes, com base
no continuo desenvolvimento de arcabougos conceituais, metodoldgicos e tedri-
cos. A esse respeito, os analistas de politica e policymakers nao devem se eximir ao
dever intelectual de buscar o avan¢o do conhecimento em suas respectivas 4reas,
desenvolvendo seus préprios recursos analiticos, se necessério.

14. Se isso acontecesse, seria o fim da politica e o império dos algoritmos, na feliz expresséo de um parecerista.



70 Politicas Publicas e Usos de Evidéncias no Brasil:
conceitos, métodos, contextos e praticas

4.6 Ouvir os atores interessados

Um modelo moderado deve abrir-se para as diversas informacoes fornecidas pelo(s)
ator(es) interessado(s) das politicas. Estes devem ser considerados como potenciais
fontes de evidéncias. De fato, um dos problemas dos modelos de cunho mais ra-
cionalista é a tecnocratizagdo do uso das evidéncias, ou seja, assume-se que apenas
os especialistas (cientistas, académicos, técnicos) podem produzir evidéncias para
as politicas publicas. Isso muitas vezes se faz em prejuizo ao uso de informagoes
coletadas de diversos atores sociais — principalmente os cidadaos e o ptblico-alvo
das politicas —, consideradas de qualidade inferior, o que gera consequéncias adversas
para a legitimidade das politicas publicas em um regime democrético.

4.7 0 papel elucidativo das evidéncias

Finalmente, em um modelo moderado, o papel das evidéncias é menos o de ser
um instrumento zeutro de informagoes para a tomada de decisées e mais o de
esclarecer os problemas complexos envolvidos nas tomadas de decisoes. A influ-
éncia das evidéncias aqui ¢ indireta (Sanderson, 2002), fomentando novas ideias
e argumentos, provendo ideias e elementos para iluminar o contexto das decisoes
politicas, fornecendo um quadro no qual os problemas podem ser pensados.
Procura-se, assim, clarificar as questoes e informar um debate piblico mais amplo."

5 A DIMENSAO PRAGMATICA E SUAS CONSEQUENCIAS PARA A ELUCIDACAO
DO CONCEITO DE EVIDENCIA EM POLITICAS PUBLICAS

5.1 0 problema do uso

A histéria das PPBEs — tal como narrada pelos discursos oficiais em finais dos anos
1990, no Reino Unido — sinaliza o papel das evidéncias como eios para a consecugio
de propésitos publicos de bem-estar (satisfacao dos usudrios, contribuintes e cidadaos),
por meio da provisio de servicos publicos (Solesbury, 2001). Essa ideia geral ecoa em
boa parte da literatura especializada até os dias de hoje e parece partir do pressuposto
de que, quanto mais se usarem evidéncias — cientificas, preferencialmente — na tomada
de decisoes em politicas publicas, maiores serdo os beneficios para as populagoes.

Todavia, ndo é uma verdade necessdria que processos de decisao baseados em
evidéncias cientificas, seja na esfera piblica ou privada, levem a melhores resultados
do que os baseados em elementos menos rigorosos, tais como intui¢cdes ou opi-
nides pessoais. Por exemplo, as evidéncias e os conhecimentos cientificos podem
ser usados para angariar mais poder aos seus detentores, independentemente do
impacto que esse uso acarrete ao bem comum ou ao interesse piiblico, como quer

15. Essa ideia ja esta presente no trabalho pioneiro de Weiss (1979) e nos de diversos outros autores que procuraram
explicar o papel ou o uso das evidéncias de pesquisas académicas nas politicas publicas. Ver, por exemplo, Sanderson
(2002) e Young et al. (2002). Freiberg e Carson (2010), por sua vez, proveem uma critica a esse modelo.
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que tais expressoes sejam caracterizadas. Assim como qualquer instrumento que
possa causar beneficio ou dano, dependendo de seus modos e propésitos de uso,
as evidéncias na politica também podem ser objetos de bom ou mau uso — isso,
a despeito do rigor cientifico com o qual tais evidéncias possam ter sido produzi-
das. Logo, ¢ possivel uma leitura deontolégica do uso das evidéncias em politicas
publicas, segundo a qual estas devem ser usadas com prudéncia e expertise, nunca
de forma casual, irresponsdvel ou mal-intencionada. Nessa linha de pensamento,
a qualidade das decisoes em politicas pablicas — isto é, seu impacto positivo no
bem comum — ¢ tanto uma fungao da qualidade epistémica das evidéncias usadas
quanto do modo mais ou menos sensato como estas sao usadas.

Por seu turno, segundo Bamberger (2008, p. 128), o principal problema da
utilizagdo da informagao em politicas publicas é que a crescente disponibilidade
dessa informagao, nos dias de hoje, parece nio ter redundado em melhores decisoes
nas politicas publicas. De acordo com certa visdo, o problema de Bamberger teria
sua raiz no fato de que as PPBEs ainda se encontrariam em uma fase emergente
(ou de transi¢do), na qual as ferramentas requeridas para a aplicagao efetiva das
evidéncias em politicas putblicas ainda nio teriam atingido sua maturidade. Essa
visdo tende a apontar os meros avango tecnoldgico e capacidade computacional
como as principais fontes de uso das evidéncias cientificas em politicas ptblicas.

Contudo, o problema do uso (inclusive o nio uso ou uso inadequado) das
evidéncias em politicas ptblicas é mais complexo do que fazem supor os men-
cionados enfoques deontoldgico e de inadequagio tecnoldgica ou analitica. Tais
enfoques s3o incompletos, ignorando, por exemplo, o fato de que as evidéncias
sa0 usadas de muitas maneiras e com propdsitos diferentes, frequentemente obe-
decendo a critérios que pouco tém a ver com a eficiéncia, eficicia e efetividade das
politicas, muito menos com o grau de avango tecnoldgico das ferramentas analiticas
e computacionais. Muitas vezes as evidéncias servem de instrumentos simbdlicos
de poder politico, defesa de posi¢oes ideoldgicas e manutencao do status de certas
carreiras da burocracia publica. Fatores como esses nio devem ser negligenciados
em nossa andlise conceitual, sendo fundamentais para a definicdo e a relevincia
das evidéncias empregadas nas politicas publicas.

Procurando fornecer uma visao mais ampla do assunto, a abordagem prag-
mitica seguida neste texto aponta para a necessidade de se entender o uso das
evidéncias dentro de um modelo ou de uma estrutura das acoes (decisdes) em
politicas puiblicas. As evidéncias desempenham aqui o papel de meios para a tomada
de decisoes em politicas publicas, sendo que a expressiao meios nio ¢ inequivoca,
podendo designar diferentes realidades, desde técnicas especificas até teorias, con-
ceitos, modelos, disciplinas etc. Métodos, instrumentos e ferramentas, entre outros,
sao termos usados na literatura para designar os meios dos quais se servem o(s)
ator(es) interessado(s) em suas tomadas de decisdes no cendrio das politicas puiblicas.
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A estrutura da agio engloba quatro elementos estruturais: i) o agente; ii) o
seu acervo de crencas, conhecimentos, preferéncias, habilidades e capacidades;
iii) os propdsitos da agao; e iv) os meios com os quais o agente empreende a agio
para atingir seus fins. Como j4 sugerido, essa estrutura nao se dd em um vdcuo
ontoldgico, mas ganha sentido apenas em um pano de fundo delimitado por uma
moldura contextual, em que se mostrem as relagoes dos supracitados elementos e
destes com outros elementos contextuais da acio.

A moldura contextual e o pano de fundo por ela delimitado dao uma unidade
a estrutura de agio do agente. Assim, os elementos estruturais da agao (o agente,
seus instrumentos informativos, seus propésitos, seu acervo de crencas e conhe-
cimentos etc.) ndo devem ser vistos como independentes e separados na moldura
contextual. Na prdtica, tais elementos interagem. Em especial, o uso das evidéncias
pode alterar o acervo de conhecimentos do agente sobre a realidade em que este
deseja atuar e, com isso, alterar também as préprias finalidades da agao. De certa
forma, os instrumentos usados em uma agio publica — inclusive as evidéncias
em que se baseiam as decisoes — sio escolhidos ou formados conjuntamente com
outros elementos da estrutura deciséria do agente. Desse modo, apenas prestando
aten¢io a moldura contextual é que se pode entender porque, apesar de terem o
compromisso declarado e a obrigacdo legal de tomarem suas decisoes em bases
imparciais e informadas por evidéncias, as autoridades de politica muitas vezes
poem as evidéncias cientificas de lado e decidem de acordo com outros critérios.

H4, contudo, inimeras maneiras de se descrever o contexto de uma agao
publica. A literatura em geral no se aprofunda nesse tipo de anilise, sendo que, no
mais das vezes, os contextos sao delimitados com base em alguma disciplina ou drea
de politica. Por exemplo, autores como Upshur e Kerkhof (2001) restringem sua
andlise do uso das evidéncias a drea das politicas de satide e propoem um modelo
capaz de abarcar vérias dimensoes das evidéncias (quantitativa, qualitativa, pessoal,
social, simbdlica, valorativa etc.), fazendo uma distin¢do entre o contexto pessoal
(terapias a pacientes individuais, por exemplo) e o contexto comunitdrio (satde
coletiva). Outros autores, como Young et al. (2002) e Freiberg e Carson (2010),
valem-se da tipologia de Weiss (1979) acerca dos modos de relacionamento entre
politicas publicas e conhecimento — modelo guiado pelo conhecimento; modelo
de solugao de problemas; modelo interativo; modelo tdtico-politico; modelo ilu-
minista — para tentar desenhar aquele contexto de uso.

5.2 A moldura contextual

Nosso desafio é relacionar elementos componentes do cendrio, do contexto, do quadro
geral em que a estrutura da agao do agente publico ganha sentido. Esse quadro pode
ser constituido de vdrias coisas, fendmenos e processos, os quais formam como que
o pano de fundo condicionador das decisoes do agente. Neste texto, destacam-se
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trés categorias de fatores constituintes desse pano de fundo: i) politicos: a tempora-
lidade da politica (inércia, urgéncia), ideologias, disputas por poder, democracia;
ii) epistemoldgicos (avaliagao da politica, incerteza, reflexividade do conhecimento social
etc.); e iii) normativos, institucionais e organizacionais. Esses tipos de fatores coexistem
na moldura contextual das decisdes do agente publico e podem ser considerados
complementares e interativos, ao invés de mutuamente contraditdrios ou estanques.

Vejamos, a titulo de exemplo, como os mencionados fatores epistemoldgicos
e politicos podem interagir. Em um estudo sobre o Reino Unido, a partir de uma
pesquisa realizada em 2009, junto a servidores publicos envolvidos em diferentes
dreas de politicas publicas, Stevens (2011) procurou langar luz sobre essa questao.
O autor procurou explicar a lacuna entre o comprometimento (moral e normativo)
dos policymakers com o uso da evidéncia, por um lado, e, por outro, o nio uso
(ou uso nio muito adequado e racional) desta na pritica. O método empregado
por Stevens (2011, p. 241) consiste em “prestar atengao a0 modo como as pessoas
usam a evidéncia na formagao das relagoes humanas, assim como no processo de
construgio de narrativas da politica [process of telling policy stories]”. Essas narrativas
sdo importantes, pois os policymakers precisam convencer outras pessoas de que vale
a pena implementar suas propostas de politicas publicas. Logo, as evidéncias sao
usadas como instrumentos de persuasio para vender a politica, tanto as autoridades
e diversos segmentos da burocracia quanto a ator(es) interessado(s) nao governa-
mentais e ao ptblico em geral. Nesse esforco persuasivo, o controle da incerteza e
certas regras tdcitas para o sucesso nas carreiras burocrdticas'® parecem condicionar a
forma como os policymakers usam as evidéncias em suas decisoes. As propostas de
politicas devem ser construidas de forma a satisfazer esses condicionantes. Enfim,
os resultados do estudo de Stevens (2011) nao sugerem que os burocratas britanicos
deliberadamente evitam, distorcem ou abusam das evidéncias em suas decisoes sobre
politicas publicas, mas apenas que sio condicionados por certa forma de pensar o
mundo quanto ao uso que fazem dessas evidéncias. A pesquisa de Stevens (2011)
ilustra como os fatores epistemolégicos (controle da incerteza), politicos (apoio das
autoridades) e institucionais-organizacionais (sucesso nas carreiras burocrdticas)
sdo constitutivos da moldura contextual na qual ganham vida as acoes e decisoes
dos policymakers.

5.3 Condicionantes institucionais, normativos e organizacionais

H4 muitos estudos que procuram identificar as condigoes que dificultam ou facili-
tam um processo de politicas publicas mais bem informado por evidéncias. Como
colocar a ferramenta (evidéncia) certa nas maos dos policymakers e como garantir
que eles saibam utilizd-la? Esta é uma questao que parece motivar esses trabalhos e,

16. Exemplos de tais regras, conforme Stevens (2011, p. 244): “N&o se especialize muito; seja Util e encontre superiores
que o apoiem”.
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para respondé-la, dd-se destaque ao desenvolvimento de efetivos meios normativos
e institucionais, a fim de aproximar pesquisadores, policymakers e outros publicos
envolvidos no ciclo de politicas e, assim, proporcionar amplo acesso ao conhecimento.

Certos autores, baseados em experiéncias internacionais, propéem algumas
medidas, como o fomento governamental a pesquisas nas dreas de politica mais
carentes desse tipo de atividade e a promogio do “uso de métodos de revisoes
sistemdticas para facilitar o processo de acumulacio e sintese do conhecimen-
to” (Nutley, 2003, p. 5). Por seu turno, no extenso estudo empirico de Oliver
etal. (2014), a principal barreira encontrada para o uso de evidéncia em politicas
publicas foi o baixo acesso a trabalhos de pesquisa relevantes e de boa qualidade,
além da falta de tempestividade dos resultados de pesquisa. O mesmo estudo
detectou que os principais fatores propiciadores foram a colaboragio entre
pesquisadores e policymakers e o surgimento de novos modelos de transferéncia
de conhecimento.

A capacitagao e o desenvolvimento técnico-profissional continuado de po-
licymakers também tém sido apontados como fatores influenciadores do uso da
evidéncia (Nutley, 2003; Davies, 2004; Mulgan, 2005; Moseley e Tierney, 2005;
Howlett, 2015; Cherney ez al., 2015; entre outros). Ademais, a facilita¢io do uso
de evidéncias de pesquisas cientificas poderd englobar arranjos que promovam a
integracdo de pessoal com capacidade analitica em todos os estdgios do processo
de politica.

E preciso fazer o conhecimento fluir pelas redes ou comunidades de politicas
para encorajar o uso de evidéncias (de diversos tipos) e fomentar o debate salutar
nas politicas publicas. Para isso, é necessdrio cuidar da fluidez da comunicacio entre
os produtores (pesquisadores, académicos) de pesquisas cientificas e seus usudrios
(policymakers e outro(s) ator(es) interessado(s), ou seja, que os pesquisadores sejam
capazes de comunicar seus resultados de forma acessivel aos usudrios, sem distorcer
a interpretagdo dos resultados das pesquisas (Nutley, 2003; Davies, 2004). Um
elemento fundamental desta fluidez comunicativa ¢ um entendimento comum
sobre o problema de politica em pauta, bem como sobre a robustez das evidéncias
necessdrias para encaminhar a solugao desse problema. A experiéncia mostra que
é possivel construirem-se pontes entre esses dois mundos aparentemente dispares,
inclusive com a¢des modestas — por exemplo, promovendo a aproximagao loca-
cional de pesquisadores e policymakers, assim como incentivando programas de
capacitagoes conjuntas entre esses dois publicos.

O aspecto organizacional é muitas vezes elencado entre as condi¢des facilita-
doras ou que obstaculizam o uso de evidéncias — sobretudo cientificas — para bem
informar as politicas pablicas. Entre as condigoes facilitadoras, cita-se, por exemplo,
o desenvolvimento de culturas organizacionais nas quais os tomadores de decisao
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valorizem os resultados de pesquisas cientificas. Estudos como os de Marston e Watts
(2003) mostram que essas culturas organizacionais se distribuem de forma muito
heterogénea pelas comunidades de politica e pelos atores envolvidos nas politicas
publicas. Por sua vez, o trabalho de Moseley e Tierney (2005, p. 114-115), além
de relacionar o uso das evidéncias a certas caracteristicas das carreiras profissionais
dos policymakers, cita os seguintes desafios culturais ao uso de evidéncias, no nivel
das organizagoes publicas: i) supervalorizacio da pritica em detrimento da andlise;
ii) resisténcia ao experimentalismo e inovagao; e iii) temor excessivo de perda da
autonomia de julgamento e pericia profissionais.

Finalmente, o estudo de Nilsson ez a/. (2008) revela que a escolha das
ferramentas de avalia¢io de politicas, nas organizagées publicas da Alemanha,
da Suécia, do Reino Unido, dos Estados Unidos e da Comissao Europeia, estd
fortemente condicionada por rotinas e praticas padronizadas e pela expectativa
de que os resultados da avaliacio apoiarao as crengas principais da coalizao
dominante — isto ¢, trata-se de “producao de evidéncias baseada politicamente”
(Nilsson ez al., 2008, p. 352), na expressio de um dos entrevistados no Reino
Unido. Esse tltimo padrio de uso, mais politico, acarreta uma preferéncia por
instrumentos ndo muito complexos, que prevejam resultados de forma mais ou
menos vaga e, portanto, menos arriscada para os posicionamentos politicos dos
atores dominantes. Ainda de acordo com Nilsson ez 2/. (2008), um dos desafios
para o futuro das PPBEs ¢ institucionalizar os usos de ferramentas avancadas
de avaliacdo, a exemplo daquelas que tornaram a mudanga climdtica um tema
sensivel de politica ptblica em todo o mundo. Somente essas ferramentas po-
dem lidar com os problemas mais intrincados, dinimicos e multivariados do
mundo atual.

6 MODELO MODERADO E CRITICA A VISAO TRADICIONAL DAS PPBEs

O objetivo desta sec¢io ¢ duplo. Em primeiro lugar, procura-se expor, com exem-
plos, como funciona o modelo moderado, cujos pressupostos foram apresentados
na segio 4. Trata-se de mostrar que esse modelo se aplica a realidade da politica
publica, sobretudo no Brasil. Em segundo lugar, esta parte do capitulo propoe
uma critica a perspectiva tradicional das PPBEs (se¢io 3).

O modelo moderado prové uma gramdtica para se distinguirem as evi-
déncias que apoiam decisoes de policymakers, em uma pluralidade de contextos
decisérios possiveis de politicas publicas. Com esse modelo, pode-se langar luz
sobre virios aspectos do uso das evidéncias nas situagoes factuais em que os
agentes publicos tomam suas decisoes. As molduras contextuais — delimitadoras
de panos de fundos urdidos por fatores de diferentes ordens (epistemoldgica,
politica, institucional etc.) — ganham contornos mais nitidos em cada caso
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concreto. Nesta se¢ao, veremos alguns desses casos, que iluminario aspectos
diferentes do conceito e do uso das evidéncias em politicas puablicas, segundo
o modelo moderado."”

Um primeiro caso interessante ¢ o da Comissao Nacional de Incorporagio
de Tecnologias no Sistema Unico de Satide (Conitec), analisado por Vieira, Servo
e Piola (2020). Embora a Conitec tenha normas claras sobre como tomar suas
decis6es na avaliagio das tecnologias de satide a serem usadas no Sistema Unico
de Sadde (SUS), pautando-se por evidéncias cientificas do mais elevado grau de
confianca possivel, o trabalho mostra que hd contextos em que as decisoes dessa
comissao sao tomadas mesmo em desconformidade com aquelas normas. Ou
seja, nem sempre as agoes se baseiam nas melhores evidéncias, havendo marcada
diferenga na qualidade destas, conforme o tipo de medicamento ou a intervengio
terapéutica sob avaliagio. Apurou-se que, além das evidéncias cientificas szricto
sensu (baseadas em ensaios clinicos randomizados — ECRs), as decis6es da Conitec
também sio sensiveis a outros tipos de informagées, tais como aquelas oriundas
de audiéncias publicas e decisoes judiciais.

A complexidade do quadro de decisao dos agentes publicos é exemplificada,
de forma surpreendente, no trabalho de Soares (2020). A autora mostra que a
auséncia de conhecimentos sobre determinado problema de politica que demande
uma decisdo urgente pode ser instrumentalizada estrategicamente para motivar
essa decisio. Examinando o caso das decisoes da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitdria (Anvisa) em torno de questoes relativas ao plantio, a regulagao, a comer-
cializagdo e ao uso da cannabis para fins medicinais no Brasil, Soares (2020) relata
como os diretores da Anvisa pautam suas decisoes. Em um contexto de auséncia de
informagées confidveis, as decisbes baseiam-se em boa medida nas formas como os
agentes concebem os problemas e com base em suas visdes de mundo, seus valores
e seus principios. Em outras palavras, o acervo de crengas e conhecimentos prévios
do policymaker pode desempenhar o papel de informagao vicdria, em contextos
decisérios de ignorancia — ou seja, de auséncia de conhecimentos assentados e
relevantes para a decisao dos agentes sobre determinada questao.

Uma faceta diferente do conceito de evidéncia como instrumento de uso
em politicas publicas nos oferece o trabalho de Koga, Viana e Marques (2020).
Os autores investigam os diferentes usos e significados do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) como instrumento ou
fonte de informagoes para os gestores de programas sociais federais. Eles concluem
que o Cadastro Unico, em suas operagoes técnicas (estratificagio, criagao de cri-
térios de inclusao, rotinas de cruzamento de dados etc.), interage com a aplicagao

17. Os exemplos a sequir foram extraidos do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi), nimero 24, editado pelo
Ipea, que versou exclusivamente sobre as PPBEs no Brasil (Pinheiro et al., 2020).
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de conceitos como familia, renda, pobreza, domicilio, entre outros. Dito de outro
modo, as manipulagées técnicas do Cadastro Unico afetam e sdo afetadas pela
semAantica das politicas sociais. Consequentemente, esse instrumento tem um uso
nao neutro do ponto de vista das narrativas nao apenas dos gestores dos programas
sociais, mas também de vdrios outros atores interessados nas politicas sociais federais.

Santos, Silveira e Rocha (2020) exemplificam a possibilidade de divergéncias
no uso e na interpretagao de evidéncias cientificas por diversos atores envolvidos
em uma politica. No caso, foram verificadas divergéncias entre os auditores da
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), os gestores do Programa Cartao Reforma —
cujo objetivo é mitigar o deficit habitacional qualitativo no Brasil — e outros atores
sociais (empreiteiros, governadores, membros da sociedade civil etc.). Discordancias
sobre quais indices de deficit habitacional usar e sobre como tais indices deveriam
apoiar a alocacio de recursos publicos ao Programa Cartdo Reforma estiveram no
centro das disputas entre os técnicos da CGU e os gestores desse programa. O
caso ilustra que o pomo da discérdia do uso de evidéncias pode nao estar na qua-
lidade destas — pois, no caso em apreco, os indices usados por auditores e gestores
eram de qualidade equivalente, alids, produzidos por uma instituigao de elevada
reputagio técnico-cientifica, a Fundagio Joao Pinheiro (FJP) —, mas em visoes e
interesses conflitantes dos atores em relagao ao programa. Discussoes sobre este ou
aquele indice, esta ou aquela metodologia, podem ser uma espécie de fachada para
oposicoes intestinas, motivadas por interesses econémicos e politicos.

Por sua vez, Oliveira e Menke (2020), em estudo do tipo survey com auditores
internos 2 CGU, constataram, entre outras coisas, que os artigos cientificos nao
s30 o tipo de informag¢do mais usada nas decisdes daqueles auditores. Tais artigos
sao considerados de menor relevincia e, quando aplicdveis, tém maior uso como
inspiragio metodoldgica ou confirmagio externa de dados. Um resultado corro-
borado mais de uma vez em pesquisas junto a burocracia federal brasileira (Enap,
2018) é um uso mais amplo de informag¢des normativas (leis e normas formais) do
que de resultados de pesquisas cientificas. O trabalho de Oliveira e Menke (2020)
apurou — embora sem aprofundar o argumento — que, na opinido do publico-alvo
da pesquisa, os estudos académicos podem conter vieses que poderiam comprometer
a objetividade das auditorias.

Vamos a um tltimo exemplo — hipotético, porém plausivel. Seja um gestor
de politica atuando no Banco Central do Brasil (BCB) ou na Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), responsével por elaborar politicas de administra¢do da divida
publica brasileira — notadamente a divida mobilidria federal — em uma trajetdria
sustentdvel. Ele dispée de um sistema de modelos, de natureza contdbil e eco-
nométrica, o qual lhe permite calcular a trajetéria estimada da relagao da divida
publica em propor¢io do produto interno bruto (PIB), dados alguns pardmetros
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(por exemplo, taxas de juros, cimbio, taxa de variacio estimada do PIB, inflagao
etc.). Suponhamos também que, em um dado periodo, o gestor roda seus mo-
delos e chega a conclusio de que a trajetéria da relagao divida/PIB é sustentdvel
para os proximos doze meses. Consultando opinides de académicos e experss em
politica fiscal, o gestor constata que os resultados de seus modelos convergem com
aquelas opini6es. Consequentemente, apoiado por esses resultados e secundado
pelas opinides externas, o gestor decide nio alterar a politica corrente de gestao
da divida publica, porquanto ele julga ter boas razdes para crer que a dita politica
estd no caminho certo.

No exemplo citado, em um sentido estrito, a evidéncia imediata, que serve
de instrumento para a tomada da decisdo do gestor de politica, constitui-se dos
resultados do sistema de modelos do gestor. Contudo, ¢ fAcil ver que esses resultados
nio se produzem sem o concurso de outras informagées, tais como os parimetros
macroecondmicos, as relagoes e os coeficientes dos modelos, a montagem de cendrios
futuros para as varidveis relevantes, as opinioes de outros agentes etc. Evidentemente,
o uso dessas informagdes envolve um conjunto de escolhas e hipdteses auxiliares que
nio sio observdveis em algum sentido razodvel, mas estdo sujeitas a uma boa dose
de arbitrariedade do analista. Os préprios modelos sio construidos com base em
inimeros pressupostos pragmdticos acerca do comportamento da divida publica,
em suas vdrias modalidades, tipos de titulos, indexadores etc.

Em um sentido estrito, portanto, as escolhas e informagées que, por assim
dizer, circundam e se conectam aos outputs do sistema de equagdes da divida publica
nao sio evidéncias, mas poderiam ser chamadas mais propriamente de pressupostos,
pardmetros ou subsidios para a politica de administracio da divida ptblica. E o caso
das opinioes de certos agentes externos (académicos e experss em politica fiscal),
que servem de checkpoints para calibrar o modelo em vérios aspectos. Nao obstante,
o exemplo ilustra bem dois pontos para os quais se quer chamar a aten¢do neste
capitulo: i) as evidéncias pertencem a um conjunto de escolhas e informagoes —
tais como pressupostos, parametros, expressoes funcionais e outras coisas —, com
variados graus de formalidade e rigor metodolégico; esse conjunto constitui uma
tal unidade, que, em um sentido lato e derivado, pode-se chamar cada elemento
deste conjunto de evidéncias; e ii) os membros desse conjunto se mantém unidos
por um pano de fundo de crencas e praticas compartilhadas pela comunidade de
analistas e gestores — no caso, sobre como se faz uma politica de administragao
da divida publica nacional —, no centro do qual estd uma armadura conceitual,
metodoldgica e tedrica.

As ilustragoes anteriores, extraidas de diferentes contextos decisérios de poli-
ticas pablicas no Brasil, e tomadas de distintas dreas e temas de politicas pablicas,
bem como de diversos seguimentos da burocracia, ressaltam as variedades dos
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usos das evidéncias, em seus multiplos tipos. Os exemplos revelam diferentes pos-
sibilidades para o emprego de evidéncias técnico-cientificas, conforme a moldura
contextual que envolve os agentes da decisao.

Embora nao se possa afirmar a representatividade estatistica de casos isolados,
estes pelo menos indicam, entre outras coisas, que o uso racional-instrumental das
evidéncias cientificas — preconizado pela visao tradicional das PPBEs — é apenas um
dos usos possiveis. H4 uma multiplicidade de fatores nao diretamente relacionados
aos métodos de cognicio da realidade, que condicionam naturalmente as decisoes
de politicas publicas, e que tornam o uso de evidéncias cientificas uma tarefa muito
mais complexa do que simplesmente rodar um modelo ou levantar um conjunto
de nimeros ou dados quantitativos que indicam ao policymaker o que funciona,
tal como parece supor a dita visao tradicional.

Finalmente, em nenhum dos casos citados nesta secio, o uso de evidéncias
(cientificas ou de outros tipos) é neutro ou puramente racional-instrumental, mas
sempre ¢ condicionado pelos propésitos, pelas visdes de mundo e pelos interesses
dos diversos atores da politica.

Os exemplos desta se¢do esclarecem, portanto, certas caracteristicas do
modelo moderado (variedade de evidéncias, papel do(s) ator(es) interessado(s)
como possiveis fontes de evidéncias, complexidade da estrutura deciséria do
policymaker, interpenetragio de condicionantes epistemolégicos, politicos e
institucionais/organizacionais). Com isso, os casos também sugerem fortemen-
te o cardter parcial e incompleto da visdo tradicional das PPBEs, marcada pela
priorizagao descontextualizada das evidéncias cientificas, pelo cardter meramente
instrumental do uso das evidéncias e pela pressuposta objetividade e neutralidade
politico-ideoldgica das evidéncias cientificas.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Na literatura, vérios autores, por exemplo, Oliver ez al. (2014), queixam-se do
fato de que poucos estudos fornecem defini¢oes claras de evidéncia. Assim, seria
dificil descrever o papel desempenhado pela evidéncia e por outros fatores que
afetam as decisoes de politicas pablicas. Ora, esses autores parecem demandar
uma defini¢io clara do que seja evidéncia como condigio prévia para se descrever
o papel desempenhado pela evidéncia nas decisdes em politicas ptblicas. Con-
tudo, a perspectiva adotada neste capitulo ¢ diferente e, de certo modo, oposta:
define-se evidéncia a partir dos seus contextos de uso concretos e se estabelecem as
semelhangas de familia entre os diversos tipos, fontes e usos dessas evidéncias. Em
outras palavras, este texto nio tem como ponto de partida uma resposta pronta a
pergunta — a primeira vista tdo dbvia e natural: “o que é evidéncia?”, mas se chega
a esta resposta ap6s um processo de elucidagio conceitual, em que tem lugar a
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formulacio de um modelo epistemolégico, dito moderado. Neste, a andlise do uso
contextualizado das evidéncias nas elucidacoes e decisdes dos agentes no tocante
as politicas publicas desempenha um papel central.

O modelo epistemoldgico moderado, anteriormente referido, é aberto a um
razodvel grau de racionalidade relativa & cognicio e a agio politica sobre os processos
sociais por meio de politicas pablicas. Ademais, 0 mesmo modelo admite vérios
tipos de evidéncias e de métodos, além de exigir uma atengio especial a diversi-
dade dos szatus epistemoldgicos das dreas do conhecimento relativas as politicas
publicas em aprego. Sem embargo, o cardter moderado do modelo se verifica nio
s6 em sua abertura para a pluralidade, mas também em sua atengio aos limites do
conhecimento dos contextos de a¢do. Neste olhar aos limites epistemoldgicos das
evidéncias usadas em politicas publicas também repousa grande parte do cardter
critico do modelo moderado.

O modo como as evidéncias sio definidas e usadas ¢ relativo a0 modo como
se encara a natureza dos processos sociais e decisérios de politicas publicas. Esse
ponto de vista introduz um certo relativismo ao conceito de evidéncia, contrapondo-
-se & visdo tradicional das PPBEs, que tende a absolutizar ou reificar o conceito
de evidéncias. Esse duplo relativismo, por sua vez, nio pode ser adequadamente
compreendido sem uma moldura contextual, que englobe as decisoes do agente.
A moldura contextual remete a um elemento pragmatico — isto ¢, relativo ao uso
ou a agao — fundamental a0 modelo moderado. Essa moldura delimita um pano
de fundo constituido por fatores de ordem epistemoldgica, politica e institucional,
dentro da qual tém lugar as decisées do policymaker quanto ao uso das evidéncias.
Ou seja, usar ou ndo usar esta ou aquela evidéncia, bem como o peso que se dar,
por exemplo, as evidéncias cientificas, dependerd da moldura contextual de decisao
do agente, na qual sempre estardo atuando, de forma latente ou explicita, os fatores
politicos, simbdlicos e ideoldgicos.

Finalmente, a critica a visao tradicional das PPBEs, desenvolvida neste capitulo
e baseada no modelo moderado, lanca um alerta. A dita visio tradicional aumenta
o risco de que as PPBEs se transformem em um meio ideolégico para as elites
politicas e/ou tecnocrdticas imporem a sua perspectiva ao conjunto da sociedade,
acerca de quais sao os problemas sociais relevantes e suas solucoes. Fala-se aqui do
risco de perda de legitimidade das politicas ptiblicas em um contexto democratico.
E provavel que a visio tradicional das PPBEs, aqui criticada, eleve esse risco, pois
tende a reificar o conceito de evidéncia — sobretudo como um tipo de evidéncia
quantitativa — e a supervalorizar o uso de evidéncias cientificas, de forma em geral
acritica e descontextualizada.
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