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Politicas publicas e a concretizacao de
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choices and effectiveness
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Resumo

O objetivo do presente trabalho ¢é discutir a utilizagao da ciéncia compor-
tamental para o desenho e implementacao de politicas publicas, contribuin-
do, assim, para a concretizagio de direitos sociais como educagio e saude.
Para tal, apresenta uma metodologia de avaliacdo de impacto de politicas pui-
blicas. A pesquisa ¢é exploratéria, de abordagem qualitativa, tendo como pro-
cedimento a revisdo bibliografica. Discute, inicialmente, os principais mode-
los analiticos, expondo, em seguida, os recentes avangos comportamentais
e cognitivos, os conceitos introdutdrios sobre o julgamento e a tomada de
decisdo. Aborda, também, a arquitetura de escolhas como uma técnica de
desenho de politicas puablicas capaz de incentivar melhores resultados, bem
como o método do experimento aleatorio controlado (EAC) como uma fer-
ramenta de mensuragio dos impactos das a¢oes governamentais. Ao final,
expde exemplos internacionais de insights comportamentais utilizados em
politicas publicas de satde e educacao. Com a escassez crescente de recursos
publicos, ¢ fundamental que os gestores se sensibilizem para a necessidade
de desenvolver acoes eficientes e capazes de produzir resultados significati-
vos para a vida das pessoas, para a materializacio dos direitos sociais defi-
nidos na Constitui¢do de 1988. O texto revela que arquiteturas de escolhas
melhor formatadas, levando em consideracio percepedes cognitivos-com-
portamentais, poderdo produzir politicas publicas mais eficientes e efetivas
e, em consequéncia, maior efetivagio dos direitos sociais.

Palavras-chave: Direitos sociais. Politicas ptblicas. Tomada de decisio. Ar-
quitetura de escolhas. Efetividade.

ABSTRACT

The objective of this study is to discuss the use of behavioral science
in the design and implementation of public policies, thus contributing to
the realization of social rights such as education and health. To do so, it
presents a methodology for assessing the impact of public policies. The
research is exploratory, with a qualitative approach, having as a procedure



the bibliographic review. It discusses, initially, the main analytical models, then exposing the recent behavio-
ral and cognitive advances, the introductory concepts about the judgment and the decision making. It also
approaches the architecture of choices as a public policy design technique capable of encouraging better
results, as well as the randomized controlled experiment (EAC) method as a tool to measure the impacts of
governmental actions. At the end, it exposes international examples of behavioral insights used in public
policies of health and education. With the growing scarcity of public resources, it is essential that mana-
gers become aware of the need to develop efficient actions that can produce significant results in people’s
lives, in the materialization of the social rights defined in the 1988 Constitution. better-formatted choices,
considering cognitive-behavioral perceptions, may produce more efficient and effective public policies and,
consequently, a greater realization of social rights.

Keywords: Social rights. Public policy. Decision making. Architecture of choices. Effectiveness.

1. INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ discutir a utiliza¢ao da ciéncia comportamental para o desenho e implementa-
¢do de politicas publicas e sua relacio com a concretizacdo de direitos sociais, tais como educac¢io e saude.
Nesse sentido, busca-se apresentar uma metodologia apta a mensurar o impacto das agdes governamentais
levando em consideracao a anilise de evidéncias.

Sob a perspectiva de ser um caminho para o desenvolvimento nacional, a Constituicao Federal de 1988
elenca diversos objetivos fundamentais, que dependem do planejamento e execugido de politicas eficientes
e efetivas, para as quais experimentos conduzidos com base na ciéncia comportamental podem contribuir.

Assim, para que se compreenda com a necessaria profundidade a tematica das politicas publicas e sua
estreita relagdo com a materializacdo de direitos sociais, em especial saude e educagdo, deve-se construir
abordagens fundamentadas na interdisciplinaridade e apetfeicoar ferramentas de pesquisa empirica capazes
de indicar caminhos seguros para esse objetivo.

A ciéncia comportamental, ao contrario do pensamento econdmico classico fundado na racionalidade
plena, pressupde que as pessoas apresentam racionalidade limitada. Nessa seara, intervencdes compot-
tamentais baseadas em evidéncias, num contexto de recursos escassos e demandas sociais ilimitadas, sao
desejaveis, pois podem contribuir para um melhor processo de formulagdo e implementacdo de politicas
publicas, gerando melhores resultados.

Diante desse cenario, a analise de politica publica encontra, no ambito da ciéncia comportamental, uma
metodologia capaz de interpretar e compreender o impacto de determinada politica, vista como estruturas
de incentivos capazes de orientar os seres humanos a determinados comportamentos. A arquitetura de es-
colhas e os nudges, como sera visto mais a frente, podem ajudar nessa tarefa.

Nas ultimas décadas, o desenvolvimento de ferramentas comportamentais incentivou pesquisas cien-
tificas em diversos paises, favorecendo a construcdo de uma metodologia baseada no “testar, aprender e
adaptar” no ambito dos governos. Uma das abordagens possiveis é o sistema dual apresentado por Daniel
Kahneman, que afirma que, em regra, a tomada de decisdo individual ndo obedece a parametros racionais.

Para o ganhador do prémio Nobel de Economia em 2002, a maior parte das escolhas acontece no ambito
daquilo que denominou de sistema “1”. Nesse caso, os processos de pensamento sao intuitivos e automati-
cos, geralmente baseados em experiéncias anteriores ou até mesmo decorrentes da inconsciéncia. Por outro
lado, o sistema “2”, embora pouco utilizado, se bem estimulado, pode produzir melhores decisdes, posto
que ¢ caracterizado por uma maior reflexdo.

Ja as dimensoes temporais e sociais, no design de politicas publicas, assumem extrema relevancia. Enquan-
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to a primeira afirma que eventos presentes recebem mais aten¢ao do que situagdes futuras; a segunda alerta
que, além dos aspectos comportamentais, as pessoas levam em considera¢io a percepciao do ambiente social
no momento das escolhas, variando de acordo com a cultura e o contexto em que estio inseridas.

A titulo exemplificativo, sobre a influéncia do ambiente no comportamento individual, os norte-ame-
ricanos estdo mais condicionados a julgamentos baseados em custos e beneficios, enquanto os franceses
escolhem alternativas levando em consideracio aspectos estéticos e sociais.

Por outro lado, uma analise experimental pratica pode assegurar uma tomada de decisdo mais equilibra-
da, com a estruturagao de casos com base em pesquisas quantitativas e qualitativas, consisténcia metodolo-
gica e consolidacao de dados, distinguindo argumentos normativos de analises descritivas.

Com essa leitura, pode-se compreender e descrever as politicas publicas, demonstrando gargalos e obsta-
culos a serem superados para a busca de alternativas eficazes, ou seja, que produzam resultados impactantes
na vida das pessoas.

Nio obstante essa questdo ja esteja em estagio mais avancado em outros paises, somente muito embrio-
nariamente o Brasil passou a fazer uso dos estudos empiricos e métodos de pesquisa aplicada em politicas
publicas, inclusive preditivas, com experimentos laboratoriais, naturais e de campo.

Diante disso, o presente trabalho sera desenvolvido partindo da assertiva de que o desenho de politicas
publicas pode ser melhor estruturado, contribuindo para a concretizagio de direitos sociais, com base na
observancia de critérios comportamentais e cognitivos. Do ponto de vista da avaliacdo de impacto, a me-
todologia do experimento aleatério controlado (EAC) pode contribuir para uma melhor avaliacdo da inter-
vencao estatal (causa-efeito) e para a manuten¢io de um ciclo positivo de aprendizado baseado no trinébmio
“testar, aprender e adaptar”.

A pesquisa apresentada ¢é exploratoria, de abordagem qualitativa e tem como procedimento a revisao
bibliografica. Além da introducio e da conclusio, o texto traz, na se¢io dois, uma breve introdu¢io sobre
a relacio entre as politicas publicas e os direitos sociais. A terceira secio apresenta quatro modelos tedricos
de analise de politicas publicas, a saber: ciclo das politicas publicas, modelo dos fluxos multiplos, modelo do
equilibrio interrompido e o modelo das coalizoes de defesa. Na secio quatro, serdo introduzidos conceitos
comportamentais basicos sobre o julgamento, a tomada de decisao individual e abordados a arquitetura de
escolhas e os nudges, como formas de intervencao estatal relacionadas com o comportamento dos indivi-
duos. Na parte cinco, sera verificado o experimento aleatério controlado (HEAC) e seu papel na mensuragao
dos impactos. Exemplos de zzsights comportamentais em politicas publicas e sua relagdo com a concretizacio
de direitos sociais como saude e educagio serdo objeto da sexta se¢do e finalizam este artigo.

2. POLITICAS PUBLICAS E DIREITOS SOCIAIS: UMA BREVE INTRODUGAO

A carta magna de 1988 constitui-se, grosso modo, num plano politico-normativo para o desenvolvimen-
to dos brasileiros e, por conseguinte, do pafs, tanto que no art. 3° sdo elencados os objetivos fundamentais,
tais como: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a
pobreza e a marginalizacio, reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cot, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

O art. 6° da Constituicio de 1988 destaca que sdo direitos sociais a educagio, a saude, a alimentagao, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a
infancia, e a assisténcia aos desamparados.

José Afonso da Silva compreende os direitos sociais como prestacSes positivas de responsabilidade do
Estado, descritas em normas constitucionais, que tém como finalidade propiciar melhores condi¢oes de
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vida aos individuos mais vulneraveis da sociedade. Dessa forma, os direitos sociais exercem um papel muito
importante na reducio das desigualdades sociais'.

Como se percebe, o atendimento das condi¢Oes materiais necessita da correspondente interven¢ao do
Estado, desenvolvida com base em um processo de tomada de decisao, que envolve de um lado a existéncia
de variadas necessidades humanas e do outro as possiveis alternativas. No meio dessa relagdo, entre deman-
da e possibilidade, estd a escassez de recursos e a certeza de que a concretizagao de direitos custa dinheiro.

Assim, a politica publica é uma atividade estatal que engloba normas e atos especificos, instrumento de
concretizagao de direitos fundamentais e de viabilizacao da justi¢a social. Conforme escélio de Bruno Santos
Cunha, “pouco vale o mero reconhecimento de direitos se nio existem os instrumentos que os efetivem”.

Ignacy Sachs® afirma que a populacio deve acessar politicas publicas, dentre outras, como educacio e
saude, para dispor de um processo includente, sustentavel e participativo de desenvolvimento. Destaca que
a educacdo tem valor intrinseco, pois colabora para a autonomia humana, a autoconfianga e a autoestima,
além de apresentar uma funcio direta com a participacdo no mercado de trabalho e o aumento da produ-
tividade do trabalhador. A saude é outro direito social essencial ao desenvolvimento humano. Com uma
alimentac¢ao adequada, acesso a servigos basicos de satde, acesso a agua potavel e a saneamento basico, as
pessoas podem desenvolver melhor suas potencialidades.

Nesse sentido, quando se fala em direito a educacio, existe uma contrapartida estatal relacionada com a
oferta e a qualidade dos servicos oferecidos, dotando, assim, o individuo de competéncias minimas capazes
de aperfeicoar o raciocinio e o pensamento, além de qualificar o crescimento pessoal e, por conseguinte, o
desenvolvimento da sociedade como um todo.

Como consequéncia, tem-se que o poder publico, titular do dever juridico correlato ao direito a
educacio, conforme expressamente previsto no artigo 205 da CF/88, deverd organizat-se para fornecer
os servigos educacionais a todos, de acordo com os principios estatuidos na Constitui¢do, sempre no
sentido de ampliar cada vez mais as possibilidades de que todos venham a exercer igualmente este
direito*.

Nessa seara, ao se refletir sobre o direito a liberdade, em sentido contemporaneo, com a possibilidade
de ir e vir, de realizar esta ou aquela profissio, pensa-se na atividade governamental relacionada com o pro-
vimento de sadde bésica, apta a dar condi¢des as pessoas de exercerem de fato a liberdade, de participarem
de uma atividade laborativa, de ter uma vida com expectativas individuais e profissionais. O direito a satde,
conforme destaca Urd Lobato Martins, deve ser priorizado pelo Estado, afinal:

Quantificar ou relativizar o direito a saide significa ofender a inviolabilidade de dignidade humana. Se as
politicas publicas nio asseguram os direitos dos cidaddos em sua totalidade, caberd ao Estado rever suas

prioridades e direcionar seus gastos em prol da sociedade, mas tal argumento jamais podera ser utilizado
como &bice para a frui¢io individual do direito fundamental a satude®.

Dessa forma, direitos sociais como educacio e saide sdo temas recorrentes dentro da agenda nacional e
necessitam das respectivas politicas publicas para serem implementados. Mas nio s6 isso, ficam condiciona-
dos ao planejamento e a execuc¢io de politicas eficientes e efetivas, que tenham por fundamento nao apenas
argumentos decorrentes do senso comum ou de respeito a esta ou aquela moral, mas sim evidéncias obtidas
em experimentos conduzidos com método cientifico.

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p. 258.

2 CUNHA, Bruno Santos. Direitos fundamentais da constituicio as politicas piblicas. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia,
v. 1,n. 1, p. 65-82,2011. p. 71.

3 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentavel e sustentado. Rio de Janeiro: Garamond, 2008. p. 39-40.

4 DUARTE, Clarice Seixas. A educagdo como um direito fundamental de natureza social. Educ. Soc. Campinas, v. 28, n. 100, p.
691-713, 2007. p. 698.

5 MARTINS, Ura Lobato. A judicializagdo das politicas publicas e o direito subjetivo individual a satde, a luz da teoria da justica
distributiva de John Rawls. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v. 5, Numero Especial, p. 309-328, 2015. p. 326.
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Politicas publicas sio o resultado da transferéncia de recursos financeiros por parte da sociedade,
por meio de impostos, para que o Estado gerencie a distribuicao desses mesmos recursos mediante
a provisio das necessidades coletivas e da mediacao dos conflitos sociais. Consistem na atividade
estatal de elaboracio, planejamento, execucio e financiamento de agdes para a consolidacio do Estado
Democtitico de Diteito, com vistas a protecio ¢ a promogao dos direitos humanos®.

Politicas publicas, dentro desse contexto, podem ser consideradas como estratégias capazes de conso-
lidar direitos assegurados primeiramente na Constituicio do pafs e em outros dispositivos normativos que
tratam do assunto, como defende Maria Paula Dallari Bucci’.

Trata-se de um conceito juridico, complementar ao de autores como Thomas Dye®, para quem a politica
ublica ¢ “o que o governo escolhe fazer ou nido fazer”; como Harold Dwi aswell, para quem uma
bli « t lhe f; fazet”; Harold Dwight L. 11,
politica publica é um programa planejado de objetivos, valores e praticas dos governos’; ou Guy Peters, que
a define como a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou por meio de delegacao, e que
influenciam a vida dos cidadios.

Importante destacar que a crescente desconfianga para com a carta de 1988 decorre justamente da ine-
ficiéncia e ineficacia na implementacdo de politicas publicas, que em quase 30 anos ndo foram capazes de
concretizar a maior parte dos direitos sociais dispostos no texto constitucional.

A importancia de se compreender o papel das politicas piblicas na melhoria da vida das pessoas vem
crescendo exponencialmente, em particular, por ser compreendida como a a¢do governamental que tem
por objetivo a concretizacio dos direitos sociais, vistos como instrumentos capazes de potencializar o pleno
desenvolvimento humano, 2 luz do que defende Amartya Sen''.

Pode-se elencar, pelo menos, trés fatores que corroboram para a crescente importancia da andlise de
politicas publicas e sua relagio com a concretizacdo de direitos. Primeiramente, com a restricdo de recursos
advinda de questdes macroeconomicas, o planejamento, a estruturagao e os critérios de escolha de politicas
publicas, tanto econdémicas como sociais, passaram a ser mais valorizados e pesquisados. Segundo, com
o avanco da filosofia neoliberal, o ajuste fiscal levou a implementagio de orcamentos equilibrados entre
receita e despesa, além da nao intervencao estatal nas politicas sociais, ampliando ainda mais o fosso das
desigualdades nao somente na sociedade brasileira, mas em grande parte do mundo. Por fim, e talvez o mais
importante diante do cenario nacional, o fato de que os pafses em desenvolvimento nao conseguiram até o
presente momento apresentar capacidade politica, técnica e gerencial de implementar politicas publicas que
impulsionem a universalizagdo e a concretizacio dos direitos sociais'™

Para Camila Japiassu Dores, nao é mais no ambito do direito, garantido formalmente, que se encontra a
exclusio do acesso a servicos basicos como saude, por exemplo, mas sim na falta de efetividade do processo
de formulacio e implementacio de politicas publicas'.

A respeito desse aspecto, politicas publicas nio podem ser vistas, apenas, como uma concatenagio cro-
nologica de atos administrativos, mas sim como uma intensa negociagao de interesses, com base no com-
portamento, do julgamento e da tomada de decisdo dos participantes, envolvendo desafios complexos que

6 ANDRADE, Aparecida de Moura; SANTANA, Héctor Valverde. Avaliagio de politicas publicas versus avaliagio de impacto
legislativo: uma visao dicotomica de um fenémeno singular. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 7, n. 3, p. 781-798, 2017.
p. 785-786.

7 BUCCI, Maria Paula Dallari. Buscando um conceito de politicas publicas para a concretizagao de direitos humanos. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari et. al. Direitos humanos e politicas priblicas. Sio Paulo: Pélis, 2001. p. 5-16. p. 13.

8 DYE, Thomas R. Understanding Public Policy. Englewood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1984. p. 2.

9 LASSWELL, Harold. Politics: who gets what, when, how. Cleveland: Meridian Books, 1936/1958.

10 PETERS, B. Guy. American Public Policy. Chatham, N.J.: Chatham House, 1986.

11 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 16.

12 SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisao da literatura. Sociolygias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, 2006.

13 DORES, Camila Japiassu. As bases da satide lancadas pela Constituigio Federal de 1988: um sistema de saide para todos?
Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 3, n. 1, p. 77-89, 2013. p. 80.
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devem ser enfrentados por planos intersetoriais e com enfoque interdisciplinar. Diante disso, torna-se im-
portante analisar algumas teorias que buscam compreender os processos de politicas publicas, objetivo da
secdo a seguir.

3. MODELOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Tradicionalmente, numa perspectiva estrutural, algumas teorias analisam os processos de politicas pu-
blicas, visando explicar a légica da acido publica, as regras de funcionamento, suas continuidades e rupturas,
interagoes de atores e institui¢oes nos processos politicos, além da distribuicao de recursos. Alguns modelos
tedricos se destacam: ciclo das politicas puiblicas, modelo dos fluxos mdltiplos, modelo do equilibrio inter-
rompido e o modelo das coalizbes de defesa, serdo discutidos nessa secio.

3.1. Ciclo das politicas publicas

Segundo esse modelo, as politicas publicas resultam de um processo que se desenvolve em ciclos e
etapas, ou seja, em fases sucessivas que se relacionam entre si de uma forma légica. Um dos principais re-
presentantes dessa abordagem sequencial ¢ Harold Dwight Lasswell, para quem uma politica publica é um
programa planejado de objetivos, valores e praticas dos governos'.

Lasswell entende politicas publicas como tomada de decisGes com base em etapas subsequentes, as quais
podem ser investigadas isoladamente ou relacionadas entre si. Essa compreensdo exerceu forte influéncia
nos estudos de politicas publicas subsequentes, pois auxilia na compreensao do processo, reduzindo seu
grau de complexidade.

Seu modelo de analise sequencial inicia-se com a contextualizacdo das politicas publicas e percorre um
caminho até a avaliacdo. As fases sio: informacio, promogao, prescricdo, invocag¢ao, aplicagdo, conclusio e
avaliacao®.

Quer dizer, elas vao desde a coleta dos dados, aprovagio de medidas, passando pela formulagio de
medidas e regras, especificaciao de beneficios e sangdes, até a concretizagao das medidas, finalizando com a
identificacio do sucesso ou insucesso destas.

Destaca-se nesse modelo a importancia de cada etapa e a racionalidade associada a agdo tomada pelo Es-
tado em otimizar o uso dos recursos disponiveis. O foco ¢ na tomada de decisio e implementagdo das agdes.

Tal proposta foi desenvolvida pelo autor no esfor¢o de consolidar a Ciéncia Politica enquanto campo
teérico e habilitar a agdo dos decisores politicos. Lasswell defendia a racionalidade do processo de tomada
de decisao e o desenvolvimento de uma ciéncia baseada no conhecimento “no e do processo politico”, des-
tacam Luisa Aratjo e Maria de Lurdes Rodrigues'®.

Para ele, o cientista politico deveria atuar como um integrador de conhecimento e a¢do, mediando os
especialistas de areas especificas de conhecimento, os decisores politicos e os cidadaos.

Essa proposta de politicas piblicas em fases inspirou varios outros estudiosos, como o americano Char-
les O. Jones, em An Introduction to the Study of Public Policy (1970), que adotou a analise da politica como uma
sequéncia racional e linear de decisdes. Jones desenvolveu uma classificagdo mais detalhada, com dez etapas:

14  LASSWELL, Harold. Po/itics: who gets what, when, how. Cleveland: Meridian Books, 1936/1958.

15 LASSWELL, 1962 apud VIANA, Ana Clara. Abordagens metodolégicas em politicas publicas. Revista de Administragio Piiblica,
Rio de Janeiro, v. 30, n. 2, 1996, p. 6.

16 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 14.
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“percepcao do problema; agregacio; organizagdo; representacio do publico-alvo; agendamento; formula-

¢do; orcamentagio; concretizacio; avaliagio; ajustamento ou conclusdo™"’.

Michael Howlett e M. Ramesh, no que chamaram de modelo de resolugao aplicada de problemas, divi-
dem o ciclo em cinco estagios: agenda-setting (formagao de agenda), policy formulation (formulacao de politica),
decision mafking (tomada de decisdo), policy implementation (implementacdo da politica) e policy evalnation (analise
da politica)'®. Os autores compreendem as politicas publicas como subsistemas politico-administrativos,
sendo cada drea ou setor formado por um conjunto articulado de atores, instituicdes e ideias proprio,
constituindo-se, dessa forma, parte de um sistema politico e econémico mais amplo.

Embora os proprios expoentes desse modelo de ciclos reconhecam as fragilidades da abordagem, ela
¢ muito difundida. Lasswell definia o modelo de ciclos como mais ideal que real. Howlett e Ramesh reco-
nhecem que ele pouco leva em consideracdo as influéncias externas sobre o Estado, presume um numero
reduzido de atores envolvidos, com destaque para os burocratas, além de avaliar a politica, apenas, ao final.

Ainda assim, esse método de analise exerceu forte influéncia nos estudos de politicas publicas subse-
quentes, por ter muita validade analitica, ao permitir relacionar de forma coerente todos os aspectos das
politicas publicas.

Nesse contexto, diversos outros autores apresentaram propostas alternativas de classificagdo ou ciclos,
“contribuindo para a consolidagdo de um modelo heuristico de decomposic¢ao do processo politico em se-

quéncias ou etapas, para fins analiticos”".

Dentre os brasileiros que adotam essa visao, destaca-se Leonardo Secchi. Em sua obra, o autor faz uma
ampla revisio da literatura sobre politicas publicas, atualizando um dos pioneiros trabalhos brasileiros nesse
sentido, o de Celina Souza™. Para ele, as politicas publicas tratam do conteido concreto e do contetdo sim-
bélico de decisdes politicas, e do processo de construgao e atuagio dessas decisoes.

Trés questoes fundamentais norteiam a discussdo sobre a defini¢ao de politica publica em Secchi: (1)
quem as elabora: somente atores estatais ou atores ndo estatais também? (2) politicas publicas também se
referem a omissao ou a negligéncia? (3) As diretrizes mais operacionais também podem ser consideradas
politicas publicas, ou somente as diretrizes estruturantes, de nivel estratégicor?!

Na mesma linha dos demais, aponta a utilidade heuristica do ciclo de politica publica, mas reconhece que
ele, raramente, reflete a real dindmica ou vida de uma politica publica, pois “as fases geralmente se apresen-

tam misturadas e as sequéncias se alternam”*.

Assim, apesar da falta de consenso quanto as etapas, essa visio de ciclo é muito difundida. Considerando
a proposta de Secchi, uma politica publica, o ciclo possui sete fases principais: identificagdo do problema,
formaciao de agenda, formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, implementacio, avaliacio e extingio.

A identifica¢ao do problema consiste em constatar a discrepancia entre o sfatus guo € uma situacio ideal
possivel, ou seja, aquilo que diverge daquilo que se gostaria que fosse a realidade publica, explica Secchi.
Percebe-se a situagdo, delimita-se seus elementos e avalia-se a possibilidade de resolugao.

17 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 19.

18  HOWLETT, M.; RAMESH, M. Studying public policy: policy cycles and policy subsystems. New York: Oxford University Press,
1995.

19 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 19.

20 SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisio da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, 2006.

21 SECCHI, Leonardo. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010.
p- 2.

22 SECCHI, Leonardo. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010.
p- 33.
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Destacando o aspecto racional dessa fase, o autor explica que atores como os partidos politicos, agen-
tes politicos e organizagdes nao governamentais “encaram o problema publico como matéria prima de
trabalho”?, oportunidades, que podem ser a de um partido ou politico demonstrarem seu trabalho ou até
de uma ONG criar uma entidade de defesa de uma espécie em extingao, por exemplo.

Problemas que figuram a prioridade de atuagdao formam a agenda, definida como o conjunto de temas
relevantes. Apos ser introduzido na agenda, seja ela politica (temas merecedores da interven¢io publica) ou
formal (temas que o poder publico ja decidiu enfrentar), surge a formulac¢do de alternativas.

Essa etapa ¢ constituida dos esforcos de construgdo e combinagido de construcdo de alternativas de
solucio, estabelecendo objetivos e estratégias das mesmas, bem como o estudo das respectivas potenciais
consequéncias. Assim, a formulacio de alternativas consiste na elaboracdo de métodos, programas, estraté-
gias ou agdes para alcancar os objetivos tracados.

Em tal formulagao, segundo Secchi, o policymaker dispde de quatro mecanismos para a indugao do com-
portamento: premiacao (influenciar comportamentos com prémios positivos), coer¢ao (influenciar compoz-
tamentos com prémios negativos), conscientizacao (influenciar comportamentos por meio da construcio e
apelo ao senso de dever moral) e solucdes técnicas (influéncia indireta por meio de solugdes praticas). Cada
um desses tem um custo de elaboragio quanto ao tempo adequado para produzir efeitos praticos sobre os
comportamentos, devendo este ser investigado pelo formulador **.

A tomada de decisao, quarta fase do ciclo de politicas publicas de Secchi, ¢ 0 momento em que os in-
teresses dos atores sdo equacionados e sio explicitados os objetivos e métodos para o enfrentamento do
problema publico.

Na implementacio, fase seguinte, as regras, rotinas e processos sociais deixam de ser intengdes e passam
a ser a¢Oes. Secchi lembra que nela podem ocorrer nao apenas problemas técnicos ou administrativos, mas
também elementos politicos que frustram planejamentos. Podem surgir obsticulos e falhas, bem como se-
rem visualizados erros anteriores a tomada de decisdo, detectados problemas e objetivos mal formulados.
Também, pode ocorrer com maior ou menor interagdao entre tomadores de decisao e implementadores:
modelo bottom-up (de baixo para cima) ou #gp-down (de cima para baixo), respectivamente.

A avaliacio, etapa seguinte, € aquela em que se identificam o sucesso ou as falhas dos projetos que foram
colocados em pratica, destaca Secchi. Permite conhecer o desempenho das fases anteriores. Ela pode ser
anterior ou posterior a implementagdo (ex-ante ou ex-posi) ou, ainda, formativa (in itinere, também chamada
de monitoramento), a qual permite ajustes imediatos.

A dltima etapa consiste em o término ou extingdo da politica publica, que o autor lembra sé de ter sido
enfatizada mais recentemente, a partir dos anos 1970. A questdo aqui é compreender o que leva a substitui-
¢do de uma politica por outra, dado que fatores como a relutancia dos beneficiados, a inércia institucional, o
conservadorismo, bem como obstaculos legais e altos custos de iniciacio tornam dificil essa fase.

3.2. Modelo dos fluxos muiltiplos

Um segundo modelo de analise de politicas publicas ¢ o de fluxos multiplos, que questiona a ideia de
racionalidade em que a tomada de decisio obedece a passos sequenciais em um determinado padrio, trazida
pelo modelo de ciclos.

Segundo a ideia de ciclos, os policymakers tém um problema e partem em busca de solugdes. O modelo

23 SECCHI, Leonardo. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010.
p- 35.
24  SECCHI, Leonardo. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010.
p- 38.
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analitico proposto por John Kingdon argumenta que o requisito para o nascimento de uma politica publica
¢ a confluéncia de problemas, solu¢des e condi¢des politicas favoraveis®.

Kingdon procura “explicar como ¢é que os problemas se transformam em problemas politicos, isto é,

como captam a ateng¢ao do publico e dos politicos e entram na agenda da a¢do publica”.

Preocupado em como algumas questdes passaram a constituir itens da agenda dos governos, em como as
escolhas foram feitas pelos tomadores de decisao, ele indaga por que uma lista de temas sdo objeto de séria
atencao por parte das autoridades governamentais, e outros nao:

Mas o que faz chegar o momento de se considerar uma ideia? Essa pergunta é na verdade parte de um
quebra-cabegas maior: o que faz com que as pessoas, dentro e ao redor do governo, se dediquem, em
um dado momento, a alguns temas, e ndo a outros. Cientistas politicos tém aprendido bastante sobre

a promulgacio de leis e, de forma mais ampla, sobre como as decisdes sio tomadas, em diferentes
instancias do governo. No entanto, processos pré-decisérios permanecem tertitério pouco explorado?.

Tres tipos de agenda sao identificados: sistémica ou ndo governamental; governamental; e de decisio:

Na primeira estariam os assuntos que ha anos preocupam a sociedade, mas que nio merecem atengao
do governo. Na segunda, os assuntos sao alvo de preocupagiao governamental; e, na terceira, estaria
a listados problemas a serem decididos. A passagem de um assunto da agenda sistémica para a
governamental poderia ocorrer quando ha eventos dramaticos ou crises, influéncia de indicadores ou
acumulacio de experiéncias®.

Kingdon chama atencdo que a agenda de governo e a agenda de decisdes sao definidas por processos
bastante diferentes. Muitas alternativas sio concebiveis, mas algumas sio consideradas mais seriamente que
outras. O processo de especificagiao de alternativas reduz o nimero das que serdo concebiveis do conjunto
daquelas que sdo realmente consideradas.

Conceitos como o de comunidades politicas, os empreendedores politicos e janela de oportunidade po-
litica sdo fundamentais para o autor. As comunidades politicas sio formadas por investigadores, deputados,
funcionarios publicos, analistas, grupos de interesse etc., que partilham a preocupac¢io acerca de um tema
ou problemas e que difundem ideias em diferentes féruns. Os empreendedores politicos sdo atores que
mediam e negociam processos de agendamento. Por fim, a janela de oportunidade politica ¢ uma situacio
em que os defensores de determinada causa podem oferecer solugcdes ou chamar atenc¢do para problemas
que consideram especiais.

Lufsa Aratjo e Maria de Lurdes Rodrigues lembram que tal janela se abre quando convergem trés fluxos
de variaveis: “a percepg¢ao publica dos problemas (fluxo dos problemas), o conhecimento de solugdes poli-
ticas e técnicas adequadas aos valores dominantes (fluxo das politicas) e as condi¢oes de governacgao (fluxo

da politica)”®.

Esses fluxos de problemas, politicas e politica fluem autonomamente no sistema politico, com regras
e dinamicas proprias, segundo Kingdon: os primeiros s3o decorrentes de construcbes sociais de atores
nos processos das politicas piblicas; os segundos sdo as alternativas geradas no interior das comunidades
politicas, decorrentes de processos de persuasdao e difusio de ideias; enquanto o terceiro depende de um
sentimento nacional e partilhamento de ideias comuns, da organizacdo de partidos e grupos de interesse,

25 SECCHI, Leonardo. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010.
p- 42.

26 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 20.

27 KINGDON, John. Como chega a hora de uma ideia? e juntando as coisas. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete.
(Org.). Politicas priblicas. Sio Paulo: ENAP, 2006. p. 219-244. p. 219.

28 RAEDER, Savio. Ciclo de politicas: uma abordagem integradora dos modelos para andlise de politicas pablicas. Perspectivas em
Politicas Piiblicas, Belo Horizonte, v. 7, n. 13, p. 121-146, 2014. p. 131.

29 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 21.
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bem como de mudancas nos ciclos politicos, nos governos e hierarquias de administragao, por exemplo.

As comunidades mantém vivas as alternativas e solucoes, que siao apresentadas quando ¢ aberta a janela
de oportunidade por influéncia dos outros dois fluxos, o dos problemas e da politica, sendo entdo possivel
ocorrer mudangas na agenda.

Como se observa, nesse modelo os eventos nao ocorrem organizadamente em estagios. Kingdon enten-
de que existem dinamicas independentes que fluem pelo sistema a0 mesmo tempo, cada uma com vida pré-
pria, unidas no momento em que surge a janela de oportunidade. Portanto, a defesa de solugdes ¢é anterior a
atencao aos problemas aos quais se associam. Quer dizer: solucGes procuram problemas, e nao o contrario.
As agendas nio sao estabelecidas em primeiro lugar: as alternativas sao defendidas por algum tempo e de-
pois entram na agenda. “Muitas coisas acontecem separadamente em cada caso, para depois se unirem em
momentos criticos”, afirma o autor™.

Secchi lembra que esse modelo é adaptado do modelo da lata de lixo de Cohen, March e Olsen, segundo
o qual as decisGes sao meros encontros casuais dos problemas, das solu¢oes e das oportunidades de tomada
de decisao®. Celina Souza lembra que, patra esses autores, as escolhas de politicas publicas sdo feitas como
se as alternativas estivessem em uma “lata de lixo”, havendo varios problemas e poucas solu¢oes, as orga-
nizagoes trabalham em favor da construcdo de preferéncias para a solu¢ao dos problemas. Nio sio as pre-
feréncias que constroem a acao. “A compreensio do problema e das solu¢des € limitada, e as organizacoes
operam em um sistema de tentativa e erro”, destaca a autora™.

Dentre as criticas que so feitas a esse modelo dos fluxos multiplos, destacam-se as relativas a autonomia
e imprevisibilidade dos fluxos, bem quanto a necessidade de considerar o contexto institucional no qual
decorre a a¢ao politica:
Alguns autores tém defendido que a analise seria mais proveitosa e fosse considerada a interdependéncia
dos fluxos, em que as mudancas ocorridas num deles tivessem impacto na trajetoria dos outros, o que
tornatia o processo de coupling mais estratégico, ultrapassando a ideia de imprevisibilidade do processo.
Varios autores consideram que a principal fragilidade do modelo reside na pouca atencio que da
a0 contexto institucional no qual decorre a agdo politica, sendo necessario salvaguardar essa andlise
complementar™.

O préprio Kingdon reconhece que suas ideias sio baseadas em probabilidades, nas quais alguns eventos
tém mais ou menos chances, enquanto outras estio em “dreas cinzentas” de imprevisibilidade. Assim, su-
gere pesquisas adicionais para tentarem compreender melhor a precisao dos fendomenos.

3.3. Modelo do equilibrio interrompido

Esse modelo foi desenvolvido por Frank Baumgartner e Bryan Jones e tem como base a ideia de que
os processos politicos sdo caracterizados por estabilidade e incrementalismo, pontuado ou interrompido,
ocasionalmente, por mudancas de grande envergadura. Para os autores, a politica pablica é caracterizada
pela estabilidade, embora as crises acontegam. Nesse contexto, a compreensao do processo politico requer
analisar as condicoes de estabilidade e as da mudanca®.

30 KINGDON, John. Como chega a hora de uma ideia? e juntando as coisas. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete.
(Org.). Politicas priblicas. Sio Paulo: ENAP, 2006. p. 219-244. p. 240.

31 SECCHI, Leonardo. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Cengage Learning, 2010.
p- 43.

32 SOUZA, Celina. Politicas puablicas: uma revisao da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, 2000. p. 31.

33 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 23.

34 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 24.
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Tal nocio ¢ influenciada pela biologia, mas o modelo também se baseia na computacdo e pressupde
limites na capacidade das pessoas processarem informacao, como explica Celina Souza:

O modelo do “equilfbrio interrompido” (punctuated equilibinm) foi elaborado por Baumgartner e
Jones (1993), baseado em nog¢des de biologia e computagiao. Da biologia veio a nog¢ao de “equilibrio
interrompido”, isto ¢, a politica publica se caracteriza por longos periodos de estabilidade, interrompidos
por periodos de instabilidade que geram mudangas nas politicas anteriores. Da computacio e dos
trabalhos de Simon, vem a noc¢do de que os seres humanos tém capacidade limitada de processar
informacao, daf por que as questdes se processam paralelamente e nio, de forma serial, ou seja, uma de
cada vez”.

Preocupados em explicar as interrupgdes e as continuidades das politicas, os autores defendem a ideia
de que o mesmo sistema institucional gera as mudancas pequenas e graduais, e as grandes rupturas. Seus es-
tudos sobre politicas publicas tém abordagem qualitativa e quantitativa, investigando as mudancas de longo
prazo nas mesmas.

Os conceitos de imagem politica e de subsistema politico sao fundamentais para compreender as mudan-
¢as na agenda politica, isto ¢, as interrupgoes ou descontinuidades dos equilfbrios.

A ideia de imagem politica relaciona-se a sua percep¢do publica, sendo a maneira como uma politica
publica ¢ discutida dependente dessa imagem. Quer dizer, a forma como a comunidade partilha seus proble-
mas e solu¢des é importante, havendo um monopélio politico quando uma imagem ¢ largamente partilhada
¢ aceita.

Tais monopdlios mantém o equilibrio e a estabilidade dos sistemas. Os defensores de ideias diferentes
podem criar divergéncias e acabar por desestabiliza-lo. Essas imagens politicas alternativas emergem com
base em dois tipos de componentes: as informacdes e dados empiricos, e questdes emotivas, ambas gerado-
ras de disputas para a alteragio das politicas.

O micro fundamento do modelo de Frank Baumgartner e Bryan Jones ¢ que os tomadores de decisao
tém racionalidade limitada. Segundo essa premissa, rejeita-se a ideia de racionalidade abrangente, na qual
os humanos calculam os custos ¢ beneficios, e escolhem o melhor curso de acdo. Ao contrario, as decisdes
sdo canalizadas por suas arquiteturas cognitivas ¢ emocionais. “Em particular, os tomadores de decisdo sio
ptisioneiros de sua atencio limitada, e o governo da alocagdo de aten¢io: emog¢io”, destacam os autores™.

Outro conceito importante nesse modelo é o de subsistema politico, constituido por comunidades de
especialistas numa determinada area, para os quais os governos incumbem o processamento de questdes
politicas. Frank Baumgartner e Bryan Jones argumentam que os governos nao conseguem lidar em simul-
taneo com uma grande diversidade de assuntos, e é justamente a partir desses subsistemas politicos que sao
processados os problemas e toda a informacdo disponivel. Neles haveria um processamento paralelo de
grandes volumes de informagio diversificada.

Uma questdo entra na agenda das politicas publicas, transformando-se em um problema politico, se ela
deixa de circular somente entre os especialistas e passa a ser discutida no governo, isso ¢, o agendamento é
quando um problema sai do subsistema e vai para o macrossistema.

Lufsa Aradjo e Maria de Lurdes Rodrigues destacam que: “tal como Kingdon, Baumgartner e Jones de-
fendem que as questOes politicas nao se transformam automatica e naturalmente em problemas politicos.
Para esses autores, é a imagem politica que estabelece a ligaciao entre o problema, a solucio e a possibilidade

do seu agendamento™”’.

35 SOUZA, Celina. Politicas puablicas: uma revisao da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, 2006. p. 33.

36 JONES, Bryan D.; BAUMGARTNER, Frank R. From there to here: punctuated equilibrium to the general punctuation thesis
to a theory of government information processing. Policy Studies Journal, v. 40, n. 1, p. 1-19, 2012. p. 3.

37 ARAUJ O, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas pablicas. Sociologia, Problemas e Praticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 25.
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Nesse contexto, a percep¢ao publica é fundamental, pois o monopdlio politico depende do controle
sobre o discurso e a visdo dos problemas: da imagem politica. Quando os problemas sao controlados,
impede-se a mudanga, mas se existe competi¢do entre grupos com poder e isso muda a imagem de um de-
terminado problema, novos atores, com novas ideias, poderdo agendar novos problemas e novos debates,
transformando o monopdlio politico.

Sobre essa questao, destaca Celina Souza:

Os subsistemas de uma politica publica permitem ao sistema politico-decisério processar as questoes
de forma paralela, ou seja, fazendo mudangas a partir da experiéncia de implementacao e de avaliagio, e
somente em perfodos de instabilidade ocorre uma mudanga serial mais profunda. Este modelo, segundo
os autores, permite entender por que um sistema politico pode agir tanto de forma incremental, isto
¢, mantendo o status guo, como passar por fases de mudancas mais radicais nas politicas publicas.
Fundamental a0 modelo ¢é a construcdo de uma imagem sobre determinada decisdo ou politica puiblica
(policy image), e a midia teria papel preponderante nessa construgio™.

Os autores trazem, portanto, uma nova forma de olhar as politicas publicas, pois tentam explicar os
longos periodos de estabilidade da agao publica, ao lado de suas rapidas e explosivas mudangas. O equilibrio
dominante ¢ dado por subsistemas politicos como arranjos institucionais que garantem a estabilidade e as
ideias sao fundamentais.

Dentre as criticas ao modelo, Lufsa Aratjo e Maria de Lurdes Rodrigues informam que a sua metodolo-
gia ndo permite identificar relagdes causais entres as agendas da midia, da opinido publica e das arenas po-
liticas, bem como o fato de que ele negligencia a capacidade que os decisores politicos tém de agir segundo
as suas preferéncias®

3.4. Coalizdes de defesa (ou coligagdes de interesse)

O modelo ACF (do inglés Advocacy Coalition Framework), desenvolvido por Paul Sabatier e Jenkins-Smith,
propde uma nova forma de pensar o processo politico, tendo como objetivos construir uma abordagem
alternativa ao modelo heuristico das etapas ou ciclo de politicas; melhor compreender a ideia de bottom-up
(de baixo para cima) e de #9p-down (de cima para baixo), relativas a implementacio de politicas; além de como
incorporar informacio técnica nas teorias do processo politico.

Entre as caracteristicas do ACE, modelo proposto na década de 1980, destacam-se a inser¢do de crengas,
valores e o papel da aprendizagem politica como importantes conceitos no processo de constru¢ao e mu-
dancas nas politicas publicas. A coalizao de defesa (ou de interesse) ¢ entendida como:

pessoas de uma variedade de posi¢oes (representantes eleitos e funciondrios puablicos, lideres de grupos

de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc), que (i) compartilham determinado sistema de crengas:

valores, ideias, objetivos politicos, formas de perceber os problemas politicos, pressupostos causais e (ii)

demonstram um grau ndo trivial das agdes coordenadas ao longo do tempo®.

O que mantém uma coalizao de defesa unida é o compartilhamento de crengas dos seus membros sobre
assuntos politicos fundamentais, ou seja, os sistemas de crencas determinam a direcio que uma coalizdo
dara a determinada politica publica.

Assim, para compreender o desenvolvimento do processo politico, alguns conceitos sao fundamentais:
sistema de crengas, subsistema politico, coalizdo de defesa (coligacao de causas) e mediadores politicos.

38 SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisao da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, 2006. p. 33.

39 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 25.

40 SABATIER, Paul. An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy oriented learning therein. Po/icy
Sciences, v. 21, p. 129-168, 1988. p. 139.
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O sistema de crengas envolve ideias, valores ontologicos e normas, bem como percepgdes sobre as cau-
sas dos problemas, os efeitos e a eficicia das solu¢des politicas, das instituicdes e dos recursos envolvidos,
sendo partilhados por atores envolvidos em determinada politica.

O subsistema politico ¢ a unidade de analise mais adequada para interpretar o processo politico e é
entendido como um conjunto de atores, integrados em organiza¢des publicas e privadas, que se interes-
sam, ativamente, por uma dada area de politica e tentam influenciar o desenvolvimento politico na mesma.
Constitui-se de todos os que participam e desempenham um papel importante para a geragdo, disseminagao
e avaliacao das ideias politicas em relagdo a um tema ou area especifica, como analistas, grupos de interesse,
burocratas, politicos eleitos, académicos, jornalistas e pessoas governo, por exemplo*’.

Em um processo politico, aliancas sdo formadas e é a partilha de um mesmo sistema de crencas que
mantém os atores unidos no subsistema. Ao agirem em favor de determinados objetivos politicos, forma-se
a coalizao de defesa, coligacao de interesse. Quando elas se associam ou competem, emergem dinamicas de
mudanga nas politicas publicas e novas questoes. Os subsistemas integram uma diversidade de coliga¢des, as
quais se distinguem umas das outras pelos recursos de que dispoem, bem como pelas ideias que defendem,
e competem entre si para influenciar a tomada de decisao politica.

Os mediadores politicos (policy brokers), por sua vez, sdo os atores que tentam gerar COMpromissos entre
as posicoes das diferentes coligacdes, visando apresentar propostas de mudanga politica vidveis e influenciar
a posi¢ao dos decisores politicos e das instituicbes governamentais.

Tais mediadores sio atores com algum poder para fazer com que compromissos entre coalizdes compe-
tidoras sejam assumidos e ocorram de fato. Podem ser burocratas, parlamentares, juizes, promotores de jus-
tica ou até cidadaos, que podem atuar em favor de acordos razoaveis que reduzam a intensidade de conflito
entre as coalizdes no interior do subsistema. A mudanga na politica piblica ¢ interpretada como uma fungio
ou da competi¢io no interior do subsistema ou da influéncia dos eventos exdgenos.

No ambito interno, sio gerados os programas ou politicas publicas (policy outputs) os quais, frequen-
temente, incorporam elementos ou principios defendidos por diferentes coalizoes. Ou seja, as politicas
publicas decorrem dos processos de interagdo das coalizoes no ambito do subsistema, e sdo resultados de
mudangas nas regras institucionais e de alocacao de recursos impostas pela coalizdo vencedora. Assim, cada
coalizio possui um dado conjunto de recursos e opta por estratégias especificas, influenciadas pelo sistema
de crengas, para atingir seus objetivos politicos*.

Externo ao subsistema, ha os pardmetros relativamente estaveis e do sistema e os dinamicos. Dentre os
estaveis, ha os atributos basicos da area do problema ou bem, objeto de uma determinada area de politica
publica; a distribuicio basica de recursos naturais; valores socioculturais fundamentais e estrutura social;
bem como a estrutura constitucional das regras basicas do sistema politico. Quanto aos eventos externos ou
choques, ha as mudancgas nas condi¢des socioeconomicas e na opiniao publica, as mudangas nas coalizbes
governamentais, as decisdes politicas e impactos de outros subsistemas.

Vicente e Calmon explicam como os fatores externos influenciam o subsistema:

A influéncia desses fatores exdgenos no subsistema ¢ mediada pelo grau de consenso necessario para
a mudanca na politica, pelo grau de abertura do regime politico, bem como pelas limita¢oes e recursos
dos atores do subsistema®’.

Uma sintese dos cinco pressupostos basicos do modelo ACF ¢ apresentada por Sabatier e Jenkins-Smith:

41 ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lurdes. Modelos de analise das politicas publicas. Sociologia, Problemas e Priticas, n. 83,
p. 11-35, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/pdf/spp/n83/n83a01.pdf>. Acesso em: 17 maio 2018. p. 26.
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elo de Coaliz6es de Defesa. Anais do XXXV Encontro da ANPAD. Rio de Janeiro, 4 a 7 de setembro de 2011, p. 5-6.
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(i) que a compreensio dos processos de mudanca politica e o papel da aprendizagem politica a cla
associada requer uma perspectiva ampliada de tempo (uma década ou mais);

(i) que a unidade de analise mais util para o estudo dessa mudanga é por meio de subsistemas politicos;
(iii) que esses subsistemas tém que incluir a dimensio intergovernamental;

(iv) que politicas publicas — ou programas — podem ser conceituadas da mesma maneira por sistemas
de crengas (conjuntos de prioridades e assungbes causais sobre como realiza-las); e

(v) o papel central das informacdes técnicas e cientificas no processo de mudanga politica, pois facilita
o aprendizado politico™.

Assim, considerando que as politicas publicas sdo cada vez mais intersetoriais e transversais, 0 modelo
ACF busca compreender seus padroes de mudanga de modo alternativo ao de ciclo, apresentando uma
abordagem mais integrada dos processos de emergéncia e de formulagio das politicas publicas.

Outra questdo importante que se coloca para as politicas publicas é uma estruturacio capaz de contribuir
para a concretizagao de direitos sociais. Tal medida requer uma discussao sobre a tomada de decisdo com
fundamento em conceitos teéricos desenvolvidos pela ciéncia comportamental, ou seja, da perspectiva de
como as pessoas agem e tomam decises, naquilo que denominamos de micropolitica, como se vera na
proxima secao.

4. TOMADA DE DECISAO INDIVIDUAL E ARQUITETURA DE ESCOLHAS

Evidéncias cientificas, baseadas na ciéncia comportamental, tém ajudado a desenvolver novas aborda-
gens, caracterizadas por serem mais impactantes na realidade das pessoas e apresentarem mais beneficios do
que custos, quando comparados com as formas tradicionais de formulagao de politicas publicas.

Alguns paises constituiram escritorios com a func¢ao de aplicar as ciéncias comportamentais na melhoria
da atividade governamental e, por conseguinte, na vida dos cidaddos. O Bebavioural Insights Team no Reino
Unido dedica-se a aplicacio desses conceitos, com trés objetivos: tornar os servicos publicos mais eficientes
e mais acessiveis aos cidaddos; introduzir na formula¢io de politicas publicas métodos relacionados com o
comportamento humano; e permitir que as pessoas fagam melhores escolhas para si®.

A ciéncia comportamental tem por objeto de estudo as influéncias cognitivas, sociais e emocionais
que recaem sobre o comportamento dos individuos. A partir de pesquisas experimentais, desenvolve um
arcabouco tedrico sobre o julgamento e a tomada de decisdo. Ao contrario da visio econdmica classica,
que afirma ser o individuo plenamente racional, movido pelo desejo de aumentar seu bem-estar, defende
que as pessoas nem sempre agem com racionalidade plena, tampouco tém condi¢des de mensurar o custo-
-beneficio em todas as suas acoes.

Gary S. Becker, em 1976, publicou a obra The Economic Approach to Human Bebavior, apresentado uma
série de fundamentos conhecidos como a “Teoria da Escolha Racional”. O autor replicou essa teoria para
problemas tao dispares como crime e casamento. Esse arcabouco teérico é baseado na hipétese de que os

individuos tém preferéncias estaveis e procuram maximizar o comportamento™®.

Na mesma época, outra corrente tedrica confrontava o pensamento econémico classico. Baseada em
dados empiricos coletados com base em estudos de casos reais, a Teoria da Perspectiva de Amos Tversky e

44 SABATIER, Paul; JENKINS-SMITH, H. The advocacy coalition framework: an assessment. In: SABATIER, P. A. (Ed.).
Theories of the policy process. Boulder: Westview Press, 1999. p. 118.

45 BEHAVIOURAL INSIGHTS TEAM. [Sitio oficial na Internet]. Disponivel em: <http://www.behaviouralinsights.co.uk/about-
us/>. Acesso em: 16 dez. 2017.

46 SAMSON, Alain. Guia de economia comportamental e experimental. Sio Paulo: EconomiaComportamental.org,, 2015. p. 27.

REYMAO, Ana Elizabeth Neirdo; CACAPIETRA, Ricardo dos Santos. Politicas puiblicas e a concretizagao de direitos sociais: tomada de decisdo, arquitetura de escolhas e efetividade. Rev. Bras. Polit.

S Piblicas, Brasilia, v. 8, n° 2, 2018 p.542-566

55



Daniel Kahneman demonstra que, na maioria das vezes, as opgoes escolhidas nao sao 6timas. Existem uma
série de fatores que influenciam na tomada de decisio, tais como, heuristicas e vieses*.

Como ja citado na introducio, o sistema dual desenvolvido Kahneman abarca, no sistema “1”, processos
de pensamentos intuitivos, automaticos e inconscientes, conhecido como a casa das heuristicas e dos vieses;

e outra parte mais reflexiva, controlada e analitica que compde o sistema “2”7*.

A maior parte das situacdes do dia a dia sdo caracterizadas pela duvida e pela incerteza. Diante desse
cenario, a tomada de decisao busca uma normatizagdo com base na identificagdo de a¢des que minimizam
as probabilidades de que ocorram resultados nao desejados.

Cabe destacar que, no ambito de uma sociedade caracterizada por rapidas mudangas, as pessoas tém uti-
lizado métodos simplificados de julgamento, que naturalmente nao conseguem propor solucdes adequadas
para os complexos problemas da modernidade.

A tomada de decisao envolve escolher uma op¢io entre varias possiveis. Vocé provavelmente tera
de decidir em que universidade ira estudar, quais disciplinas ird cursar e assim por diante. Os fatos
envolvidos na tomada de decisio dependem da importancia da decisao a ser tomada. Por exemplo, os

processos envolvidos na decisdao sobre que carreira seguir sao muito mais complexos e demandam mais

tempo do que aqueles envolvidos na decisio sobte tomar Coca-Cola ou Pepsi-Cola*!

Diante disso, o processo de julgamento e a tomada de decisdo, o primeiro definido como a avaliagdao
entre duas op¢des ou mais, o segundo como a escolha feita entre as alternativas apresentadas, independentes
e complexos, mas inter-relacionados, apresentam alguns desvios de racionalidade, conhecidos como heurfs-
ticas, que prejudicam uma escolha 6tima™.

Conceitualmente, heuristicas sao atalhos mentais que facilitam a tomada de decisao, “um procedimento
simples que ajuda a encontrar respostas adequadas, ainda que geralmente imperfeitas, para perguntas difi-

2951

ceis. A palavra vem da mesma raiz que heureca

Por exemplo, sob incerteza, os individuos tendem a decidir sobre quantias ajustando a sua resposta com
base em algum valor referencial inicial, que servird de ancora. Estamos diante da heuristica de ancoragem e
julgamento.

A ancoragem ocorre, também quando o individuo baseia sua estimativa de resultado de um célculo
incompleto. Em outro estudo de Tversky e Kahnemam (1974), foi solicitado que um grupo de alunos
fizessem uma estimativa, dentro de cinco segundos, do produto 8x7x6x5x4x3x2x1, enquanto que outro
grupo deveria estimar, no mesmo intervalo de tempo, o produto de 1x2x3x4x5x6x7x8. A média estimada
na primeira sequéncia foi 2.250, enquanto a média estimada para a segunda foi de 512. O resultado dos
ptimeiros passos de multiplicagio serviu como ancora para a estimativa final dos dois grupos™.

Uma heurfstica que acaba propiciando uma tomada de decisao simplificada, levando muitas vezes a
equivocos, erros ou vieses e, por isso, é constantemente utilizada no julgamento, é a disponibilidade. Essa
heurfstica ¢ fundamentada nas nossas experiéncias passadas ou informagoes anteriores sobre um respectivo
assunto.

Assim, se pedirmos para um grupo de pessoas estimar o grau de violéncia de sua cidade, por exemplo,

muito provavelmente, as pessoas que ja tiveram sido assaltadas, que ji passaram por algum evento
relacionado a violéncia urbana ou mesmo que tenham assistido uma reportagem televisiva sobre o

47  SAMSON, Alain. Guia de economia comportamental e experimental. Sio Paulo: EconomiaComportamental.org, 2015. p. 28-29.

48  SAMSON, Alain. Guia de economia comportamental e experimental. Sio Paulo: EconomiaComportamental.org., 2015. p. 30.

49  EYSENCK, Michael W.; KEANE, Mark T. Manual de psicologia cognitiva. 7. ed. Porto Alegre: Artmed, 2017. p. 547.

50 TONETTO, Leandro M. et. al. O papel da heuristica no julgamento e na tomada de decisao sob incerteza. Campinas: Estudos de Psico-
logia, 2006. p. 182.

51 KAHNEMAN, Daniel. Répido ¢ devagar: duas formas de pensar. Rio de Janeiro: Objetiva, 2011.

52 TONETTO, Leandro M. et al. O papel da henristica no julgamento ¢ na tomada de decisio sob incerteza. Campinas: Estudos de Psico-
logia. 2006, p. 184.
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assunto irdo avaliar o risco de agressio como sendo mais intenso do que aquelas que nao tiveram
nenhum tipo de experiéncia negativa nesse sentido™.

Como se percebe, em determinadas situagdes “a facilidade com que um determinado fato é lembrado
ou imaginado pelo individuo pode determinar uma hiper ou subestimag¢ao da probabilidade ou frequéncia

desse evento ocorrer’*.

Por outro lado, de acordo com a heuristica da representatividade, as pessoas, ao construirem seus julga-

,

mentos, apoiam-se no fato de que ¢ “conferida alta probabilidade de ocorréncia a um evento quanto esse é

tipico ou representativo de um tipo de situagiao”.

O afeto é outra heuristica que produz julgamentos precipitados. Esse atalho cognitivo pode levar a exclu-
sao de certas hipéteses, pelo aparecimento automatico de sentimentos bons ou maus, quando pensamos em
determinada situagdo. A titulo exemplificativo, consumidores podem considerar muito baixos os beneficios
dos preservativos e muito altos os custos desses produtos, levando a uma avaliagao de risco-beneficio nega-

56

tiva, que pode ocasionar um aumento significativo de doencas sexuais™.

Apesar das heuristicas serem uteis para produzir julgamentos rapidos, inclusive poupando energia no
raciocinio, conduzem, rotineiramente, a alternativas equivocadas. Conforme o Teorema de Bayes “os indi-
viduos ao julgar deveriam levar em conta a informacao da frequéncia de base (a frequéncia relativa com que

um evento ocorre em determinada populacio)”.

A partir da reducio do esfor¢o cognitivo, as heutisticas acabam gerando vieses de pensamento, um cir-
culo vicioso que decorre de uma tomada de decisdo que nio leva em consideragao a légica ou a probabilista
sobre fatos passados, violando, rotineiramente, alguma forma de racionalidade e, consequentemente, pro-
duzindo decisGes tuins.

Embora muitos erros no processo de julgamento estejam relacionados com as heuristicas, como as que
se viu acima, outras formas podem distorcer ou limitar a racionalidade na tomada de decisdo e influenciar
nos rumos de uma politica publica.

Os vieses cognitivos sao vistos como uma sistematica limitacao a racionalidade. Dentre outros, a inércia
consiste numa tendéncia das pessoas a nao mudar o comportamento a menos que exista um incentivo forte
para fazé-lo. A supervalorizacio do presente em detrimento de ag¢des futuras, como acontece com relacio
aos cuidados com a saude e a poupanga para a aposentadoria, também se constitui num viés cognitivo.

Outro julgamento que pode limitar a acao racional decorre do otimismo exagerado com o futuro, que
acaba levando os individuos a subestimar a rela¢do entre o tempo e as dificuldades para concluir uma ta-
refa, criando um pensamento vicioso, que, no ambito das politicas publicas, pode gerar um planejamento
falacioso™.

Por serem “satisfatorios” aos decisores, os atalhos de raciocinio provenientes das heuristicas ou os erros
decorrentes de uma resposta incompleta, como no caso dos vieses, quando relacionados com as politicas
publicas e a concretizagdo de direitos sociais, podem significar a diferenca entre viver ou morrer, entre o
desenvolvimento pessoal ou uma vida com restricdes e dependéncias.

No ambito das agdes governamentais, compreender a tomada de decisdo na ética comportamental é

53  TONETTO, Leandro M. et al. O papel da heuristica no julgamento ¢ na tomada de decisio sob incerteza. Campinas: Estudos de Psico-
logia. 2006, p. 185.

54  TONETTO, Leandro M. et al. O papel da heuristica no julgamento ¢ na tomada de decisio sob incerteza. Campinas: Estudos de Psico-
logia. 2006, p. 184.

55  TONETTO, Leandro M. et al. O papel da heuristica no julgamento ¢ na tomada de decisio sob incerteza. Campinas: Estudos de Psico-
logia. 2006, p. 186.

56 SAMSON, Alain. Guia de e a comportamental e experimental. Sio Paulo: EconomiaComportamental.org., 2015. p. 31.

57  EYSENCK, Michael W.; KEANE, Mark T. Manual de psicologia cognitiva. 7. ed. Porto Alegre: Artmed, 2017. p. 548.

58 SAMSON, Alain. Guia de economia comportamental e experimental. Sao Paulo: EconomiaComportamental.org,, 2015. p. 32-33.
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muito importante, pois ndo sao poucas as medidas implementadas que ndo produzem qualquer impacto
positivo para a sociedade, ou que apresentam um custo muito maior do que os beneficios, nao obstante, de
tempos em tempos insistam em voltar a pauta da agenda politica, sem qualquer analise sobre os resultados
alcancados ou de como se comportaram os atores politicos e a sociedade diante dos incentivos propostos.

Além de heurfsticas e vieses, o julgamento individual estd cercado por fatores emocionais que acabam
influenciando na decisdo sobre as alternativas. Particularmente, a neurociéncia tem contribuido para as pes-
quisas sobre o assunto, associando a amigdala e o cortex pré-frontal ventromedial com o processamento das
emocoes durante a tomada de decisio.

Fatores emocionais tém participacio importante na tomada de decisao. Mais especificamente, perdas
antecipadas ou ocorridas podem produzir rea¢des emocionais negativas no individuo (p.ex. ansiedade)
causando aversdo a perda. Boa parte das pesquisas relevantes estao dentro da neuroeconomia, na qual é
utilizada a neurociéncia para ampliar a compreensio sobre as decisdes econémicas™.

Fatores sociais também influenciam o julgamento. Muito frequentemente as pessoas agem como politi-
cos intuitivos, tentando antecipar objecdes que serdo feitas no curso das escolhas realizadas. Diante disso,
a necessidade de prestar contas é um fator que influencia a tomada de decisdo. Outro ponto relevante é a
responsabiliza¢io:

As pressoes de responsabilizagao também influenciam as decisoes de especialistas. Schwartz e colaboradores

(2004) pediram a médicos especialistas que escolhessem o tratamento para um paciente com osteoartrose.

A tomada de decisdo foi mais enviesada quando cles se viram mais comprometidos com sua decisio por

terem que se justificar por escrito sabendo que poderiam ser contatados mais tarde para discuti-la®.

Essas questdes se agravam quando se considera que a realidade impde as pessoas, e especialmente aos
decisores politicos, problemas compostos de varios elementos relacionados, que merecem uma andlise acu-
rada na escolha das alternativas. Em muitos casos, ndo se trata de apenas uma decisio, mas de uma série
de decisbes dentro de um lapso temporal exiguo em muitas situagdes. Tomada de decisio complexa exige
estratégia clara e definida, capaz de reduzir a incerteza e o risco.

A teoria da utilidade, desenvolvida por Wright, estabelece uma sequéncia de fases para a tomada de de-
cisdo, a saber: identificar os atributos relevantes para a decisdo; decidir como ponderar esses atributos; listar
as opg¢oes consideradas; pontuar cada opgao para todos os atributos; e obter uma utilidade total escolhendo
aquele com maior peso total®’.

Simon, por sua vez, desenvolve o conceito de racionalidade limitada, afirmando que um processo de
tomada de decisio esta cercado por questdes ambientais (custo da informacio) e cognitivas (limite de aten-
¢d0). Em contraposi¢ido aos maximizadores e perfeccionistas, esse arcabougo teérico produz uma decisao
definida como “satisfaciente”, ou seja, uma op¢ao satisfatoria e suficiente®.

De outro modo, os especialistas em determinado assunto apresentam uma tomada de decisdo particu-
larizada, afinal, decidem com base em informac¢des conhecidas e armazenadas na memoria de longo prazo,
fazendo uso de padroes de reconhecimento com base em uma simulagdo mental.

Kahneman e Klein (2009) ressaltaram que o modelo da decisdo com base em reconhecimento enfatiza
a acuracia do julgamento e da tomada de decisao humanos. Todavia, a abordagem com base em
heuristicas e vieses de Kahneman concentra-se mais no erro humano. Essa diferenca ocorre porque
o modelo de decisaio com base em reconhecimento se aplica aos especialistas, enquanto aquele com
base em heuristicas e vieses, ndo. Em média, os especialistas tomam decisGes melhores do que os nio
especialistas®.

59  EYSENCK, Michael W; KEANE, Mark T. Manual de psicologia cognitiva.
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Todos os elementos destacados, desde o julgamento e a tomada de decisao, heuristicas, vieses, além das
teorias sobre a tomada de decisdo complexa, particularmente dos especialistas, sao capazes de fornecer uma
base solida para a melhoria dos processos de construcao de politicas publicas destinadas a concretizagao dos
direitos sociais, em especial da saide e educacao.

Nesse cenario, os arquitetos de escolhas podem ajudar as pessoas a tomarem melhores decisoes, po-
tencializando o bem-estar individual, reduzindo custos e aumentando beneficios para todos, afinal o “chozce
architect has the responsibility for organizing the context in which people make decisions’™*.

Do ponto de vista da agao governamental, a arquitetura de escolhas deve levar em consideragio a relagao
entre o sistema “1” e o sistema “2”, afinal muitos dos erros e desvios sdo produzidos, basicamente, pelo
sistema “1”, que como ja falamos, constitui-se num modelo imediatista e focado no curto prazo, pouco ou
quase nada reflexivo.

Por essa razao, os agentes publicos deveriam empreender esfor¢os para a estruturag¢do de programas,
com base em uma metodologia capaz de fortalecer o sistema “2”, sempre avaliando custos e beneficios, a
partir de uma reflexio cuidadosa das op¢oes disponiveis e suas respectivas consequéncias.

Niudge ou “empurroes” podem ser definidos como pequenos impulsos, desenhados por arquitetos de
escolha, que fazem uso de estudos comportamentais capazes de preservar a autonomia dos individuos, mas
que tém a possibilidade de orienta-los para um maior bem-estar, sem proibir qualquer opg¢do ou alterar,
significativamente, seus incentivos econdémicos®.

O desenho de programas deve ser orientado por evidéncias trazidas pelas ciéncias comportamentais
sobre como as pessoas agem e tomam decisdes. Pequenas mudancas na forma como uma mensagem
ou escolha ¢ enquadrada, ou como um processo ¢ estruturado, podem ter um impacto relevante

sobre possiveis decisdes e agoes. Um dos exemplos mais potentes de instrumentos da arquitetura de

escolha sdo as escolhas-padrao (defaults), opcoes pré-selecionadas que deixam aberta aos individuos a

possibilidade de migrar para outra op¢ao (opt-ou?)*.

Por intermédio dos “empurrdes” a sociedade pode mudar comportamentos individuais indesejaveis for-
talecendo o bem-comum. Além disso, esses zusights respeitam a liberdade de escolha dos cidadios, reduzindo
a possibilidade de que o governo atue abusivamente.

Assim, a arquitetura de escolhas pode ajudar as pessoas a decidirem por melhores alternativas. Essa cons-
trucao decorre de um complexo ciclo de aprendizagem, baseado em evidéncias, capazes de criar incentivos
significativos para os comportamentos desejaveis.

Em face disso, os expetimentos aleatorios controlados servem para avaliar e aperfeicoar o desenho de
politicas publicas, levando em consideracido a reagao dos individuos diante dos incentivos, como mostra a
proxima secao.

5. EXPERIMENTO ALEATORIO CONTROLADO (EAC)

Afinal, se os recursos sao escassos, o objetivo primordial dessa secio ¢ demonstrar uma metodologia
aplicada a pesquisa em politicas publicas, destacando o método experimental como ferramenta util a uni-

64 THALER, Richard H.; SUNSTEIN, Cass R.; BALZ, John P. Choice Architecture. Disponivel em: <https://papers.sstn.com/
sol3/papets.cfm?abstract_id=1583509>. Acesso em: 25 mar. 2018.
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guin Publishing Group, 2009. p. 6.
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em: <http:/ /www.ipc-undp.org/pub/port/ PRB60PT_Insights_comportamentais_politicas_de_superacao_da_pobreza.pdf>.
Acesso em: 15 jan. 2018.
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versalizacdo e a concretizacdo de direitos sociais, a partir da selecio aleatéria dos grupos de tratamento e
controle e da comparacio entre o desempenho daqueles que sofreram a intervengao com aqueles que nao
foram beneficiados.

Isso permite ao governo melhorar a construgio de um programa, tornar a despesa publica mais efi-
ciente e estabelecer um ciclo de aprendizado sobre politicas publicas e, por conseguinte, do seu papel na
materializacdo dos direitos sociais, baseando a analise em evidéncias factuais e pesquisa de campo e ndo em
premissas decorrentes de ideologias, do senso comum ou argumentos de autoridade, como destacam Faya
Silveira Bedé e Robson Sabino Sousa®.

Estudos experimentais, em regra, sdo realizados em laboratério diante de um nimero limitado de varia-
veis. Dentro de um ambiente controlado os pesquisadores expdem os participantes a estimulos ou pedem
que sejam cumpridas determinadas tarefas.

Partindo de estudos de causa e efeito sao adquiridas nogdes sobre a regularidade de determinado com-
portamento. Esse tipo de experimento apresenta algumas limitagoes relacionadas com a artificialidade do
ambiente e com a restricdo da amostragem, o que pode levar a resultados inadequados. Por outro lado,
apresenta uma série de vantagens que vao desde uma melhor replicabilidade, alto controle de variaveis até a
alta validacio interna da relagio entre causa ¢ efeito.

Experimento natural ou quase-experimento ¢ um tipo experimental mais restrito que nio apresenta
capacidade de replicagdo, sendo caracterizados por serem apenas observacionais. Nessa pesquisa os pat-
ticipantes ndo sio agrupados em condi¢des de tratamento e controle. Sdo experimentos baratos quando
comparados aos outros dois métodos.

A metodologia apta a investigar relacdes de causa e efeito conduzidas num ambiente natural é o expe-
rimento de campo. Esse modelo apresenta uma maior validade externa e ecoldgica, no entanto, apresenta
menor controle sobre varidveis que nio fazem parte da experiéncia.

O experimento aleatério controlado (HACs) é um método de analise aplicavel para politicas publicas, que
envolve pesquisas realizadas em campo. Embora tenha sido desenvolvido para testar a eficiéncia de medica-
mentos, os EACs sdo cada vez mais utilizados na andlise da eficiéncia de custos em diferentes programas de
desenvolvimento e reducio da pobreza®.

Ao contrario das metodologias tradicionais de avaliacdao de politicas puiblicas, que nao conseguem identi-
ficar a agao dos fatores externos relacionados com determinada interven¢ao governamental, o EACs desig-
na, aleatoriamente, as pessoas aos grupos de controle ou de experimento, eliminando a possibilidade de que
fatores externos possam intetferir na avaliacao, fazendo com que os resultados sejam decorrentes apenas da
diferenga de tratamento que receberam.

Existe um crescente interesse sobre o uso de EACs como ferramenta para a tomada de decisio em poli-
ticas publicas. Diante da escassez de recursos dos orgamentos publicos, é essencial que os gestores governa-
mentais tenham consciéncia da necessidade de desenvolver agoes eficientes, capazes de produzir resultados
significativos na vida das pessoas, na materializacdo dos direitos sociais.

Os EACs, geralmente, sdo mais baratos do que as formas tradicionais de intervencao, pois sao capazes

de “demonstrar quanto mais ou menos eficaz o tratamento foi em rela¢io ao status quo, os formuladores de

politicas publicas podem determinar se o custo da intervencio justifica os beneficios”®.
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Sdo necessarios nove estagios para a estruturacio de um EAC, envolvendo trés subfases: teste, aprendi-
zado e adaptacio .

1) a primeira medida ¢ identificar duas ou mais a¢des governamentais para estabelecer a comparacio. Pode
ser uma versao moderna zerszs uma antiga, ou até mesmo variantes diferenciadas de uma mesma politica.

2) O préximo passo é determinar o impacto que a politica pretende alcangar e como sera feita a mensu-
racdo dos resultados durante o experimento.

3) Logo em seguida, deve ser feito o recorte da pesquisa que sera randomizado, definindo os grupos de
controle e de experimento no nivel individual, de grupo, institucional ou até mesmo levando em considera-
¢a0 espagos geograficos como bairros e cidades.

4) Apés, definir uma amostra representativa para alcangar resultados verossimeis.

5) Aplicar a cada unidade de amostra um tipo de intervencéo, fazendo uso de um forte método de ran-
domizacio.

0) Aplicar as acbes governamentais sobre 0s grupos respectivos.

7) Avaliar os resultados e verificar os impactos decorrentes das intervengdes.
8) Ajustar a politica publica de acordo com os resultados obtidos; e

9) Retornar a primeira fase, aperfeicoando o ciclo de aprendizado.

Um ponto muito importante na realizagaio dos EACs esta relacionado com a transparéncia sobre a me-
todologia utilizada. Além disso, é necessario que os resultados alcancados sejam divulgados. Essas medidas
servem tanto para verificar se o experimento foi apropriado, quanto para servir de modelo em reprodu¢oes
futura do programa, inclusive em outras areas de pesquisa. Recomenda-se a publicagdo do protocolo de
expetiéncia antes do inicio do teste, com a informacio de qual resultado o experimento pretende alcancar’'.

Nessa l6gica, o EAC nio pode ser visto como um instrumento isolado de avaliagdo de um unico progra-
ma, ¢ interessante pensar nele como parte de um grande ciclo de aprendizado na implementacao de politicas
publicas, que possibilita que as intervengGes futuras sejam mais impactantes, principalmente quando se trata
da materializa¢ao de direitos como educagio e satde. Na proxima se¢ao, serdo apresentados zzsights compoz-
tamentais que tratam desse assunto.

6. INSIGHTS COMPORTAMENTAIS EM POLITICAS PUBLICAS QUE TRATAM DE DIREITOS SOCIAIS

Como se viu, mesmo guiados por seus proprios interesses, os individuos ndo tomam decisdes de maneira
plenamente racional. Diante disso, esta se¢do expora exemplos praticos que envolvem a formulacao de po-
liticas publicas de satdde e educagio, tendo como ponto de partida uma arquitetura de escolhas que leve em
considera¢io incentivos comportamentais no seu desigr, além de experimentos aleatérios controlados como
forma de mensuracio de impacto.

Um exemplo interessante, relacionado com o direito a sadde trata da estruturagiao de acampamentos des-
tinados a vacinagao infantil na India. O objetivo do experimento aleatério controlado foi verificar a eficacia
de incentivos nao financeiros na melhotria das taxas de imunizacao de criancas entre 1 ¢ 3 anos na area rural
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de Rajasthan™.

Participaram do experimento 1640 criangas, 134 aldeias foram randomizadas para um dos trés
grupos: um grupo composto, apenas, pela disponibilidade do servico de vacina¢do nos acampamentos; um
grupo com a disponibilidade do servico de vacina¢io nos acampamentos e mais um incentivo (lentilhas
cruas e pratos de metal); e um grupo de controle sem nenhuma intervengao.

Os pesquisadores constataram que o aumento representativo das taxas de vacina¢do nao estava
relacionado com a simples disponibilidade do servi¢o, mas sim com a utilizagao de #udges de baixo custo,
como a distribuicao de um pacote de lentilha cada vez que os pais traziam seus filhos para serem vacinados
ou a doagao de um prato de metal diante da imunizac¢ao completa da crianga.

Sabe-se que criangas com menos de cinco anos, com boa nutricdo e estimulacdo psicossocial,
apresentam melhores niveis de desenvolvimento fisico e neurologico. No entanto, a falta desses incentivos ¢
recorrente em muitos pafses em desenvolvimento, tornando-se um problema de saude publica.

Para verificar essa questdo, um experimento avaliatério foi conduzido na Colémbia. Fazendo uso
da capacidade administrativa e das redes comunitarias existentes, pesquisadores mensuraram o impacto de
um programa que estimulou as maes de baixa renda a fornecer as criangas nutrientes, estimulagao psicossocial
ou ambos. As intervencoes duraram 18 (dezoito) meses.

Os resultados praticos desse experimento demonstraram que incentivar as maes a interagir e
brincar mais com seus filhos pode levar a melhorias no desenvolvimento cognitivo das criangas, enquanto,
por sua vez, a melhoria da nutricao nao teve efeitos detectaveis. A combinag¢ao dos dois programas também
nao levou a uma maior cognicao. Com uma despesa de U§ 500,00 por individuo, essa politica custou menos
da metade de alguns programas de desenvolvimento infantil na Colémbia, que chegam até U§ 1.500,00 por
crianga’.

Quando se fala em educacio, nio faltam estudos que demonstram a importancia da qualidade e
do engajamento do corpo docente na melhoria do aprendizado e do desempenho dos alunos. Professores
motivados sao essenciais nesse processo.

Uma pesquisa realizada na cidade de Chicago Heights, localizada a quatenta e oito quilometros
ao sul de Chicago, utilizando #nsights comportamentais no desenho de incentivos, sugere que a motivagao
relacionada com aportes financeiros para professores tem mais relagdio com a aversio a perda do que com
a possibilidade de ganhos futuros.

O distrito contém nove escolas K-8, com um total de aproximadamente 3.200 alunos, sendo
composto, principalmente, por estudantes de minorias de baixa renda que apresentam taxas de desempenho
abaixo da média. No ano anterior ao experimento, apenas 64% dos alunos atingiram o padrao minimo do
Llinois State Achievement Test (ISAT) em comparacao a 81% dos estudantes em todo o estado. Em sintese,
foram separados aleatoriamente professores em grupos relacionados com a possibilidade de perdas e em

grupos com a possibilidade de ganhos.
Ao final do experimento, verificou-se que os docentes que foram recompensados no inicio, assinando
um contrato que os obrigava a devolver o valor da premiag¢do caso os alunos nao atingissem as metas estipu-
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ladas, tiveram um desempenho muito melhor, em comparagio aqueles que seriam recompensados, apenas,
a0 final do programa caso os resultados fossem alcancados™.

Percebe-se, com base nos exemplos destacados acima, que experimentos aleatérios controlados em com-
bina¢iao com estudos comportamentais podem contribuir para que as politicas publicas alcancem melhores
resultados, fazendo uso, inclusive, de menos recursos publicos, concretizando direitos sociais com base em
evidéncias comprovadas cientificamente.

7. CONSIDERACOES FINAIS

O texto buscou discutir a relagdo entre a implementagdo de politicas publicas e a concretizacdo de di-
reitos sociais, a partir de conceitos da ciéncia comportamental sobre o julgamento e a tomada de decisao
individual.

Ha um estreito relacionamento entre politicas publicas e esses direitos, como mostrou a se¢ao dois, posto
que eclas podem ser vistas como estratégias que tém por finalidade consolidar direitos assegurados na carta
magna e em outros dispositivos normativos.

Compreender os processos de politicas publicas, sua logica e regras de funcionamento é o que tentam
fazer diversos modelos, como os do ciclo das politicas publicas, dos fluxos maltiplos, do equilibrio interrom-
pido e o das coalizoes de defesa, discutidos na secio trés do presente texto.

Diante disso, o julgamento e a tomada de decisao devem levar em consideragdo nao apenas so as pers-
pectivas externas, do ponto de vista macro politico, mas principalmente o fato de que os individuos reagem
aos incentivos da politica publica com determinado comportamento. Nao se pode olvidar que heuristicas e
vieses permeiam o pensamento, produzindo erros na tomada de decisio.

Assim, arquiteturas de escolhas melhor formatadas, com a observancia das percepcbes cognitivos-com-
portamentais, poderdo produzir politicas publicas mais eficientes e efetivas, ou seja, com melhor relagao
custo-beneficio e impactantes na vida das pessoas e, por conseguinte, garantindo maior efetivacio dos
direitos sociais.

Além disso, os programas devem ser constantemente avaliados de acordo com a metodologia dos EACs,
compondo, assim, um ciclo positivo de aprendizado, caracterizado pelo trinébmio “testar, aprender, adaptar”.

Alguns exemplos foram apresentados e, diante da escassez de recursos e das necessidades prementes
de mudanca na realidade social, a pesquisa, o planejamento e a execugdo de politicas publicas baseadas em
evidéncias cientificas vem se difundindo.

Essa abordagem ganha relevancia especificamente no Brasil, onde ndo deve haver mais espaco para
amadorismo ou irresponsabilidade com o recurso publico, sob pena de geragdes de brasileiros serem con-
denados a miséria, a ndo terem a oportunidade do pleno desenvolvimento das suas liberdades individuais.
Mudar a maneira como essa triste realidade é enfrentada é essencial.
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