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1 INTRODUCAO

Esta edigao temdtica do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) vincula-se ao projeto Governanca
do Uso de Evidéncias, conduzido pela Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituigoes e
da Democracia do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Diest/Ipea). Tal iniciativa discute as
complexas relagoes entre o uso de evidéncias e o processo de producio de politicas publicas.

Adotando o modelo moderado de entendimento de evidéncias” de Pinheiro (2020; 2022),
etapas anteriores do projeto demonstraram a utilizacao de distintas fontes informacionais em
diferentes escopos e dreas da atuagio do Estado brasileiro, assim como identificaram e analisaram

condicionantes do uso de evidéncias em contextos diversos de politica ptblica (Koga ez a/., 2022a;
Koga et al., 2021; 2022b; Palotti ez al., 2021).

A produgao realizada nas primeiras etapas do projeto permitiu tragar um retrato, ainda que
preliminar e incompleto, da pluralidade de formas e praticas de produgio, uso e intermediagao do
conhecimento dentro do Estado. Surveys conduzidos no escopo do projeto, em 2019 e 2021, com
burocratas de todos os ministérios (Koga ez al., 2020) e servidores dirigentes da administragio direta
¢ indireta (Palotti ez 4/., 2021), respectivamente, demonstraram que o uso de fontes informacionais é
heterogéneo dentro das politicas federais. Fatores individuais — nivel educacional do burocrata e ocupagao
de cargos —, assim como contextuais — tipo de trabalho que exercem e, em alguma medida, a drea de
politica piblica onde atuam —, mostraram-se relevantes para analisar a variacao na frequéncia
de uso de diferentes fontes de evidéncias (Koga e al., 2022b).

No estdgio atual do projeto, buscou-se o direcionamento do foco para responder a questoes
aplicadas sobre como melhorar o uso de evidéncias, considerando os cuidados, desafios e potencialidades
levantados pelas dezenas de estudos na publicacio Politicas Piblicas e Usos de Evidéncias no Brasil:
conceitos, métodos, contextos e praticas (Koga et al., 2022a).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37apresenta

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea). E-mail: natalia.koga@ipea.gov.br.

3. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diest/Ipea. £-mail: pedro.palotti@ipea.gov.br.

4. Bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diest/Ipea. £-mail. brunogcouto@gmail.com.

5. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest/Ipea. £-mail: flavio.carneiro@ipea.gov.br.

6. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest/Ipea. £-mail: mauricio.saboya@ipea.gov.br.

7. 0 modelo moderado sera explicado na subsecdo 2.1.


http://dx.doi.org/10.38116/bapi37apresenta
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Neste boletim, procura-se, entdo, avangar para o debate de como construir uma boa
governanca de evidéncias, entendida como o conjunto de arranjos, processos e praticas que
permitam a adogdo de evidéncias geradas por métodos sistemdticos e vdlidos, mas que também
sejam representativos e responsaveis junto a populagio afetada pela intervengao estatal. Em outras
palavras, arranjos que considerem nio apenas a qualidade da evidéncia nos termos cientificos,
mas que avaliem a pertinéncia de sua utilizagdo para o contexto decisério especifico, e garantam
accountability e transparéncia do processo de adogao pelos cidadaos, assim como a abertura para
contestagao do uso no debate pablico (Parkhurst, 2017).

A edigao estd organizada em duas partes. A primeira delas volta-se para andlises qualitativas,
para fins de adensamento e complementaridade® das andlises quantitativas baseadas nos dados cole-
tados pelos surveys mencionados, em estratégia de métodos mistos. As avaliacoes contemplam sete
contextos de politica — ji em exploragio pela equipe do projeto — e se direcionam para ao menos
um dos seguintes objetivos.

1) Detalhar os fluxos de absor¢ao, produgio e uso de evidéncias.

2) Identificar o perfil dos analistas de politicas publicas, suas prdticas, métodos, capacidades e
nivel de autonomia.

3) Delimitar as comunidades epistémicas, assim como os fatores institucionais e politicos que
enquadram a atuagio dos atores.

4) Aprofundar o entendimento dos efeitos dos fatores condicionantes identificados nos surveys e na
andlise qualitativa na cadeia de absor¢ao de evidéncias.

5) Apontar subsidios para recomendagoes aplicadas para sistema de governanca de evidéncias no governo
federal que reconheca a diversidade de estruturas e préticas identificadas.

Na segunda parte do boletim contamos com trabalhos de colegas do Ipea e de outras institui¢oes
de pesquisa com uma das trés finalidades a seguir detalhadas.

1) Examinar outros contextos de politicas publicas, a partir dos mesmos objetivos elencados.

2) Sugerir outras andlises empiricas que contribuam para o levantamento de subsidios praticos para a
construgao de arranjos de governanga de evidéncias.

3) Propor reflexdes tedrico-analiticas acerca de temas candentes ou emergentes no debate das politicas
publicas baseadas ou informadas por evidéncias, especialmente no que se refere aos desafios da criagio
de um sistema de governanca de evidéncias brasileiro.

2 PARTE | — PRATICAS E CULTURAS DE EVIDENCIAS EM SETORES DE POLITICAS PUBLICAS

2.1 Estratégia analitico-metodoldgica

Conforme sugerem a abordagem moderada de evidéncias proposta por Pinheiro (2020; 2022) e o
modelo de absor¢iao de conhecimento de Ouitmet ez /. (2009), o processo de transformagio de
fontes informacionais em evidéncias que subsidiarao de alguma maneira a decisao de politica publica

8.Tipo de estratégia de métodos mistos em que um mesmo fenémeno — producéo e uso de evidéncias — é examinado em suas diferentes facetas
e niveis, por meio de métodos qualitativos e quantitativos, ampliando a interpretabilidade e aproveitando os pontos fortes inerentes a cada
um dos métodos (Greene, Caracelli e Graham, 1989).
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estd condicionado & moldura contextual na qual esse processo estd imerso. Fatores de diversas natu-
rezas configuram tal moldura, tais como aspectos normativos, institucionais, politicos e epistémicos.

O referido modelo moderado é, no fundo, uma tentativa de responder a questao: “o que sao
evidéncias em politicas publicas?”. A fim de se elucidar o conceito de evidéncia, Pinheiro (2020;
2022) constr6i um modelo, ou seja, uma forma de representagao das politicas putblicas. Os pressu-
postos desse modelo descrevem a natureza, estrutura e funcionamento das realidades, fendmenos
e processos genericamente sociais, que sao os objetos das politicas publicas, além dos processos de
decisao dos policymakers. Este modelo é chamado de moderado, porque seus pressupostos se situam
em um meio-termo entre duas perspectivas extremas: de um lado, uma abordagem racionalista
(ou positivista); de outro lado, em outro extremo, uma visdo puramente construcionista acerca das
politicas publicas e de suas realidades.

O principal pressuposto do modelo moderado é que o conceito de evidéncia ¢ relativo a
moldura contextual na qual as decisées do policymaker sao tomadas. Moldura contextual significa
o0 contexto, isto ¢, o ambiente, o estado de coisas mais préximo do agente, no qual as decisoes sao
tomadas. A moldura contextual envolve o agente da decisdo, suas capacidades, conhecimentos,
crengas e visdes de mundo, assim como suas finalidades e propdsitos de agio. Portanto, de acordo
com o modelo moderado, as evidéncias s3o instrumentos ou meios informativos usados nos processos
decisérios de politicas publicas, dada uma moldura contextual.

A relatividade do conceito de evidéncia a uma moldura contextual acarreta que as evidéncias sao
diversas em multiplas dimensées. Entre tais dimensoes destacam-se as seguintes: i) evidéncias podem
envolver diferentes tipos de conhecimentos, mais ou menos formais, cientificos ou nio; ii) depen-
dendo da drea de politica, as evidéncias poderao vincular-se a campos de saber e disciplinas com
diversos graus de consolidagao teérica e metodoldgica; e iii) os atores interessados, os stakeholders
e publicos das politicas, principalmente em um regime democritico, podem e devem ser fontes
potenciais de evidéncias para as politicas pablicas, e nao apenas os produtores formais de evidéncias,
como cientistas, académicos e burocratas.

Ademais, adotamos as dreas de politicas publicas como meio de caracterizar diferentes molduras
contextuais, uma vez que se reconhece que entre elas hd variagao de aspectos contextuais, dado que
existem diferencas expressivas na trajetéria de defini¢ao dos problemas publicos, das comunidades
que se constituem em torno deles e das formas de busca de resolucoes a tais problemas.

Estudos prévios a partir de dados de survey conduzido pelo Ipea em 2019 com 2.180 servidores
civis da administracdo federal direta (Koga ez /., 2020; 2022a) apontaram para diferengas de uso de
evidéncias entre dreas de politica. A fim de adensar as anilises acerca das dindmicas informacionais
de absor¢io de conhecimento em campos diversos de politicas publicas, foram selecionados
sete contextos de politica que apresentaram, nos dados do survey, padréoes especificos de usos
de fontes informacionais.

Para esses contextos foram realizadas entrevistas semiestruturadas, no periodo de marco a
setembro de 2022, eminentemente com servidores publicos federais que exerciam atividades de
andlise e aconselhamento de politica (policy analysis e policy advice) e complementarmente com
especialistas no campo. Optamos pela busca em aprofundar o entendimento da atuagio e perspectiva
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dos analistas e conselheiros burocraticos, por jd terem se demonstrado atores com papel fundamental
no processo de absor¢ao de conhecimento, como discutiremos nas consideragoes sobre esta parte.

O roteiro completo para as entrevistas semiestruturadas encontra-se no apéndice deste artigo.
Os topicos abordados nas entrevistas foram: i) perfil do entrevistado; ii) descri¢io da drea de politica
publica; iii) rotina de trabalho; iv) mudangas recentes na politica; v) perfil da equipe; vi) elaboragao de
andlises e fontes informacionais utilizadas; vii) autonomia na elaboragio das andlises; viii) condi¢oes
institucionais para atuagio no policy advice (aconselhamento de politicas publicas); e ix) influéncia
dos 6rgaos de controle externo.

O quadro 1 detalha os contextos de politica das 38 entrevistas realizadas. As entrevistas foram
promovidas virtualmente, em razao de o periodo de coleta ter transcorrido ao longo da pandemia
da covid-19, sempre com ao menos dois entrevistados da equipe. A duragdo variou de uma hora e
meia a duas horas e meia, em média. As entrevistas foram gravadas com a autorizagao dos entrevis-
tados e degravadas com auxilio das plataformas Zoom e Transkriptor. Todo o material degravado
passou por revisio pela equipe de oito pesquisadores do projeto, os quais s2o os autores e autoras
dos artigos dessa parte.

QUADRO 1
Contextos de politicas publicas analisados

Area de politica publica Contexto de uso de evidéncias Numero de entrevistas

Seis entrevistas com servidores da Secretaria
Nacional de Cidadania e Secretaria Nacional
do Cadastro Unico.

A . Programa Auxilio Emergencial, do Ministério

Assisténcia social . :

da Cidadania.

Programa Nacional de Enfrentamento de

Seguranca publica Homicidios e Roubos, do Ministério da Justica e
Seguranca Publica.

Sete entrevistas com um especialista e servidores
da Secretaria Nacional de Seguranca Publica.

Cinco entrevistas com um especialista e servidores
Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica, do da Secretaria Executiva da Comissao Nacional de
Ministério da Saude. Incorporacdo de Tecnologias no Sistema Unico

de Saude (Conitec).

Saude

Programa de Qualidade Ambiental e Gestdo
Meio ambiente de Residuos e Gestao Ambiental Territorial, do
Ministério do Meio Ambiente.

Sete entrevistas com servidores da Secretaria
de Qualidade Ambiental.

Politica Nacional de Recursos Hidricos, do Sete entrevistas com servidores da Enap e

Infraestrutura hidri . ! . ) A
aestrutura hidrica Ministério do Desenvolvimento Regional. da Secretaria Nacional de Recursos Hidricos.

Politica de Gestao de Pessoas — criacdo dos Cargos
Comissionados Executivos (CCE) e das Funcées
Comissionadas Executivas (FCE), de niveis 1a 17,
para substituir Grupo — Dire¢do e Assessoramento
Superiores (DAS), Funcées Comissionadas do Poder
Gestao Executivo (FCPE), Funcdes Comissionadas Técnicas
(FCT), Funcdes Gratificadas (FG), Gratificacdes
Temporarias pelo exercicio na Advocacia-Geral da
Unido (GT-AGU) e gratificacdes de representacdo
dos 6rgdos integrantes da Presidéncia da Republica
(GR da Presidéncia), do Ministério da Economia.

Seis entrevistas com servidores da
Secretaria de Gestdo.

Perspectiva comparativa entre os seis contextos Uso das 38 entrevistas realizadas nos

Controle e ) )
de politica acima. contextos anteriores.

Elaboracdo dos autores.
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2.2 Estudos de uso de evidéncias em contextos diversos de politicas publicas

Em seu artigo Capacidades analiticas e autonomia da burocracia como condicionantes do uso de
evidéncias na implementacio do auxilio emergencial, Bruno Gontyjo do Couto analisa o contexto
dos burocratas do campo da assisténcia social na implementacio de medidas de protecio das familias
brasileiras mais vulnerdveis durante o enfrentamento da pandemia da covid-19. Os resultados do
estudo demonstraram que dois fatores foram determinantes para viabilizar a defini¢ao dos beneficidrios
e a rdpida implementacio do Programa Auxilio Emergencial. O primeiro foi a elevada capacidade
analitica acumulada tanto em nivel individual, isto ¢, entre os burocratas que atuavam na equipe do
programa, como organizacionais, relacionadas ao estdgio avangado de desenvolvimento de rotinas e
infraestrutura tecnoldgica e informacional dentro do entao Ministério da Cidadania. O segundo trata
da autonomia apresentada pelos burocratas para o uso de sua expertise técnica na operacionalizagio
de um programa complexo, desenhado a partir de experiéncias prévias exitosas de outras iniciativas
nesse campo de politica puablica.

Analisando o mesmo contexto de urgéncia e complexidade da pandemia, Natdlia Koga e
coautores, no artigo A Comissio Nacional de Incorporacio de Tecnologias no Sistema Unico de Saiide
ante os ataques governamentais i expertise cientifica para o enfrentamento da covid-19, verificam, no
campo da satde, a relevincia da capacidade analitica do Estado para a mobilizagio de evidéncias
técnico-cientificas para a defini¢io de recomendagoes de medicamentos e tratamentos contra a infecgio
respiratéria. Concluem, ainda, que a existéncia de um ente como a Conitec, com suas dindmicas
de funcionamento e espagos de atuagio institucionalizados e com credibilidade conquistada dentro
da comunidade epistémica das avaliagdes de tecnologia da saide (ATS), foi fator fundamental de
resisténcia aos ataques negacionistas e anticientificistas da gestao Jair Bolsonaro durante a pandemia.

Bruno Couto, Marcos Soares Filho e Luciana Garcia examinam, em seu artigo A perspectiva
das evidéncias na Politica Nacional de Redugdo de Homicidios: o caso do projeto-piloto Em Frente, Brasil,
a trajetéria de implementacio do referido projeto e o desenho posterior de trés programas que dele
derivaram. O estudo qualitativo confirma achados da pesquisa via survey com burocratas federais
(Koga et al., 2022b) acerca da presenga de uma cultura de valorizagao de dados e uso proeminente
de fontes cientificas entre os burocratas que atuam na drea de seguranca publica. Contudo, o
uso dessas fontes ocorre, no caso examinado, partindo do protagonismo dos burocratas e de forma
interacional com outras fontes de evidéncias, como anilises internas do ministério, referéncias de
experiéncias exitosas nacionais e internacionais e a prépria vivéncia do quadro de analistas — que é
composto, em grande parte, por membros das forcas policiais estaduais que atuam temporariamente
no Ministério da Justica. Os autores concluem que, em que pese ter se formado rela¢io virtuosa
entre conhecimento técnico, autonomia dos burocratas e os interesses politicos do alto escaldo, a
qual viabilizou a implementacao dos ciclos iniciais do projeto-piloto, o aprendizado desse processo
e o fortalecimento da institucionalizacio da governanga de evidéncias na drea foram interrompidos
com a descontinuidade dos programas nos anos subsequentes, problema histérico do qual padece
grande parte das a¢des publicas na drea.

No quarto artigo dessa parte, intitulado Evidéncias para a gestio: o caso da reorganizacio das
fungoes de confianga e dos cargos comissionados no governo federal brasileiro, Pedro Palotti e Marcos
Soares examinam um contexto menos explorado no debate do uso de evidéncias, o da drea de gestao de
pessoas. Os autores revelam inicialmente duas principais caracteristicas desse campo: i) a centralidade
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dos normativos como fonte de evidéncias que delimita as fronteiras dos processos de mudangas;
e ii) o aprimoramento de fontes produzidas dentro do préprio Estado, como o Sistema Integrado
de Administra¢io de Recursos Humanos (Siape) e o Boletim Estatistico de Pessoal, que viabilizaram
a producio de estudos e pesquisas em interagao entre os burocratas e atores das comunidades
cientificas e internacionais, das quais esses proprios burocratas passaram a fazer parte. Tendo em
conta esse cendrio, o artigo analisa o processo decisério de medidas recentes voltadas a reorganizagao
da estrutura de fungoes e cargos de alto escalao da gestao publica federal. Concluem, por fim, que
a atuagao da burocracia e o uso das fontes internas por ela construidas e mantidas tém sido
fundamentais para gerar subsidios e aprimorar solugdes para os processos incrementais de
transformagao da administracio federal.

No artigo A importincia dos analistas ambientais e dos drgdos colegiados na governanca de
evidéncias do Ministério do Meio Ambiente, Bruno Couto, Pedro Palotti e Marcos Soares Filho
langam mao do conceito de knowledge brokerage (intermediacio do conhecimento) para compreender
o processo de absor¢ao de conhecimento no contexto de alta complexidade e conflituosidade
caracteristicos da politica de meio ambiente. Diante de um processo decisério em que coexistem e
disputam permanentemente uma pluralidade de atores, interesses e fontes de evidéncias, o trabalho
demonstra como os intermedidrios do conhecimento — os analistas ambientais e as instincias
participativas — tornaram-se componentes fundamentais para a viabilizagdo de todas as etapas de
absor¢io do conhecimento no campo, atuando em diversas fun¢des, como prospecgio, sintese, mediagio,
traducio, articulagio, para além da prépria fun¢o de andlise de politicas. Os autores destacam, assim, o
cardter interacional da formagao da capacidade analitica na politica ambiental e os efeitos negativos
do recente desmonte das instincias participativas e ataques aos burocratas para o enfraquecimento
dessas capacidades e desmobilizagao de evidéncias para a producio de politicas ambientais.

Marcos Soares Filho e Luciana Garcia utilizam também o conceito de knowledge brokerage,
em seu artigo Knowledge brokering: andlise da atuacdo da Enap na elaboracio da Politica Nacional de
Seguranga Hidrica — componente Infraestrutura Hidrica. O estudo detalha e avalia a atuagao da Escola
Nacional de Administragao Publica (Enap), ente governamental com vasta experiéncia em processos
colaborativos de assessoramento governamental, no processo de desenho da referida politica com
o entdo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). Relacionando as etapas de absor¢ao de
conhecimento a instrumentos de desenvolvimento de capacidade analitica, os autores demonstram como
a Enap atuou nesse contexto, de forma a mitigar os custos analiticos de absor¢ao do conhecimento
do MDR. Os autores introduzem, ainda, criticas a defini¢do mais corrente de knowledge brokerage,
ao sustentarem a relevincia em se incorporar ao conceito restrito de corretagem o entendimento
expandido de absor¢ao do conhecimento e do custo de mitigagio da capacidade analitica.

Por fim, no artigo A influéncia dos entes do controle no processo de absor¢io de conhecimento para
politicas piiblicas, Natdlia Koga, Isabella Goellner e Bernardo Medeiros analisam as 38 entrevistas
concedidas pelos burocratas dos seis casos retratados, buscando compreender a dindmica de intera¢io
entre eles e agentes do controle — em especial, da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) — no processo de absor¢io de conhecimento nos respectivos contextos
de politica. O estudo se justifica pelos achados de pesquisas survey que indicaram uso elevado pe-
los burocratas federais de fontes produzidas pelos entes do controle (Koga et al., 2020; Palotti ez al.,
2021). As entrevistas revelaram que houve, em pelo menos metade das entrevistas, a identificagao de
atuagdo significativa de intermedia¢io do conhecimento por esses atores e que essa atuagio se dd
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de diferentes formas. Hd relatos tanto no sentido de geragio de dificuldades e impedimentos, como
a criagao de demandas excessivas, de retrabalho, insegurancas e instabilidades informacionais,
quanto de atuacoes do controle que facilitaram acesso a dados, legitimaram propostas de mudan-
cas dos burocratas junto aos decisores politicos e incentivaram o aprimoramento da capacidade
analitica dos érgaos. Os autores sugerem a continuidade de agenda de pesquisa acerca das causas
que levam os entes do controle a assumir esses diversos papéis de intermediagdo (atentando tanto
para suas facetas positivas como negativas), assim como o acompanhamento dos efeitos e riscos da
assimetria de capacidades entre gestao e controle, combinada a for¢a coercitiva das recomendacoes
do controle na produgio de politicas.

2.3 Consideragdes sobre 0 uso de evidéncias nos contextos diversos de politicas federais

Discorremos a seguir a respeito das principais especificidades e similaridades relacionadas ao uso e
governanca de evidéncias encontradas nos contextos de politicas examinados nos sete artigos que
compdem a parte I deste boletim.

No que se refere aos tipos de fontes de evidéncias empregadas, confirmamos os achados
das pesquisas via survey (Koga ez al., 20205 2022b; Palotti ez al., 2021) de que hd variagio de fontes
nas dreas de politicas. No contexto decisério sobre questdes voltadas ao préprio funcionamento das
organizagdes estatais — mais especificamente, na drea de gestio de pessoas — as fontes internas e
experienciais demonstraram-se fundantes. Como a literatura jd aponta, o uso de tais tipos de fontes
¢ mais comum em contexto decisério referente as questoes internas das organizagdes (Caplan, 1979).
E interessante o relato, no caso analisado, de que essas fontes foram a base de estudos e pesquisas
para produtores externos, como a academia e organismos internacionais. O uso das fontes oriundas
da prépria burocracia estatal foi do mesmo modo determinante no caso da assisténcia social em
que se péde implementar agilmente um programa de escala nacional no contexto de urgéncia, por
j& contar com rotinas, normativos e capacidade analitica bem constituidos em torno desse tipo de
fontes informacionais.

No a4mbito da seguranca publica, ainda que fontes internas tenham sido relevantes,
percebeu-se a participagdo de fontes externas, inclusive cientificas, no substrato informacional
que subsidiou a atua¢io dos analistas burocratas no segmento. A drea de meio ambiente jd havia
sido identificada em estudo prévio como o nicho de maior influéncia de fontes externas, como as
produzidas por organismos internacionais, ONGs e instincias participativas (Koga ez a/., 2022b).
No caso em questdo, reafirmou-se essa especificidade e demonstrou-se o papel de intermediagao dos
analistas ambientais e dos mecanismos participativos dessas diferentes fontes.

O caso da Conitec na drea da satde talvez seja um dos contextos de mais elevado nivel de
institucionaliza¢io do uso de evidéncias cientificas nas politicas federais brasileiras. Esse estdgio foi
alcancado, como discorre o estudo, em fungao de processo incremental de construcio de capacidades,
cria¢do de normativos, rotinas, parcerias e conquista de legitimidade no campo de conhecimento
especifico, em grande parte liderado pela burocracia.

O exame dos casos permitiu identificar alguns fatores condicionantes da utilizagio de evidéncias
que nio haviam sido explorados em estudos prévios, tais como o nivel de institucionalizacio do uso
de evidéncias no arranjo decisério da drea. O grau de interacao entre a comunidade politica
e a comunidade epistémica da drea de conhecimento, o propésito de uso da evidéncia na fase da
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politica (por exemplo, defini¢io e dimensionamento de publico beneficidrio, escolha da alternativa
de tratamento a ser implementada, desenho de projeto-piloto, entre outros) e janelas de oportunidades
politicas foram alguns desses fatores que levam a preferéncias distintas de fontes de evidéncias.

Quanto as similaridades encontradas nos casos, destacamos trés relacionadas as dinAmicas
de desenvolvimento de capacidades analiticas e ao processo de institucionalizagao do uso de evidéncias. A
primeira trata do protagonismo da burocracia nas etapas iniciais do processo de absor¢ao de conhecimento,
quais sejam, de valorizacio das fontes, de constru¢io de meios e criagao de rotinas de aquisi¢do e uso
dessas fontes para que se tornem evidéncias pelos tomadores de decisao. Se, por um lado, percebe-se
em todas as situagoes um padrio de significativa autonomia burocrdtica no desenvolvimento da
capacidade analitica do governo federal, por outro lado, os casos da satide e do meio ambiente
demonstram os riscos de ruptura e desmonte dessa capacidade quando nao hd compromisso das
liderancas politicas em mobilizd-la e ndo hd um nivel elevado de institucionalizagio — tais como
previsao do uso de evidéncias em instrumentos normativos e nas rotinas estabelecidas, incentivos
organizacionais e recursos orcamentdrios destinados a essa finalidade etc. Em outras palavras, os
esforgos individuais e técnicos dos burocratas sao fundamentais para a conscientizacio da relevancia
de uso, para construir rotinas, instrumentos e processos, mas a sustentabilidade desses esforgos de
institucionaliza¢io demanda compromissos e iniciativas no nivel organizacional e politico.

O segundo aspecto comum a boa parte dos casos diz respeito a dindmica incremental e
interacional de absor¢ao das fontes de evidéncias. Em geral, observou-se que essa absor¢ao decorre
de processos incrementais e nao de eventos ou iniciativas disruptivas. Nas dreas de politicas analisadas,
a construcio de bases de dados e registros administrativos, assim como o acimulo de capacidades
analiticas, foi se dando, em grande medida, no nivel técnico dos burocratas. Gozando historicamente de
relativa autonomia para interagir com stakeholders da politica e produtores externos de conhecimento,
os burocratas atuam, intencionalmente ou nio, como intermedidrios do processo de absor¢io de
conhecimento. Seja selecionando, trazendo e traduzindo conhecimentos para dentro do aparato
estatal, seja construindo ou fechando canais de interlocugao com produtores de conhecimento, os
burocratas demonstraram-se, nos casos analisados, agentes centrais de formagio da massa critica
acerca das politicas nas quais atuavam.

Virios dos estudos apresentados na parte I exploram a funcao de knowledge brokerage
(intermediagio do conhecimento), desempenhada nio apenas pelos burocratas analistas de politicas,
mas também por outros atores, como os entes do controle, a Enap e instincias participativas.
Avaliamos que a énfase dada pelos autores e autoras a esse fendmeno interacional, jd muito debatido
pela literatura especializada (Meyer, 2010; Mackillop, Quarmby e Downe, 2020; Kislov, Wilson
e Boaden, 2017), indica a importincia de se examinar as relagdes estabelecidas entre usudrios,
produtores e intermedidrios do conhecimento para se explicar por que alguns tipos de evidéncias sao
mais utilizados em determinados campos de politicas do que outros. Isto é, as interagoes viabilizam
acessos a fontes de conhecimento e a falta de trocas pode obstaculizé-los. Ter intermedidrios voltados a
identificarem lacunas e facilitarem interagées pode, assim, aprimorar o ecossistema de evidéncias
de uma drea de politica publica.

Ainda que as dreas de politicas tenham suas especificidades e apresentem diferentes estdgios de
maturidade de institucionaliza¢do do uso de evidéncias, hd aspectos comuns que incitam reflexoes
e recomendagoes para um arranjo de governanca federal que abarque ecossistemas de evidéncias
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distintos. A parte I trard contribui¢des adicionais a essa questao, que serd retomada nas consideragoes
finais deste artigo.

3 PARTE Il — TEMAS ESTRUTURANTES E CANDENTES PARA A GOVERNANCA DE EVIDENCIAS

3.1 Causalidade e causalismo em politicas publicas

Mauricio Pinheiro, no seu artigo Causalidade e causalismo em politicas piiblicas, traca o conceito
inovador de causalismo, definido pelo autor como a ideia de que “a descoberta de relagoes causais
e a sua mensuragao e controle, com o uso de determinados métodos, sejam um imperativo para
qualquer explicaco cientifica e para qualquer avaliagao de politica”. Argumenta-se que essa postura
informa a atuagio do analista ou implementador de politica publica, ndo se confundindo com os
métodos de pesquisa em si, como a avaliagio de impacto. Os limites dessa postura decorrem, entre
outras questdes, da multiplicidade de causas a fendmenos sociais, e o cardter das ciéncias sociais como
pertencentes ao campo do “ser humano agente”, cheias de intencionalidade e abertas a incerteza, a
indeterminagio e a imprevisibilidade. Além disso, os préprios componentes de uma defini¢io causal
possuem algum grau de imprecisao conceitual e estdo sujeitos a interpretagoes particulares. Esses
elementos se combinam para sugerir a pesquisadores e analistas de politicas pablicas alternativas ao
causalismo, por exemplo, como a tentativa de se considerar o contexto de investigagio e da politica
publica especifica ao se investigar relagoes causais.

Em seu artigo intitulado A longa jornada da evidéncia: a batalha contra o escorbuto, Antonio
Lassance investiga, a partir da metodologia do experimento natural histérico de longa duragio, as
razdes para que uma evidéncia tenha de aguardar para efetivamente ser incorporada pelo Estado e
pelo mercado. Para tanto, é avaliado o caso particular das solugoes para lidar com o escorbuto na
Inglaterra do século XVIII, em plena expansio maritima, com poderio militar e mercantil. A anélise
desdobra-se, por um lado, na compreensio dos elementos da prépria evidéncia e do sistema perito de
entdo — ambos precdrios e limitados — e acerca das condigoes de processamento politico da decisao.
O escorbuto afetava principalmente marujos, sem representagio e relevincia politica em um sistema
politico elitista, que s6 introduziu um tratamento para a doenga no contexto do inicio das guerras
napolednicas. Além desses aspectos, o mercado nao havia ainda observado condigées logisticas de
introdugio de uma tecnologia de baixo custo para lidar com a doenga, o que ocorre com a inveng¢io
de uma soda no inicio do século XIX.

Em seu artigo Inferéncia causal e avaliagio de politicas piiblicas, Flavio Carneiro tem como
intuito compreender quando podemos tratar efetivamente de uma inferéncia de natureza causal,
o que difere dos elementos propriamente estatisticos da produgao de inferéncias. Com o intuito
de realizar um esfor¢o a0 mesmo tempo diddtico e 1til ao entendimento do conceito corrente de
inferéncia causal, o autor defende a centralidade do conceito de contrafatual — o que teria ocorrido
na auséncia de uma intervengio observada no mundo real, tudo mais mantido constante — para
ilustrar problemas comuns na compreensio da causalidade, como o viés de varidvel omitida e o
problema da causalidade reversa. Além disso, explicita o problema bdsico da inferéncia causal, em
que ndo ¢ possivel medir precisamente o efeito de uma interven¢io, mas sim estimd-la a partir de
diferentes estratégias, como a produgio de experimentos aleatdrios controlados ou com a mobilizacio
de algumas técnicas econométricas quando temos dados observacionais. Por fim, o artigo destaca os
limites da produgio de inferéncia causal, seja do ponto de vista da sua viabilidade ou da necessidade
de adaptagao dos achados de pesquisa para o contexto da intervengao governamental.
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3.1.1 Qual a importancia e os limites da afericao de causalidade em politicas publicas?

Esses trés primeiros artigos da parte II, que discutem questdes pertinentes a produgio de evidéncias
e causalidade, apontam para um cendrio de reconhecimento dessa busca por questionamento sobre
causalidade, a0 mesmo tempo que indicam limitagoes e vieses nesse intuito.

Nesse sentido, enquanto Carneiro aponta para a necessidade de uma compreensio mais
realista e menos ingénua do conceito de causalidade e dos diferentes, embora complexos, meios para
obté-la, Pinheiro nos lembra os perigos do causalismo, ou seja, de uma postura analitica e cientifica
que enxerga na aferi¢ao de causalidade a tinica solu¢ao para lidar com problemas publicos. Alerta-se
aqui contra certas armadilhas em que o analista de politica pode se ver preso, ao restringir-se a
mensuragao de relagdes causais por meio de certos conceitos, métodos e técnicas-padrio. Nesse
mesmo sentido, Lassance nos alerta para os percalcos da institucionalizagio de evidéncias com auséncia
de explicagoes ou teorias que possam dar sentido a achados provenientes de experimentos, além da
necessidade de nos atentarmos para o funcionamento dos sistemas peritos e do comportamento
das autoridades cientificas.

3.2 Dados e machine learning

O artigo de autoria de Denise Direito e Fernanda Reis, intitulado Evidéncias e dados nas politicas
piiblicas: o falso embate entre transparéncia e privacidade, contribui especificamente para o debate
acerca do falso dilema que envolve os dados pessoais (prote¢ao) e a necessidade de informar politicas
publicas por meio da manipulagao de bases de dados privados (transparéncia). As autoras analisam
trés casos recentes envolvendo o suposto dilema, no campo da politica educacional, na concessao de
beneficios e na auditoria e fiscalizagao de programas governamentais, bem como a legislagio
pertinente, que compreende a Lei de Acesso a Informacio, o Marco Civil da Internet e a Lei Geral
de Protecao de Dados Pessoais. A partir desse conjunto de reflexdes, as autoras concluem que a
superagido dessa aparente contradi¢io pode ocorrer por meio de dois caminhos complementares:
i) fortalecer a transparéncia ativa dos programas governamentais e o controle social da utilizagao de
dados privados; e ii) garantir que a manipulagao estatal de dados privados seja feita pelos procedimentos
adequados, como a utilizagio de anonimizag¢io e pseudoanonimizagio.

Fernando Filgueiras, em seu artigo Machine learning: evidéncias ou alquimia em politicas
piblicas no Brasil?, problematiza os usos e os limites de técnicas de manipulagio de grandes bases
de dados com o emprego da inteligéncia artificial para subsidiar a produgio de politicas publicas e
fortalecer as capacidades estatais. O machine learning é compreendido como uma técnica que sofreu
acentuadas modificacdes com a ascensao de gigantescas bases de dados. Com isso, nas palavras do
autor, a programacao tradicional foi sendo substituida em muitos contextos por algoritmos que
“calculam fungoes de aprendizado e sao capazes de aprender com os dados para classificar, hierarquizar
ou clusterizar diferentes objetos de interesse”. A mobiliza¢io de machine learning, contudo, nao
estd necessariamente engajada com a criagdo ou ativagio de capacidades analiticas para resolu¢io de
problemas de politicas publicas, nem com a coleta e o processamento de dados ou com uma teoria
em particular do processo de politicas publicas. Embora seu uso venha se disseminando no campo
da administra¢do publica, a mobilizacio efetiva de algoritmos de machine learning para produzir
melhores politicas publicas parece algo ainda em construgao.
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3.2.1 Como produzir evidéncias em vista do contexto politico-institucional brasileiro para lidar com dados
administrativos e com a ascensao de novas tecnologias computacionais?

Os dois trabalhos detalhados sao complementares quanto a perspectiva critica para as relagoes entre
o cendrio politico-institucional da administragao publica brasileira e a mobilizagao de dados admi-
nistrativos por meio de novas tecnologias.

Para Direito e Reis, hd um falso dilema quando se trata da relagao entre prote¢io dos dados
privados e transparéncia publica. A governanga publica nesse novo cendrio deve levar em consideracio
a necessidade de que as politicas publicas possam empregar tais dados para aperfeicoar os servigos
publicos, a0 mesmo tempo que mobiliza técnicas para garantir os direitos de privacidade. Em
perspectiva complementar, Filgueiras se debruca sobre as novas tecnologias de processamento de
dados e seus limites para produzir evidéncias. Longe de consistirem em uma panaceia, essas novas
tecnologias de processamento automatizado de grandes bases de dados estao mais préximas do “uso
intuitivo de sistemas de informagdes para imaginar futuros possiveis”, conforme defendido pelo autor.
Desse modo, devemos simultaneamente observar as condicoes e limites no contexto normativo das
politicas publicas, ao passo que devemos lidar com as novas tecnologias sem desconsiderar todo o
aprendizado oferecido pelas policy sciences.

3.3 Institucionalizacdo do uso de evidéncias

O artigo Institucionalizagio do uso de evidéncias em politicas no Brasil: avangos e oportunidades, de
autoria de Beth4nia Suano, Bruno Graebin de Farias, Carolina Scherer Beidacki, Gabriela Solidario
de Souza Benatti, Victéria Paulo Menin e Laura Boeira, visa cobrir a0 menos parte de uma lacuna
identificada pelos préprios autores: a auséncia de reflexées em lingua portuguesa sobre o processo
de institucionalizagao de evidéncias. A partir dos seis dominios tracados por Kuchenmiiller ez 4/,
(2022) para se analisar em que medida se observa a institucionalizagao do uso de evidéncias, o artigo
enfoca o caso brasileiro. Os achados da pesquisa apontam para um avango significativo do Brasil
na publicagio de normativos que incentivam a realizacio de avaliagoes de politicas publicas, assim
como criam espagos formais para fomentar a produgio dessas evidéncias, com destaque para alguns
setores, como a politica de saide e de desenvolvimento social. Sao ainda muito limitados, contudo,
mecanismos de coordenagio e de inser¢io efetiva da mobilizagao de evidéncias nas politicas publicas,
com exemplos de esforcos pontuais e descontinuados, em que pese o cendrio recente de insergao
do pais em redes e esforgos internacionais de promover o uso de evidéncias em politicas publicas.

Rafael Schleicher, no artigo intitulado Do desafio metodolégico ao protagonismo brasileiro: a
histéria da pesquisa Cobradi,’ relata a experiéncia de produzir uma metodologia inovadora para
mensuracio do esfor¢o brasileiro de coopera¢io internacional. Um dos principais desafios
metodoldgicos vincula-se ao cardter multifacetado e transversal as politicas publicas das praticas de
cooperagao internacional, com dados distribuidos por todas as institui¢des de governo. A pesquisa
se debruga sobre as trés fases de parceria entre a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC) e o Ipea,
ao longo do periodo de 2010 a 2024. A énfase estd no esforco de aperfeicoamento da metodologia
e da qualidade dos dados para produzir evidéncias acerca do esforco brasileiro de cooperagio internacional.
Para isso, parte-se de um cendrio inicial de aprendizado e experimentagdo, de 2010 a 2018, para a
aproximagao dos debates estatisticos internacionais na Organiza¢ao das Nagoes Unidas (ONU) e

9. Cooperacao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional.
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na Organizacio para a Cooperagido e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), de 2019 a 2020, até
a fase em andamento, de 2021 a 2024, de protagonismo brasileiro no quesito da qualidade estatistica.
Isto tornou o pafs uma referéncia do Sul global na medi¢ao da Cooperagao Sul-Sul para o
Desenvolvimento (CSSD) e da Cooperagiao para o Desenvolvimento Internacional (CDI) prestada.
Nesse sentido, um achado fundamental desse relato de experiéncia reside na “aproximagio do Brasil das
principais metodologias e féruns estatisticos internacionais desde 2018, conforme apontado pelo autor.

3.3.1 0 que se depreende da institucionalizacao de evidéncias no Brasil?

Uma reflexdo importante a partir dos dois artigos discutidos ¢ situar o papel das mudangas incrementais
no aperfeicoamento da institucionalizagao do uso de evidéncias no governo. Enquanto Schleicher, no
relato de experiéncia sobre a pesquisa Cobradi, argumenta que houve um processo virtuoso de
aperfeicoamento institucional na producio de evidéncias a partir da interlocugao com especialistas
internacionais, Suano e coautores apontam que aperfeicoamentos normativos e mesmo gerenciais
podem muitas vezes se limitar a determinados periodos histdricos ou setores de politicas publicas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O conjunto de artigos reunidos por este nimero especial do boletim aponta para diferentes
perspectivas sobre a mobilizacio do uso de evidéncias em politicas ptiblicas no Brasil. Nesta secdo final
do artigo de apresentagio buscamos sintetizar em trés pontos o que consideramos como principais
contribuigoes e recomendagoes extraidas dos trabalhos para uma agenda voltada a institucionalizagao
e a0 aprimoramento da governanca do uso das evidéncias no governo federal brasileiro.

Em primeiro lugar, os achados e discussoes produzidos nos artigos das duas partes reforcam
o argumento da importincia em se adotar uma perspectiva moderada de evidéncias, isto ¢, que
considere o contexto e o propédsito de uso das fontes de conhecimento e que reconheca a dimensio
politica do processo decisério nas politicas ptblicas. Um primeiro conjunto de artigos (Carneiro;
Pinheiro; e Lassance, por exemplo) nos lembra que uma boa governanca do uso de evidéncias em
politicas publicas nao se separa definitivamente de certas questoes conceituais, teéricas e histéricas
de fundo. Ao mesmo tempo que é preciso considerar uma perspectiva tedrica abrangente acerca
das evidéncias usadas em politicas publicas, é necessdrio também ter bom senso e pragmatismo
quanto as aplicacoes contextualizadas do conceito de evidéncia. Assim, um sistema de governanga
de evidéncias nesta dire¢io, como jd recomenda Parkhurst (2017), deve prever e ser transparente
a0 definir questdes como: quem sao os especialistas para quais contextos, quando e para quais tipos
de decisdes as evidéncias sao invocadas, e quais interesses estao sendo representados e promovidos
no processo de aconselhamento.

Uma segunda contribui¢io do conjunto dos estudos diz respeito aos diferentes niveis de
capacidade analitica encontrados nas dreas de politicas examinadas em contraste aos desafios
presentes e futuros para a produgio e uso de informagoes e dados. A dimensao analitica da capacidade
estatal talvez seja a menos conhecida e debatida quando se busca o aprimoramento dos recursos para
a atuagdo do Estado brasileiro. Embora os artigos apontem para uma elevada capacidade individual dos
burocratas analistas, a qual, vale destacar, garantiu alguma resisténcia contra as ameagas ¢ ataques de
desconstrugio e deslegitimacao de instdncias de aconselhamento técnico-burocrdtico pelo governo
Bolsonaro, nota-se menor acimulo de capacidades em nivel organizacional. Ademais, o fortalecimento
da faculdade analitica nos casos examinados demonstrou ter resultado, em maior medida, do
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protagonismo da burocracia do que de decisio de liderangas politicas. E preocupante essa dinimica
ao conhecer os inimeros desafios apresentados pelos artigos que discorreram sobre o acesso,
manipulago e uso das grandes massas de dados por meio das novas e futuras ferramentas tecnoldgicas.
Como o Estado brasileiro estd preparado e se preparando para exercer a fun¢io analitica atual e
do futuro? Quais recursos estao sendo disponibilizados para manter e construir essas capacidades?
De que forma estao distribuidos? Essas sao algumas das questoes que precisam ser enderegadas no
desenho de um sistema de governancga de evidéncias de 4mbito nacional.

Por fim, os estudos deste boletim chamam aten¢ao para aspectos fundamentais para a garantia
da sustentabilidade de um sistema de governanca de evidéncias. A compara¢io entre contextos
de politica demonstrou que hd estdgios distintos de maturidade da institucionalizagao de uso de
evidéncias nas organizagoes federais. Enquanto em algumas dreas hd unidades especializadas com
capacidades jd estabelecidas e previsao normativa de aconselhamento técnico-cientifico dentro do
processo decisério da politica, em outras a funcio de aconselhamento ¢ exercida condicionada a
disposi¢io e demanda dos atores politicos, de forma esporddica ou pouco estruturada. Isso torna
a atividade analitica frigil e dependente dos decisores politicos. A institucionaliza¢ao do uso de
evidéncias por meio de normativos, rotinas e instrumentos é necessdria para que se estabeleca
condi¢oes estruturais para o exercicio dessas atividades. De outra frente, parcerias e colaboragoes
entre produtores, usudrios e intermedidrios do conhecimento demonstram-se, nos casos, igualmente
relevantes para a aproximagao entre as comunidades de stakeholders das politicas e as comunidades
epistémicas dos campos de conhecimento para a legitimagio e apoio dessas comunidades ao uso de
evidéncias na drea de politica. Por fim, a sensibilizagio dos decisores politicos quanto a relevincia
do uso de evidéncias seria 0 componente final para o processo de construgio de uma verdadeira
cultura de uso de evidéncias no Estado brasileiro.

Deixamos essas consideragdes como forma de recomendagoes préticas e como temas para
futuras agendas de pesquisa. Finalmente, agradecemos a todos os autores e autoras e pareceristas
que se dispuseram a contribuir com esta publica¢do. Durante quase um ano estabeleceu-se rica
discussao dessa rede de pesquisadores em uma série de sete semindrios de debates que resultaram em
novas reflexdes e aprimoramentos para a publica¢io e, esperamos, para este campo de estudos.
Agradecemos, ainda, a gestao da Diest, que incentivou fortemente este projeto, e a parceria entre
o Ipea e a Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), que possibilitou a
participagao de alguns dos autores e autoras desta publicacio, assim como aos membros do comité
editorial do boletim e as equipes do Editorial e administrativas do Ipea, que viabilizaram as etapas
necessdrias para a sua pronta disponibilizagao.

Desejamos uma boa leitura!
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APENDICE
ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1 PERFIL DO ENTREVISTADO

Objetivo: apresentar o entrevistado.
e Qual seu cargo e atribui¢des? Hd quanto tempo trabalha no 6rgao e no cargo?

* DPor que foi trabalhar com esta drea de politica publica ou programas?

2 POLITICA PUBLICA

Objetivo: descrever a politica pablica em que atua.

*  Qual o objetivo geral da politica? Poderia descrevé-la?

3 ROTINA DE TRABALHO E FLUXO DE PRODUCAO DE DOCUMENTOS

Objetivo: descrever a rotina de trabalho e os documentos produzidos e seus fluxos.
e Como ¢ sua rotina de trabalho? E da equipe com quem trabalha?
a) Que tipos de documentos sao produzidos? Relatérios, notas técnicas, informagoes?

b) Qual o fluxo dos documentos ou processos?

4 MUDANCAS RECENTES NA POLITICA PUBLICA

Objetivo: descrever as alteragoes na rotina de trabalho em caso de mudangas na politica ptblica ou
mudanca no papel institucional do érgao em que atua.

¢) Como a mudanga da politica alterou a rotina de trabalho?

d) Como a mudangca do papel institucional do érgao alterou a rotina de trabalho?

5 PERFIL DA EQUIPE
Objetivo: descrever o perfil da equipe.

*  Qual ¢ o perfil dos servidores que integram a equipe (explorar informagdes como carreiras, rota-
tividade, formagao, tempo de experiéncia)?

a) Hd um perfil de servidor que pode trabalhar nesta drea? E necessaria alguma expertise especifica?
Passam por alguma capacitagio especifica?

b) H4 a contratacio de consultores externos? Qual perfil? A quem eles sao subordinados? Por
quem sao indicados?

6 ELABORACAO DE ANALISES E FONTES INFORMACIONAIS UTILIZADAS

Objetivo: verificar como as anilises sao realizadas e o uso de fontes informacionais.

Observagio: a pergunta deve contextualizar as respostas para elaboragio de andlises e uso das
fontes em relagao ao caso estudado. Ex.: na criagdo normativa relacionada aos Cargos Comissionados
Executivos (CCE) e as Fun¢oes Comissionadas Executivas — nivel 3 (FCE3), nas avaliacoes da
Comissdo Nacional de Incorporagao de Tecnologias no Sistema Unico de Satide (Conitec) etc.
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*  Que tipos de andlises sdo feitas para a tomada de decisao (e elaboragao de documentos)?
* Como os documentos (relatérios, notas técnicas, informagées) sio produzidos?
*  Que fontes informacionais sao utilizadas pelos analistas? Em que circunstincias?
a) Eles buscam ou contratam evidéncias cientificas ou chegam a produzir evidéncias? De que forma?

b) Outros recursos informacionais sao utilizados para a elaboracio dos documentos (pareceres legais,
recomendagoes internacionais)? Para qué?

¢) Os servidores do 6rgao se relacionam entre si? Discutem o assunto? Trocam referéncias? E com
outros ministérios?

d) Interagem com a sociedade civil?
e) Interagem com pesquisadores e academia?

Objetivo: verificar como as andlises sio realizadas nas situacoes de politicas publicas com
conselho consultivo, deliberativo ou de articulacio.

e Asdecisoes do conselho determinam ou influenciam a andlise e tomada de decisao pelo analista?

7 AUTONOMIA NA ELABORACAQ DAS ANALISES
Objetivo: verificar a atuagdo dos analistas quanto a autonomia (capacidade de agir) e discricio-

nariedade (liberdade de agir).

Observagao: uma possivel estratégia para identificar com mais clareza se houve discri-
cionariedade ou autonomia no ato decisério é buscar situagdes em que houve controvérsias entre
integrantes da mesma equipe.

*  Asandlises realizadas pelos analistas s3o previamente discutidas e/ou alinhadas com os superiores? As
fontes de referéncias sao previamente definidas (ex.: normativos, acordos internacionais, referéncias
cientificas etc.) ou tém autonomia para buscar fontes? E para definir o roteiro de andlise e para
elaborar os documentos?

a) Como ¢ o processo de revisao pelos superiores, quando acontece?

b) Quando h4 divergéncia, como ¢ definida a posi¢io que prevalece?

8 CONDICOES INSTITUCIONAIS PARA ATUACAO NO POLICY ADVICE (ACONSELHAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS)

Objetivo: verificar as condigoes institucionais para utiliza¢io de fontes informacionais.

* O 6rgao dispoe de recursos (or¢amentdrio para contratagao de consultorias especializadas, de
pessoal, de capacitagdes) e instrumentos (sistemas informacionais, acesso a bancos de dados)
para produzir andlises?

e Como utilizou ou mobilizou os recursos e instrumentos no caso em questao?

9 INFLUENCIA DOS ORGAOQS DE CONTROLE EXTERNO
Objetivo: verificar o papel dos 6rgaos de controle externos.

*  Como sio utilizadas as decisoes judiciais ou pareceres dos érgaos de controle (TCU, Ministério
Publico)? Sao usados como fundamento dos documentos? Influenciam a andlise? Como ¢ a
interagio com atores desses 6rgaos?
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CaraciDADES ANALITICAS E AuToNoMIA DA BurocraciA como ConbicioNANTES DO Uso DE
EvipenciAs NA IMPLEMENTACAO DO AuxiLio EMERGENCIAL'

Bruno Gontyjo do Couto?

SINOPSE

Este artigo examina a experiéncia do auxilio emergencial com foco no papel decisivo desempenhado pelas
capacidades analiticas individuais e organizacionais existentes no entao Ministério da Cidadania (responsavel
pelo auxilio) para a utilizacao de evidéncias no processo de implementagao e execugao de um programa emergencial.
A analise explora a hipotese de que a capacidade analitica de politicas publicas de um determinado drgao estatal
é um fator que determina positivamente a utilizacdo de evidéncias para tomada de decisées em politicas publicas.
Ao fim, o trabalho demonstra que a combinacdo entre capacidades analiticas individuais, capacidades analiticas
organizacionais e autonomia da burocracia foi determinante, de um lado, para a rapida implementagdo do
programa e, de outro, para a utilizacao de evidéncias adequadas na sua gestao, 0 que garantiu o sucesso parcial
do programa no que diz respeito a sua eficacia (alcance de objetivos) e focalizacdo (alcance da populacdo-alvo).

Palavras-chave: auxilio emergencial; covid-19; politicas publicas; evidéncias; capacidade analitica;
autonomia burocratica.

1 INTRODUCAQ

A pandemia da covid-19 criou intiimeros desafios para a gestao de politicas publicas, obrigando
dirigentes e burocratas a encontrar solug¢oes para problemas complexos em curto periodo de
tempo, com recursos escassos e com poucas evidéncias para apoiar a tomada de decisoes. Nesse
contexto, a experiéncia do auxilio emergencial (AE) se destaca por sua abrangéncia, complexidade
técnica e imediaticidade.

Criado pelo Congresso Nacional em abril de 2020, o beneficio do AE foi implementado como
uma resposta do Estado brasileiro aos impactos sociais e econémicos da pandemia da covid-19.
O novo beneficio financeiro assistiria pessoas em situagao de vulnerabilidade socioeconémica cronica
ou transitéria que nao estivessem cobertas pela previdéncia ou pelas leis trabalhistas do pais. Previsto
para durar cinco meses, o AE teve de ser estendido duas vezes e foi encerrado somente em outubro
de 2021. Nesse periodo, atendeu quase 70 milhoes de brasileiros (34% da populagio do pais).

Este artigo examina a experiéncia do AE com foco no papel decisivo desempenhado pelas
capacidades analiticas individuais e organizacionais existentes no entao Ministério da Cidadania
(MC), 6rgao responsdvel pelo AE, para a utilizagio de evidéncias no processo de implementagio e
execucdo de um programa emergencial. Na esteira de pesquisas anteriores sobre uso de evidéncias
no governo federal brasileiro (Koga e al., 2023b), a anilise pretende explorar a hipétese de que a

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art1

2. Bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes
e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); e professor de educacdo superior na Universidade do Distrito Federal
(UnDF). E-mail: brunogcouto@gmail.com.
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capacidade analitica de politicas publicas de um determinado érgao estatal é um fator que determina
positivamente a utilizagao de evidéncias para tomada de decisées em politicas ptblicas.

Complementarmente, inspirado pela tradi¢ao de estudos que problematizam a relagao entre
decisao politica e autonomia técnica, o artigo ainda explora uma segunda hipétese: se o aumento
da autonomia técnica dos burocratas também é um fator que contribui com uma maior utiliza¢ao
de evidéncias em cendrios emergenciais. Assim, a andlise examina como a autonomia técnica
concedida aos burocratas do MC no contexto de implementagio do AE foi crucial para a utiliza¢ao
de evidéncias no processo.

O procedimento metodolégico adotado foi a realizacio de entrevistas semiestruturadas com
seis servidores de diferentes secretarias do MC que estiveram diretamente envolvidos nas principais
fases do programa.

Ao fim, a andlise demonstra que a combinagdo entre capacidades analiticas individuais,
capacidades analiticas organizacionais e autonomia da burocracia foi determinante, de um lado, para
a ripida implementagao do programa e, de outro, para a utilizacio de evidéncias adequadas na sua
gestdo, o que garantiu o sucesso parcial do programa no que diz respeito a sua eficdcia (alcance de
objetivos) e focalizago (alcance da populagio-alvo).

2 CONTEXTO DO AUXILIO EMERGENCIAL

Como ¢ possivel visualizar na figura 1, o programa teve trés etapas. Na primeira, o AE consistiu no
pagamento de até cinco parcelas de R$ 600 para individuos adultos sem vinculo de emprego formal
ativo com renda domiciliar per capita de até meio saldrio minimo e/ou renda familiar total de até
3 saldrios minimos.®> A segunda etapa compreendeu até quatro parcelas de R$ 300.* E a terceira
até sete parcelas de R$ 250.°
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3. Aprovada pela Lei n® 13.982/2020.
4. Aprovada pela Medida Proviséria ne 1.000/2020.
5. Aprovada pelas medidas provisérias n% 1.037, 1.038 e 1.039, de 2020.
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E importante destacar que, embora o AE nao aceitasse participantes de outros programas
sociais (uma excegao foi feita para os os beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF), que passaram
a receber o AE automaticamente nos casos em que este fosse mais favordvel. Também vale sublinhar
que as familias elegfveis que estavam inscritas no Cadastro Unico (CadUnico) em abril de 2020 e que
nio eram beneficidrias do PBF, também passaram a receber o beneficio automaticamente.
O restante do publico elegivel teve de encaminhar solicitagao através de cadastro em um aplicativo
de celular gratuito criado e disponibilizado pela Caixa Econémica Federal (doravante, Caixa).

Assim, entre abril de 2020 e outubro de 2021, o programa transferiu mais de R$ 354,6 bilhoes
a 68,3 milhoes de beneficidrios (Ghiraldelli, 2022). Desse total, 30% correspondiam a familias
inscritas no PBF e 15% a outras familias inscritas no CadUnico. E importante destacar que um
grande numero de pessoas elegiveis ao programa nao conseguiu receber o beneficio, enquanto vérios
casos de fraude e pagamento indevido foram descobertos. Entre abril e julho de 2020, foram movidos
mais de 225 mil processos judiciais individuais para recebimento do AE (Banco Mundial, 2021).
Em contrapartida, “TCU [Tribunal de Contas da Uniao], CGU [Controladoria-Geral da Uniao]
e tribunais de contas e controladorias gerais subnacionais identificaram 4,9 milhoes de beneficios
indevidos até julho de 2021 que foram retirados do auxilio emergencial” (Brasil, 2022, p. 6).

O arranjo de estruturas organizacionais mobilizadas para colocar o programa em funciona-
mento era bastante complexo e ficou sob a responsabilidade do MC, com forte protagonismo das
Secretaria Nacional do Cadastro Unico (Secad),® Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (Senarc)
e Subsecretaria de Tecnologia da Informagio (STI). A figura 2 apresenta um fluxograma parcial
com os principais 6rgaos envolvidos nos diversos processos que aconteciam desde a requisi¢ao pelo
beneficidrio até o pagamento em conta ou o comunicado de negativa.

Em resumo, existiam quatro canais de solicita¢iao do beneficio: inscrigao automdtica via PBF
e CadUnico; inscri¢io assistida via Correios; e, o principal canal, a inscrigao por aplicativo. As
informacoes dos solicitantes eram enviadas pelos rgaos competentes para a Dataprev que processava
a andlise de elegibilidade a partir do batimento com dezenas de bases de dados, como Cadastro
Nacional de Informagées Sociais (CNIS), Declaragio Anual de Imposto sobre a Renda de Pessoa
Fisica (DIRPF), entre outras. Em seguida, a lista de selecionados pela Dataprev passava por um
processo de homologagao por parte da Secad e Senarc, que faziam novos batimentos, revisoes e
complementagdes. A lista final para pagamento e a nota técnica com os resultados das andlises de
elegibilidade eram enviadas para a Caixa que, entdo, realizava o depésito dos beneficios em conta
ou comunicava as razoes da negativa.’”

6. Em abril de 2020, a secretaria era um departamento da Senarc, o Departamento do Cadastro Unico (Decau). Com os desafios do AE, o
Decau foi transformado em secretaria em maio do mesmo ano.

7. 0 fluxograma apresentado aqui ndo contempla a complexa estrutura montada para receber os processos de contestacdo de inelegibilidade,
bem como para o recebimento de denuncias e investigacao de fraudes.
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FIGURA 2
Fluxograma do AE
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Fonte: Banco Mundial (2021).
Obs.: A sigla SGFTI corresponde a Secretaria de Gestéo de Fundos e Transferéncias do MC.

O fluxograma descrito revela que grande parte do esfor¢o organizacional empreendido envolvia
a produgio, processamento ¢ andlise dos dados de mais de 120 milhoes de solicitantes, incluindo a
defini¢io dos inimeros critérios envolvidos na confirmacio ou recusa de elegibilidade.

Nesse contexto, este artigo pretende investigar como o uso de evidéncias esteve presente nas
diferentes fases da gestao do AE, com foco, sobretudo, no papel das capacidades analiticas e da
autonomia burocrdtica do MC enquanto fatores condicionantes desse uso.

3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 Capacidade analitica de politicas publicas

Em pesquisas anteriores (Koga ez /., 2020), adotou-se como modelo tedrico-analitico uma adaptagio
da proposta feita por Ouimet ez a/. (2009) que enfatiza a capacidade de absor¢io de evidéncias
nos processos de policy making. Como é possivel observar na figura 3, o modelo contempla diferentes
condicionantes das fases da absor¢do de evidéncias, incluindo aspectos bastante sublinhados por
Ouimet ez al. (2009), a saber, as competéncias individuais necessdrias ao uso de evidéncias, bem
como a influéncia da organizacio enquanto potencial catalisadora desse uso.
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No modelo, os conhecimentos, habilidades e experiéncias individuais dos burocratas estao
reunidos sob o conceito de capacidades analiticas individuais. J4 aspectos como infraestrutura
tecnoldgica e de pesquisa, servigos informacionais e processos organizacionais, incluindo recruta-
mento e capacitagdo, estao reunidos sob o conceito de capacidades analiticas organizacionais.

FIGURA 3
Modelo analitico: capacidade de absorcao de evidéncias na politica
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Fonte: Koga et a/. (2020).

O conceito de capacidades analiticas tem sido amplamente debatido e estudado pela literatura
de politicas ptblicas baseadas em evidéncias.® Para este artigo, o conceito compreende um conjunto de
habilidades, recursos e processos desenvolvidos dentro da gestdao de politicas publicas com o
objetivo de fornecer informacoes relevantes sobre as mesmas e orientar as tomadas de decisao

(Koga et al., 2023b).

Uma das hipéteses que serd trabalhada ao longo do artigo ¢ de que as capacidades analiticas
individuais e organizacionais, desenvolvidas pela burocracia federal a partir da gestio do CadUnico
e do PBF ao longo de duas décadas, foram determinantes para o processo de implementagao do AE e
garantiram a utilizagdo de evidéncias adequadas em decisdes que constituiram sucessos parciais do
programa. Entretanto, as principais falhas ocorreram justamente em setores que nio possufam essas
capacidades constituidas.

Ou seja, dentro de um contexto emergencial que exigiu a implementago acelerada de um
novo beneficio para milhées de pessoas, as capacidades analiticas acumuladas na burocracia federal
exerceram um papel central tanto na eficicia do programa quanto na sua focalizagao (ainda que
esta tenha sido parcial).

3.2 Autonomia técnica da burocracia versus decisoes politicas

Outro aspecto importante do caso analisado diz respeito a autonomia que foi dada aos burocratas
do MC para que implementassem e executassem o programa de acordo com sua experiéncia técnica

8. 0 debate sobre capacidades analiticas foi recentemente detalhado no artigo Analytical capacity as a critical condition for responding to
covid-19 in Brazil (Koga et al., 2023b).
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e profissional. Os burocratas entrevistados destacaram reiteradas vezes que a autonomia dada pelos
dirigentes foi indispensdvel para que o AE saisse do papel no prazo e funcionasse adequadamente.

Assim como as capacidades analiticas, o tema da autonomia burocrdtica foi longamente
debatido pela literatura. Inimeros autores realizaram reflexdes e pesquisas sobre os ajustes existentes
e possiveis entre a lideranga dos dirigentes politicos eleitos e a autonomia de um quadro burocrdtico
nao eleito (Stewart, 1985; Fukuyama, 2013). Nao obstante, ainda que o movimento das politicas
publicas baseadas em evidéncias apresente uma clara tendéncia de tomar o conhecimento técnico
como referéncia, no hd nenhum consenso na literatura que aponte a autonomia técnica da buro-
cracia como algo mais desejével do que decisoes e influéncias politicas no 4mbito da gestao publica.

Assim, outra hipdtese que serd trabalhada é a de que 0 aumento da autonomia técnica dos
burocratas também foi um fator decisivo para a implementacio e eficicia do AE.

4 ANALISE

Em pesquisa anterior, a andlise dos dados quantitativos levantados através dos surveys com buro-
cratas federais demonstrou que o entdo MC estava entre os trés ministérios com maior presenga
de burocratas com perfil de “analista de politicas publicas”, ou seja, burocratas que desempenham
funcgoes analiticas de forma frequente em seu trabalho (Koga ez al., 2023a).°

O ministério também apresentou uma grande participagio de servidores de duas carreiras
que se sobressairam nas andlises. A primeira delas, a de Especialista em Politicas Pablicas e Gestao
Governamental (EPPGG), destacou-se como a segunda carreira com maior presenga de burocratas
com perfil “analitico” e como a terceira com maior presenca de burocratas que utilizam evidéncias
cientificas de forma frequente em seu trabalho. A segunda delas, a de Analista Técnico de Politicas
Sociais (ATPS), destacou-se como a quinta carreira com maior presenca de burocratas com
perfil “analitico”.

Tendo em vista esse resultado, decidiu-se por aprofundar as andlises sobre a utiliza¢ao de evi-
déncias no MC por meio de uma abordagem qualitativa, que teve como eixo principal a realizagio
de entrevistas semiestruturadas com servidores da pasta. Como parte importante do grupo ainda
estava envolvida com a experiéncia do AE e diante do cardter inédito e excepcional do programa
(contexto de emergéncia, numero de beneficidrios, complexidade técnica), optou-se por fazer um
recorte direcionado para essa iniciativa em especifico. Foram realizadas seis entrevistas com servidores
efetivos e comissionados da Secad e da Senarc que atuaram diretamente na gestao do AE entre 2020
e 2022. A selecio dos entrevistados foi feita por bola de neve, mas contemplou perfis diferentes
(EPPGGs, ATDPSs, outras carreiras federais e comissionados).

4.1 Capacidades analiticas individuais e uso de fontes pessoais de evidéncia

A reconstitui¢ao da experiéncia de implementagio e execu¢io do programa através dos relatos dos
servidores deixa claro que a existéncia de capacidades analiticas individuais bem constituidas nos
quadros do MC foi indispensdvel tanto para o programa quanto para o uso de evidéncias nele.

9. Em pesquisa anterior, a analise fatorial das funcdes desempenhadas pelos burocratas federais revelou a existéncia de quatro perfis de funcdes,
sendo um deles o perfil “analitico/controle” (Koga et a/., 2020). Para identificar os burocratas com esse perfil, foi criado um score a partir da
frequéncia com que o burocrata desempenhava as cinco fungdes do perfil “analitico/controle”. Aqueles que apresentaram um score de 70% ou mais
foram considerados como pertencentes ao perfil. As cinco fungées eram: i) elaborar relatérios e notas técnicas; ii) coletar e analisar dados
relacionados a politica; iii) elaborar textos normativos; iv) atender a demandas dos érgdos de controle; e v) realizar assessoramento de dirigentes.
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Em primeiro lugar, importa destacar que as equipes da Secad e da Senarc tém como marca
um nivel muito elevado de conhecimento técnico sobre os diferentes processos envolvidos nos
programas, principalmente no que diz respeito a sua organizacio legal e 4 construgio, validagio e
andlise de bases de dados. No caso do AE, o eixo central do programa era a andlise de elegibilidade
feita pela Dataprev via cruzamento de dezenas de bases de dados, de modo que um alto grau de
especializacio na drea foi exigido das equipes. Na Secad, por exemplo, trés servidores com formacio
universitdria e profissional nas dreas de gestdo da informagdo e ciéncia de dados assumiram
a supervisdo, aprimoramento e validagio dos trabalhos da Dataprev. Ao mesmo tempo, a andlise
também envolvia uma grande combinacio de regras que somente uma equipe com conhecimento
detalhado da legislagao poderia conduzir.

Em segundo lugar, as equipes das duas secretarias também tém a estabilidade como uma de
suas marcas, de modo que a maioria dos seus integrantes trabalha hd mais de 10 anos na gestao do
CadUnico, do PBF e outros programas. Essa vasta experiéncia profissional no setor permitiu que,
dentro de um cendrio de urgéncia, inimeros conhecimentos e informagdes previamente constituidos
pelos servidores pudessem ser aplicados nas fases de implementacio e execugao do AE. Por exemplo,
as etapas de constru¢do das normas infralegais e de defini¢ao das regras de processamento da verifi-
cagao de eligibilidade foram diretamente beneficiadas por essa experiéncia prévia:

quando vocé vai fazer o detalhamento das regras de negdcio, vocé identifica que tem muita coisa
na legislacdo que nao foi definida. Entdo, a gente tinha que fazer ali... uma miniformulacio da
politica. (...) E ai, a gente juntava tudo que a gente tinha de background. Eu conhecia muito
das legislacoes, porque eu participei de todo o processo de formulagio... (tinha) o conhecimento
do CadUnico também, de outras bases com que a gente j4 tinha trabalhado (entrevistado 2).

O contexto de emergéncia social e pressao politica fez com que, na maior parte das etapas do
programa, nio houvesse tempo hébil para consulta a fontes além daquelas que estavam a mao. Nesse
sentido, as fontes pessoais de informagao como experiéncias profissionais e mesmo pessoais prévias,
consultas a colegas de trabalho do préprio 6rgao ou de outros 6rgaos, entre outras, revelaram-se
indispensdveis para uma rdpida implementag¢io do AE."

Contudo, como serd discutido no préximo tépico, outro tipo de fonte foi determinante para
o sucesso do programa: os sistemas informacionais e bases de dados governamentais.

4.2 Capacidades analiticas organizacionais e uso de fontes estatais de evidéncia

As capacidades analiticas organizacionais existentes nas estruturas do MC e de outros érgaos federais
nao s6 viabilizaram a efetiva¢do do AE, como também garantiram que ele chegasse a milhoes de
familias vulnerdveis. Para tanto, foi essencial a existéncia prévia de arranjos estatais de producio e
utilizagao de evidéncias. Contudo, como serd demonstrado, um setor importante do AE que nao
contou com esses arranjos acabou apresentando problemas e falhas.

10. E importante destacar que os 6rgaos de controle acompanharam a implementagdo e execucdo do programa desde o inicio. 0 TCU e a CGU
fizeram parte do Comité Gestor do AE junto a Secretaria Executiva do MC. Contudo, o relato dos entrevistados revela que a atuagao dos dois
6rgaos nao teve qualquer sentido de cooperagéo com os servidores ou aprimoramento da gestdo. A perspectiva da maioria dos entrevistados
é de que os 6rgaos estavam ali apenas para fiscalizar e eventualmente punir erros.
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Primeiro, na ocasido, 0 CadUnico e o PBF tinham quase vinte anos de existéncia e dispunham
de estruturas — tanto de pessoal quanto de processos — muito bem constituidas em torno de suas
gestoes. Esse conjunto de recursos organizacionais foi diretamente aplicado nas fases de implemen-
tacao e execucao do AE.

Tinhamos muitos processos que jd funcionavam. Aproveitamos toda a nossa experiéncia e criamos
pautado na nossa experiéncia. A nossa experiéncia na construgao de bases histéricas de beneficio...
Tudo que tinhamos do Bolsa Familia, usamos de repertério para construir o nosso processo
(entrevistado 6).

Segundo, também havia uma extensa infraestrutura tecnolégica desenvolvida pela Caixa para
a gestio do CadUnico e do PBF e pela Dataprev para a gestio da previdéncia social e outros programas.
Assim, quando o AE exigiu o desafio de levantar e processar um grande conjunto de dados de milhoes
de pessoas de forma eficiente e célere, a capacidade tecnoldgica para tal estava disponivel.

Eles [Dataprev] tinham uma grande 4rea de infraestrutura para lidar com isso tudo... que era um
pessoal bem técnico mesmo, de banco [de dados]. Eles chegaram a fazer um portal para o pessoal
(usudrios) consultar se recebeu o auxilio... entdo, eles tiveram que ter um suporte de infraestrutura
para dar conta do volume de consultas (entrevistado 3).

Terceiro, as experiéncias do PBF e, principalmente, do CadUnico envolvem diretamente a
constitui¢ao de um complexo sistema de registros informacionais sobre diferentes segmentos da
populagio brasileira, com foco nos grupos socioeconomicamente vulnerdveis. Um cadastro que foi
sendo construido, qualificado e diversificado de maneira continua ao longo de duas décadas. Dessa
forma, no momento de implementagio do AE, os registros informacionais do PBF e do CadUnico'"
nao s6 puderam ser utilizados de forma automatizada, como garantiram que a focaliza¢ao do
programa fosse mais acertada.

A situagao dos registros informacionais coletados através de outros canais foi bem diferente,
principalmente no caso do aplicativo de celular. As solicitacoes via aplicativo continham apenas
nove conjuntos de informagées com 22 varidveis no total, enquanto uma inscri¢io no CadUnico
possui 21 conjuntos com mais de 65 varidveis. Assim, o cadastro via aplicativo garantiu um acesso
rapido e simples em um momento de emergéncia, mas nao conseguiu atingir o nivel de qualidade

dos cadastros do CadUnico e PBFE.

No ExtraCad,'* a gente teve muitos problemas, porque aquele aplicativo era totalmente novo, nio
muito testado... uma coisa emergencial mesmo. E ai a gente teve problema de dados inconclu-
sivos... a gente teve “n” problemas, principalmente por nio ser uma base totalmente estruturada
(entrevistado 1).

O pequeno numero de informagées solicitado no cadastro via aplicativo tinha como contra-
partida uma complexa operagao que cruzava as informagoes das solicitagoes com mais de quarenta

bases de dados, com destaque para o CNIS, DIRPF, Rela¢io Anual de Informagoes Sociais (Rais),

11. Na ocasido, o CadUnico contava com informacées de 76,8 milhes de individuos, dos quais 43,7 milhdes eram beneficiarios do PBF (Banco
Mundial, 2021).
12. ExtraCad é o nome informal dado para a base de dados constituida a partir das solicitagdes que chegaram por outros canais que néo
o CadUnico/PBF.
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cadastro de Microemprendedor Individual (MEI), bem como PBF e CadUnico. Contudo, as difi-
culdades relativas ao alinhamento das bases, e o volume de centenas de milhées de solicitacoes feitas
de forma continua, deixaram o processo de anilise de elegibilidade bastante intricado. Assim, o

ExtraCad acabou concedendo ou negando milhées de solicitagoes de forma indevida (Banco Mun-
dial, 2021; Brasil, 2022).

Em sintese, a utilizagao de um sistema de registros informacionais bem consolidado, o
CadUnico, como uma das principais fontes de evidéncias do programa, bem como o suporte dos
demais recursos organizacionais existentes, possibilitaram a efetivacdo do AE e garantiram o seu
sucesso, nio obstante parcial, em termos de eficdcia e focalizacio.

4.3 Capacidades analiticas organizacionais e uso de fontes estatais de evidéncia

Os servidores — sobretudo, no caso da Secad — apontaram também para a importincia da autonomia
da burocracia na efetivacio do AE. Segundo os entrevistados, a complexidade do programa fez com
que os dirigentes do MC dessem considerdvel autonomia para que os burocratas executassem o
programa de acordo com sua experiéncia e conhecimento técnicos, o que teria sido determinante
para uma rdpida implementacio do programa.

O auxilio s6 aconteceu porque a equipe técnica teve uma autonomia muito grande. A gente tomava
aquela decisao naquele momento, mesmo correndo o risco de errar, mas a autonomia da equipe
que estava a frente foi essencial pra sair o programa (entrevistado 1).

E importante sublinhar que, de acordo com os entrevistados, a autonomia concedida pelos
dirigentes no caso do AE deveu-se principalmente 4 extrema complexidade do programa, pois muitos
sequer compreendiam tudo o que estava envolvido. Segundo Bawn (1995) e Fernandez (2022), a
delegacio de poderes pautada na expertise técnica seria uma forma das liderangas politicas reduzirem
as incertezas de um contexto como a pandemia, de modo que os conhecimentos e capacidades dos
burocratas serviriam como uma garantia diante das implicacoes envolvidas nas medidas adotadas.

Ao fim, a autonomia concedida permitiu que tanto as capacidades analiticas individuais quanto
as fontes pessoais de informagao dos servidores fossem efetivamente utilizadas nas diferentes fases
do programa.

5 CONCLUSAQ

Em primeiro lugar, o artigo procurou demonstrar como, por um lado, as capacidades analiticas indi-
viduais existentes entre os burocratas do MC e o uso de fontes pessoais de informagio tornaram-se
indispensdveis na tarefa de implementacio e execugao em cardter de urgéncia do AE. Em contrapartida,
como as capacidades analiticas organizacionais desenvolvidas ao longo de duas décadas em torno da
gestio do PBF e do CadUnico também foram determinantes: as estruturas de pessoal e de processos
estabelecidas, uma extensa infraestrutura tecnolégica disponivel e, principalmente, um complexo
sistema de registros informacionais bem constituido nao foram apenas cruciais para a materializagao
do programa, como contribuiram para a utilizagao de evidéncias adequadas, garantindo o sucesso
(ainda que parcial) do programa no atendimento das familias mais vulnerdveis.

Além disso, o artigo também apontou para a importincia da autonomia técnica concedida
aos burocratas pelo MC para a rdpida implementagio do AE. A complexidade do programa exigiu a
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expertise técnica dos burocratas para lidar com os desafios e incertezas, de modo que a autonomia
concedida permitiu que os burocratas utilizassem seus conhecimentos e suas experiéncias profissionais
e mesmo pessoais com o objetivo de viabilizar o pagamento do auxilio para milhoes de pessoas em
um curto periodo de tempo.
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SINOPSE

O Brasil enfrentou graves consequéncias da pandemia de covid-19, figurando como o terceiro pais com mais
casos da doenca e o segundo em nimero de mortes. Este artigo analisa a atuacao da Comissao Nacional de
Incorporagéo de Tecnologias no Sistema Unico de Satde (Conitec) diante das pressdes politicas durante a crise.
0O estudo, baseado em analise documental e entrevistas com burocratas da Conitec, destaca que a comissao
resistiu a instrumentalizagao politica para promover tratamentos nao comprovados cientificamente, como o
kit covid. Em que pese a resiliéncia construida pela capacidade analitica do setor e o suporte da comunidade
epistémica na avaliacao de tecnologias em satde (ATS), a configuragdo institucional da Conitec ndo garantiu
autonomia suficiente para impor medidas baseadas em evidéncias cientificas. O caso das diretrizes para o
tratamento da covid-19 revela os desafios enfrentados pelas instancias de aconselhamento cientifico em meio a
pressoes politicas e destaca a importancia da dinamica entre autonomia e capacidade analitica dessas instancias
na governanca de evidéncias no setor publico.

Palavras-chave: covid-19; Conitec; ATS; aconselhamento cientifico; governanga de evidéncias; capacidade analitica.

1 INTRODUCAQ

O Brasil foi um dos paises mais afetados pela pandemia de covid-19, tendo acumulado, em agosto de
2022, uma marca trdgica de terceiro lugar em niimero de casos (mais de 33,8 milhées) e o segundo
maior do mundo em termos de mortes decorrentes da doenca (679 mil, em ndmeros absolutos),
atrds somente dos Estados Unidos (Saraceni ez al., 2023) e em consonancia com o grave cendrio
observado no ano anterior, em 2021 (Barberia ez al., 2022). Apesar do cendrio catastréfico gerado
principalmente pelo negacionismo sobre os riscos da doenca, a campanha de desinformagao e a falta
de lideranca e coordenacio para implementar medidas de prevengao testadas por parte do governo
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federal, o sistema de satde publica nao deixou de atuar em suas diversas instincias, o que evitou
uma tragédia ainda maior.

Neste artigo, sintetizaremos e avancaremos na discussao de resultados de pesquisa prévia (Koga
et al., 2022; 2023) que trata de uma das principais instincias federais de aconselhamento cientifico da
politica de satide diante do tensionamento do governo do ex-presidente Bolsonaro em suas posigoes
negacionistas durante a crise sanitdria (Mandetta, 2020; Barberia ez al., 2022; Fernandez, 2022),
isto é, a Comissao Nacional de Incorporagao de Tecnologias no Sistema Unico de Satide (Conitec),
que regula o uso de novas tecnologias e fornece recomendagoes sobre a prética clinica para o sistema
publico de sadde no Brasil.

Os dados foram coletados por meio de andlise documental” e de cinco entrevistas semiestru-
turadas, entre margo e agosto de 2022, com especialistas em satide publica do corpo permanente
de burocratas da Conitec. O foco das entrevistas era a respeito da constitui¢io de capacidades
analiticas para a administragao publica federal. Em particular, para esse publico foram inseridas,
ao final da entrevista, quando nao mencionado espontaneamente, questoes a respeito do caso
do kit covid.® As entrevistas foram analisadas por meio de abordagens analiticas de barganha
de expertise (Christensen, 2022) e de capacidade de politicas publicas (Wu, Ramesh e Howlett,
2015; Capano et al., 2020).

Os resultados levaram a duas principais conclusées. Por um lado, a Conitec resistiu a instru-
mentalizagdo pelo governo federal para promover tratamentos nio baseados em evidéncias cientificas
que iriam ao encontro dos objetivos do presidente Bolsonaro de promover uma solugao ineficaz, mas
politicamente conveniente, o entdo chamado 4iz covid. Por outro lado, a configuragio institucional
da Conitec nio garantia autonomia suficiente para defender medidas baseadas em evidéncias para
lidar com a pandemia. As suas diretrizes foram aprovadas no plano técnico, mas ignoradas e rejeitadas
no Ambito politico. Isso demonstra a resiliéncia resultante da constru¢io de capacidades analiticas no
setor da satide, observando, a0 mesmo tempo, a forca da lideranga politica para promover solugoes
inadequadas e contraproducentes, minando os esforgos para resolver problemas complexos.

A segunda se¢ao deste artigo baseia-se na andlise documental para o relato do funcionamento
regular e da atua¢io da Conitec diante do ataque sofrido no caso do kit covid. As entrevistas foram
utilizadas para, além de complementar o relato, levantar a percepcio dos experts burocratas sobre
o processo de institucionalizagio e quanto as ameagas recentes a capacidade analitica da comissao.
As duas tltimas se¢oes trazem a sintese da andlise e a avaliagao dos autores sobre a contribui¢io do
caso para a discussio de caminhos e desafios de uma boa governanga de evidéncias.

7. 0s documentos examinados foram normativos, registros e analises produzidos pela Conitec e artigos produzidos pela midia. O detalhamento
desse corpus pode ser encontrado em Koga et a/. (2022).

8. 0 kit covid foi um coquetel de drogas supostamente eficaz para prevenir as consequéncias graves da covid-19, composto por medicamentos
como cloroquina e hidroxicloroquina, ivermectina e alguns corticosteroides. Até 0 momento em que se redige este artigo, ndo hé evidéncia
cientifica da eficacia desse tratamento.
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2 ANALISE

A Conitec foi criada pela Lei n® 12.401, de 28 de abril de 2011, e o seu desenho institucional espelha o
das institui¢oes internacionais jd existentes — na sua maioria de paises da Commonwealth —, respon-
sdveis pela avaliagio de novas tecnologias e pelo fornecimento de diretrizes clinicas aos profissionais
de satide nos sistemas publicos de sadde. A Conitec integra protocolos baseados em evidéncias nos
processos de tomada de decisio relacionados com a incorporagio de novos medicamentos e outros
insumos, e com a modificagio, ado¢io e adaptacio de diretrizes clinicas.

Em outras palavras, a Conitec tem o papel institucional de avaliar as tecnologias a serem
incorporadas no sistema, bem como de monitorar as jd incorporadas, para selecionar intervengoes
mais eficazes, com maior qualidade e seguranca clinica. Além dos critérios para avaliagio das
evidéncias cientificas sobre as tecnologias, um outro critério de avaliagio é econdmico, levando em
conta a sustentabilidade financeira dos servigos no sistema, bem como a gestao de riscos ¢ a respon-
sabilizacio. Assim, o trabalho do comité estd relacionado com a garantia da qualidade e da relacio
custo-efetividade dos servicos'® (Brasil, 2008).

Como destacado pela literatura recente, a pandemia de covid-19, especialmente nas suas fases
iniciais, mostrou diferengas em comparagio com outras crises ¢ pandemias. Os governos de todo
o mundo tiveram de enfrentar elevados niveis e tipos de incerteza (Capano ez al., 2020). Nao se
sabia muito sobre a natureza do problema e as possiveis solugoes. Quanto ao processo de elaboracio
de politicas, por um lado, surgiram contesta¢ao e ambiguidade em torno das ideias sobre as causas,
efeitos e impactos da pandemia. Por outro lado, foi necessdrio ter em consideragao multiplos fatores,
tais como a experiéncia anterior que os Estados ji tinham acumulado e o nivel de risco que a sociedade
e os governos estavam dispostos a assumir (Capano ez al., 2020).

Para entender o cendrio ambivalente no qual os sistemas de saide atuaram durante a pandemia
de covid-19, a literatura especializada indica ser relevante analisar a dinAmica entre a capacidade
politica e os tipos de lideranca e governanca existentes no campo naquele momento. De acordo com
Howlett e Ramesh (2014), os diferentes modos de governanca — a forma como a relagao entre os
atores governamentais e nao governamentais ¢ estabelecida, promovida e apoiada — tém demandas
distintas de capacidade. Ou seja, um contexto especifico de governanga tem um tipo critico de
capacidade, um calcanhar de Aquiles, que sem altos niveis de capacidade o sistema politico nio
pode funcionar adequadamente.

Nesse mesmo sentido, Christensen (2022) apresenta um modelo para andlise do que chama
de expertise bargain (barganha da expertise), conformado entre burocratas e decisores politicos e a
ser aplicado em contextos de mudanca. Eventos externos (como elei¢des ou crises) impulsionam
mudangcas no sistema de aconselhamento que levam a adogio de estratégias que podem ser utilizadas
tanto pelos decisores politicos como pelos burocratas no sentido de alterar o consenso entre o
conhecimento e a expertise influentes em um campo de politica publica. O resultado dessa mudanca
decorre justamente do resultado dessas interagdes. No caso em questdo, buscaremos identificar

9. S&o paises que, em sua maioria, fizeram parte do Império Britanico, apresentando tracos culturais e institucionais em comum, como Canada,
Australia, Nova Zelandia etc. Conforme reconhecido pela literatura especializada, as origens da Conitec remontam ao papel desempenhado
pelo National Institute for Clinical Excellence (Nice), no ambito do National Health Service inglés (Vieira, Piola e Servo, 2022).

10. Art. 32 do Decreto ne 7.646, de 21 de dezembro de 2011.
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a configuragao prévia da barganha de expertise e as estratégias adotadas pelos atores politicos e
burocrdticos envolvidos no processo de tentativa de transformacio desse arranjo."

No contexto da escassez de informagio, devido a criticidade da pandemia, pesquisadores de
todo o mundo buscavam alternativas, considerando impossivel pensar em solu¢des definitivas nas
fases iniciais da pandemia. A Conitec trabalhou para qualificar tecnicamente a avaliagao das alter-
nativas que surgiram, tais como medicamentos pré-existentes aplicados em outras condicoes clinicas
propostas para o tratamento precoce dos pacientes com covid. Essa atua¢io resultou nas Diretrizes
Brasileiras para Tratamento Medicamentoso Ambulatorial do Paciente com Covid- 19 (Brasil, 2021).

As recomendacoes contidas nas diretrizes eram desfavordveis a utilizagao nio rotulada de um
conjunto de medicamentos para o tratamento prematuro de pacientes com o virus. Durante a crise
sanitdria, muitos medicamentos j4 existentes — cloroquina e hidroxicloroquina, ivermectina e alguns
corticosteroides, por exemplo — foram testados quanto a sua eficdcia contra a covid-19. Enquanto
alguns deles mostraram ser promissores em estudos preliminares, nenhum se revelou eficaz na
prevencao de resultados clinicos negativos, tais como hospitalizagao e morte."

Assim, quando as diretrizes foram estabelecidas, nao havia evidéncias conclusivas mostrando
a eficicia de nenhum dos medicamentos avaliados — e, consequentemente, a andlise das diretrizes
clinicas internacionais existentes, os estudos revistos por pares e os ensaios controlados aleatorizados
nao permitiram conclusées significativamente diferentes das emitidas. Apesar disso, um secretdrio,
politico nomeado no topo da hierarquia do Ministério da Sadde, pdde, na prética, vetar as recomen-
dagdes."? A posicao do secretdrio baseou-se em nota técnica profundamente critica das deficiéncias
metodolégicas detectadas nas diretrizes: uma énfase excessiva nas diretrizes internacionais e nos
resultados dos ensaios controlados aleatérios, acompanhada da desconsideragio de evidéncias colhidas
a partir de estudos observacionais.'*

O grupo responsavel pela formulacio das diretrizes empregou uma técnica padrao na medicina
baseada em evidéncias — conhecida como Grading of Recommendations Assessment, Development
and Evaluation (Grade) —, que utiliza a andlise sistemdtica das diretrizes internacionais existentes para
fornecer aos profissionais de satide recomendagdes atualizadas (Vieira, Piola e Servo, 2022). Seguindo
a prética de rotina na Conitec, o relatério das diretrizes foi também construido por intermédio de
um longo processo de consulta que abrangeu pesquisadores, representantes de associagoes médicas,
e profissionais — provenientes de alguns dos mais prestigiados hospitais do Brasil — de especialidades
médicas relevantes para o tratamento da covid-19. Devido  sensibilidade e visibilidade do assunto,
uma versdo preliminar do relatério foi também submetida a uma audiéncia publica, em que politicos,
representantes da sociedade civil, institui¢des de pesquisa, associagoes médicas e doentes puderam

manifestar apoio e reservas as diretrizes."

11. A literatura sobre aconselhamento e expertise na politica publica (policy advice e policy expertise) considera a existéncia de outros tipos
de experts externos a burocracia, como os advindos de contratacbes, e de outros stakeholders da politica (sociedade civil, setor empresarial,
organismos internacionais etc.), mas neste artigo focaremos na interacdo especifica entre a expertise gerada pela burocracia e os decisores
politicos, discussdo ainda escassa no Brasil.

12. Para uma boa sintese desse debate, ver Fernandez (2022), principalmente entre as paginas 662 e 665.

13. Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.br/brasil/2022/01/4979438-ministerio-da-saude-ignora-diretriz-do-conitec-e-mantem-
o-kit-covid.html; e https://agenciabrasil.ebc.com.br/saude/noticia/2022-01/covid- 19-saude-nao-acata-relatorio-sobre-tratamento-ambulatorial.
14. Disponivel em: https://www.gov.br/conitec/pt-br/midias/audiencias_publicas/nota_tecnica_n3_2022_sctie-ms.pdf.

15. Disponivel em: https://www.gov.br/conitec/pt-br/assuntos/participacao-social/audiencias-publicas/encerradas.
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Na audiéncia publica, algumas das tensoes subjacentes a criacio das diretrizes tornaram-se
explicitas. Os criticos da versao preliminar expressaram as suas preocupagoes, concentrando-se prin-
cipalmente na falta de consideragiao do documento da experiéncia clinica de médicos individuais e
por estudos que utilizam dados observacionais. Um desses criticos mencionou que tinha deixado de
participar das reunioes de formulagio do relatério, alegando que o desenho metodolégico escolhido
era propositadamente tendencioso contra o tratamento prematuro. Um argumento recorrente foi que
muitos avangos no campo médico foram feitos sem recurso a ensaios clinicos duplamente cegos — e
que, especialmente em tempos de emergéncia, os decisores deveriam flexibilizar os padroes de evidéncia
da eficdcia do tratamento se estivessem dispostos a salvar vidas. Alguns clinicos relataram suas
experiéncias particulares de utilizagio de coquetéis de drogas para tratar doentes nao hospitalizados
com covid-19, alegando resultados notavelmente positivos. Finalmente, durante a audiéncia publica,
foram exibidas intervengoes com tons claramente conspiratérios, com alguns nio doutores — incluindo
dois politicos — a manifestarem ceticismo vacinal e a denunciarem o papel da “grande farmdcia” e
da “nova ordem mundial” na cria¢io ou instrumentalizagao da pandemia.

Naio ¢ de surpreender que grande parte das criticas metodolégicas observadas na audiéncia
publica tenham sido incluidas em uma das notas técnicas emitidas para justificar a decisao do
secretdrio responsdvel pela nio aprovagio das diretrizes. Na verdade, o secretdrio tinha mostrado
sinais de favorecer o tratamento prematuro: tinha convidado especialistas com opini6es semelhantes
para participar na preparagdo das diretrizes, rompendo com as préticas estabelecidas na Conitec.
Normalmente, a comissao conta com uma rede de parceiros institucionais relativamente estdvel —
principalmente hospitais e universidades — para distribuir as exigéncias de estudos, de acordo com as
dreas de especializagio desses parceiros. Para reforcar a legitimidade, os representantes das associagoes
médicas também participam do processo (entrevista 2).

Assim, enquanto todos os protocolos regulares foram seguidos na Conitec, as diretrizes foram
rejeitadas por meio de uma decisao normativa individual de um secretdrio. S6 é possivel especular,
com base na posi¢ao anticientifica adotada pelo presidente Bolsonaro e o seu circulo estreito durante
a pandemia (Mandetta, 2020; Fernandez, 2022), que o secretdrio ou sofreu pressoes vindas de cima,
ou foi nomeado em primeiro lugar devido ao seu alinhamento com a posi¢io do presidente. Seja
como for, o caso em andlise permite alguns achados sobre as circunstincias sob as quais a capacidade
analitica pdde ser minada.

Em primeiro lugar, a Conitec representa uma iniciativa nao inteiramente institucionalizada
na integragao de protocolos baseados em evidéncias na tomada de decisdes no sistema publico de
saude brasileiro. Mesmo em situagdes regulares, os burocratas da Conitec lidam constantemente
com multiplas fontes de pressoes externas. Sofrem, com alguma constincia, pressoes de pacientes,
empresas e outros atores como o sistema judicial que, por exemplo, emite frequentemente decisoes
que obrigam os prestadores de saide publica a adotar novos e dispendiosos tratamentos. Essas
decisoes geralmente nao se baseiam em consideragoes técnicas sélidas sobre a eficicia do tratamento
e, igualmente importante, sao relativamente despreocupadas com os custos crescentes causados pela
incorporagdo nio sistemdtica de novas tecnologias (entrevistas 1, 2 e 5). Nesse contexto, a Conitec
tem mais dificuldade de sustentar a prioridade a especializacdo cientifica e a sustentabilidade
or¢amentdria do sistema de sadde publica.
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Em segundo lugar, devido ao seu mandato limitado como institui¢io consultiva'® do Ministério
da Satde, hd muitas oportunidades para anular as suas decisoes (como foi o caso com as diretrizes).
A composigio do 6rgao de votagio no seio da Conitec também torna a comissao vulnerdvel a pressio
politica. Embora os procedimentos técnicos realizados sigam os preceitos da medicina baseada em
evidéncias, o 6rgao responsdvel pela avaliacio e recomendagio sobre o destino dos relatérios é na
sua maioria composto por secretdrios politicamente nomeados pelo Ministério da Satde. De fato,
a prépria aprovagao das diretrizes pela Conitec chama aten¢io, uma vez que alguns dos secretdrios
do ministério coordenaram e votaram contra o documento. Se nio fosse a resisténcia de um dos
representantes do ministério, as diretrizes teriam sido rejeitadas sob uma decisao colegial muito
mais legitimada. Assim, esta falta de independéncia diferencia a Conitec de agéncias internacionais
semelhantes e — como exemplificado pelo caso em andlise — é uma possivel fonte de interferéncia
politica nas decisoes técnicas.

Apesar dessas questoes, os burocratas que trabalham na Conitec tém sido bem-sucedidos na
criacdo de regras, transferindo protocolos baseados em evidéncias e andlises de custo-efetividade
para um papel proeminente na tomada de decisoes na sadde publica brasileira. O que aconteceu
durante o processamento das diretrizes foi devido & importincia politica da questao, uma vez que
o tratamento prematuro da covid esteve no centro da posi¢io negacionista da administracao do
ex-presidente Bolsonaro em relacdo 4 crise da covid-19.

3 DISCUSSAO

O relato em voga demonstra, em primeiro lugar, que a Conitec estd colocada em um quadro
contextual em que o conhecimento cientifico tem um estatuto epistemoldgico mais elevado em
comparagio a outras dreas politicas. A avaliagao da evidéncia cientifica nos cuidados da satide é uma
das principais referéncias para os movimentos da medicina baseada em evidéncias e da politica
publica baseada em evidéncias (Pinheiro, 2020), e as suas experiéncias criaram arranjos institucionais
e normativos mundialmente, a fim de garantir a credibilidade e o cumprimento das suas praticas e
de seus métodos cientificos.

A Conitec brasileira baseou-se fortemente em experiéncias e exemplos internacionais para
construir, progressivamente, na ultima década, os seus recursos e instrumentos estruturais € normativos
(Vieira ez al., 2020). Como detalhado, a operagio da comissiao conta com a participa¢io de
diferentes agentes das comunidades cientifica, governamental, de pacientes e médica. Por conseguinte,
os analistas da Conitec nao s6 possuem a complexa capacidade de avaliar as evidéncias cientificas,
mas também de transitar entre esses campos especializados.

Apesar do déficit de capacidade administrativa, as capacidades analiticas e relacionais da
Conitec foram aumentando até o governo Bolsonaro (Vieira, Piola e Servo, 2022). O caso das dire-
trizes para o tratamento da covid foi relatado nas entrevistas como o ataque mais forte experimentado
na existéncia da Conitec. O governo tentou desacreditar a recomendagdo técnica da comissao,

16. Estudo de Fontrier, Visintin e Kanavos (2022), que examinou mais de sessenta instituicdes de ATS em 32 paises na Europa, Reino Unido,
Canada e Australia apontou variacbes em relagdo ao tipo de governanca e recomendagdes que caracterizam esses entes. Ha paises em que as
recomendacdes proferidas pelos entes responsaveis pelo processo de ATS sdo de implementacdo compulséria e ndo meramente consultiva, como
no Brasil. S&o os casos da Bulgdria, Finlandia, Alemanha, Italia, Litudnia e Suécia. Também se constataram diferencas no tipo de organizagéo
que conduz o processo: apenas 12% dos casos examinados eram de organizacdes governamentais, ou seja, que dependiam inteiramente de
recursos governamentais para atuarem (Fontrier, Visintin e Kanavos, 2022).




A Comissao NACIONAL DE INCORPORAGAO DE TECNOLOGIAS NO SISTEMA Unico pe SAUDE ANTE 05 ATAQUES GOVERNAMENTAIS A
Expertise CIENTIFICA PARA 0 ENFRENTAMENTO DA Covip-19

39

questionando os seus procedimentos regulares e bem-reconhecidos. Além disso, tentou ignorar o
produto do sistema de aconselhamento por meio da escolha das suas proprias fontes de evidéncias
para uma utilizagao simbdlica no sentido de desmantelar a base da politica de cuidados de satide.

Contudo, ao contrdrio de outras dreas de politicas publicas, os fundamentos cientificos e o
estatuto epistémico, aliados a uma robusta capacidade analitica e relacional da burocracia especializada,
protegeram o sistema de aconselhamento nesse ponto de ataque. No entanto, como as entrevistas
também destacaram, um arranjo institucional mais estdvel e auténomo seria necessirio para se evitar
que ataques continuos ou mais fortes pudessem desestabilizar o sistema de aconselhamento cientifico.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A Conitec representa uma instdncia bem-estabelecida de aconselhamento cientifico no governo
federal. Sua atuagao reflete a alta capacidade acumulada pela burocracia que nela j4 atuava antes
da chegada do governo do presidente Bolsonaro e a sua imersao e protagonismo dentro de uma
comunidade epistémica forte no campo da avaliagio de tecnologias da saude.

A gestdo do ex-presidente Bolsonaro imprimiu tentativas de mudanga ao arranjo de expertise
anteriormente estabelecido no caso da recepgao das Diretrizes Brasileiras para Tratamento Medicamentoso
Ambulatorial do Paciente com Covid- 19. Estratégias como a busca por fontes alternativas de
expertise que validassem a posi¢do jd previamente definida do governo, a tentativa de exoneragio
de experts burocratas etc., foram respondidas, em alguma medida, pela burocracia que se encon-
trava sustentada pela referida comunidade epistémica. O decisor politico ndo conseguiu alterar as
diretrizes, mas por conta do arranjo institucional decisério, que coloca a Conitec como instincia
consultiva e ndo deciséria subordinada ao Ministério da Sadde, teve éxito em sobrepor as diretrizes
por meio de decisao monocrdtica.

O estudo permitiu, assim, demonstrar as dificuldades para a constituicio de instincias de
policy advice, assim como os desafios de sua atuacio na barganha de expertise com os atores politicos
em contexto de crise e ataques & ciéncia. Reflexdes para a construgao de arranjos de governanca de
evidéncias incluem o fortalecimento dos niveis de autonomia e a institucionalizagio dessas instincias,
além da construgio permanente de capacidades nao apenas analiticas, mas também relacionais,
que permitam interagdes com as comunidades epistémicas das politicas. E importante considerar,
ainda, o balanco necessdrio entre os fatores constitutivos da barganha de expertise, isto ¢, entre a
capacidade e autonomia dos experts e a legitimidade dos atores politicos e o interesse da sociedade
na tomada de decisao. O aprofundamento do conhecimento sobre essas interagoes constitui-se em
temas proficuos para futuras pesquisas.
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SINOPSE

Este artigo analisa a presenca da perspectiva das politicas publicas baseadas em evidéncias (PPBEs) no ambito do
projeto Em Frente, Brasil (EFB), iniciativa federal na drea de seguranca publica com foco na reducao de homicidios
que foi instituida pelo Ministério da Justica e Seguranga Publica em 2019. A partir de entrevistas com membros da
burocracia da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, o trabalho verifica se o programa pode ser considerado
um exemplo de boa governanca de evidéncias no campo das politicas de seqguranca publica. A analise do caso
indica que as PPBEs se fizeram presentes tanto na execugao parcial do projeto quanto no desenho dos trés
programas que dele derivaram. Contudo, o EFB encontrou os mesmos problemas de interrupgao que sofreram
outros programas federais na area. Assim, constata-se que, enquanto essas politicas nao forem constituidas como
politicas de Estado, a governanca de evidéncias sequira comprometida por causa de outro fator: a continuidade.
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justica; Em Frente, Brasil.

1 INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo analisar a presenca da perspectiva das politicas puiblicas baseadas
em (PPBEs) no Ambito do projeto Em Frente, Brasil (EFB), iniciativa federal na drea de seguranga
publica com foco na redugio de homicidios e crimes violentos que foi instituida pelo Ministério da
Justica e Seguranga Puablica em 2019, bem como do desenho dos trés programas que dele resultaram:
o Programa Nacional de Fortalecimento da Gestao Municipal de Seguranca Piblica (CidadeSusp), o
Programa Nacional de Fortalecimento das Instituigoes de Seguranca Piablica (Pronafor) e o Programa
Nacional de Enfrentamento de Homicidios e Roubos.

A partir de entrevistas semiestruturadas com membros da burocracia da Secretaria Nacional
de Seguranga Publica do ministério, o trabalho pretende verificar se 0 EFB pode ser considerado um
exemplo de boa governanca de evidéncias no campo das politicas de seguranga piblica.
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A escolha pela andlise de caso da politica de seguranga publica decorre do dado encontrado
em pesquisa anterior de que hd grande presenca de burocratas federais que utilizam evidéncias
cientificas de forma frequente em seu trabalho no Ministério da Justiga e Seguranga Puablica
(Koga et al., 2022), somada a importincia de programas de enfrentamento a mortes violentas, tendo
em vista que o Brasil figura entre os paises com o maior nimero de homicidios do mundo.

2 CONTEXTO DAS POLITICAS FEDERAIS DE REDUCAQ DE HOMICIDIOS

Desde a instituigao da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp) em 1997, o processo de
desenvolvimento de uma politica nacional de seguranca ptblica no Brasil experimentou muitos
avangos e retrocessos ligados as maltiplas perspectivas, interesses e capacidades politicas das diferentes
gestoes a frente do governo federal.

A gente chama [a seguranca publica] de “politica maldita”... ndo existe clareza com relagio a qual
problema tem que ser enfrentado... Quais sdo as prioridades? Qual ¢ a rela¢io causal entre a
politica, resultados e impacto? O ministério termina sendo uma sucessio de pequenos planos que
nio tém or¢amento, nio tém desenho légico, que terminam nio tendo muito impacto e acabam
sendo trocados por outro programa quatro anos depois (entrevistado 4).

No que diz respeito as politicas federais de reducio de homicidios, o cendrio é ainda mais
complicado. Mesmo com o Brasil ocupando as primeiras posicoes do ranking de paises com as
maiores taxas de homicidio no mundo desde 1990, ao longo dos 25 anos decorridos desde a criagao
da Senasp, o governo federal tem sido pouco efetivo na implementagio de politicas voltadas para o
problema. A maioria das iniciativas federais na drea foi descontinuada apds poucos anos ou sequer
saiu do papel.’

A titulo de exemplo, o Programa Brasil Mais Seguro foi langado em junho de 2012 com o
objetivo de reduzir o nimero de crimes violentos em estados selecionados por meio da cooperagio
entre a Unido e governos estaduais com foco na indugio da atua¢io qualificada dos 6rgaos de segu-
ranca publica e do sistema de justiga criminal. O programa foi inicialmente implantado em Alagoas
e, por ter apresentado resultados iniciais positivos, foi estendido para Paraiba, Rio Grande do Norte e
Sergipe. A despeito das avaliacdes iniciais, nenhum outro estado foi incorporado apés julho de 2013,
ou seja, apds um ano de existéncia do programa.

Em 2015, o programa seria escalonado para o resto do pais a partir de uma nova politica.
Tratava-se do Pacto Nacional pela Redugao dos Homicidios, um projeto interministerial que previa
a articulacdo entre governo federal, estados e municipios para promover uma redu¢io de 5% ao ano
nas taxas de homicidio. O cerne do projeto envolvia a criagao de diagndsticos com apoio de univer-
sidades e a execugao de agoes sociais e de seguranca publica nos municipios mais violentos do pais
(Gomes, 2015). O pacto foi anunciado em outubro de 2015, mas nio chegou a ser implementado
por conta do impeachment sofrido pela presidenta Dilma em mar¢o de 2016.

5. 0 Programa Nacional de Seguranca com Cidadania (Pronasci), que esteve vigente entre 2007 e 2012, poderia ser apontado como uma
excecao. Contudo, o Pronasci foi um programa de escopo bastante abrangente voltado para prevencao, controle e repressao de crimes em
geral, logo, ndo apresentava a reducdo de homicidios como cerne da politica.
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Nos [pesquisadores] que hd muito tempo dizemos, passamos muito tempo desenhando e dizendo
sozinhos que a preocupacio central de qualquer politica nacional de seguranca publica deveria
ser o enfrentamento dos homicidios. (...). Isso foi algo que durante muito tempo a gente disse
sozinho (entrevistado 7).

Nesse sentido, é possivel afirmar que, mesmo com a sucessao de diferentes gestoes entre 1997
e 2022, o governo federal brasileiro nunca conseguiu implementar uma politica nacional de redu¢io
de homicidios que tenha funcionado efetivamente.

3 SEGURANCA PUBLICA E PPBES: MODELO TRADICIONAL VERSUS MODELO BASEADO EM EVIDENCIAS

Segundo Kopittke (2019), o modelo tradicional de seguranca publica seria 0 mais préximo ao que
vem sendo aplicado no Brasil hd muitas décadas. Trata-se de um modelo origindrio da trajetéria
dos Estados modernos que configuraram um sistema de controle social baseado no direto penal,
subdividido em trés subsistemas — juridico, prisional e policial. Nele, presume-se que boas leis previnem
a criminalidade e desestimulam reincidéncias. A partir da notdvel organizagao dessas politicas
nos Estados Unidos, o modelo atinge seu dpice nos anos 1950. O modelo tradicional enfatiza o
desempenho nas atividades-meio, como o nimero de prisdes (Kopittke, 2019).

A partir da década de 1970, outros modelos de seguranga publica comegaram a ser cons-
truidos por grupos académicos nos Estados Unidos pela realizacio de estudos sociais e urbanos e
intervengdes préticas (criminologia experimental). Uma das contribui¢des imediatas desses estudos
e experimentos foi a mudanca do foco das atividades-meio para as agoes que preveniriam algum tipo
de crime — virada preventiva. Nessa perspectiva, os sistemas juridico, policial e prisional deveriam
atuar junto a outros setores do Estado e assumir novas fungées, como ressocializagio e desenvolvi-
mento individual e comunitdrio, utilizando conhecimentos produzidos por dreas como psicologia,
urbanismo, assisténcia social etc. (Kopittke, 2019).

Um dos desdobramentos dessa nova perspectiva ficou conhecido como Modelo de Seguranca
Publica Baseada em Evidéncias (SPBE), no qual a perspectiva de evidéncia se resume a descoberta
(empirica) do que de fato funciona ou no nas agoes de seguranca publica. O modelo ganhou espago
nos Estados Unidos nos anos 1980 e, sobretudo, na Inglaterra nos anos 1990. Nos dois paises, foram
criados centros de produgio de evidéncias (com foco em estudos empiricos e revisdes sistemdticas) e,
em alguns casos, passou-se a condicionar o financiamento de projetos a fundamentagao em evidéncias.

3.1 O contexto brasileiro

Os estudos levantados sobre a utilizagao de evidéncias nas politicas de seguranga publica no Brasil
sa0 uninimes no diagndstico de que as agoes e decisoes do setor nao costumam ser fundamentadas
em conhecimentos confidveis: “Muito embora o Brasil apresente tradi¢oes no campo de estudos
da segurangca publica, nota-se a incipiéncia no debate assinalado” (Matarazzo et al., 2022, p. 919).

Segundo Lima ez al. (2022), o campo das politicas de seguranca no Brasil é marcado pela
existéncia de diferentes formas de pensar e analisar a seguranca piblica. Existe uma disputa em torno
do préprio conceito de seguranca publica, que remete a uma pluralidade de “leituras e abordagens”
que “tentam delimitar qual é o objeto legitimo de estudos”, bem como “uma complexa batalha
epistemoldgica entre diferentes teorias do conhecimento e que, mais do que apenas delimitar as
fronteiras do campo (...) revelam uma disputa ontolégica” (Lima e Azevedo, 2015, p. 122).
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Essa disputa vai além do campo académico, de modo que as politicas ptblicas do setor parecem
também apresentar dificuldade em acumular aprendizados, na forma de sensos comuns e entendi-
mentos compartilhados sobre uma temdtica a partir dos quais se avanca.

Com base na pesquisa de Lima, Sinhoretto e Bueno (2015), Kopittke aponta para a existéncia
de um embate entre trés posi¢oes interpretativas. Resumidamente, a posicao linha dura defende o
modelo tradicional, com aumento do niimero de policiais, prisdes, apreensoes e o endurecimento da
legislacdo penal, colocando-se contra qualquer tipo de reforma no setor. Ja as posi¢oes da seguranga
cidadi e da gestio por resultados estao vinculadas a um campo de conhecimento critico-reformista.
A primeira procura analisar as causas mais profundas da violéncia no Brasil e defende que as politicas
para o setor envolvam outras politicas sociais, como educagio, satide etc. A segunda defende a quali-
ficagao do gerenciamento das policias, com foco em modelos inovadores de gestao, capacitagio e
monitoramento (Kopittke, 2019). Segundo o autor, as “experiéncias reformistas nao conseguiram ter
sustentabilidade, nem realizar reformas mais profundas no quadro institucional da drea” (Kopittke,
2019, p. 131), enquanto o paradigma linha dura se manteve sélido nas instituigoes e na sociedade.

No que diz respeito ao modelo SPBE, Kopittke (2019) argumenta que sua presenca ainda
¢ timida no Brasil, tanto no Estado quanto na academia, mas vem avangando por meio de expe-
riéncias de iniciativas dispersas pelo pafs.® Além disso, lembra que a legislacio do Sistema Unico
de Seguranca Publica (Susp) e o Programa Nacional de Seguranca do Paciente (PNSP) 2018-2028
trouxeram referéncias explicitas & importancia das evidéncias para a criagdo de politicas no setor.

4 USO DE EVIDENCIAS NA SENASP E NO EFB

Nas andlises dos dados quantitativos levantados por dois surveys aplicados com burocratas do
Executivo federal (Koga ez al., 2022), o Ministério da Justica e Seguranca Pablica (M]JSP) aparece
como segundo ministério com maior presenca de burocratas que utilizam evidéncias cientificas de
forma frequente em seu trabalho, ficando atrds apenas do entao Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagoes e Comunicagdes.

A partir desse resultado, optou-se por aprofundar as andlises sobre a utilizagao de evidéncias
no érgao por meio de uma abordagem qualitativa, que teve como eixo principal a realizagao de
entrevistas semiestruturadas com servidores da Senasp/MJSP. As entrevistas tiveram como foco a
reconstitui¢ao das praticas de utilizacio e governanga de evidéncias na secretaria e no ministério em
diferentes periodos a partir da visao e da experiéncia dos servidores.

A escolha da Senasp como recorte se deu por dois motivos: i) pesquisadores do Ipea com
experiéncia na drea apontaram a Senasp como um espago importante de governanga de evidéncias
no MJSP; e ii) a existéncia de um relacionamento prévio com a secretaria em projetos de cooperagio
com o Ipea. Foram realizadas sete entrevistas com servidores efetivos e comissionados que atuaram
na Senasp em diferentes periodos entre 2003 e 2022.7 A selecao dos entrevistados foi feita por
bola de neve, mas contemplou perfis diferentes (policiais mobilizados, civis efetivos, civis em
cargos comissionados).

6. Os programas mencionados sdo: Fica Vivo! (estado de Minas Gerais); projeto Avaliando Riscos: Mulheres, Vulnerabilidades e Protecao
(estado do Espirito Santo); Companhia Integrada de Policiamento de Proximidade (municipio do Rio de Janeiro); e Pacto Pelotas Pela Paz
(municipio de Pelotas).

7. As entrevistas foram realizadas entre agosto e setembro de 2022.
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Vale destacar que todos os entrevistados apontaram para a existéncia de uma duradoura
cultura da informacio na Senasp, independentemente da gestao em exercicio. A ideia de cultura da
informag¢do mencionada nas entrevistas se refere a busca e a valorizagio permanentes da produgio
de informagdes confidveis para o embasamento de decisoes e propostas. Em diferentes contextos,
relata-se o desejo de ministros, secretdrios e diretores em obter dados exatos sobre o setor. Segundo
os burocratas, essa tendéncia seria produto de dois fatores: primeiro, a relevincia e a criticidade social
dos problemas que estao sob responsabilidade do MJSD, com forte pressao da midia e da sociedade por
mais resultados e transparéncia; segundo, essas necessidades contrastam com uma escassez cronica
de dados publicos confidveis sobre seguranca publica no Brasil, produzindo uma demanda constante
por solucdes na drea de gestao da informagao.

De acordo com os burocratas entrevistados, a institui¢ao da Politica Nacional de Seguranga
Publica e Defesa Social e do Susp, em junho de 2018, impactou fortemente a atuagio do entio
Ministério da Seguranga Pablica (MSP), gerando uma grande demanda pela criagio de programas e
projetos que dessem corpo para a nova politica. Motivada por esse cendrio, uma equipe de policiais
civis e de policiais e bombeiros militares mobilizados na Senasp® desenhou o projeto-piloto para
um novo programa nacional de redugao de homicidios, mais tarde nomeado Em Frente, Brasil.
Segundo os entrevistados, esse processo teria acontecido de forma espontinea, uma construgao que
partiu dos préprios servidores.

No que diz respeito as referéncias e fontes utilizadas no desenho do projeto, os servidores
responderam: “Nés fizemos uma andlise documental de algumas experiéncias tidas como exitosas,
tanto nacionais como internacionais... e extraimos elementos comuns com algum nivel de inovagio...
em relagao a arquitetura e ao modelo de governancga” (entrevistado 2). Contudo, quando solicitados
a dar mais detalhes, eles revelaram um conjunto bem mais heterogéneo de fontes: produgées internas
do ministério e de outros drgios; publicagoes cientificas; experiéncia profissional prévia tanto nas
policias estaduais (dreas operacional e administrativa) quanto em institui¢oes académicas; entre outras.’

Nesse sentido, os servidores envolvidos defendem que o desenho do projeto foi concebido
a partir de entendimentos técnicos bem estabelecidos na drea de seguranca publica: primeiro, o
problema dos homicidios no Brasil apresenta forte tendéncia de concentracio territorial, portanto
o projeto deveria ter uma abordagem focada em territérios considerados criticos; segundo, as causas e
consequéncias dos homicidios vao além do aspecto policial/penal, passando por dreas como
educagao, saude, emprego etc., logo, o projeto deveria contemplar planos de a¢ao multissetoriais
com participagio direta dos drgaos responsaveis pelas diferentes 4reas.

Em linhas gerais, o projeto-piloto seria realizado em seis etapas: i) selecao de cinco munici-
pios com altos indices de crimes violentos nas cinco regides do pais'® e celebragio de um “contrato
local de seguranc¢a” assinado pelo prefeito, pelo governador e pelo presidente;' ii) acio inicial

8. Parte importante da forca de trabalho da Senasp é composta por policiais mobilizados dos estados.

9. 0 desenho do projeto apresenta diversas semelhancas com o Pacto Nacional de Reducdo de Homicidios de 2015. Entretanto, o pacto néo foi
mencionado em nenhum momento pelos servidores que desenharam o EFB. E possivel que tanto o pacto quanto outras iniciativas anteriores
estejam implicitos no conjunto de fontes designado como “producdes internas do ministério”.

10. Os municipios selecionados foram: no Norte, Ananindeua (Para); no Nordeste, Paulista (Pernambuco); no Sudeste, Cariacica (Espirito Santo);
no Sul, Sao José dos Pinhais (Parana); no Centro-Oeste, Goiania (Goias).

11. Os “contratos” eram protocolos de intencdes assinados pelos trés chefes executivos como uma forma de garantir a necesséria cooperacao
interfederativa e intersetorial prevista no projeto. Por meio do protocolo, os trés niveis de governo e suas respectivas pastas assumiriam as
responsabilidades previstas.
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de seguranga envolvendo as policias federal, civil e militar, com o intuito de desmontar grupos
do crime organizado e reduzir os indices de crimes violentos no curto prazo; iii) construgao de
um diagndstico socioterritorial que contemplasse demandas de diversas dreas, como educagio,
saude etc., com o envolvimento de todos os érgaos/niveis federativos responsdveis por cada drea;
iv) proposic¢io de um plano de agoes dividido por dreas e que desse conta das principais demandas
levantadas; v) implementagao das agdes; e vi) monitoramento e avaliagao.

De acordo com os servidores, o desenho de um projeto-piloto limitado a cinco municipios era
justificado pela expectativa de que as avaliacoes realizadas a partir do EFB gerariam evidéncias para
a estruturagio de um programa que ganharia escala nacional de forma progressiva, contemplando
um nimero cada vez maior de territérios.

A etapa seguinte, de proposi¢do e convencimento do alto escaldo do ministério, também
apresenta aspectos importantes. Segundo os servidores, houve uma convergéncia entre a perspectiva
técnica do projeto e a expectativa politica do entdo ministro Sérgio Moro, o que teria facilitado todo
o processo de implementa¢io do projeto. Além disso, os entrevistados destacaram que a janela de
oportunidade criada pelo comeco de um novo governo também facilitou o andamento dessas etapas.

O préprio nivel da instdncia de ministro jé tinha um referencial, por exemplo, da teoria das janelas
quebradas, de atengio aos minimos fatores que podem gerar eventos de violéncia.... Entdo, quando
a proposta da equipe técnica foi levada em cima também dessas experiéncias... isso convergiu com
0 que se esperava (entrevistado 3).

Esse alinhamento entre técnica e politica permitiu que o projeto fosse implementado em alguns
meses. Um comité com dez ministérios liderado pela Presidéncia da Republica, com coordenagao
operacional do MJSP, foi criado para gerir o EFB e os protocolos de inten¢oes foram assinados pelo
presidente, por cinco governadores e cinco prefeitos em 29 de agosto de 2019. A etapa de agoes
policiais ostensivas teve inicio imediato.

A etapa de produgio de diagndsticos socioterritoriais, por sua vez, demandou mais tempo.
Os diagnésticos locais de seguranga foram produzidos em parceria com uma professora do Instituto
Federal (IF) de Goids que jd havia criado um modelo para esse tipo de estudo e com o apoio de
equipes de pesquisadores dos IFs locais, que realizaram as pesquisas de campo. Contudo, um dos
entrevistados destacou a demora das pesquisas de campo (em torno de quatro meses) e o cardter
nao pragmdtico dos diagnésticos produzidos. Na sequéncia, os diagndsticos foram apresentados
para os gestores dos trés niveis federativos em um semindrio, e os gestores puderam colaborar com
sua avaliagdo e aprimoramento.

A préxima etapa consistiu na cria¢io de planos locais de seguranga a partir dos diagnésticos
debatidos, com previsio de a¢oes em diferentes setores de politicas pablicas. Na ocasido, os gestores
municipais, estaduais e federais de dreas como seguranga, sadde, educagio, assisténcia social etc.
participaram de oficinas para constru¢io compartilhada e alinhamento dos conjuntos de agées que
seriam executadas (os participantes foram divididos em mesas temdticas). Todo o processo foi
realizado com apoio da Escola Nacional de Administra¢io Pablica (Enap) e da Macroplan, empresa
de consultoria na 4rea de gestdo estratégica contratada por meio de uma cooperacio técnica do
ministério com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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A fase de implementagao das acoes previstas nos planos foi iniciada em 26 de fevereiro de
2020. “Ao todo, serio realizadas mais de duzentas agdes.... A previsao é que algumas acoes comecem
a ser implementadas em mar¢o”."* Contudo, a eclosio da pandemia de covid-19 em marco e a saida
do ministro Sérgio Moro no fim de abril criaram uma série de dificuldades para essa etapa do EFB.
“Isso foi interrompido totalmente pela pandemia [reunibes presenciais do comité interministerial]
e a pandemia bateu bem na hora que seria 0 comego da implementagio dessa parte de prevengio
socioecondmica’, apontou o entrevistado 1.

Apesar do insucesso da fase de implementa¢io dos planos locais, o MJSP deu seguimento a
experiéncia com o esbogo de trés novos programas inspirados nas principais ligoes aprendidas no EFB.

O primeiro programa, nomeado Programa Nacional de Fortalecimento das Instituigoes de
Seguranca Publica (Pronafor), tinha como objetivo reforcar as capacidades de gestao e operagio
das instituigoes estaduais. Sua proposta foi pensada a partir das intimeras lacunas e deficiéncias
encontradas nos estados durante o EFB. Segundo os entrevistados, o programa estava pronto para
ser langcado em meados de 2022. Contudo, nio foi possivel encontrar nenhuma informagao sobre
o seu lancamento.

O segundo desdobramento do EFB, por sua vez, foi mais bem-sucedido. O CidadeSusp foi
criado a partir da constatagio de que era preciso integrar os municipios ao Susp e dar condigoes
para que implementassem e gerissem suas préprias politicas de seguranga piblica, de acordo com
a realidade local. Assim, a primeira etapa do programa envolveu a selegao de 120 municipios para
receberem apoio federal para a implementacio de observatérios municipais de seguranca publica.
A metodologia de selecao dos municipios foi feita em parceria com o Ipea, e a implementagio dos
observatdrios contou com a supervisao do Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranga Publica
da Universidade Federal de Minas Gerais (Crisp/UFMG). J4 na segunda etapa, o programa prevé
a criacdo e a transferéncia de uma plataforma para geracio automatizada de diagndsticos locais a
partir de 112 varidveis ligadas a criminalidade violenta. O programa foi efetivamente langado em
agosto de 2022.

O terceiro programa, preliminarmente intitulado Programa Nacional de Enfrentamento de
Homicidios e Roubos, seria a versao escalonada e aprimorada do EFB. As etapas previstas neste
seriam reproduzidas nos municipios mais violentos do pais, porém, com uma estrutura de gover-
nanga mais enxuta. Como no caso do Pronafor, nao foi possivel encontrar qualquer informacio a
respeito de seu lancamento.

Em sintese, as experiéncias relatadas sobre o EFB e os trés programas dele derivados revelam
um conjunto de pontos positivos e negativos no que diz respeito a governanga de evidéncias em
politicas publicas. Comegando pelos positivos, vale destacar os pontos a seguir.

* A utilizag¢do de uma diversidade de fontes e referéncias (produgdes internas, literatura académica,
boas préticas nacionais e internacionais, experiéncias pessoais e profissionais prévias etc.) na etapa
de desenho do projeto garantiu uma fundamentagio com base em evidéncias.

* A convergéncia entre conhecimento técnico e autonomia dos servidores e os interesses politicos
do alto escaldo facilitaram a implementagao da proposta.

12. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/noticias/201cem-frente-brasil201d-entra-em-sua-segunda-fase-com-implantacao-
de-acoes-de-prevencao-socioeconomica.
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* A execugio por um formato piloto permitiu que aspectos importantes do projeto fossem testados
e avaliados antes da implementagao definitiva. As ligoes aprendidas foram efetivamente utilizadas
como evidéncias no desenho posterior dos trés programas.

* A realiza¢io de parcerias com institui¢des de pesquisa de renome, especialistas e empresas de
consultoria em diferentes etapas, tanto do EFB quanto do CidadeSusp, certamente contribuiu
para a qualificagdo e o aprimoramento deles a partir da expertise dessas organizagoes e individuos.

* A perspectiva das PPBEs estd presente na prépria arquitetura do EFB e do CidadeSusp por meio do
formato piloto e da implementacio dos observatérios municipais e dos diagndsticos automatizados.

J4 os principais pontos negativos sio descritos a seguir.

* O projeto-piloto foi descontinuado antes que todos os ciclos previstos fossem executados. Desse
modo, nao houve oportunidade de produzir evidéncias sobre fases como implementagao dos planos
locais, monitoramento e avaliacao.

* Ao que tudo indica, o Pronafor e o Programa Nacional de Enfrentamento de Homicidios e Roubos
nao foram sequer lancados, reforcando o histérico de politicas federais do setor que nao sairam
do papel. Nesse sentido, uma parte central do esforco e do investimento dispostos no EFB nao
teve aplicacdo prdtica.

5 CONCLUSAO

A anilise do caso indica que a perspectiva das politicas publicas baseadas em evidéncias se fez
presente tanto na execucdo parcial do projeto EFB quanto no desenho dos trés programas que dele
derivaram. Os elementos encontrados refor¢am o diagndstico de que a burocracia da Senasp/M]JSP
possui uma duradoura cultura de valoriza¢io da informagio e da evidéncia que foi determinante
para a boa governanca de evidéncias desenvolvida na experiéncia do EFB.

Contudo, o projeto encontrou os mesmos problemas de interrupgio que sofreram os seus
antecessores. Assim, constata-se que, enquanto a politica federal de reducio de homicidios nao for
efetivamente constituida como uma politica de Estado, a governanga de evidéncias na drea seguird
comprometida por causa de outro fator: a continuidade das politicas pablicas.
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SINOPSE

Este artigo investiga as fontes de informacao mobilizadas pelos burocratas no campo da gestao de pessoas, em
particular na reorganizagao administrativa dos cargos comissionados e das fungdes de confianga na administragéo
publica federal promovida pela Lei n® 14.204, de 2021. O método de pesquisa empregado foi a realizacao de
entrevistas em profundidade com atores-chave da burocracia federal, além de analise documental e dos normativos
pertinentes. Os resultados apontam que a formulagao da lei recebeu subsidios cruciais de dados administrativos,
como o Sistema Integrado de Administracao de Recursos Humanos (Siape), e de estudos e debates internos ao
governo, com pouco destaque para a mobilizacdo de experiéncias externas ou estudos cientificos no processo
decisério analisado. Por fim, o0 artigo demonstra a importancia de se considerar ndo apenas as fontes de informagéo
utilizadas, mas também a influéncia dos atores e de aspectos institucionais e ambientais para se compreender
0 processo decisorio incremental observado.

Palavras-chave: gestdo de pessoas; evidéncias; cargos comissionados; fungdes de confianca; administragao
publica federal.

1 INTRODUCAO

A estrutura¢io dos cargos de livre nomeagio e exoneracio e o seu lugar na administragao publica
brasileira ndo se configuram como objetos de estudo consolidados. Esse objeto pode ser focado no
elemento politico da burocracia, em suas relagdes com grupos sociais ou politicos, remetendo a uma
agenda, de fato, estruturada na literatura nacional e internacional; ou pelos estudos tradicionais da
reforma do Estado brasileiro, observada nos anos 1990.

Apesar de levantar paralelos com tais agendas, o objetivo deste artigo é promover a identificagao
das evidéncias e estratégias de mobilizacio de insumos informacionais por burocratas envolvidos em
um processo decisério especifico, relacionado a formulagao e tramitagao da proposta de reorganizagio
de cargos e fungoes do Executivo federal brasileiro, consolidada na Lei n® 14.204/2021. Para tanto,
os estudos sobre os condicionantes das chamadas iniciativas de reorganizagio administrativa serdo
mobilizados como aportes analiticos para compreensao desse processo decisério (Aucoin, 1997;
Panizza, Petters e Larraburu, 2019; Peters, 1992).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art4
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Ap6s esta breve introdugao, serd apresentado o contexto organizacional dos cargos de livre
nomeacio e exoneragao, seguido pela revisao da literatura sobre teorias das reformas administrativas.
Em seguida, serao delimitados os dados e os métodos de pesquisa utilizados. Por fim, o artigo termina
com a apresentagao dos resultados e as consideragoes finais.

2 REVISAO DA LITERATURA

As regras para ocupagdo dos cargos da administracio publica foram parcialmente redefinidas pela
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988). A ocupagio de fungées, empregos ou cargos publicos se dd
por meio de concurso puablico. Entretanto, uma das excegoes a exigéncia do concurso sio os cargos
em comissao e as fun¢des de confianga — estas tltimas reservadas a ocupacio exclusiva por servidores
publicos efetivos. Sao cargos e fung¢des definidos como de livre nomeagao e exoneracio e destinados,
exclusivamente, as atribui¢des de diregdo, chefia e assessoramento. Esses cargos e fun¢des permitem
estruturar o comando hierdrquico da burocracia e se caracterizam pela autonomia de sele¢ao — com
grande margem de liberdade em funcio da auséncia ou fragilidade de regramentos (Palotti e Masson,
2022). Fernandes, Palotti e Souza (2022) argumentam que a preocupagio recorrente em relagio
aos cargos de livre nomeagio oscila entre o dimensionamento da presenca politico-partiddria na
burocracia e a forma sobre como dosé-la em troca do ganho de flexibilidade favoravel a eficiéncia.

Panizza, Peters e Larraburu (2019) empreenderam esforgos na categorizacio dos tipos de
nomeagio observados para liderar as burocracias governamentais, construindo relacoes especificas
com os seus lideres, que perpassam pelas instituigoes, como os sistemas partiddrios. Entretanto,
apenas uma andlise do processo de transformagao das regulagoes sobre esses cargos pode desvendar
suas motivagoes e a mudanca no status quo.

Nesse sentido, Aucoin (1997), dialogando criticamente com as perspectivas do gerencialismo
publico, sonda as transformagoes administrativas que visaram reduzir o cardter burocrdtico do Estado —
movimentando um diagnéstico de que a estrutura é problemdtica em si mesma e, como conse-
quéncia, hd a inerente falta de eficiéncia estatal. O foco analitico do autor é a construgao l6gica de
argumentos presentes em discursos comuns e correntes tedricas que buscam reformar a burocracia.

A literatura especializada revisada por Peters (1992) indicava, usualmente, um cinismo
com as reformas e reorganiza¢oes administrativas. Uma segunda critica afirma que as reformas
eram executadas por “modismo”, sem se considerar as estruturas preexistentes e as tendéncias
propostas pelos contextos. Sob tais pressupostos seria dificil compreender as mudancas aplicadas
a estrutura da administracao publica. Entretanto, as reformas ou reorganizagoes sao um objeto de
estudo relevante para a administragao publica. Portanto, em perspectiva teoricamente orientada, é
defendida uma compreensio das raizes e dos frutos das reformas, uma vez que podem apresentar
vetores diversos a mobilizd-las.

Peters (1992) analisa trés teorias da reorganizacio das estruturas administrativas: modelos
propositais ou intencionais; modelos ambientais; e institucionalistas. O objeto sob andlise nos
trabalhos revisados pelo autor, em cada corrente, consistia em reformas (alteragdes conservadoras)
e reorganizagoes (alteragdes severas de renova¢io ou mesmo dele¢ao das organizacoes componentes
da administracao publica), embora trate-as como sinénimos ao longo do texto.
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Os modelos propositais (purposive models) atribuem as mudangas na administra¢io publica a
atuacdo individual dos atores racionais, que buscam aumentar seus ganhos e proteger sua organizagio.
Essa voligao ¢ atribuida, teoricamente, a um lider organizacional ou politico, que possui razdes
préprias para defender a necessidade de mudanca. Tal necessidade estd, frequentemente, ligada a
visdo de que reformas sio necessdrias para corrigir a ineficiéncia estatal inerente; ou para proteger
interesses racionalmente concebidos pelos lideres.

Os modelos do ambiente (environmental models) tendem, ao contrdrio, a considerar as
organizacoes da administragio publica como entes coletivos de uma populagio, em analogia com
a biologia. O contexto (ambiente) importa tanto na composi¢io externa, conjuntural, em que
perpassam crises, anomalias e oportunidades tecnolégicas, como também na dinimica interna, isto
¢, no relacionamento entre as organizagdes. Internamente, presume-se que as organizagdes busquem
nichos funcionais, ou seja, atender a publicos e obter fungées a partir da especializa¢ao temitica, o
que as levaria a adaptarem-se conforme os estimulos ambientais.

O institucionalismo apresenta duas perspectivas principais: i) a de que organizagoes agem como
corpo coletivo para aceder aos seus fins, que nao sejam, necessariamente, calculistas maximizadoras
de ganhos, tampouco, individualista em relagio a andlise; ou ii) a perspectiva na qual as finalidades
e agoes organizacionais sao frutos de tradicoes histéricas e valores coletivos padronizados e aceitos
ticita e manifestamente. A reforma organizacional aqui diz respeito as mudangas de valores, além
de contextos e voligoes individuais, fazendo incidir os valores institucionais sobre os atores (punigao
e recompensa das agdes, respectivamente, inadequadas e adequadas) — para projetar um ambiente
regrado e de agdes previsiveis e padronizadas.

Apesar de a institui¢do implicar permanéncia, a mudanca é frequente e costumeira. A abor-
dagem institucionalista-organizacional presume que a fungao, finalidade e esséncia (deeper meaning)
das organizagoes sao constantemente disputadas internamente. Assim, além do ambiente externo,
mudangas também podem se dar por fatores internos e perpassar rodas externas de aprovagio.

A reorganizagao dos cargos estudados nesse caso ¢é mais ampla, como objeto de andlise, que
as mudancas em organizagdes especificas. Esses cargos tratam da organizagao ampla do Executivo
brasileiro, mas s3o parte da estrutura administrativa, principalmente pelo seu cardter misto — técnico e
politico —, de lideranga e ordenamento da mdquina publica, podendo possuir motivagoes semelhantes
aquelas teorizadas em Peters (1992).

Como a andlise empirica do caso da reforma dos cargos de livre nomeagao e exoneragio
mostrard, elementos institucionais motivam parte da iniciativa, mas que se vé tocada adiante pela
demanda por avancos tecnoldgicos de controle burocrético, ao passo que dista das motivagoes racio-
nalistas de atores individualmente percebidos. Do mesmo modo, a inovagido tecnoldgica proposta
no estudo de caso indica a mobilizagao do artificio tecnoldgico para subsidiar modificagoes nos
cargos comissionados.

Evidéncias sao mais bem entendidas como o produto de esfor¢os analiticos que mobilizam
informagoes, de tal forma que superam perspectivas instrumentais, e sao, de alguma forma, aplicadas
nas politicas pablicas. As informagodes se tornam evidéncias quando subsidiam decisées. Elas
(as evidéncias) podem ser utilizadas para finalidades diversas, como justificar escolhas j4 feitas, revisar
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conceitos e pressupostos ou para embasar decisdes, por mais problemdtica que seja a sua compreensao
instrumental (Koga ez al., 2022).

No caso observado, as informacoes de cardter especializado e técnico subsidiaram tanto a
percepgdo de uma necessidade quanto uma alternativa de agio, como serd visto. Relatérios, notas
técnicas e trocas entre burocratas agiram como fonte de informacio e evidenciagio para produzir
novas tecnologias de gerenciamento de recursos humanos — tal como propdem as teorias ambientais
discutidas por Peters (1992).

3 DADOS E METODO DE PESQUISA

A pesquisa foi realizada a partir de seis entrevistas semiestruturadas com gestores governamentais
e especialistas no campo de gestao de pessoas do governo federal brasileiro. A coleta de dados das
entrevistas seguiu o método de snowball, com mapeamento de informantes-chave e encerramento
das entrevistas apds a saturagio de dados provenientes do campo.

As entrevistas ocorreram entre maio e junho de 2022, por meio de soffware de reunioes virtuais.
Cada entrevista teve duragao aproximada de duas horas e trinta minutos. Elas foram gravadas e
transcritas posteriormente para elaboragao deste artigo. O roteiro semiestruturado de perguntas
seguiu, basicamente, o formato de: i) apresentagao do entrevistados; ii) descrigao da politica ou rotina
de trabalho do entrevistados; iii) perfil da equipe de trabalho; iv) compreensio de como o processo
analitico e de mobiliza¢io de fontes de informagao se dava; v) autonomia para produzir andlises de
politicas publicas; e vi) papel dos 6rgaos de controle externo.

Em conjunto as entrevistas realizadas, foram analisados documentos referentes a organizagio do
alto escalao do governo federal brasileiro, como leis, decretos presidenciais e portarias, além de
documentos técnico-cientificos produzidos pela prépria burocracia federal.

4 RESULTADOS

A organizagdo do processo decisério no campo da gestao de pessoas foi delineada a partir de duas
perspectivas. A primeira relaciona-se ao conjunto de evidéncias mais comumente mobilizadas pelos
entrevistados e existentes nos normativos e nos documentos técnico-cientificos de forma mais ampla
no campo de gestao de pessoas. A segunda remete ao contexto particular de reorganizacio dos cargos
em comissao e das fungoes de confianga da administragao publica federal, iniciado nos anos 1990,
e que se estende até a mudan¢a normativa, em 2021.

4.1 Evidéncias recorrentemente mobilizadas no campo de recursos humanos no ambito do governo
federal brasileiro

A centralidade dos normativos é praticamente um consenso entre os especialistas, os gestores
governamentais e a literatura pertinente ao tema da composicio da forga de trabalho no 4mbito da
administragao publica. Essa caracteristica decorre do préprio desenho da CF/1988, que, em seu
capitulo VII, normatizou aspectos relacionados ao vinculo e ao regime juridico dos servidores
publicos e militares, além de regulamentar aspectos dos concursos publicos e delimitar a organizagao
da mdquina publica em funcées de confianca e cargos em comissio. E um aspecto que aponta o
cardter institucionalista dessas reformas, no sentido resenhado por Peters (1992). Desse modo, a
produgao normativa desse setor de politica putblica regulou ou ao menos se fundamentou nessas
disposi¢oes constitucionais. Seguindo esse padrao de organizac¢io do ordenamento juridico brasileiro,
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¢ principalmente no formato de leis e de decretos presidenciais que se deu a formatagao do
campo de gestdo de pessoas na administragao puablica federal — seja na criagdo de novas carreiras,
seja na modificagdo de aspectos relacionados a remuneragio ou a gestao da forga de trabalho
(entrevistados 1 e 4).

Em conjunto com os normativos, houve um processo de organiza¢ao dos dados de pessoal no
inicio da década de 1990, que propiciou uma nova perspectiva para o mapeamento e o diagnéstico
da forga de trabalho da administragio publica federal. Esse cendrio aponta, por sua vez, a perspec-
tiva ambientalista (Peters, 1992) de mobiliza¢do de uma inovagio tecnoldgica para modifica¢io do
campo de gestdo de pessoas no Executivo federal. Esse processo esteve ancorado, principalmente, na
organizacio do Sistema Integrado de Administragao de Recursos Humanos (Siape). Essa organizacio
remonta a necessidade premente de controlar o processo de pagamento da folha de pessoal a partir
de informacoes confidveis, com o intuito de evitar fraudes e transformar o Siape em um sistema de
informagoes. O primeiro passo foi a unificagio dos cadastros em uma matricula tnica por servidor,
a fim de possibilitar a equivaléncia entre as matriculas, os CPFs, os nomes dos servidores e os cargos
ocupados, o que permitiria, entre outras coisas, evitar duplicidades na ocupagio de cargos — prética
proibida pela Constituigao (entrevistado 5).

Esse processo de unificacio cadastral avangou para o mapeamento dos cargos criados, ocupados
e vagos na administragao publica federal, por meio de um processo de coordenacio centralizada das
informagoes prestadas pelos 6rgaos federais por obrigagao legal. A partir desse esforco, foi possivel
a cria¢do de informag¢oes mais confidveis, além do controle mais efetivo das nomeagoes feitas pela
administracdo publica federal:

desse projeto derivou o que hoje é o chamado Boletim Estatistico de Pessoal, cujo primeiro
exemplar fui eu quem especifiquei junto com o assessor do Ministro Bresser Pereira. Evidentemente,
o primeiro boletim era de coisas mais elementares. Eram os cargos existentes, os cargos ocupados,
vagas em drea, em cada 6rgao, se havia mais servidores homens, mulheres, grau de formagao. Todos
esses dados nés compilamos para um primeiro boletim estatistico. E o objetivo era justamente esse.
O segundo foi, por exemplo, ao cadastrar os cargos comissionados e as fungoes gratificadas, nés
descobrimos que sé no INSS [Instituto Nacional do Seguro Social] havia 960 gratificagoes a mais
criadas aleatoriamente por portaria; no periodo anterior a Constitui¢io, em que isso era permitido,
na época do INPS [Instituto Nacional de Previdéncia Social], que era regido na época pelo direito
privado na drea de pessoal. Mas aquilo se reestruturou completamente. E ai, a partir dai, cada
nomeagao era feita para um cargo devidamente codificado, devidamente existente e vago no
momento da nomeagio. Entdo, ordenou-se completamente esse processo de informagoes na drea
de recursos humanos. Foi um grande salto que nds tivemos nessa reforma do Siape (entrevistado 5).

Nesse sentido, o Siape foi aos poucos tomando a forma de uma base de dados que simul-
taneamente servisse para fins cadastrais, financeiros e gerenciais. Além de publicagées editoradas
pela administra¢io publica federal, como o citado Boletim Estatistico de Pessoal, a consolidagio
do Siape possibilitou outras produgdes da prépria maquina publica, como os painéis de pessoal no
formato de dashboards, além da producio de pareceres e notas técnicas internos para subsidiar o
processo decisorio (entrevistado 3). A produgio de estudos cientificos também foi viabilizada com a
organiza¢io do Siape. A base de dados proveniente desse sistema ¢ a fonte comum utilizada pela
academia e por entidades de pesquisa e assessoramento como a Escola Nacional de Administragao
Publica (Enap) e o Ipea, que publicam artigos e relatérios de pesquisa de ampla circulagio.
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Em conjunto com essas fontes informacionais internas e cientificas, hd a produgio de estudos
e pesquisas comissionados pela prépria administragao publica, como os peer reviews sobre recursos
humanos da OCDE (entrevistado 2). Essas pesquisas sintetizam boas praticas provenientes de
experiéncias internacionais para contribuir com o processo decisério no Brasil. Por fim, uma fonte
recorrentemente citada pelos entrevistados, e relevante para esse campo de estudos no Brasil, é a
producio técnico-cientifica de especialistas e dos préprios gestores governamentais a frente dessa
politica na administragao publica federal. Essa produgao é publicada sobretudo em f6runs de discussao
de estudos aplicados, como os congressos internacionais anuais do Centro Latino-Americano para
o Desenvolvimento — CLAD (entrevistados 2 e 5).

Esta subse¢ao mapeou as distintas fontes de informagao e os recursos para produgao de evidéncias
no campo de gestao de pessoas. A seguir, serao discutidos como essas fontes foram mobilizadas para
subsidiar mudancas incrementais nas fungoes de confianga e nos cargos comissionados.

4.2 Reorganizagao das fungdes de confianca e dos cargos comissionados no governo federal brasileiro:
mobilizacao de evidéncias no contexto de relacoes de poder e de mudanca de status quo

Em 4mbito federal, a primeira normativa infraconstitucional especificamente voltada a discussao
sobre a composigao das fungoes de confianca e dos cargos comissionados ocorreu somente com o
Decreto n°® 5.497, de 2005. Houve ali a deliberagio de limitar a ocupagio de parte da estrutura
de livre nomeagio e provimento com critérios minimos de ocupagio por servidores piblicos, além de
destacar a necessidade de capacitagio permanente desses dirigentes. Esses pardmetros foram reiterados,
com modifica¢des, pela Lei n® 13.303, de 2016, que estabeleceu, com szatus de lei, a necessidade de
observéncia de requisitos minimos para a ocupagio de cargos dirigentes. Além disso, a normativa
também substituiu pouco mais de 10 mil cargos de Diregao e Assessoramento Superiores (DAS) por
Fungio Comissionada do Poder Executivo (FCPE). Na sequéncia, o Decreto n® 9.021, de 2017,
modificou os critérios de ocupagio exclusiva por servidores piblicos previstos no Decreto n° 5.497,
de 2005. Por fim, o Decreto n® 9.727, de 2019, inaugurou um relevante condicionamento das
nomeagoes, a partir de critérios minimos de cardter técnico, da especifica¢io de procedimentos
gerais a serem observados para a ocupagio dos cargos e da aplicagao da Lei da Ficha Limpa
(Palotti e Masson, 2022). A trajetéria histérica do pds-1988 a respeito dessa temdtica aponta um
conjunto de mudancas incrementais, versando, em regra, sobre limites a discricionariedade das
indicacoes (entrevistado 2).

A mudanca normativa mais recente, a Medida Proviséria n® 1.042, de 14 de abril de 2021,
convertida posteriormente na Lei n® 14.204, de 16 de setembro de 2021, somou-se ao conjunto de
modificagdes normativas anteriormente descritas, reorganizando a estrutura de fung¢oes de confianga
e cargos comissionados. Essa lei unificou em dezoito niveis remuneratérios um conjunto de fun¢oes
de confianga, esparsas, sobretudo, na administra¢io direta e em parte da administra¢io indireta,
em relagao aos cargos comissionados entio existentes, principalmente os cargos de DAS, além de
atribuir autonomia ao Poder Executivo para, sem aumento da despesa, modificar essa estrutura
de cargos e fungoes. Ficaram de fora da reorganizagio as agéncias reguladoras,” o Banco Central e
as universidades e institutos federais de educagio superior.

4. Apos o término desta pesquisa, a Lei n® 14.724/2023 incluiu as agéncias requladoras na estrutura prevista pela Lei n® 14.204/2021.
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A proposigao de reorganizagao tem origens internas 8 mquina publica. E fruto de um trabalho
de gestores governamentais que conhecem bem os dados de pessoal reunidos pelo Siape, a dindmica de
funcionamento de 6rgaos federais distintos e a viabilidade politica das propostas.

Nesse sentido,

as primeiras ideias, no governo anterior, j4 tinham apresentado: “nds precisamos fazer isso”. Ja
tinha feito um estudo, uma nota técnica grande de cinquenta pdginas para cima, mas que chegou
no secretdrio executivo de entao, ele olhou (...) e falou: “olha, muito legal, mas nio tem momento
politico para mandar isso aqui agora. Deixa em ‘stand by, tem que esperar”. E o que eu costumo
dizer, essas mudangas, nés que trabalhamos, temos que esperar uma janela de oportunidade, temos
que ter mais ou menos pronto. Na hora que aparece uma janela de oportunidade, vocé joga.
E a janela de oportunidade apareceu quando mudou o governo, nesse governo atual [governo
Bolsonaro] (entrevistado 3).

As discussoes no Aambito do Poder Executivo motivaram estudos internos, inclusive uma
extensa Andlise de Impacto Regulatério (AIR) produzida pela prépria burocracia federal. Esse é um
processo descrito como de amplo convencimento dos dirigentes do entdao Ministério da Economia
e da Presidéncia da Republica para proposi¢io de uma Medida Proviséria, que se seguiu a debates
no Congresso Nacional com parlamentares, principalmente de partidos de esquerda, a época de
oposi¢ao. Os debates centraram-se no esclarecimento de pontos especificos da proposta, assim
como na interlocu¢io quanto a emendas legislativas apresentadas no ambito da comissao especial.
A equipe de técnicos ministeriais foi sendo mobilizada em diversas etapas da tramitagao, seja para
esclarecer argumentos presentes na MD, seja para fundamentar posicionamentos dos relatores do
projeto no Legislativo.

Como fontes adicionais de informagao de subsidio ao processo decisério, no houve a influéncia
de outras experiéncias governamentais (nacionais, internacionais ou de outros Poderes) relevantes,
nem de propostas da prépria academia. Envolver pesquisadores e a universidade mostrou-se proble-
mdtico, por um lado, em razdo de ser “um assunto muito dificil, é um assunto polémico e vocé nio
sabe como ¢ que as pessoas vao reagir” (entrevistado 3); por outro, como jé mencionado por vérios
entrevistados, em razao da presenca de especialistas dentro da prépria equipe ministerial.

Esse breve relato acerca do processo decisério langa luzes sobre um passo adicional no processo
de regulamentagio da estrutura de fungdes e cargos do governo federal. Como observado pelos relatos,
a reorganizagao administrativa se encaixa em um contexto de mudangas incrementais para, em tese,
propiciar maior racionalizagdo da mdquina publica ou “para, aos poucos, ir subindo o degrau de
qualidade” (entrevistado 3). Nesse sentido, as fontes internas, produzidas pela prépria burocracia,
foram determinantes para a mudanga. Destaca-se a continuidade em relagio a mudangas normativas
anteriores, com intensa mobilizagao de uma base de dados administrativos (Siape) e da utilizagao de
um ferramental técnico-analitico para mensurar possiveis impactos regulatérios.

Assim, o processo de mudanga esteve apoiado em trajetérias institucionais como pano de
fundo; mas também se deu pela produ¢io de uma nova tecnologia por uma organizagao coletiva.
Por um lado, a teoria institucionalista da reforma administrativa verifica as motivacoes de tal cunho
no caso empirico, referentes & manutengio de uma trajetéria histérica de organizacio dos cargos.
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Entretanto, a perspectiva institucional estd longe de explicar o caso com acuidade. Um dos
motivos para tal é que nio parece haver um sentido valorativo ou cultural, tipico das instituicoes,
dotadas de normas e comportamentos-padrao técitos e explicitos, no estudo de caso. A influéncia das
fontes de informagdo normativas parece se dar mais como limitante das alternativas de modificagao
do status quo, uma vez que a mudanga tem mais sentido de continuidade do que de ruptura com as
inteng¢oes de ordenamento inicialmente pretendidas na CF/1988.

Nesse sentido, teorias ambientalistas desenvolveram varidveis explicativas que parecem mais
préximas ao caso observado. As mudangas ocorrem por pressoes e origens diversas — as quais os
governos reagem —, mas que podem vir a ser internas ao préprio governo. Um dos expoentes da
teoria ambientalista (Grafton, 1984 apud Peters, 1992) definiu o conjunto “SET” para se referir a
trés fontes de influéncia: social, econdémica ou tecnoldgica, que exigem adaptagdes organizacionais
para dar conta das demandas. A fonte tecnoldgica parece ter especial encaixe com o caso observado,
uma vez que a proposta de reorganizacio das fun¢des de confianca e dos cargos comissionados primeiro
surge como uma proposta de inovagao que, passado por um processo de persuasao, consegue evoluir
no ambiente politico — tendo outras ramificagées governamentais reagindo a ela.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo visou produzir uma reflexdo sistemdtica sobre como evidéncias foram mobilizadas para
a reorganizacio da estrutura de fungdes e cargos de alto escalao da gestao publica federal realizada
pela Lei n° 14.204, de 2021. O processo decisério foi influenciado principalmente por estudos
internos e debates no Poder Executivo, com pouca participagio de experiéncias externas ou
estudos cientificos. A base de dados do Siape desempenhou um papel crucial na formulagao de
politicas e na produgio de estudos cientificos nesse campo. Nesse sentido, o artigo evidencia a
necessidade de se levar em conta nio apenas as fontes de informagao empregadas, mas também
a influéncia dos participantes e dos elementos institucionais e ambientais para uma compreensao
mais abrangente do processo decisério incremental observado.

O principal limite da investigagdo realizada foi o predominio de entrevistados da prépria
burocracia. Isso pode ter superestimado a contribui¢io ou o papel desses atores internos. Assim, nio
se pode descartar a possibilidade de “seletividade” no uso de evidéncias. Potencialmente, hd elementos
que, por atenderem aos interesses dos atores governamentais e burocratas envolvidos com a prépria
reforma, sobrepuseram-se a um uso estritamente nio interessado (ou neutro) das evidéncias.

Em todo caso, hd praticamente um consenso, em estudos, documentos e entrevistas, quanto
ao cardter incremental das mudangas produzidas. Compreender as razdes do elevado predominio
do status quo nesse campo da gestao governamental parece ser um tema central para futuras agendas
de pesquisa. Estudos futuros podem se beneficiar com a triangulagio dos achados das entrevistas
deste artigo com dados de outra natureza, como os surveys com a burocracia federal jd mobilizados
em outros trabalhos (como os analisados em Koga ez al., 2022).
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A IMPORTANCIA DOS ANALISTAS AMBIENTAIS E DOS ORGAOS COLEGIADOS NA GOVERNANCA DE
Evipéncias po MinisTério Do MEeio AMBIENTE'
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SINOPSE

Neste artigo examina-se a experiéncia do setor de meio ambiente federal brasileiro a partir de duas perguntas de
pesquisa: i) os burocratas do Ministério do Meio Ambiente atuam como knowledge brokers, a saber: sintetizam,
traduzem e transmitem evidéncias para uso nas politicas publicas?; e ii) de que modo os érgaos colegiados
funcionam como espacos de knowledge brokering, ou seja, como uma rede formal de troca de conhecimento
e evidéncias? Para tanto, a pesquisa valeu-se da realizacdo de entrevistas semiestruturadas com servidores de
diferentes secretarias do ministério, bem como da analise dos resultados de survey aplicado aos burocratas
do governo federal em 2019 com foco na utilizagao de evidéncias em politicas publicas. Ao fim, demonstra-se
como os analistas ambientais sao usuarios frequentes de evidéncias cientificas, exercendo fungdes analiticas e
relacionais e atuando como intermediarios do conhecimento, enquanto os colegiados do ministério sao espagos
de interacdo entre o Estado e diversos atores.

Palavras-chave: evidéncias; politicas publicas; Ministério do Meio Ambiente; analistas ambientais;
colegiados; Conama.

1 INTRODUCAO

A politica publica de meio ambiente remete a um elevado cardter de conflituosidade e complexidade
em sua formulacio e implementagao. Possui forte aspecto regulatério e conta com um conjunto
amplo de normatizagdes advindas de féruns internacionais e organizagdes multilaterais (Capelari
et al., 2020). No Brasil, nao obstante iniciativas anteriores de normatizagio da politica ambiental
e de criagao de um 6rgao federal para a drea, foi somente na década de 1980 que o principal
marco normativo do setor foi instituido: a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) —
Lei n® 6.983/1981. Esse normativo contemplava a criacio do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) e do Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama).
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Em 1988, o movimento ambiental formou a Frente Verde, que conseguiu incluir o setor
como pasta de politica ptblica (Moura, 2016). A partir de 1988, a expansio da agenda ambiental
se deu pela produgio de regulagoes especificas e pela descentralizagao, envolvendo a expansio de
organizagoes voltadas a temdtica (secretarias, conselhos e 6rgaos) nos estados e municipios. Os entes
subnacionais cumprem um papel de destaque na implementagio de medidas de regulagio federal
(Aratjo, 2022; Pinheiro ez al., 2022), embora o desenvolvimento de capacidades estatais no nivel
subnacional, principalmente nos municipios, seja um desafio permanente para a consolida¢io do
Sisnama (Leme, 2010).

No ambito federal, o p6s-1988 foi marcado pela criagio de organizacoes de grande relevincia,
como o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama).
O periodo também foi acompanhado por implementagdes institucionais, como a criagao da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Bdsico (ANA) e do Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade (ICMBio).

A burocracia federal dedicada a pauta ambiental, por sua vez, foi se estruturando de forma
paulatina. O cargo de analista ambiental foi criado em 2002, como primeira tentativa de estruturagao
de um quadro de servidores efetivos. A ampliacio do recrutamento entre os anos 2000 e o inicio dos
anos 2010 tornou a burocracia permanente em uma das principais fontes de recrutamento do médio
e alto escaldes do Ministério do Meio Ambiente (MMA), em lugar do recrutamento destacado de
liderangas do movimento ambiental em perfodo anterior (Abers e Oliveira, 2015).

Neste artigo examina-se a experiéncia do setor de meio ambiente federal brasileiro a partir
de duas perguntas de pesquisa: i) os burocratas do MMA atuam como knowledge brokers, a saber:
sintetizam, traduzem e transmitem evidéncias para uso nas politicas ptblicas?; e ii) de que modo os
6rgaos colegiados funcionam como espagos de knowledge brokering, ou seja, como uma rede formal
de troca de conhecimento e evidéncias?

Para tanto, a pesquisa valeu-se da realizagao de entrevistas semiestruturadas com sete servi-
dores de diferentes secretarias do MMA, bem como da anilise dos resultados de survey aplicado aos
burocratas do governo federal em 2019 com foco na utiliza¢io de evidéncias em politicas publicas
(Koga et al., 2020; Koga et al., 2022; Koga et al., 2023). Essas duas fontes — quantitativas e
qualitativas — serdo mobilizadas para realizacio da andlise pretendida.

A seguir, serd esmiugado o papel do Conama e dos demais érgaos colegiados do MMA
que estruturam a governanca do setor ambiental no Brasil. Na terceira secio, serao apresentados
os conceitos de knowledge broker e knowledge brokering. A quarta segao discutird os resultados da
pesquisa, detalhando a conformagio da governancga de evidéncias no MMA. Por fim, serao feitas
algumas consideragoes.

2 0 PAPEL DO CONAMA E DOS ORGAOS COLEGIADOS DO MMA

O modelo brasileiro de governanca ptiblica ambiental conta com algumas camadas organizacionais.
A PNMA instaura o Sisnama e sua estrutura setorial, como o 6érgao diretor (Conselho de Governo),
o Conama, 6rgaos executivos (Ibama e ICMBio), o 6rgao gestor (MMA), os estados e os municipios.
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FIGURA 1
Organograma do Sisnama

Conselho de Governo

Orgao superior

Conama MMA Ibama

Consultivo e deliberativo Orgéo central

Entidades estaduais Entidades locais
responsaveis pelo meio ambiente responsaveis pelo meio ambiente

‘ Orgaos seccionais ‘ ‘ Orgéos locais ‘

Fonte: Allonda Ambiental. Disponivel em: https://allonda.com/sustentabilidade/meio-ambiente-e-sua-empresa-qual-e-a-conexao/.

O Conama ¢ a instancia consultiva e deliberativa do sistema, encarregado pelo estabeleci-
mento de normas, critérios e padroes técnicos sobre os diversos subsetores componentes — como
residuos sélidos, biodiversidade, gestao do uso do solo, questoes energéticas etc. —, sob o dominio
técnico de dreas como engenharias, ciéncias bioldgicas, direito ambiental e relagoes internacionais.
Consequentemente, a gestao de interesses sociopoliticos e visdes técnicas sobre o setor é desafiadora,
tanto pela pluralidade temdtica quanto pela profundidade das especialidades envolvidas (Fonseca,
Bursztyn e Moura, 2012).

Lobato Junior (2020, p. 1244) identifica na estrutura formal do Sisnama o Conselho de
Governo como 6rgao superior e politico da pasta. Entretanto, jamais chegou a ser constituido na
prética. Desta forma, os debates técnicos se concentram no Conama, de forma a sobrecarregar suas
atribuicoes e fluxos informacionais, constituindo um problema coordenativo. E sintomético que o
Conama seja um dos colegiados com maior quantidade de conselheiros, contando, em 2010, com
108 de cinco setores diferentes.

Pelo quantitativo temdtico e de pessoal envolvido no colegiado, o0 Conama se subdivide em
vdrias estruturas, como cAmaras técnicas, grupos de trabalho e o Comité de Integragao de Politicas
Ambientais (Cipam). O comité ¢ o 6rgao de integragio técnica de politicas que articula as discussoes
e as decisoes dos subcomponentes do Conama.

Dois pontos sao notédveis no Conama. O primeiro ¢ a sua relevincia para a ativa¢io da pasta,
pelo volume temdtico enderegado ali, mas também pela auséncia do érgao diretor (Lobato Junior,
2020). Outro ponto ¢ a existéncia de uma vasta e complexa rede interacional técnica no colegiado,
vital para a ativagao da pasta como um todo. Além dos trabalhos das subdreas epistémicas do
complexo denominado meio ambiente, é realizada no Conama a fung¢ao coordenativa e de conver-
géncia dos trabalhos especializados a fim de se tornarem resolugées e decisoes do conselho.

As vias institucionais de participagao tém a fungao inicialmente concebida de pluralizar os
debates acerca das politicas publicas, incluindo atores que fazem parte do subsistema de politicas.
Assim, a nogao de participagao embutida nos conselhos é mais restritiva que o discutido nas teorias
democriticas relacionadas a deliberagao e a participagao (Liichmann, 2011). Em vez de uma ideia
de abertura a sociedade civil, a participagdo se refere a inclusio de organizagoes representantes de
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interesses ligados ao subsistema. Apesar dessa ponderagao, os conselhos tém a fungao inicial de
incluir aqueles atores, suas ideias e suas visoes no processo decisério, de forma a oxigenar e ampliar
o horizonte de conceitos e ideias de politicas publicas. Independentemente da capacidade de
ampliar ou ndo a participagio, o conselho concentra redes e fluxos informacionais internos de trabalho
burocritico imprescindivel para o andamento do setor.

Uma meng¢io ao desenho institucional do Conama pode fornecer melhor amparo empirico
para a compreensio das dindmicas politicas da pasta. No periodo estudado, o0 Conama passava, desde
2019, por uma reformulag¢io em sua formatagio institucional. A presidéncia do plendrio foi fixada
no Ibama, apenas, excluindo o representante do ICMBio, que presidia conjuntamente desde 2009;
a quantidade de membros alterou de 96 para 23, reduzindo principalmente as representagées dos
estados, que passaram a representar a sua regiio por sorteio; ao passo que os 23 assentos destinados
a sociedade civil cafram para quatro; representantes de entidades empresariais também passaram a
ter menos assentos, de oito para dois. Como efeito, a representagao federal no Conama subiu de
29,5% para 41% dos cargos, ao longo do governo Bolsonaro, que visou centralizar a condugio da
pasta ambiental. Além disso, problemas relatados pelos conselheiros sao, por exemplo, a sobrerrepre-
sentagio do governo federal e a limitagao de representantes de grupos sociais diversos, com interesses
diferentes, a um dnico assento (Cardoso, Silva e Pereira, 2022).

Esses dados mostram que a dindmica de disputa pelo espago do conselho ji era bastante
complexa, dada a quantidade de conselheiros. Por sua vez, tal disputa evidencia que o colegiado é
um espago estratégico no setor, ao passo que a tentativa de centralizagio deciséria da pasta ambiental,
pelo governo recém-eleito em 2018, se deu justamente ali.

Constata-se que o Conama ¢é o érgao protagonista na articulacio e gestao técnica e politica
do MMA, constituindo-se como um lécus decisério da pasta cujo funcionamento estd atrelado a
convergéncia dos debates observados nas diversas temdticas — setor no qual a horizontalidade temdtica
¢ sua caracteristica intrinseca, que requer a atomizagao e a coletivizagao dos debates.

Vale destacar que o ministério e demais érgaos do setor instauraram outros comités em
temdticas especificas por meio de portarias. Desta forma, a existéncia e o funcionamento dos comités
mencionados nas entrevistas formam uma constela¢io de estruturas atomizadas que nio estio
inseridas, necessariamente, no funcionamento regular do Conama. Ainda assim, essa constelagao
de comités encontra no Conama o seu Aub, pelo menos em nivel formal.

3 REFERENCIAL TEORICO: O QUE E KNOWLEDGE BROKERING E QUEM SAQ OS KNOWLEDGE BROKERS

Uma das teorias mais influentes dentro do debate sobre politicas ptiblicas baseadas em evidéncias
(PPBEs) ¢ a das duas comunidades, segundo a qual gestores publicos e pesquisadores fariam parte
de duas comunidades separadas, com linguagens, valores e regras distintos. A partir dessa teoria,
iniciou-se um importante debate no 4Ambito das PPBEs sobre estratégias de “troca e transmissao de
conhecimentos” entre pesquisadores e gestores (knowledge transfer and exchange), inclusive por atores
especializados nessa fungao (designados como knowledge brokers).

De acordo com Dobbins ez a/. (2009), o conceito de knowledge broker se refere a atores, grupos,
redes formais/informais ou mesmo organizagdes que promovem a conexao entre pesquisadores e
gestores de politicas publicas, com o objetivo final de estimular a utiliza¢io de evidéncias na tomada
de decisoes. Nesse sentido, a figura do knowledge broker procura criar conexées entre pesquisadores
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e gestores com foco na construgio de entendimento mdtuo sobre problemas, objetivos e solugoes,
bem como em identificagio, acesso, tradugao e interpretacio de evidéncias para as politicas publicas.
Na prdtica, as suas tarefas envolvem: levantamento de demandas; gerenciamento do conhecimento;
traducao e transmissio do conhecimento; e desenvolvimento, manutencio e facilitacao de redes.

Por um lado, parte importante dos estudos tem se dedicado 2 identificagio de exemplos de
estratégias de transmissao de conhecimento e fungées de knowledge brokering em diferentes paises
(Lomas, 2000; Dobbins ez /., 2009). Por outro lado, existe um grupo recente de pesquisas empiricas
que critica os estudos propositivo-normativos por nao reconhecerem as multiplas dinimicas de trans-
missao e knowledge brokering jé existentes na prdtica cotidiana de pesquisadores e gestores, embora
muitas vezes no estejam formalizadas ou institucionalizadas (Newman, Cherney e Head, 2016).

Em suma, como proposto por Ward ez a/. (2012), o conceito de knowledge brokering diz
respeito a todo um conjunto de préticas fluidas que envolvem a transmissao de distintas formas de
conhecimento vindas de multiplas fontes, podendo ser executadas por intimeros atores interagindo
dentro de uma longa rede de influéncia.

4 GOVERNANCA DE EVIDENCIAS NO MMA

Nas andlises dos dados quantitativos levantados por meio de dois surveys aplicados a burocratas do
Executivo federal, o setor do meio ambiente foi um dos que se destacaram por apresentar tendéncias
robustas — e a0 mesmo tempo muito particulares — de utilizagao de diferentes tipos de evidéncias
na gestao de politicas publicas (Koga ez al., 2022; Koga et al., 2023).

Primeiro, o MMA aparece entre os quatro ministérios com maior presenga de burocratas que
utilizam evidéncias cientificas de forma frequente em seus trabalhos (Koga ez al., 2023). Segundo,
na mesma andlise, o cargo de analista ambiental desponta entre aqueles com maior propor¢ao de
usudrios frequentes desse tipo de evidéncia. Terceiro, uma andlise multivariada apontou relevante
associagdo positiva entre a drea do meio ambiente e a utilizagao de evidéncias de tipo “externo”, a
saber: aquelas produzidas por outros atores governamentais (estados e municipios), sociais (organizagoes
nao governamentais — ONGs, grupos de interesse e beneficidrios) e multilaterais/internacionais

(Koga et al., 2022).

Com base nesses achados, optou-se por aprofundar as andlises sobre a utiliza¢ao de evidéncias
no setor mediante uma abordagem qualitativa, que teve como eixo principal a realizagio de
entrevistas semiestruturadas com servidores do MMA (a maioria deles ocupantes do cargo de analista
ambiental). As entrevistas tiveram como foco a reconstitui¢io das préticas de utilizagao e governanga
de evidéncias no ministério, a partir da visao e experiéncia dos servidores.

Vale destacar que os relatos de todos os servidores tiveram como marca a separagao da expe-
riéncia no ministério em dois periodos distintos: o periodo anterior a gestao Bolsonaro (que vai de
2003 2 2018) e o periodo da sua gestao (2019-2022). Neste artigo, serdo enfocadas as experiéncias
do primeiro periodo.’

5. De acordo com os relatos, 0 segundo periodo foi pautado por iniciativas deliberadas do alto escaldo no sentido de centralizar as decisdes e
restringir a participacao dos servidores, bem como de desmobilizar arranjos formais e informais voltados a utilizacdo de evidéncias na gestéo
das politicas ambientais.
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4.1 A atuagao dos analistas ambientais como knowledge brokers

Os entrevistados descrevem suas experiéncias no MMA entre 2003 e 2018 e relatam um ministério
com muitos problemas (pessoal e recursos insuficientes, dificuldades para implementagio de politicas,
interferéncia politica etc.), mas no qual os servidores tinham tanto autonomia quanto oportunidades
para desempenhar suas fungées.

Na condigio de principal forga de trabalho do MMA, os analistas ambientais ficavam dire-
tamente responsaveis pela gestdo das politicas, programas e agendas do ministério. A conducio de
processos rotineiros e a proposi¢ao de iniciativas/melhorias a partir de sua experiéncia profissional
e de seus conhecimentos técnicos faziam parte da rotina de trabalho. Mais do que isso, a nomeagao
para cargos e comissoes de médio escalio era comum, de modo que era frequente a participacio e a
colaboracio nas tomadas de decisio em diferentes instncias (Abers e Oliveira, 2015).

Um clima de muita confianca nos servidores que estavam atuando. Entdo era como se a politica
fosse construida de baixo pra cima. Nés no nivel técnico, a gente tinha liberdade e abertura e
segurancga para falar com quem quer que fosse. Entao, a gente definiu os rumos do trabalho,
elaborava muito documento técnico para embasar todos os préximos passos e apresentava as nossas
chefias (entrevistado 2).

Segundo os entrevistados, uma das atividades que eram exercidas de forma recorrente pelos
analistas era a producio de avaliagoes e relatdrios técnicos para apoiar a tomada de decisoes por
oficiais superiores. Os relatos mencionam a elaboragio de notas técnicas; prospec¢ao, produgio e
avaliagdo de contetidos para embasar resolugoes dos conselhos ou decretos/medidas do ministério;
elaboragao de manifestagoes legais e técnicas sobre projetos de lei; entre outras.

A construgio desses produtos de assessoria envolvia a utilizagio de diversas fontes de informagao,
dos mais diferentes tipos. Algumas das fontes mais citadas pelos entrevistados foram legislacao da
drea; publicagdes de organismos internacionais; relatérios técnicos de consultoria e de cooperagoes
internacionais; estudos produzidos por grupos de interesse (desde industrias até ONGs); boas praticas
nacionais e internacionais; além de artigos cientificos.

Outra fungao relevante exercida pelos analistas ambientais era o didlogo e a articula¢io cons-
tante com outros atores do Estado e da sociedade, dentro e fora do espago dos 6rgaos colegiados.
Nesse sentido, os analistas ficavam responsdveis pela construgao e manutengao de relacionamentos
com outros ministérios, estados, municipios, associagoes de empresas, organizagdes da sociedade
civil etc. Em estudo anterior, detectou-se relevante associagao positiva entre atividades de cunho
relacional e a utilizagio de evidéncias de tipo externo e cientifico (Koga ez al., 2022).

Muitas vezes esses didlogos e relacionamentos eram feitos com a prépria comunidade cientifica:

o meu papel era fazer acontecer as condigoes para que as universidades da Espanha pudessem
customizar a ferramenta para a realidade brasileira, fazer o arranjo com os estados e universidades
para a aplicagao de estudos de caso e fazer a divulgagio da ferramenta em outros espacos. (...) Nos
traziamos os cursos para os pesquisadores (...). Entao o meu papel é de articulagao (entrevistado 5).

Em suma, a presenca central de um quadro de analistas com autonomia para exercer fungoes
analiticas e relacionais, ocupando cargos de assessoria/lideranca e participando nas tomadas de
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decisdo, produziu um contexto muito favordvel a utiliza¢io tanto de evidéncias cientificas quanto
de outros tipos de informagao.

Ao empregar suas capacidades analiticas para a criacio e a avaliacio das politicas ambientais —
prospectando, produzindo e sintetizando evidéncias — ou mesmo fomentar fluxos de didlogo e
colabora¢ao com a comunidade cientifica e com outros atores sociais, esses servidores atuam como
intermedidrios do conhecimento. Sao atores capazes de cruzar as fronteiras de diferentes comunidades
epistémicas com o objetivo de aprimorar a gestao das politicas puablicas, ou seja, sao knowledge brokers.

4.2 Os colegiados como espacos de knowledge brokering

Até abril de 2019, existiam 21 colegiados ativos sob responsabilidade do MMA, além de muitos outros
que eram coordenados por outras pastas, mas contavam com participagao decisiva do ministério.

Ao longo das entrevistas, os servidores mencionam reiteradas vezes que a atuagio dos colegiados
era central para a elaboracio e gestao das agendas e politicas do ministério. Os planos e agoes setoriais
para o meio ambiente eram majoritariamente pactuados dentro dos colegiados, envolvendo desde
negociagoes internas com outros 6rgaos do Executivo federal até o didlogo com multiplos atores do
Estado e da sociedade.

A existéncia desses colegiados jd nos dava uma obrigatoriedade de estar sempre em articulagio com
esses ministérios, com essas institui¢ces, com os estados, com os municipios, para nés fazermos
as coisas andarem. Era sempre uma agenda construida de forma coletiva. Nés nunca chegdvamos,
enquanto Ministério do Meio Ambiente, apesar de coordenar o colegiado, nés nunca chegdvamos 14 com
decis6es tomadas. N6s tinhamos propostas que eram discutidas, validadas e ai, a partir de entao,
construidas em conjunto (entrevistado 6).

A utilizagio de evidéncias cientificas e outros tipos de informacio era parte relevante das etapas
de negociacio e alinhamento entre os atores que compunham cada conselho. Em geral, o MMA
langava mao de fontes especificas — como préticas internacionais ou normativas nacionais — para
orientar os trabalhos e votagoes, embasar resolugées ou mesmo pacificar controvérsias. Mas algumas
vezes os préprios atores reuniam evidéncias a fim de defender suas posigoes.

A gente internamente fazia a proposta e sempre levava referéncias de onde que a gente tirou aquilo.
(...) apresentava a proposta de texto e logo em seguida apresentava as nossas bases. De onde que a
gente tirou aquilo. E af abria pra discussao (...) a gente conseguiu trabalhar em clima de paz com
ONG e indtstria na mesma sala (entrevistado 2).

Assim como no ministério em geral, os colegiados também contavam diretamente com a
contribui¢io dos analistas ambientais, que ficavam responsdveis tanto pela organiza¢io e media¢io
das atividades quanto pela assisténcia técnica necessaria. Nesses espagos, os analistas também
atuavam como knowledge brokers, visto que muitas vezes tinham a responsabilidade de coletar
informagées, dados, normas etc., para entao disponibilizd-los para os membros em um formato
simplificado e sintético.

A gente acompanhava todas as reunides do conselho, fazia apoio técnico e administrativo também.
Entido a gente organizava as reuniodes, a gente fazia a relatoria também dos trabalhos e elaborava
notas técnicas e pareceres sobre as resolu¢des que saiam do conselho (entrevistado 7).
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Em suma, os colegiados funcionavam como um espago de interagao entre o Estado e multiplos
atores. Nele, a burocracia reconhecia o valor e tinha acesso a diferentes fontes de conhecimento —
cientificas, empresariais, da sociedade civil — e, a partir dessas interagoes, também produzia recursos
informacionais do préprio governo, como notas e pareceres técnicos. Essa capacidade analitica,
constituida de maneira interativa, era mobilizada e a burocracia podia interagir com atores estatais
e externos com o objetivo de produzir avaliagdes e apoiar a tomada de decisao.

A composigio do conselho espelha essa dinAmica de troca e coprodugio deliberativa. Nao s6
¢ um conselho numeroso, como envolvia muitas representagdes dos estados, municipios e governo
federal, sendo estes majoritdrios ali. O colegiado também contava com representagdes da sociedade
civil e entidades empresariais, que participavam das plendrias com direito a voto. Os desenhos
institucionais dao condicoes para o formato e abertura da deliberagio, mas os processos e as dreas
temdticas do Conama, embora conflituosos, tém complexidade tal que requerem a agregacio de
perspectivas diversas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O setor do meio ambiente no Brasil se destaca na utilizagao de diferentes tipos de evidéncias na gestao
de politicas publicas. Analistas ambientais sao usudrios frequentes de evidéncias cientificas, exercendo
funcoes analiticas e relacionais, atuando como intermedidrios do conhecimento. Os colegiados no
MMA sio espagos de interagao entre o Estado e diversos atores, em que os analistas desempenham
o papel de knowledge brokers, mobilizando evidéncias para apoiar a tomada de decisdo. Assim, os
colegiados sdo arranjos institucionais com potencial para a mobiliza¢ao de evidéncias, podendo ser
considerados espagos de knowledge brokering.

Durante o governo Bolsonaro (2019-2022), a agenda destrutiva sobre o meio ambiente incluiu
a tentativa de dissolugao do Conama. Apesar da decisao do STF de que os colegiados criados por
lei nao poderiam ser suprimidos via decretos, excluindo a validade da a¢ao sobre 0 Conama, outras
alteragoes legais limitaram-no por meio da sua composigao.

Se o desmonte do Conama foi uma afronta as redes mais institucionalizadas que organizam
a atuacao do MMA, outras redes também estiveram sob tentativas de desarticulagao, envolvendo
os comités diversos da pasta — que, de fato, foram diminuidos em niimero e alcance com o decreto
de exting¢do das instincias participativas (Decreto n® 9.759/2019). O desmonte das instincias
participativas correspondeu a um ataque as estruturas relacionais que os conselhos contemplam,
com implica¢des negativas para as possibilidades de mobilizagao de evidéncias no MMA.
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SINOPSE

Este artigo analisa o papel da Escola Nacional de Administragao Publica (Enap) na elaboracdo da Politica Nacional
de Seguranca Hidrica — Infraestrutura Hidrica (PNSH-IH). Baseado em teorias de absor¢do de conhecimento,
investiga de que maneira a Enap atuou como intermedidria na obtencdo e na aplicacdo de informacdes
estratégicas no processo decisorio a partir da realizacdo de sete entrevistas semiestruturadas. Verificou-se que a
Enap desempenhou um papel relevante na absor¢ao de conhecimento ao criar métodos e capacidades analiticas
especificas, além de conectar diversas comunidades, inclusive entre academia e burocracia, adotando abordagens
variadas para a obtencdo e o tratamento de informagdes. Sua atuagao reduziu os custos analiticos de absor¢éo
de conhecimentos. Concluiu-se que os intermediarios, como a Enap, podem favorecer a superagao dos desafios
e custos, sobretudo informacionais, de absor¢ao de conhecimento em politicas publicas complexas.

Palavras-chave: absorcao de conhecimento; knowledge brokering; politicas publicas; Escola Nacional de
Administracao Publica.

1 INTRODUCAQ

A proposta da Politica Nacional de Seguranca Hidrica — componente Infraestrutura Hidrica
(PNSH-IH) —, elaborada pelo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), em 2021, foi
fruto de uma construgio colaborativa em oficinas de trabalho com integrantes da Secretaria Nacional
de Seguranga Hidrica (SNSH) e atores do setor, em projeto coordenado pela Escola Nacional de
Administragao Pablica (Enap). Além das oficinas colaborativas para mapeamento dos atores
relevantes, do desenho do contexto e da defini¢ao do problema relacionado 2 infraestrutura hidrica,
os participantes realizaram uma imersio na realidade por meio de entrevistas com atores estratégicos
do cendrio da seguranca hidrica no Brasil para aprofundamento da compreensao sobre o problema
a ser enfrentado pela politica nacional.

O processo de elaboragio da PNSH-IH permite explorar a atuagao de intermedidrios na
absor¢ao de conhecimentos (knowledge absorption) no processo decisério. O problema teoricamente
posto sobre a absor¢do e a intermediacio de conhecimentos diz respeito aos custos “pagos” pelas
organizagdes para trabalhar nesse sentido. Isso porque, além do desempenho nas fungées tradi-
cionalmente executadas pela organizagio, o trabalho analitico propée outras fungdes e custos, por
exemplo, o de dispor recursos humanos e econdmicos especializados para tal finalidade, fluxos

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art6

2. Doutor em ciéncia politica pelo Instituto de Estudos Sociais e Politicos da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (lesp/Uerj); e
pos-doutorando na Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Séo Paulo (EACH/USP). E-mail: marcoslvs@gmail.com.

3. Doutora em direito pela Universidade de Brasilia (UnB); professora do Programa de Pos-Graduagdo em Direito do Instituto Brasileiro de
Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP); e consultora no ambito do Programa de Cooperacao entre a Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). E-mail: luciana.garcia@idp.edu.br.



BoLeTim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 37 | Mar. 2024

74

processuais nas organizagoes para lidar com a informacio etc. (Segatto ez al., 2022; Martins, Sanches

e Pinheiro, 2022).

Assim, as perguntas centrais deste trabalho sao: a atua¢io da Enap no processo da PNSH-IH
permite que ela seja entendida como uma intermediadora de conhecimentos? A Enap ofereceu
evidéncias para o processo de decisao? Se sim, como isso aconteceu e, principalmente, como a
Enap se articula para sobrepor os custos analiticos usualmente interpostos na obtengio e na aplicagao
de conhecimentos?

O artigo propoe refletir sobre o trabalho da Enap como uma intermediadora mitigadora dos
custos de absor¢ao do conhecimento pela burocracia do MDR para a elaboragao do PNSH-IH,
porque realizou a¢oes de aquisi¢ao, utilizagao e aplicagio do conhecimento e por apresentar
capacidades analiticas para desempenhar este trabalho.

Para tanto, foram analisadas sete entrevistas semiestruturadas, realizadas entre maio e agosto
de 2022, com atores que participaram da elaboragao da politica, de diferentes burocracias e dreas
técnicas, como o MDR (quatro entrevistas), o Ministério da Economia (uma entrevista) e a Enap
(duas entrevistas). O roteiro de entrevista visava a registrar o uso de evidéncias no processo de
formulagio da politica e os seus condicionantes, observando-se também contextos organizacionais.
As entrevistas mostraram os procedimentos que a parceria com a Enap rendeu na operacionalizagio
de informacoes.

2 REFERENCIAL TEORICO

Ouimet ez al. (2009) questionam a natureza dos determinantes do uso de evidéncias cientificas por
burocratas — um processo de absor¢ao que significa utilizar conhecimentos no contexto de minis-
térios e agéncias publicas. Os autores analisam trés bibliografias norteadoras: a perspectiva da agio
racional (PAR); a perspectiva do interesse organizacional; e a perspectiva comunicativa.

Cada perspectiva trazida por Ouimet ez 2. (2009) agrega uma dimensio de custos e desafios
a absor¢do de conhecimentos. Segundo a PAR, a capacidade analitica individual é um pré-requisito
para o processamento da informagio, devendo estar atrelada a uma formagao e sele¢ao de pessoal
atentas aos critérios afeitos ao trabalho académico. J4 a perspectiva organizacional adiciona dimensoes
mais politizadas, como o enviesamento das fontes de informagao. Nesse caso, a infraestrutura
organizacional deve criar condicoes técnicas e mobilizar processos e fluxos de trabalho pautados
pelo uso de evidéncias. Jd a teoria comunicacional enfatiza que contatos com académicos facilitam
o trabalho com evidéncias, mas sao dificeis de serem estabelecidos.

Paralela a tais custos, a absor¢do de conhecimentos se d4 em trés processos: aquisigdo,
utilizacio e aplicagdo. Estas sao somadas a um elemento subjetivo, o “reconhecimento do valor”,
a “habilidade de reconhecer o valor da evidéncia académica”, associada a “postura em relagao a pesquisa.”
(Ouimet et al., 2009, p. 337). A habilidade resgata a dimensio das capacidades analiticas associadas
ao pingar das informagoes, enquanto a postura remete a valorizacio e a inclinagio do profissional
ao uso do trabalho académico.

Tem-se neste componente uma valorizagio dos conhecimentos e do repertério de habilidades
académicas, vertido, entdo, na busca pela sua mobilizagao — influenciado pelas capacidades.
A “aquisigao” descreve os esforgos realizados no sentido de adquirir informagoes. A “utiliza¢ao”
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pode, ou nio, ocorrer, existindo vdrias formas de percebé-la, por exemplo, quando a informacio é
mobilizada na implementa¢io ou quando altera ideias basilares das politicas ptblicas. O impacto que
a informacio tem ¢é descrito pelo processo de “aplica¢do” — cabe destacar que esta etapa do estudo
de caso era imatura quando da execugio das entrevistas e, por isso, nao pudemos explori-la, senio
as primeiras etapas.

Condicionada por estas caracteristicas do processo de absor¢ao e seus custos inerentes, o
modelo mostra que é necessdrio um trabalho especifico para realizar a absor¢ao de conhecimentos
académicos, que envolve transformd-los em ferramenta para o trabalho burocritico. Esse aspecto
destaca um distanciamento do trabalho cotidiano do burocrata em relacao as fontes de informacio
externas. A ponte entre eles é determinada pela capacitacio, habilidades e repertérios técnicos afeitos
a fonte de informacio académica.

A capacidade analitica funciona como pré-requisito para a evidencia¢io dos processos decisérios
(Palotti ez al., 2023). De acordo com Howlett (2009), a questio-problema fundamental do uso de
evidéncias consiste na (in)disponibilidade dos recursos diversos que ela exige, como tempo, recursos
humanos especializados e tecnologia, para trabalharem em processos como obter, tratar, selecionar,
transformar dados em informagao, traduzir e aplicar na politica publica. Assim, a capacidade analitica
¢ a superacdo em si dos custos analiticos e se expressa na realizagao, a partir dos recursos exigidos,
de todo esse trabalho de mobilizacao das evidéncias diversas.

O termo knowledge brokering (KB) pode ser associado a ideia de um executor desse servigo
analitico, arcando com tais custos em funcio de sua natureza institucional e perpassando os processos
de absor¢ao propostos em Ouimet ez /. (2009). Apesar da profusio de estudos sobre intermedia¢io, nao
ha uma defini¢ao unissona na literatura. H4 um conjunto de caracteristicas reincidentes nas diversas
defini¢oes, entre elas uma despreocupagio ontoldgica que leva a circularidade de suas defini¢oes: o
knowledge broker é explicado como um intermediador; as defini¢goes abordam uma nogio de transfe-
réncia de conhecimentos (push approach) exercida por ele. Ademais, pressupde-se que pesquisadores
e tomadores de decisio ocupam mundos separados e precisam ser conectados — resultando em uma

conceituagio obliqua (Mackillop, Quarmby e Downe, 2020, p. 338-339).

Dobbins ez al. (2009, p. 2, tradugio nossa) conceitua KB como conectores de comunidade:

um intermedidrio de conhecimento fornece um elo entre pesquisadores e usudrios finais, desenvolvendo
uma compreensio matua de objetivos e culturas, ele colabora com os usudrios finais para identificar
questoes e problemas para os quais s20 necessdrias solugoes e facilita a identificacio, acesso, avaliagio,
interpretagao e tradugao de evidéncias de pesquisa em politicas e préticas locais.

Dessa forma, “conectar” estd associado a compreensio geral das realidades dos atores ou
comunidades envolvidos no processo decisério, de sua cultura, problemas, dilemas, forma como
participam de uma temdtica etc. O trabalho de conectar comunidades distintas e adquirir infor-
magoes de pontos mais plurais e externos a burocracia e a academia faz com que as informagoes
sejam menos especificas do que usualmente tratadas na bibliografia. Embora as bibliografias citadas
estejam associadas ao cardter académico das evidéncias, o seu tipo e a forma como elas tendem a ser
definidas oscilam bastante na bibliografia. Pinheiro (2022) dispende esforgos sobre a ontologia da
evidéncia e de seu contexto, em sentido teérico. J4 Ouimet e a/. (2009) buscam um modelo para
dar conta de fontes de evidéncias académicas, ao passo que o estudo de caso da Enap nio envolve
apenas essas fontes. Assim, cabe especificar melhor o tipo de evidéncia, para além da académica.
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Um conceito de evidéncia que perpassa aqueles ambientes, o burocrdtico e o académico, mas
também se funda nas experiéncias plurais mobilizadas nos processos decisérios, é o de evidéncias
hibridas. Em Fonseca ez al. (2022, p. 223), as evidéncias hibridas

sao aquelas oriundas dos encontros, dos debates, das deliberagoes, dos acordos operacionalizdveis
e dos conflitos manifestados [nas institui¢des participativas — IPs] (...). Sao conhecimentos que
surgem das relacdes fecundas travadas por distintos atores, que dificilmente interagiriam fora das

IPs (...).

O conceito localiza as IPs como espago de convergéncia de ideias oriundas de intera¢oes
entre atores plurais, cujo desiderato é um conjunto de informagées compartilhadas e agregadas
nos colegiados. A coleta de informagoes realizada pela Enap apresenta paralelo com as evidéncias
hibridas, em fungao de consultar perspectivas, ideias, relacoes e conflitos advindos de comunidades
plurais externas ao processo decisério.

A evidenciagao dos processos decisérios requer a mobilizagio de capacidades analiticas para
superar os custos inerentes da absor¢io dos conhecimentos. Esses custos remetem a capacitagio
individual e ao preparo para lidar com informacoes especializadas; ao estabelecimento de um padrio
organizacional preparado para procedimentalizar a mobilizagio das informagées para que sejam
conectadas aos problemas préiticos e imediatos. Além disso, hd custos relativos & comunicagio com
as diversas fontes informadoras, os quais requerem adaptacoes para a execugao de tarefas que,
comumente, nio sio rotineiras nas organizagoes. A superagao desses custos permitiria a passagem
pelas etapas do processo absortivo (aquisi¢ao, utilizagdo e aplicagao).

A intermedia¢io de conhecimentos postula que os intermediadores sejam conectores de
comunidades e conversores de informagoes de um ambiente especifico para outro, de tal forma que
a informagao seja prescritiva, ou seja, util para alguma intervencio prética. O trabalho é necessério
porque, em seu estado natural, as informagoes especializadas nao carregam essa tendéncia (Mackillop,
Quarmby e Downe, 2020; Dobbins, 2020). Dessa forma, os intermediadores podem executar tarefas
do ciclo de absor¢ao proposto por Ouimet ez /. (2009) e romper os custos analiticos com as suas
capacidades. A seguir, investiga-se se isso ocorre no caso da PNSH-IH.

3 CASO PNSH E ATUACAO DA ENAP

Os quadros a seguir organizam a andlise da atuagio da Enap como knowledge broker a partir das
perguntas: o que a escola fazia para mobilizar cada fase da absor¢ao de evidéncias pela equipe do
MDR? Como a intermediagao da Enap cumpre critérios teoricamente propostos como condigio
para a absor¢io do conhecimento, dados os custos de tal processo?

O quadro 1 associou os custos do trabalho analitico para a absor¢iao de conhecimento
aos trabalhos e capacidades perpetrados pela Enap, evidenciando o seu perfil de intermedidria.
Na primeira coluna, sao indicadas as perspectivas analiticas. Na segunda, a tipificagao de custos do
trabalho analitico em cada teoria analisada em Ouimet ez 2/. (2009). A PAR lembra da necessidade
de recursos humanos qualificados, preparados e treinados, uma vez que a obten¢io e o processamento
das informagdes tém custo cognitivo — diante da racionalidade limitada dos atores. Esse custo também
estd relacionado a estrutura organizacional, que requer um modus operandi ou uma ordenagio de
processos e fluxos para lidar com o volume de informagées e as dificuldades em seleciond-las, obté-las
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e aplicd-las. A perspectiva organizacional, por sua vez, aborda custos comunicacionais e de tradugao
de jargoes e ideias entre comunidades distintas.

A coluna da solucio, no quadro 1, diz respeito a condigao necessdria para a superagao de cada
custo, elencada pelo modelo de absor¢io de conhecimentos. Esses custos foram contrapostos aos
instrumentos que demonstrassem capacidade analitica evidenciada pela Enap para exercer a inter-
mediacio (apresentado na ultima coluna).

QUADRO 1
Custos teorizados do trabalho analitico e recursos empregados empiricamente observados

Modelo de absor¢do de conhecimentos (trabalhos, dificuldades e solugdes)
Teoria Problema para a absorcéo de conhecimento Solugdo Instrumento de capacidade analitica

Custos cognitivos sobre a selecdo, entre varias  Pessoal capacitado e
informac@es, e processamento, mobilizacdo treinado para os trabalhos
traducdo e aplicacdo das informages. especificos da absorcao.

Perfil profissional do pessoal do MDR e da Enap
(éreas de especializacéo, nivel académico).

Perspectiva da
acdo racional

Metodologias e procedimentos adotados pela
Planejamento e estruturacdo  Enap. A organizacdo adota metodologias
das fungGes do pessoal e dos  especificas para a obtengdo de informaces das
objetivos e finalidades gerais ~ comunidades e a insercdo das informagGes obtidas
da organizagao. no processo decisério, bem como capacita os seus
recursos humanos para tal.

Enviesamento no trato a informacao.

0 trabalho de organizar eficientemente os
fluxos coletivos e as funcdes de absor¢éo
de evidéncias; e de aportar

capacidades individuais.

Perspectiva
organizacional

- . Os vinculos existem, o Enfase nas metodologias ativas que privilegiam
Os contatos entre académicos e policy makers . L ~
. - . , . problema é adequar as a participacdo do pessoal do MDR na obtencéo
Perspectiva sd0 escassos; ha desconfianca entre eles; ha S ) - T .
S o . ) formas comunicacionais de informacdes (realizacdo de entrevistas com
comunicacional = dificuldade em traduzir conhecimentos entre . . -
os dois de comunidades diversas, especialistas, mapeamento e abordagem a
traduzir jargdes e ideias. comunidades de interesse da politica).

Fonte: Ouimet et al. (2009).
Elaboragdo dos autores.

E possivel perceber que os custos cognitivos e organizacionais poderiam ser mitigados diante
da estrutura do MDR e da Enap. Sao organiza¢oes dotadas de recursos humanos qualificados e
especializados. No caso do MDR, os entrevistados relataram que a disposi¢io de recursos tecnoldgicos
e humanos e a formagio de pessoal nio eram problemas do setor.

Nao, isso aqui [capacidades técnicas no MDR], tem nem o que falar. O MDR cuida muito da
formagio da gente. Promove muito curso, tem um plano de capacitagio, todo ano a gente monta
o plano de capacitagio do que a gente precisa, deixa participar de (...), abrem editais para permitir
a servidores se formarem, no exterior inclusive, as vezes até com custo pago pelo préprio ministério
(entrevistado 7).

A Enap, por sua vez, j4 vinha de uma trajetdria de desenvolvimento de novas fungées de
assessoria governamental, entao aderiu a metodologias especificas para assessoramento em resolugio
de problemas em gestao:

eu entendo que o diferencial do GNova (...) nao eram exatamente as metodologias, sabe? Nao
é o verniz da inovagio (...). E porque as pessoas que estavam 14 eram EPPGGs [especialistas em
politicas publicas e gestao governamental] com um histérico brutal em um processo de produgao
de politica publica. Entao, a metodologia organizava, criava um percurso para vocé, mas que a
densidade ndo estava nisso. (...) Ai as metodologias, que todo mundo aprendeu nesse processo,
porque no laboratério teve uma mentoria, MindLab da Dinamarca, eles fizeram a transferéncia
tecnoldgica para o laboratério. O laboratério incorporou os métodos, os Canvas, as ferramentas etc.
e expandiu (entrevistado 7).




78

Mag. 2024

BoLeTiv bE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 37

Os relatos mostram grande capacidade individual e formativa que indica a mitigagao dos custos
observados. No caso especifico da Enap, o que se passou foi a institucionalizagao do laboratério de
inovagio em gestao publica orientada por experiéncias internacionais no setor, com metodologias
e organizagio especificas. Essas metodologias incluiam a procura, a escuta qualificada e a utilizagao
de relatos de atores de interesse ao problema sob escrutinio.

O quadro 2 mostra as etapas do modelo de absor¢ao de conhecimento relacionadas ao trago
observado no estudo de caso que indica o trabalho realizado pela Enap. Apresentam-se, primeiro,
as etapas do modelo de absor¢ao de conhecimentos; na segunda coluna, um elemento desenvolvido
pela Enap entendido como catalisador do uso de evidéncias; e, por fim, uma citagio-chave que
descreve tal instrumento catalisador.

QUADRO 2
Relacao de etapas do modelo de absorcdo de conhecimento e instrumentos de capacidade analitica

Etapa

Instrumento de
capacidade analitica

Citacdo-chave

Reconhecer o
valor (como
elemento subjetivo)

Reconhecer o valor
(como trabalho

de selecdo

das informacoes)

Aquisicao

Formacao de pessoal
e perfil organizacional
voltado ao uso

de evidéncia.

Procedimentos
metodologicamente
organizados para gerar o
escopo de convidados a
participarem das oficinas,
serem estudados em
etnografia e receberem
visita de campo.

Realizacdo de oficinas e
visitas de campo.

Entdo, a gente aprendeu, primeiro, os métodos ali, com o laboratério, os métodos de inovacéo, do
design, e a gente trouxe pessoas especializadas em vérias outras metodologias para trabalhar com
a gente, especialmente a parte do agil, a parte de usar os métodos ageis, os design sprints, enfim,
outras abordagens que néo a do design mesmo, o percurso do duplo diamante tradicional do design
thinking. E, somada a isso, tem toda a formagéo dos métodos analiticos lineares que aquilo que a
gente aprende na Enap, quando estava passando o processo de formacdo, que é vocé fazer a arvore
do problema, o modelo logico, fazer avaliacéo dos programas, conferir objetivos, metas, dar coeréncia
ali para todas as caixinhas e tal (entrevistado 4).

Entdo, é, eu entendo que os facilitadores, o principal, vamos dizer assim, o principal valor que eles
entregam ali, naquele momento, é conseguir achar um percurso de mediagao entre vises diferentes
sobre como solucionar um determinado problema publico. Entédo, assim, a partir de um desenho que
foi construido, eles vao ofertando essas ferramentas, esses caminhos para reduzir os tensionamentos,
achar pontos de convergéncia (entrevistado 4).

E que, assim, a gente teve umas tentativas de, principalmente ao longo de dois [mil] e vinte, se eu
ndo me engano, de organizar agendas internas e tentar explorar esse trabalho. Convidamos pessoas
de outros 6rgéos, do Ministério de Minas e Energia, da Aneel [Agéncia Nacional de Energia Elétrical,
da propria ANA [Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico], mas a gente nao teve um sucesso
por falta justamente desse conhecimento metodoldgico. A gente sabia o que precisava fazer, a
gente sabia o que a gente precisava trilhar, mas a gente precisava de um auxilio mais profissional,
do ponto de vista metodoldgico. E a Enap, sendo reconhecida nessa essa area, foi a primeira a qual
nés buscamos para nos dar esse suporte metodoldgico (entrevistado 5).

Eu digo que nds entrevistamos, se ndo me engano, 54 ou 56 pessoas, foi nessa ordem de grandeza,
agora me escapa o niimero certo, mas foi nessa ordem. E eu diria que teve alguma coisa como dez
entrevistas que foram efetivamente transformadoras. Eu acho que a gente precisava fazer cada
uma das 54, e eu acho até que teve algumas que faltaram. Sabe? Talvez um ou outro ali eu tivesse
tirado, mas ndo ia mudar a ordem de grandeza, mas eu teria acrescentado outros. E sabendo que
desse volume alguma coisa como 20% é que seriam esses transformadores. Foi até um nimero
maior do que eu imaginava. Eu imaginava que a gente ia, nesse rol, a gente ia ter uns cinco que
iam trazer alguma contribuicdo de verdade, mas foi um nimero mais amplo. Talvez até refletindo
que eu soubesse menos do que eu imaginava que sabia do contexto. E esse conjunto de entrevistas,
eles lancaram assuntos que eu vi reverberarem na elaboracdo do documento, ao final. Entdo, eles
também modificaram a nossa forma de ver (entrevistado 2).

(Continua)
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(Continuacao)

Instrumento de

capacidade analitica Citagao-chave

Etapa

Entendendo que existem processos politicos ali que estéo colocados. N&o é todo mundo, ndo é uma
comunidade politica publica, séo coalizdes de defesa que estéo ali colocadas com visoes diferentes
sobre como solucionar uma determinada politica, né? E ali, nesse projeto especifico, como era um, ja
também recuperando na literatura, era uma politica regulatoria, a gente sabe que as maiores tensdes
acontecem politicas regulatdrias, entéo ali vocé tinha uma quantidade de tenséo bem maior do que
num projeto que vai construir o novo desenho do servico para pensdes por morte no INSS [Instituto
Nacional do Seguro Social] — que todo mundo quer ajudar o cara la que esta nessa situacdo. E eu
acho que a nossa estratégia, sabendo que eles ja tinham muito aciimulo, que eles tinham uma viséo
sobre o percurso, foi tentar fazer com que eles ampliassem esse processo de escuta (entrevistado 4).

IntervengBes no processo

Utilizacdo - )
§ e resolucdo de conflitos

Aplicacdo - -

Elaboracéo dos autores.

O quadro 2 deixa claras as atividades desempenhadas pela Enap e as metodologias ou
fundamentacoes técnicas mobilizadas. Além disso, a intermediagdo de comunidades e a ruptura de
fronteiras entre comunidades pareceu ser obtida:

numa equipe que eu coordenava, nds éramos praticamente todos gestores (...). E ali a gente formou
esse grupo muito qualificado, que era muito bem diferente do resto da equipe da secretaria geral,
que eram muitos atores vindo de movimentos sociais, liderangas politicas, pessoas com muita
trajetdria na luta social, mas que nio tinham uma formagao burocrética (...). Entdo, a nossa tarefa
ali naquele grupo era conseguir receber essas demandas que chegavam por canais diversos. Eram
mesas de didlogo, era um processo de escuta, eram as conferéncias, eram as discussoes em conselho,
de uma reuniao com o ministro e conseguir fazer com que elas fossem efetivadas. Para isso, a gente
precisava entender exatamente quais eram os gargalos normativos que estavam dificultando aquele
atendimento daquelas demandas, conseguir fazer a coordenagio de atores que estavam em diversos
setores dos ministérios para identificar as resisténcias, identificar quais eram os problemas, quais
eram as questoes das normas (entrevistado 4).

A citagao revela o objetivo da interven¢io da Enap diante da escuta de comunidades diversas,
qual seja, a transi¢ao de demandas para os normativos.

O trabalho de processar evidéncias nio é automdtico; requer habilidades e treinamentos
detidos por miao de obra especializada. Inclusive, este é um dos motivos pelos quais os autores
(Ouimet ez al., 2009) hipotetizaram que o grau de instrugao afetaria a capacidade absortiva — e, no
campo empirico, encontraram uma correlagao mais forte entre aqueles de graus académicos mais
elevados e o trabalho de aquisigao.

O papel da Enap no caso da PNSH estd atrelado as condigoes propostas pelos autores como
favordveis ao uso de fontes cientificas. A escola estabelece fluxos comunicacionais com uma ampla
variedade de atores, rompendo barreiras entre comunidades afastadas entre si e pluralizando o
horizonte temdtico da questao da seguranga hidrica. A Enap detém pessoal capacitado para o trabalho
com informagdes diversas, inclusive de cardter académico, estando dotada de metodologias préprias
para gerir e agregar a sua absor¢ao. Assim, ela atua como intermedidria entre comunidades tipicamente
afastadas, a0 mesmo tempo que quebra os custos de analisar informag¢des mais especializadas, nao
apenas adquirindo-as, mas realizando o trabalho especifico de absorvé-las nas decisoes.
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4 CONCLUSOES

A Enap lida com os processos de trabalho relacionados a evidenciagao, por meio da disponibili-
zagao de recursos analiticos individuais orquestrados as finalidades organizacionais. Assim, como
intermedidria, opera nas duas pontas do processo de absor¢io de conhecimentos, reconhecendo
as necessidades e os dilemas relacionados as politicas publicas e se conectando com o campo, seus
publicos e atributos. Por transitar em universos distintos, o intermedidrio estd exposto a diferentes
tipos e fontes de evidéncia, para além da académica.

Apesar de a definigao usual de broker estar associada & conexdo entre atores, a sua fungao
ataca muitas das dificuldades em realizar o trabalho de evidenciagio das decisées no processo de
“absor¢io de conhecimento”, uma vez que ele é reconhecido em seu valor; adquirido (buscado em
sua fonte ou reinterpretado); utilizado e aplicado — conforme fases do modelo de Ouimet ez 4/. (2009,
p. 337). Assim, ele nao ¢ o tipo de intermedidrio que nio ocupa espago no processo de produgao
das evidéncias, e sim tem papel ativo nesse sentido, operando potencialmente em todas as etapas.

Uma questdo importante de se destacar é que o trabalho analitico nao é isento de uma forca
vetorial predominante que se sobrepoe a outras preferéncias, relativas a problematizacoes e diag-
nésticos situacionais e cursos de agio alternativos. Isso leva a questionar as relagoes de for¢a politica
implicadas nas decisoes realizadas, mesmo que baseadas em evidéncias cientificas. Entretanto, essa
temadtica exige outro tipo de esforco e pode estar presente em trabalhos futuros.

A partir do caso da PNSH e da influéncia da Enap no processo, a intermedia¢io tomou a forma
de um trabalho de absor¢io de conhecimentos (Ouimet ez a/l., 2009). Isso porque a organizagio
aportou os recursos necessarios, de ordem humana e de estruturagio organizacional, que apresentam
essa finalidade. Assim, cabe uma sugestao sobre a defini¢io de Mackillop, Quarmby e Downe
(2020, p. 335), na qual “A intermediacio de conhecimento é uma ferramenta ou um processo para
transferir conhecimentos entre uma variedade de ambientes” (tradug¢io nossa), que seria substituir o
termo transferir por absorver. Broker é quem executa o trabalho de absorver conhecimento em/para
um determinado l6cus decisério, neste caso o MDR, rompendo os limites impostos pelos custos de
operacionaliza¢io do trabalho.

A ideia de broker pode ser traduzida como intermedidrio ou como corretor. O primeiro termo
esboca melhor uma ideia de conexio entre dois mundos. O segundo, a de uma forga de superagio
dos custos associados ao trabalho analitico de basear decisées em evidéncias. A bibliografia, a partir
da circularidade e da obliquidade conceitual, vinha considerando o broker mais como conector de
comunidades. Mas a ideia de corretor, embora também nao seja ideal por sua superficialidade, pode
ser corrigida por Ouimet ez a/. (2009) a respeito dos custos de absor¢io de conhecimento. A asso-
ciagdo dos conceitos de absor¢do e intermediagdo possibilita oxigenar e aprofundar os referenciais
teéricos sobre a intermediacio e aprofundd-los em outras questoes de pesquisa, como o custo bdsico
de “evidenciar” os processos decisérios (Howlett, 2009) mitigados por uma terceira parte capacitada
e especializada para tal.
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SINOPSE

0 artigo aborda a influéncia dos entes de controle, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral
da Unido (CGU), no processo de absorcao de conhecimento para politicas publicas. Analisa-se a dinamica de
absorcao de evidéncias, destacando a variedade de percepcdes entre burocratas e controladores em seis contextos
de politicas publicas. A metodologia envolveu 38 entrevistas, explorando a interacdo e a influéncia desses entes.
Os resultados revelam uma heterogeneidade nas relagdes, incluindo parcerias colaborativas, conflitos e demandas
excessivas. O estudo propde uma reflexdo sobre o papel intermediador dos entes de controle, indicando a
necessidade de equilibrio nas relagdes para fortalecer a governanca de evidéncias e sugere uma agenda de
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1 INTRODUCAO

Trabalhos recentes tém investigado a ampliagdo da atuagao dos érgaos de controle no processo de
producio de politicas publicas, atribuindo esse fendmeno a fatores como a diminuigao da confianga
nas institui¢oes representativas, o aumento da demanda por accountability (Filgueiras, 2018),
mudancas institucionais (Cavalcante e Silva, 2020) e transformacoes nas relacoes entre controladores
e produtores de politicas (Grin, 2020; Medeiros, Goellner e Koga, 2023). Este estudo’ visa analisar
uma dimensio pouco explorada: a influéncia dos 6rgaos de controle — em especial, do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU) e da Controladoria-Geral da Uniao (CGU) — no processo de absor¢io

de conhecimento para a tomada de decisao em politicas publicas.
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Pesquisas anteriores indicam que as recomendagdes dos 6rgaos de controle sdo fontes signi-
ficativas de informagao para burocratas envolvidos na execu¢io de politicas, afetando sua fungao
analitica e deciséria (Enap, 2018; Koga ez a/., 2020). No entanto, o mecanismo e a razio dessa
influéncia ainda carecem de esclarecimento, sendo a principal questao abordada por este artigo.

O processo de absor¢ao de recursos informacionais, segundo Ouitmet ez a/. (2009), passa por
quatro estdgios: reconhecimento de valor, aquisi¢do, uso em conjunto com outras informagoes e
aplicagao na resolucao de situagoes especificas. A literatura destaca que intermedidrios do conheci-
mento, chamados de knowledge brokers, desempenham um papel crucial nesse processo.

Os estudos mencionados anteriormente levantam a hipétese de que os érgaos de controle e suas
recomendagdes podem impactar as etapas de absorcio de conhecimento nas organizagoes produtoras
de politicas, pois tém o poder de produzir evidéncias préprias e validar ou rejeitar outras fontes.

Para compreender essa dindmica e as motivagoes por trds da aplicacio dos subsidios informa-
cionais do controle no policymaking, este estudo analisa seis contextos de politica publica, por meio
de entrevistas realizadas em 2022 com burocratas envolvidos no aconselhamento de politicas.
O artigo estd estruturado em quatro partes, incluindo esta introduco, além de detalhes da estratégia
metodoldgica, andlise de resultados e consideragoes finais.

2 METODOLOGIA

A selecio dos contextos de politicas baseou-se em um survey conduzido pelo Ipea em 2019, abrangendo
2.180 servidores civis da administracio federal direta. Tal levantamento visou refletir a diversidade
de fontes informacionais em diferentes dreas de politicas publicas, embasando a escolha de seis casos
especificos para 38 entrevistas realizadas entre margo e setembro de 2022. O roteiro da entrevista
se encontra no apéndice da apresentagio dos organizadores desta publica¢io® e os contextos das
politicas foram estes a seguir descritos.

1) Programa Auxilio Emergencial, do Ministério da Cidadania: seis entrevistas realizadas com a Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania e a Secretaria Nacional do Cadastro Unico.

2) Programa Nacional de Enfrentamento de Homicidios e Roubos, do Ministério da Justi¢a e Seguranca
Publica: sete entrevistas realizadas com a Secretaria Nacional de Seguranca Publica.

3) Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica, do Ministério da Sadde: cinco entrevistas realizadas
com a Secretaria Executiva da Comissao Nacional de Incorpora¢io de Tecnologias no Sistema Unico

de Sadde (Conitec).

4) Programa de Qualidade Ambiental e Gestdo de Residuos e Gestao Ambiental Territorial, do Ministério
do Meio Ambiente: sete entrevistas realizadas com a Secretaria de Qualidade Ambiental.

5) Politica Nacional de Recursos Hidricos, do Ministério do Desenvolvimento Regional: sete entrevistas
realizadas com a Secretaria Nacional de Recursos Hidricos.

6) Politica de Gestao de Pessoas — cria¢io dos Cargos Comissionados Executivos (CCE) e das Fungoes
Comissionadas Executivas (FCE), de niveis 1 a 17, para substituir Grupo — Dire¢io e Assessoramento
Superiores (DAS), Fungoes Comissionadas do Poder Executivo (FCPE), Fun¢des Comissionadas Técnicas
(ECT), Fungées Gratificadas (FG), Gratificagdes Tempordrias pelo exercicio na Advocacia-Geral da
Uniao (GT-AGU) e gratificagdes de representagao dos érgaos integrantes da Presidéncia da Republica
(GR da Presidéncia), do Ministério da Economia: seis entrevistas realizadas com a Secretaria de Gestao.

6. Embora todo o teor das entrevistas tenha sido observado, neste artigo foram examinadas fundamentalmente as respostas para a sequinte
questéo do roteiro: “Como sdo utilizadas as decisdes judiciais ou pareceres dos 6rgaos de controle (TCU, Ministério Pablico)? Sdo usados
como fundamento dos documentos? Influenciam a andlise?”
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A metodologia de andlise de contetido, fundamentada em Laurence Bardin e adaptada por
Sampaio e Lycarido (2021), guiou a criagdo da base de dados a partir das entrevistas realizadas. Essa
abordagem destaca a necessidade de uma descri¢ao minuciosa dos critérios e regras utilizados na avaliagao.
A coleta de dados ocorreu por meio de transcri¢des, com minera¢ao manual das informacoes referentes
aos 6rgaos de controle, utilizando descritores como TCU, CGU, 6rgao, tribunal e controle.

QUADRO 1

Categorias de analise de contetdo

Nome da categoria

Critério para mineracdo e descri¢do

Grupo

Numero de citacbes do TCU
Numero de citacdes da CGU
Relacdo com TCU

Relacdo com TCU e CGU

Relacdo com CGU

Orgaos de controle

Resumo das citagbes dos drgdos de controle

Citacdo de evidéncias de controle

Divididos a partir das categorias: gestao de pessoas, meio ambiente; seguranca hidrica; seguranca
publica, auxilio e Conitec.

Quantidade de vezes que foi encontrado o termo TCU: total de 199 citacdes. Foram observadas até
31 citacbes em uma entrevista.

Quantidade de vezes que foram encontrados os termos CGU ou controladoria: total de 129 citacdes.
Foram observadas até 14 citacdes em uma entrevista.

Trechos das entrevistas que citavam o TCU: dezoito documentos contendo citagGes sobre relagdes
entre o tribunal e o entrevistado ou o 6rgdo em que estava lotado o entrevistado.

Trechos das entrevistas que citavam os termos TCU e CGU no mesmo contexto ou frase: treze
documentos contendo citacGes sobre a relacdo com TCU e CGU.

Trechos das entrevistas que citavam a CGU: dezenove documentos contendo citacdes sobre relagbes
com a controladoria e o entrevistado ou 0 6rgdo em que o entrevistado estava lotado.

Trechos das entrevistas que citavam érgdos de controle, entendidos como as institui¢des do sistema de
accountability, voltados a fiscalizacdo, ao controle, a correcéo e a punicdo dos atos ilicitos cometidos
por autoridade publica, com os fins de preservar o interesse publico (em geral, TCU, CGU, Ministério
Publico, Policia Federal e 6rgéos do Poder Judiciario). Catorze documentos contendo citagées de érgaos
de controle.

Resumimos os contextos das relagdes em palavras-chave. Por exemplo: falta de apoio; alta demanda
de informacdes; medo; e desanimo.

Trechos das entrevistas que citavam os usos de evidéncias. Para essa analise adotamos o tesauro de
conceitos de utilizagdo de evidéncias e, assim, a partir da leitura dos trechos, identificamos os que
relacionavam o uso de evidéncias e os 6rgaos de controle.

Elaboracdo dos autores.

A base de dados foi organizada em uma planilha do Excel, sistematizando as citagdes e
referéncias aos 6rgaos de controle. Posteriormente, foi elaborada uma metodologia para recuperar
informagoes por meio de um tesauro, baseado no modelo da Justi¢a Eleitoral (Brasil, 2010). Este
tesauro, formado por termos semanticamente relacionados, foi adaptado as citacoes e falas das

entrevistas, com validagao por especialistas do Ipea.

QUADRO 2

Tesauro criado para a busca de termos

Termo geral Nota de escopo Termo especifico Termo relacionado Termos de buscas

Conceito ampliado em

relacdo ao descritor
do termo.

Tribunal

Amplia a compreenséo do termo; pode ~ Representa um conceito
também indicar a forma de adocao mais restrito em relacdo

Orgéo de controle externo do governo

federal que auxilia o Congresso Nacional  Tribunal de Contas
na misséo de acompanhar a execucéo da Unido
orcamentaria e financeira do pafs.’

Possui alguma associagdo  Utilizado para fazer

. semantica com o descritor.  as buscas.
ao descritor.

Tribuna e TCU.

(Continua)
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(Continuacao)

Termo geral Nota de escopo Termo especifico Termo relacionado Termos de buscas
Trata-se dos drgéos que fiscalizam Orgao de controle -
Controle o b Controla e drgao.
recursos publicos. e orgéos de controle.
_ E 0 6rgdo do governo federa! re_sponsavel Controladoria-Geral _
Controladoria pela defesa do patriménio publico por ~ Controladoria e CGU.
) « ! ) da Unido
meio de acbes de controle interno.
Artigo cientifico; .
g ; ! Artigo;
bibliografia; S g
9 o bibliografi;
dados cientificos; )
) ) dado;
dissertacao de mestrado; dissertacio:
Informacao obtida por meio de fonte indicadores: cao;
A cientifica (estudo, pesquisa, relatorio, e o ' evid;
Evidéncia . ) Evidéncia cientifica indices: o
analise, entre outros, produzidos por g indic;
i é ientifi informacdes cientificas; .
meio de método cientifico). ¢ informa:
literatura cientifica; revisdo .
: literatura;
de literatura
tese de doutorado; e tese; e
o texto.
texto cientifico.

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/#:~:text=Institucional -Portal % 20TCU&text=0%20
TCU%20%C3%A9%200%20%C3%B3rg%C3%A30,P%C3%BAblica%20em%20benef%C3%ADcio%20da%20sociedade.
2Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional#: ~:text=A%20Controladoria%2DGeral%20da%20
Uni%C3%A30,preven%C3%A7%C3%A30%20e%20combate%20%C3%A0%20corrup%C3%A7%C3%A30.
Obs.: Conceitos dos termos e descritores a partir do TJE, 2010.

Os termos recuperados foram classificados visualmente em cores, indicando relagoes positivas
(azul-claro), negativas (cinza) e neutras (azul-escuro). A andlise dos contetidos destacados gerou uma
categoria de resumo, agrupando palavras-chave similares e semanticamente correlatas para criar
unidades de contexto.

QUADRO 3
Categorias de analise de contetido criadas a partir dos relatos
Aspecto Relagdo com érgdos de controle
Positivo Relag()eslem que as interacoes entre controle-controlado s&o consideradas construtivas, saudaveis e com boa
troca de informacdes.
Negativo Relagbes em que as trocas controle-controlado séo consideradas impositivas e geradoras de efeitos negativos,

como medo, receio, falta de confianca e sentimento de cobranca excessiva, desnecessaria e injusta.

Entre as entrevistas realizadas, algumas citagdes mostraram conflito de visdes sobre a relagdo com o controle,
Nem positivo, nem negativo ora sendo citada como negativa por um entrevistado do mesmo grupo, ora sendo citada como positiva por
outro entrevistado.

Elaboracdo dos autores.

3 RESULTADOS

O exame da base de dados para identificar a percepgao da influéncia dos érgaos de controle no
processo de absor¢ao de evidéncias ocorreu por meio de termos descritores semanticamente relacio-
nados ao tesauro do termo central evidéncia. Das 38 entrevistas, metade nio apresentou informagoes
relevantes sobre o papel dos érgios de controle na produgao e uso de evidéncias. Na outra metade,
observou-se variagao no tipo e qualidade da interagao e influéncia do controle, abrangendo tanto
fontes produzidas por eles quanto a interferéncia dos atores do controle na absor¢io de conhecimento.
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A avaliagao da qualidade da interacio, apresentada no quadro 4, revela a diversidade de percepcoes
dos produtores de politicas. Destaca-se a variagao dos papéis assumidos pelos atores do controle — por
vezes, avaliados pelos entrevistados como parceiros, contribuindo para solugdes; por outras, estabe-
lecendo relagdes conflituosas e ameagando inverter fungdes com os produtores de politicas.

Uma andlise mais aprofundada sobre a associagio entre a duragio da interagio e sua qualidade
poderia ser explorada em pesquisas futuras. H4 entrevistas que indicam que relagoes mais duradouras
entre as equipes de controladores e produtores de politicas podem gerar confianga, acimulo comum
de conhecimento e criagao de dreas de expertise que proporcionem coesdo e coeréncia de conceitos
e entendimentos sobre as solugdes de politicas publicas adotadas.

QUADRO 4
Politica e resumo da relacdo com os érgaos de controle

Politica Resumo da relacéo Falas exemplificativas

"Os drgdos de controle estdo a frente na utilizacao desses instrumentos
- ) : } de integridade, controle, risco, planejamento, gestéo. E o Executivo, ele tem
Politica Nacional de Seguranca Sugestdo de melhorias; acordo; | majs dificuldades, entao, eu vejo os drgdos de controle como um parceiro

Publica e Programa Nacional | bom relacionamento; relacao fundamental e necessario."” (entrevistado 1)
de Enfrentamento de construtiva; preparacéo; . ) ; ) )
Homicidios e Roubos sugestdo de melhorias; e acordo. | O TCU tem sido um parceiro nosso muito recorrente do ponto de vista do

monitoramento e avaliacdo das politicas publicas que sdo conduzidas pelo
ministério.” (entrevistado 2)

“Teve auditoria da CGU (...) foi uma auditoria mais assim de melhoria de
processos, foi bom porque a gente mesmo que foi dando os insumos pra ele do
que a gente achava que tinha que melhorar. (...) A gente ja sabe o que a gente
tem que melhorar, ta? Sim. Entéo foi bacana, eles entendem, estudaram, tem
pessoas la que ja conhecem a (area) ha muito tempo.” (entrevistado 3)

Sugestdo de melhorias;
Politica Nacional de transparéncia; bom
Assisténcia Farmacéutica relacionamento; e auditoria
interna ao 6rgao.

“A gente tem uma boa relagdo com o TCU, com a CGU e, muitas vezes, as
requisicées que os 6rgaos de controle fazem para a gente nos ajudam mais do
que atrapalham.” (entrevistado 4)

Politica Nacional de Recursos  Ugestéo de melhorias; mudanca | ¢ como se fala: “ Quem executa néo controla, quem controla ndo executa.” E

s o . na relacao; piora; dentincia; i itica pabli
Hidricos e Politica Nacional de 11 f i executa a mmha polmca pul?llca, mandou fazer a pbra, ac,ab'ou. Quem tem que
Inf Hidri GG UNEIMIEMLY @ (EEEEND [ controlar se foi feita a obra é a CGU. Mas uma coisa gravissima é quando eles
nfraestrutura Hidrica $ra5os d | :
com 0rgdos de controle. querem botar para nos o controle. Sabe o que acontece? Para a gente falta

uma ferramenta que se chama amostragem. A CGU trabalha por amostragem.
A gente nédo pode trabalhar por amostragem. Vocé est4 me obrigando a fazer o
controle, retirando-me a principal ferramenta.” (entrevistado 5)

"A CGU sumiu tem um tempo. E o TCU também néo ougo muito falar.

Isso foi uma frustracdo. Eu diria que foi o que mais nos cansou. (...) Porque nés
fizemos uma comunicacdo. Poxa. E para se orgulhar dessa comunicacao que
nos fizemos hiperbem fundamentada, com niimeros de processos, valores de

Programas de Qualidade Sugestdo de melhorias; mudanca tudo o que estava acontecendo no ministério.” (entrevistado 6)

Amplental e GeS}aO de na rglagao; piora; denynua.; "0 TCU fez um trabalho bastante extenso, pegando diferentes aspectos.
Res@uos e Gestao Lt L relado ruim Alguns de nds nem tinhamos perspectiva na nossa agao, conversando com
Ambiental Territorial com 6rgaos de controle. o0s ministérios da comissao, com os estados. E, ao final, nds publicamos um

relatério, o acérdao que eles chamam, trazendo uma série de recomendacdes e
determinagGes. Entdo, nds, claro, acompanhavamos a producdo desse relatorio,
discutiamos as recomendacdes e as determinacoes. £, com base nisso, nés
mudamos muita coisa de como nos faziamos." (entrevistado 6)

(Continua)




88

Mar. 2024

BoLeTim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 37

(Continuacao)

Politica

Resumo da relacdo

Falas exemplificativas

Politica de Gestao de Pessoas

Alta demanda de informacges;
medo; inseguranca;
constrangimento; falta de
respeito em relacdo as decisdes
tomadas; falta de confianca; e
inseguranca orcamentaria.

"0 TCU ndo captou muito sobre isso. Ele so era lembrado quando fazia as
tomadas de contas, e entdo, nos 6rgaos, l6gico, gambiarras para tudo quanto
era lado e quando o agente era responsabilizado por isso sempre falava: ‘mas
eu fago isso porque eu ndo tenho uma carreira propria’. Chegava depois um
[acordo] do TCU no Ministério do Planejamento, nos copiando, dizendo, “TCU
estd mandando criar uma carreira aqui'. O TCU ndo apita sobre isso. Quem
vai definir se cria carreira ou se ndo cria e como vai criar é o Executivo.”
(entrevistado 7)

Programa Auxilio Emergencial

Falta de respeito em relacdo
as decisoes tomadas; falta

de confianca; mudanca na
relacao; conflito; unido dos
orgdos; resolucdo conjunta de
problemas; medo; desanimo;
traumas; e adoecimento.

“Eles ndo sdo implementadores de politica, em nenhum momento eles se
colocaram como sendo implementadores da politica junto com a gente. Eu acho
que era essa a expectativa do ministério. ‘Ah, nds somos parceiros e eles vao
identificar alguns erros, a gente vai corrigir esses erros, mas isso nao vai virar
um megarrelatorio de auditoria que vai passar no Fantastico.’ E, no fim das
contas, ndo foi isso que aconteceu. (...) E ai, o que foi horrivel, (...) séo 6rgaos
de controle. Eles séo drgaos de auditoria. Eles ndo sdo um drgéo parceiro (...)
Eles comegaram a conhecer todo 0 nosso processo, um processo que nao era
perfeito. Todo 0 nosso processo, em minimos detalhes, e comecaram a tipo
canetar a gente por conta de todos esses processos, nos minimos detalhes.”
(entrevistado 8)

Elaboracdo dos autores.

Em relagio aos papéis desempenhados pelos entes do controle durante a absor¢ao de conhe-
cimento, a percep¢ao dos entrevistados revela variagoes, desde facilitadores, incentivando o acesso a
dados, até posigdes prejudiciais a atividade analitica e de produgao de politicas. Demandas excessivas
do controle foram destacadas como ameacas ao enfoque na execugio da politica.

QUADRO 5

Aspectos identificados em relacdo aos papéis desempenhados pelos entes do controle

Positivos

Aspecto

Descricao do aspecto

Falas exemplificativas

Hub de bases

TCU é percebido como hub de bases de
dados pelo fato de o 6rgéo ter acesso

“Existe uma recorréncia de auditorias, de relacionamento com o TCU e com os
tribunais estaduais, em relagdo as ordens de seguranca publica e, obviamente,

de dados facilitado a dados e conseguir oferecer um | os tribunais de contas tém um acervo de dados muito grande, que é o que
grande auxilio na produgéo de evidéncias. | certamente permitiu a eles produzirem uma coisa dessa natureza.” (entrevistado 2)
“A gente passou por uma auditoria da CGU ano passado e eles avaliaram os
nossos relatorios. E foi uma experiéncia interessante. (...) os relatdrios que eles
avaliaram eram de um momento que tinha esses problemas de capacidade. Entéo,
eles criticaram isso (...) ‘ndo foi feita a avaliacdo economica.’ (...) Eles questionaram
Percebidos como gatekeepers e algumas coisas em relacao a forma como estava explicito no relatdrio. Entéo, assim,
Gatekeepers legitimadores de propostas de mudancas | isso foi importante. E a gente conversou muito com eles, explicou os processos.

e legitimadores

de politicas elaboradas por burocratas que
n&o tém acesso aos tomadores de decisao.

A gente teve varias reunies.

Foi muito bom. Porque tem alguns pontos que a gente percebeu que a gente
deveria melhorar.” (entrevistado 9)

“Sai 0 acorddo do TCU, que é mais claro, pelo menos, d& uma diretriz para politica
de drogas.” (entrevistado 10)

(Continua)
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(Continuacao)

Positivos

Aspecto

Descricdo do aspecto

Falas exemplificativas

Incentivadores

Percebidos como incentivadores de
construcdo de capacidades, apontando
fragilidades e sugerindo investimento em
recursos, como o caso de fortalecimento de
sistemas informacionais.

“Sempre estamos sob alguma auditoria do TCU, ndo para fins de identificacdo ou a
partir da identificacdo de problemas, mas porque essa é uma avaliacdo regular que
0 TCU faz, dada a relevancia que a seguranca publica representa para o TCU.

E verdade que tem uma &rea especificamente relacionada para avaliacio de
seguranca e defesa. Recentemente nos estivemos sob uma auditoria exatamente
sobre a integracdo do sistema de informac&o. £ntdo, o TCU tem sido um parceiro
nosso muito recorrente do ponto de vista do monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas que sdo conduzidas pelo ministério." (entrevistado 2)

"Ele foi avaliado pela CGU, ele tem um relatério de avaliagdo da CGU, foi se ndo me engano
quase um ano que nos tivemos contatos diretos la com o pessoal da CGU, eles fizeram uma
avaliacdo enorme e (...) fizeram diversas recomendacoes. £ssas recomendacdes sao todas
incorporadas (...) na proposta desse programa.” (entrevistado 11)

Negativos

Aspecto

Descricdo do aspecto

Falas exemplificativas

Demandantes
excessivos que
se desviam
das atividades
principais

Percebidos como demandantes altamente
Criteriosos e exigentes e que, por

vezes, desconsideram as limitagdes e
impossibilidades dos érgaos.

"E ai, assim, ai do auxilio a gente tem uma cobranga muito forte dos 6rgéos de
controle, né? A gente teve acho que dezoito relatérios de auditoria em 2020, da
CGU, mais alguns do TCU que eu ndo sei quantos, né? Afora o pedido de informacao,
a gente praticamente trabalhava pro CGU e TCU, era o tempo todo.” (entrevistado 13)

“A gente ndo sabia se a gente respondia a CGU ou se a gente pagava as pessoas,
porque, ainda por cima, eu tinha prazos para responder a CGU." (...) “Vai demorar
uns vinte anos para chegar a tudo o que o TCU pediu, em termos de desenho ldgico,
até porque a gente ndo tem as relagdes causais, ndo sao claras no nosso fenomeno.”
(entrevistado 8)

Bypasser ou
desviadores

Percebidos como desrespeitosos em
relacdo as decis6es tomadas pelos 6rgaos.

“Muitas dessas portarias foram construidas justamente dentro desses espacos de
discricionariedade. O que é o espago de discricionariedade? A lei te permite fazer
X, Y ou Z. A gente cristalizou nas portarias, digamos, Y. Ou cristalizou que a gente
faria X ou Z. Ld atras, a CGU chegava e falava assim: ‘Escuta, por que vocé fez X?'
(..) Olha, estd aqui a lej esta aqui a portaria, eu posso fazer isso, estou agindo
dentro da lei. Entéo, vocé, por favor; respeite a minha deciséo. E ao longo do tempo
isso foi sendo construido e eles passaram a desrespeitar.” (entrevistado 14)

Geradores de
instabilidade
conceitual e

informacional

Percebidos como geradores de conflitos e
inseguranca em relacdo aos conceitos
e processos informacionais estabelecidos.

“Eu tinha prazos para responder a CGU. (...) ela mandava uma base absurda de
reprocessamentos que eles tinham feito 4 com bases diferentes, com referéncias

de tempos diferentes que, obviamente, iam gerar resultados diferentes do que o que
a gente conseguiu e queriam que a gente respondesse por eles na semana seguinte.”
(entrevistado 8)

“Achei inconveniente a maneira como 0s 6rgaos de controle se posicionaram, sem
considerar que estavamos falando de uma acdo de resposta a uma situacéo de
emergéncia. Sei que era muito dinheiro, é muito dinheiro mesmo. S6 que eles sequer
analisaram o nivel de eficiéncia que tivemos. Eles comegaram a criar conceitos
mirabolantes para achar publicos de pagamento indevido, na minha opinido.”
(entrevistado 15)

Elaboracdo dos autores.

No quadro acima observa-se novamente variagio na percep¢io dos entrevistados quanto ao
tipo de atuacio que os entes do controle exerceram nos casos analisados. Papéis de facilitagio foram
reportados, tais como de viabilizagao de acesso a dados, de legitimacio de propostas da equipe técnica
junto a alta direcdo da organizagio e de incentivo ao desenvolvimento de capacidades analiticas e
fortalecimento da infraestrutura informacional das organizagoes. No entanto, papéis e posi¢oes que
prejudicaram a atividade analitica e de produgao da politica também foram mencionados.

No mesmo sentido de pesquisas anteriores (Enap, 2018; Koga ez al., 2020), a percepgio dos
entrevistados quanto a demandas excessivas do controle que ignoram a capacidade de resposta
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dos érgaos foram salientadas como fortes ameagas de desvio dos esforgos dos produtores de politicas
para o atendimento dessas demandas em detrimento da prdpria execugao da politica. Por fim, hd
também que se questionar a forma de atuagio dos atores do controle em contextos emergenciais.
O levantamento de questionamentos acerca dos alicerces juridicos e conceituais ji bem estabele-
cidos e a desconsideragao de maior autonomia dos produtores de politica em tais contextos foram
destacados como atuagoes que geram mais inseguranca, instabilidade e retrabalho do que solugoes
vidveis e efetivas.

A heterogeneidade nas percepgoes dos gestores sobre a atuagio dos 6rgaos de controle sugere
uma certa visio maniqueista da atuagao do controle que o caracteriza necessariamente ou como
vilao ou como heréi em relagio a atuacio da gestao. Se é verdade que em determinados casos o
controle ¢ visto como um “nao parceiro” sancionador, hd significativa pluralidade na percepgao dos
entrevistados, que por vezes apontam alguma indiferenca em relagao a sua atuacio ou até mesmo
se ressentem da baixa interacio com a CGU ou com o TCU.

Mesmo assimetrias entre controladores e controlados podem ser vistas como for¢as indutoras
ao aprimoramento da gestdo publica. Os resultados apontam diversas formas de atuagao dos entes
do controle como intermedidrios no processo de absor¢ao de conhecimento, sendo colaboradores,
facilitadores ou desviadores.

O artigo nao buscou avaliar causas ou efeitos dessa presenga, mas sim identificar sua diversidade.
No entanto, reconhecemos a importincia de abordar essas questoes para avangar na compreensao
da governancga de evidéncias. A assimetria de capacidades e a forca coercitiva das recomendagoes do
controle podem gerar desequilibrios nas fun¢oes analiticas do Estado, destacando a necessidade de
redimensionar esses aspectos para buscar um equilibrio mais produtivo.

A conclusdo aponta para uma agenda de pesquisa pouco explorada, sugerindo a necessidade
de considerar o papel intermediador dos entes do controle na governanga de evidéncias. A literatura
sobre knowledge brokers pode oferecer insights valiosos nesse sentido, examinando tanto as facetas
positivas quanto as negativas desse papel (MacKillop, Quarmby e Downe, 2020; Kislov, Wilson e
Boaden, 2017). Analisar a percepgao dos agentes do controle sobre essa posi¢ao também ¢é proposto
como um caminho promissor para a compreensio dos mecanismos de atuagio desses entes.
Essa agenda de pesquisa destaca nio apenas a dicotomia controle versus gestao, mas também os
mecanismos subjacentes a esses entes.
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CausaLiDADE E CausALIsmMo EM PoLiTicas PusLicas'?

Mauricio Mota Saboya Pinheiro®

SINOPSE

O objetivo principal do artigo é avaliar criticamente o causalismo, definido como uma interpretacao absolutizada
e reducionista da causalidade aplicada a politicas publicas. O causalismo afirma que decisdes de politicas publicas
requerem conhecimento sobre relacbes causais e que as evidéncias cientificas devem explicar as causas dos
problemas sociais. Porém, ndo contempla, por exemplo, a possibilidade de as varidveis componentes de uma
explicacdo causal serem definidas com certo grau de impreciséo, tampouco serem sujeitas a diferentes nuances
interpretativas. O artigo defende que a analise de politicas publicas necessita de conceitos de causalidade mais
sintonizados as realidades humanas complexas e construidas em processos onde imperam formas especificas
de racionalidade e de incerteza. O artigo conclui que o causalismo é conceitualmente estreito e inadequado a
realidade da pesquisa social e das politicas publicas, o que nos leva a necessidade de ampliar o foco conceitual
da causalidade, das teorias causais, das narrativas e das explicacdes causais em politicas publicas.

Palavras-chave: filosofia; epistemologia; causalidade; politicas publicas.

1 INTRODUCAQ

O movimento das politicas pablicas baseadas em evidéncias (PPBEs) defende o uso das melhores
evidéncias cientificas disponiveis para subsidiar as decisoes de politicas publicas. Embora portadoras
de um longo antecedente histérico, as PPBEs nascem oficialmente nos anos 1990 no Reino Unido
e logo prosperam também em outros paises.

Ao longo de sua vida, esse movimento passa por aperfeicoamentos importantes. Em particular,
se esclarece o fato de que o uso de evidéncias cientificas é relativo a certas situagdes concretas em que
o trabalho de politica é realizado (Parkhurst, 2022). Portanto, passa-se a reconhecer que o uso do
conhecimento cientifico nio pode ser tomado como uma recomendagio absoluta para os agentes de
politica. Ademais, nos Gltimos trinta anos, hd um enriquecimento do debate tedrico e metodolégico
acerca da epistemologia das ciéncias sociais,” fortemente renovado a partir de King, Keohane e Verba
(1994).> Esse debate afeta sobremaneira o modo como se faz pesquisa social e como se analisam
politicas publicas, por meio de inferéncias causais em estudos quantitativos e qualitativos.

1 DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art8

2. 0 autor agradece a Flavio Lyrio Carneiro e a Virginia Rocha da Silva, por suas atentas leituras e comentarios a primeira verséo do manuscrito.
Naturalmente, eventuais falhas remanescentes na verséo final do texto séo de exclusiva responsabilidade do autor.

3.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); pesquisador colaborador no Programa de Pés-Graduacéo em Filosofia da Universidade de Brasilia (UnB); e
doutor em filosofia. £-mail: mauricio.saboya@ipea.gov.br.

4. Neste artigo, as expressdes ciéncias sociais, problemas sociais, processos sociais e assemelhadas referem-se ao social em sentido amplo.
Abrangem assuntos humanos em geral, 0s quais sdo objetos das ciéncias sociais aplicadas, como a sociologia, economia, ciéncia politica etc.,
bem como os objetos e os problemas de que tratam as politicas publicas.

5. Ver também Rezende (2017), que detecta uma pluralidade de légicas inferenciais causais vélidas na pesquisa contempordnea em ciéncia
politica. Agradeco a Virginia Rocha da Silva pela indicacdo de literatura suplementar sobre esse assunto.
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A despeito do mencionado avango, ainda persistem — nos meios académicos, mididticos e
politicos —, os principios de um modelo tradicional das PPBEs. Esse modelo reflete um antigo ideal
de racionalizagao da politica, por meio do uso do conhecimento cientifico baseado em uma nogao de
evidéncia cientifica de cardter observacional, empirico, quantitativo e exprimivel em linguagem
matemadtica. Enfim, o modelo tradicional das PPBEs é coerente com uma imagem positivista da
ciéncia — imagem que pde em relevo os padroes epistemoldgicos e metodolégicos das ciéncias
naturais e, em particular, da fisica.

Neste texto, argumenta-se que o dito modelo tradicional assume certos conceitos e pressupostos,
que acarretam uma interpretagao absolutizada e reducionista da causalidade em politicas ptblicas. Tal
interpretacio, que serd esclarecida nas segoes seguintes, é o que se chama de causalismo neste artigo.

O objetivo geral deste trabalho é apresentar uma avaliagao critica do causalismo, definido no
quadro de um modelo tradicional das PPBEs. Sob este objetivo geral, hd dois objetivos especificos:
i) fazer uma andlise conceitual do causalismo, por meio da explicitagao de seus fundamentos
ontolégicos e epistemoldgicos; e ii) avaliar a adequabilidade desses pressupostos a realidade das
politicas publicas em geral, ou seja, a luz de uma imagem realista da natureza e dos propésitos
das politicas publicas.

A argumentacio se guiard pelo caminho descrito a seguir. Em primeiro lugar, faz-se uma anilise
conceitual do causalismo, incluindo a explicitagao de seus principais pressupostos (se¢ao 2). Em
seguida, amplia-se o foco conceitual da causalidade, visando abarcar as especificidades das politicas
publicas (segao 3). Nas consideragdes finais, mostra-se que o causalismo é conceitualmente estreito
e inadequado a realidade da pesquisa social e das politicas ptblicas. Propoe-se, entdo, uma reflexao
mais abrangente sobre o tema.

2 CAUSALISMO

2.1 Conceito

Causalidade e causalismo sdo conceitos evidentemente relacionados. Mas, ao passo que a causalidade
pode ser definida como uma relagdo entre dois eventos,® o causalismo ¢ uma perspectiva e, 20 mesmo
tempo, uma atitude em relagao a politica ptblica.

Nao hd divida de que a descoberta das causas dos fend6menos é um dos principais desideratos
da ciéncia, méxime das ciéncias aplicadas. Tampouco hd davida de que, no campo da avaliagdo de
politicas publicas, as explicagoes de natureza causal desempenham um papel muito importante.
Porém, o causalismo pretende que a descoberta de relagoes causais e a sua mensuragio e controle,
com o uso de determinados métodos, sejam um imperativo para qualquer explicacio cientifica e
para qualquer avaliagao de politica.

O causalismo acarreta, entre outras coisas, a afirmacio de que pesquisas cientificas podem
explicar as causas dos problemas subjacentes as politicas publicas. Para isso, pressupoe-se que os

6. Ao longo de séculos de debate, as comunidades filosoficas e cientificas ainda parecem estar longe do consenso sobre os fundamentos da
causacao. Ha4 uma proliferacdo de teorias e sistemas de causalidade, sendo nenhum destes isento de contraexemplos nem de problemas. Sob
diferentes sistemas causais, podemos dar tratamentos adequados a certos tipos de aplicacdes, mas ndo a outros. Dois conceitos de causalidade
que terdo especial importancia neste artigo sdo os de causalidade como dependéncia contrafatual (Lewis, 1973; 2000) e causalidade como
mecanismo (Glennan, 2009).
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termos dos problemas sejam claros, individualizdveis e mensurdveis. Uma vez explicadas aquelas
causas, elas podem ser manipuladas e debeladas.

Coerentemente com essas ideias, Prewitt, Schwandt e Straf (2012, p. 91, traduc¢io nossa), em
um documento que procura sistematizar a literatura sobre os principais métodos de pesquisa
em ciéncias sociais, afirmam que o uso do conceito de causalidade feito em seu trabalho “é consistente
com a recente literatura que descreve a causalidade em termos de contrafatuais, intervengoes ou
manipulagio, e interpretagdes probabilisticas da causac¢ao”.” Esta concepgao de causalidade é
ilustrativa do causalismo.

Quando os porta-vozes das PPBEs afirmam, por exemplo, que o objetivo principal da andlise
de politicas publicas é descobrir o que funciona, assume-se que hé relagoes de causalidade, de um
tipo muito peculiar, entre os processos sociais. A retérica oficial também afirma que as politicas
publicas devem atacar “as causas e ndo os sintomas” (“causes not symptoms”) dos problemas sociais
(United Kingdom, 1999, p. 15, tradugio nossa). Para o cumprimento dessa prescri¢ao, os agentes e
os analistas de politica teriam de contar com o conhecimento cientifico. Sem especificarem os limites
da ciéncia, tampouco as diferengas entre as ciéncias naturais e sociais, os defensores do modelo
tradicional das PPBEs afirmam que a ciéncia identifica problemas, mede sua magnitude e gravidade,
bem como prediz o resultado (efeitos) de acoes especificas em politicas publicas.® Afirmagées como
essas sinalizam certos pressupostos implicitos sobre a causalidade — por exemplo, a possibilidade de
identificacio das causas dos fendmenos sociais, a sua mensurabilidade, previsibilidade e manipula-
bilidade. Esses pressupostos sao “encapsulados” neste texto sob o termo causalismo.

Na condi¢io de uma atitude e uma perspectiva especificas em rela¢io as politicas publicas,
o causalismo nio se confunde com a andlise ou a avaliagdo de politicas em geral, nem com formas
especificas de avaliagio, tais como as avaliacoes de impacto. Tais anilises e avaliagoes podem ser ou
nao orientadas por principios causalistas. Nao obstante, o causalismo é uma op¢io, uma escolha
ou posicionamento pritico e tedrico, da parte do analista ou do implementador da politica. Esta
decisao pode afetar substancialmente os métodos e os resultados das avaliagoes de politica.

2.2 Método de analise

Mesmo que o conceito de causalidade nao seja mais visto hoje em dia como algo inerente a
natureza das coisas, ele ndo deixa de ser usado como um tipo de “ficgao til” para o avanco do
conhecimento cientifico. Planck (1963, p. 73) defende que a lei da causalidade seria um principio
heuristico, uma espécie de bussola que ajuda o cientista a se orientar em meio a um emaranhado de
ocorréncias. Em geral, esse tipo de uso ¢ feito nio apenas por cientistas, mas também por analistas
de politicas publicas. Em particular, os analistas que adotam uma atitude causalista com relagao as
politicas publicas tendem a seguir esse uso heuristico-instrumental do conceito de causalidade.

O problema é que o uso continuado e irrefletido de certos padrdes de explicacio causal acaba
por se “fossilizar” em certos métodos e técnicas, com o desconhecimento das condigoes de adequagao
destes instrumentos aos objetos e problemas sob andlise. Chega-se ao ponto de tais métodos e técnicas
serem encarados como uma espécie de modelo exemplar e medida-padrao de qualidade das andlises.

7.No original: “Our use here is consistent with the recent literature describing causality in terms of counterfactuals, interventions or manipulation,
and probabilistic interpretations of causation”.
8. Por exemplo, ver Prewitt, Schwandt e Straf (2012, p. 7).
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Neste artigo, propde-se que um dos métodos para se fomentar uma reflexao critica sobre o papel
da causalidade nas politicas publicas, e sobre o causalismo em particular, é a utilizagao da epistemo-
logia, da filosofia da ciéncia e da histéria da ciéncia. Com a ajuda dessas disciplinas, podemos ver
com clareza que certos padroes de explica¢io causal foram baseados em uma ampla rede conceitual
abstrata e se desenvolveram ao longo de um processo histérico. Assim, a visao sobre a causalidade
em politicas ptblicas se enriquece com novas questoes, e mesmo o uso dos instrumentos analiticos
pode ser visto sob novas perspectivas.

A fim de apreciarmos o mencionado processo histérico, voltemos ao século XVII, quando
comeca a se desenvolver a mecanica cldssica. Para fins diddticos, pode-se situar a origem da mecinica nos
famosos experimentos do plano inclinado, realizados por Galileu Galilei em 1604, em Pisa, na Itilia.

Galileu montou seus experimentos de modo a poder controlar as varidveis relevantes, tais
como o espaco e o tempo percorridos por esferas em um plano inclinado, o angulo de inclinagao,
bem como o peso das esferas. Assim, o italiano pode analisar vdrios cendrios, alterando os valores de
uma varidvel de cada vez e mantendo constantes os valores de outras varidveis. Esses procedimentos
dao origem a um método geral de explicagdo cientifica, os quais combinam quatro elementos:
dedugao l6gica, andlise matemadtica, uma teoria de fundo e experimentagio controlada. Esse método
se desenvolve até atingir um apogeu na obra de Isaac Newton (Cohen, 1988, p. 130).

2.3 Causalidade, contrafatualidade e sobredeterminacdo

O que se considera hoje como um dos arquétipos do modelo causalista nao foi criado para identi-
ficar nem medir relagées de causalidade. De fato, os experimentos de Galileu nao lhe permitiram
fazer inferéncias causais sobre o movimento dos corpos e, consequentemente, nio o levaram a uma
explicagao adequada da mecanica celeste (Cohen, 1988, p. 158).

Ocorre que, ao se darem conta dos frutos gerados pelo tipo de explicagio baseada no experi-
mento de Galileu e nos desenvolvimentos subsequentes de Newton, os cientistas tomaram a estrutura
desse experimento e passaram a usd-la heuristicamente como um modelo para novas descobertas,
dando-lhe uma interpretagio de causalidade.

Portanto, mesmo que suas raizes histéricas hd muito se tenham ocultado, virios modelos
causais usados atualmente em politicas publicas s3o, em grande parte, inspirados nos experimentos
de Galileu. A homologia entre esses experimentos e a estrutura de certos modelos ¢ evidente. Nestes,
procura-se identificar a suposta causa de um fendmeno, ao se exercitar uma possivel variagio desta,
numa fungao do tipo y = f(x, x,,..., x ). Nesse esquema, as causas sao representadas pelas varidveis
independentes (x,, x,,..., x ) e o efeito pela varidvel dependente y. Quer dizer, verifica-se o que acontece
a varidvel dependente, se hd alteragao de valor de alguma varidvel independente, cateris paribus.

Essa estrutura geral de raciocinio dd sentido as hipéteses causais e aos modelos ou sistemas de
equagoes estruturais, que sao usuais hoje em dia nas ciéncias empiricas, inclusive em ciéncias sociais
e em andlises de politicas publicas. Por exemplo, uma das interpretagoes mais comuns em relagio
as equagoes estruturais é¢ em termos de um enunciado do tipo: “Se X, =x, X, = x,, ..., X = x , entao
Y=f(x, .., x)" (Menzies e Beebee, 2020, p. 13, tradugio nossa).” Expresso dessa forma (condicional),
o enunciado se diz contrafatual.

"

9. "If it were the case that X, = X, X,=X, ..., X =x, then it would be the case that ¥ = f(x,, X ).
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Portanto, com o conceito matemdtico de fung¢io, concebem-se relagées causais baseadas na
chamada dependéncia contrafatual, que é um conceito-chave para as chamadas reorias contrafatuais
da causalidade. Estas tém como base a simples ideia de que, se a causa nio tivesse ocorrido, entdo o
efeito tampouco teria ocorrido. Apesar de sua popularidade, tais teorias enfrentam varios problemas
de andlise conceitual, entre os quais a sobredeterminacio (Scriven, 2008).

A sobredeterminacio ocorre quando o efeito tem mais de uma causa ou quando ocorre de
mais de uma maneira. Em principio, nada impede que mais de uma causa esteja presente a0 mesmo
tempo para a producio do efeito. O problema é que, pelo simples critério da contrafatualidade, nao
hd como se identificarem as causas que sobredeterminam certo efeito — ou, pelo menos, isso pode
ser muito dificil na pratica.

Seja o seguinte exemplo de sobredeterminagdo. Visando matar o presidente de uma nacio,
dois atiradores (A e B) disparam, e ambos os projéteis atingem o corpo do presidente, que morre no
atentado. Suponhamos que A atire primeiro e isto cause a morte do presidente. Mas, suponhamos
também que B atire — digamos, meio segundo depois de A — e acerte em algum 6rgao vital do corpo
do presidente, j4 mortalmente ferido pelo tiro de A. Diz-se que o efeito — a morte do presidente — é
sobredeterminado pelos eventos tiro de A e tiro de B.'” Neste exemplo, é falso que, se A nao tivesse
atirado, entdo o presidente nao teria morrido, pois este teria sido atingido pelo tiro mortal de B.
Ou seja, o teste de causalidade contrafatual parece falhar neste caso."

2.4 Mecanicismo nao contextual

O causalismo parece abragar um mecanicismo causal. Em um sentido cldssico, o0 mecanicismo concerne
em geral a processos de interagao limitados 2 matéria em movimento. Uma definigao contemporinea
desse tipo de causalidade ¢ a seguinte: dois eventos estdo causalmente relacionados se e somente
se estdo conectados por um sistema complexo que produz um comportamento “pela interagao de
algumas partes e de acordo com leis causais diretas” (Glennan, 2009, p. 285, tradugio nossa)."

As leis causais diretas conectam os relata causais' sempre da mesma forma, independentemente
do contexto em que se d4 a relagao causal. Nas politicas ptblicas, uma visao causal-mecanicista
acarreta que os mecanismos de transmissao que conectam uma interven¢io de politica aos seus
efeitos sociais independem do contexto da implementacio da politica. E como se a interacio entre
os agentes da politica e os outros atores sociais fosse perfeitamente andloga a interacio entre as partes
de um artefato mecinico complexo ou de um organismo vivo.

10. Tecnicamente, temos aqui um caso de sobredeterminacdo indireta ou preempgéo.

11. Essa anélise pode ser refinada. Por exemplo, se for possivel aumentar o grau de precisao da definicdo do efeito — a causa da morte do
presidente foi o ferimento na cabeca ocasionado pelo tiro de A, no sequndo s —, entdo, em tese, a sobredeterminacdo pode ser contornada e,
com isso, pode desaparecer a objecéo ao conceito de causalidade contrafatual. Entretanto, talvez o grau de precisdo em que um evento pode
ser expresso varie dentro de certos limites pragmaticos de relevancia, utilidade, se ndo de inteligibilidade. Este interessante problema podera ser
tratado em outro trabalho.

12."A mechanism underlying a behavior is a complex system which produces that behavior by the interaction of a number of parts according
to direct causal laws."

13. A expressao relata é usada para referir-se aos eventos, fatos ou tipos de eventos a que por sua vez referem-se os termos dos enunciados
causais. Sobre esse assunto, ver Ehring (1987).
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2.5 Mensurabilidade e manipulabilidade causal

O mecanicismo, pressuposto tanto a andlise dos problemas sociais quanto as interveng¢oes de
politicas publicas, implica que os eventos correspondentes podem ter suas causas conhecidas,
manipuldveis e mensurdveis.

Completa-se assim o quadro fundamental dos pressupostos do causalismo. Para usar de uma
metdfora, é como se o agente publico atuasse como um operador ou reparador de uma mdquina
social, de tal forma que, manipulando as causas dos processos sociais, corrigiria o problema previa-
mente diagnosticado. As decisdes desse agente publico seriam orientadas por evidéncias cientificas,
sob a forma das explicagoes de cardter causal-contrafatual, que seguem os padrdes do experimento
ideal de Galileu e dos modelos derivados deste.

3 CAUSALIDADE, ESPECIFIDADES DO SOCIAL E POLITICAS PUBLICAS

3.1 Pressupostos ontolégicos

Um dos pressupostos ontoldégicos adotados neste artigo é que os objetos das ciéncias sociais s20, em
Gltima andlise, fendmenos que derivam da capacidade de agéncia do ser humano. Somente essas
ciéncias tém o ser humano agente como o seu objeto de estudo em dltima instincia. Isto acarreta,
entre outras coisas, a intencionalidade, o propdsito e o livre-arbitrio inerentes aqueles fendmenos. Por
sua vez, tais propriedades se conectam a capacidade humana de atribuir significado e valor as coisas.

Pressupomos também que hd uma margem de incerteza radical' inerente  liberdade das acoes
humanas e que as torna imensurdveis e imprevisiveis, a0 menos no nivel de andlise individual. Alguns
fendmenos humanos ligados a intencionalidade tém uma quantidade muito grande de varidveis,
nao redutiveis a leis deterministas nem mesmo probabilisticas. Pense-se, por exemplo, na decisao de
um corretor vender um lote de a¢des na bolsa de valores, em um contexto de expectativas incertas
sobre o preco desses papéis.

Isso ndo quer dizer, contudo, que nio possamos falar de causas das agoes humanas. Por exemplo,
Davidson (2001) defende que as racionalizagoes das agoes humanas sio legitimas causas daquelas
acoes. Ele chama de racionalizacoes as razoes primdrias explicativas do porqué das ditas agoes. Para
Davidson, agdes humanas intencionais (baseadas em crengas, inclinagoes, desejos, planejamentos
etc.) podem ser sujeitas a generalizagdes, mas nao sob a forma de leis naturais.

Além disso, o modo como o ser humano atribui sentido, significado ou valor a certos estados
de coisas — agindo consequente e intencionalmente em relagdo a estes — parece ser, em ultima andlise,
indeterminado e imprevisivel. A qualidade da acio intencional dependerd da forma como o sujeito
entende, interpreta, significa e valora o objeto de sua acio, e essa forma varia incomensuravel-
mente entre individuos e grupos de individuos. Logo, embora seja possivel inferir-se, de maneira
crivel, o efeito de diversas politicas publicas, o agente decisério da politica nao pode ter certeza
a priori sobre o modo como um determinado publico reagird a uma politica que busque induzir
determinado comportamento.

14. Neste estudo, valho-me da distincdo feita pelo economista Frank Knight, a fim de caracterizar o componente de incerteza radical das acdes
intencionais humanas. Knight (1921, p. 19-20) distingue o risco calculado e a incerteza propriamente dita. Ao passo que o risco se baseia em
quantidades mensuraveis em um espaco amostral determinado, a incerteza néo é quantificavel. Além disso, o conceito de incerteza articula-se
logicamente com os de indeterminagao e imprevisibilidade.
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Alguns podem crer que convengdes, costumes, hébitos e racionalidade humanos tornam o
mundo social causalmente determinado, em um sentido andlogo a0 mundo natural. Neste ponto,
adotamos um parti pris antropoldgico. Supomos que a liberdade da agio humana confere aos feno-
menos especificamente humanos uma margem de indeterminacio e incerteza, que nio é totalmente
anulada pela racionalidade nem pelas convengoes e hdbitos do comportamento humano. Mesmo as
convengdes mudam com o tempo e ndo permitem as varidveis sociais convencionadas — por exemplo,
produto interno bruto (PIB), classe social etc. — terem o mesmo grau de estabilidade de varidveis
dos modelos das ciéncias naturais.

3.2 Especificidades epistemoldgicas

Nas ciéncias humanas e sociais aplicadas — cujos assuntos coincidem, em grande medida, com os
das politicas publicas —, hd certas especificidades sobre a forma do conhecimento, que sio dignas
de nota em nossa avaliacio do causalismo. Em primeiro lugar, destaca-se que, nessas ciéncias, hd
explicagoes, tanto causais como nao causais, que sao uteis e de valor cientifico.

Sobre isso, Gusmao (2007) mostra que as descrigoes, explicagoes, generalizacoes e teorizagdes
apresentam certas peculiaridades em ciéncias sociais. Por exemplo, nem toda generalizagao precisa ser
orientada por uma teoria, mesmo quando se procura estabelecer uma relagao causal. Além disso, uma
explicagdo dos valores, das crencas e dos propésitos de personagens histdricos reais pode basear-se
em uma descrigio circunstanciada.”” Ou seja, certas explicagoes podem basear-se em descrigdes; ou,
por outra, certas descri¢es podem ter valor explicativo.

Ademais, certos métodos qualitativos usados pelas ciéncias sociais, como o rastreamento
de processo (process tracing), sao usados para se obterem inferéncias causais e seguem uma légica
geral distinta dos métodos quantitativos. Isso adiciona um elemento na avalia¢io da diversidade
das formas de explicagdo (causal e nio causal), que parecem ser especificas as ciéncias sociais.

Ainda em relagio as referidas especificidades epistemoldgicas, destacamos o modo especial
como sao interpretadas as varidveis descritivas dos fendmenos sociais.

Tome-se o seguinte exemplo. Certas abordagens antropoldgicas ou socioldgicas interpretam a
fé religiosa apenas como um instrumento de poder, de controle social ou de socializa¢io — ver, por
exemplo, Johnson ez al. (2000) e Knepper (2003). Entretanto, o conceito de fé pode ser aplicado
de forma bem diversa; por exemplo, como um dom divino ou uma virtude que conduz a Deus.
Esse sentido é compartilhado por muitos praticantes do judaismo, do cristianismo e do islamismo.
Na verdade, a interpretagao teoldgica da fé é a que mais faz sentido para os publicos religiosos.
Quer dizer, o individuo vai ao templo nao com a inten¢io de socializar-se, mas para ter certa
comunhio com Deus.

Ora, duas interpretagdes tdo distintas produzirdo descrigoes e explicagoes bastante diversas
acerca das relagoes que a fé estabelece com outras varidveis. Por exemplo, se se observar empirica-
mente uma relagio causal negativa entre a fé e a criminalidade em certo local e periodo, isso pode
significar coisas radicalmente diferentes. Na interpretagio da fé enquanto socializagio, os nexos

15. Certos estudos histéricos podem explicar por meio de descricdes apropriadas. Por exemplo, Burke (1994) procura explicar certos aspectos
da construcdo da imagem publica do rei Luis XIV. Esse autor apoia suas explanacdes em uma “descricdo erudita, circunstanciada, de cendrios
sociais particulares e de esclarecimentos acerca dos valores, crencas e propésitos dos individuos reais que ali [na corte de Luis XIV] viveram
e atuaram” (Gusmao, 2007, p. 243).
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causais que vao da fé para a baixa criminalidade podem ser o sentimento de pertenga dos individuos
a um grupo coeso ou a vigilancia moral desse grupo em relagao aos comportamentos individuais. Na
interpretagdo da fé como virtude sobrenatural, tais nexos incorporario aspectos como a conversao
religiosa dos individuos, a obediéncia a um credo religioso e — ainda que apenas em um nivel
tedrico-especulativo — uma a¢do divina sobre o comportamento individual.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O causalismo tem certos pressupostos, prescri¢oes e teses que acarretam uma visio por demais estreita
e implausivel da causalidade em politicas publicas. Ele acarreta inter alia a afirmagio de que decisoes
de politicas publicas requerem conhecimento sobre relagoes causais, e que as evidéncias cientificas
devem explicar as causas dos problemas que as politicas ptblicas procuram resolver. Para se atingir
esse objetivo, usam-se certos conceitos, modelos e técnicas, tais como os experimentos randomizados
controlados e os modelos causais de equacoes estruturais. Além disso, pressupde-se que as causas
podem ser manipuladas pela politica ptblica — tal como alguém que opera um mecanismo —, a fim
de se produzirem os efeitos sociais desejados.

Que balango podemos fazer do causalismo, dada a discussio das secoes anteriores?

Em primeiro lugar, os problemas e os contraexemplos que fragilizam a infraestrutura
conceitual do causalismo, longe de serem meras especulagdes filos6ficas, sao frequentes em nossa
vida prética e na implementagao das politicas publicas. Por exemplo, quando se elabora um “plano B”
para determinado programa governamental, se estd induzindo um caso de sobredeterminagao
causal. Da mesma forma, quando um comandante militar, em batalha, organiza uma segunda linha
de defesa em seu exército, ele estd buscando sobredeterminar o efeito desejado de sua politica — conter
o avango do exército inimigo e derrotd-lo. Como vimos, a sobredeterminagao é um dos principais
problemas das teorias contrafatuais da causalidade, que sustentam o causalismo.

Em segundo lugar, para além do cardter probabilistico do comportamento das varidveis sociais —
o que hd muito é admitido pela corrente principal da macroeconomia, por exemplo —, o cardter
incerto (no sentido de Knight, 1921) das agées humanas acarreta a violago sistemdtica dos pressu-
postos de certos modelos que procuram explicar causalmente aquelas varidveis. Se assim for, entao
os efeitos nao se seguirdo as suas causas, sequer probabilisticamente, como pressupée grande parte
daqueles modelos. Logo, outras abordagens filoséficas da causagdo, que sejam conceitualmente
mais abrangentes do que as teorias contrafatuais e probabilisticas, poderiam orientar a construgao
de novos instrumentos analiticos para as politicas publicas.'®

16. E claro que a abrangéncia de uma abordagem tedrica da causalidade tem de ser conciliada sensatamente com o grau de precisdo do
conceito de causa adequado ao objeto de estudo sobre o qual se debruce o pesquisador. Em geral, neste assunto, abrangéncia e preciséo vao
em sentidos contrarios. Quanto mais precisa for uma definicdo, mais restrito sera o dominio de objetos, fendmenos e processos aos quais a
definicdo se aplica, e vice-versa. Todavia, h& contextos de pesquisa cujos objetos ou problemas demandam defini¢cbes de causalidade bem
precisas, idealmente formuladas em linguagem formal. Mas, h& também aqueles contextos, mormente nas fases exploratérias e iniciais de
novos objetos de estudo, em que o pesquisador avancara mais no conhecimento se partir de visdes mais abrangentes sobre a causalidade,
ainda que tais visdes ndo permitam a elaboracao de defini¢ées cartesianamente claras e distintas. De todo modo, a escolha de uma definicao
de causalidade pelo pesquisador n&o se deve pautar apenas por um critério “sintatico”, quer dizer, ndo basta que a definicdo seja a mais clara
e precisa possivel. E preciso também que sejam levadas em consideracio as propriedades “semanticas” da definicdo, as quais dizem respeito
a correspondéncia a realidade especifica sobre a qual a definicdo seré aplicada. Agradeco ao colega Flavio Lyrio Carneiro pela motivacao de
fazer este esclarecimento.
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Em terceiro lugar, para melhor apreciar a inadequagao do causalismo as politicas publicas,
temos de voltar os olhos para as especificidades do mundo social. Aqui, vemos que tanto a racio-
nalidade humana quanto a incerteza envolvida nas agoes livres e nas relagoes humanas sao aspectos
importantes do objeto das ciéncias sociais, por comparagio as ciéncias naturais. Isso implica que
existem diferencgas significativas em relacio a forma como as ciéncias explicam causalmente os
fendmenos sob seu escopo. Ora, o causalismo tende a concentrar-se em certas caracteristicas da
causalidade presentes nas ciéncias naturais e, principalmente, na fisica newtoniana. Sup6e-se uma
analogia perfeita entre as relagdes causais no mundo natural e no mundo social. Pelo que vimos,
tal analogia ndo ¢ perfeita, nem entre os objetos das ciéncias naturais e sociais, tampouco entre os
métodos desses campos cientificos.

Em quarto lugar, outras especificidades do conhecimento social desautorizam o causalismo,
porque este supde que os relata causais nas andlises de politicas publicas sejam sempre claros, mensu-
rdveis e objetivos, preferencialmente passiveis de expressao em linguagem matemdtica. O causalismo
nio contempla a possibilidade de as varidveis componentes de uma explicagao causal serem definidas
com certo grau de imprecisio, tampouco serem sujeitas a diferentes nuances interpretativas. No
entanto, nas ciéncias sociais e nas andlises de politicas publicas, essa imprecisao parece ser mais a
regra do que a excegio.

Portanto, no campo das politicas publicas, de suas andlises e avaliagdes, precisamos de conceitos
(no plural) de causalidade mais sintonizados as realidades humanas complexas, tal como caracte-
rizamos antes. Tais realidades constituem o escopo das ciéncias sociais e nao podem ser explicadas
com base no estreito referencial analitico do causalismo.

Nio temos condicoes de, nos limites deste artigo, oferecer uma alternativa ao paradigma
causalista. Todavia, como sugestdo para novas agendas de pesquisa, com provdveis consequéncias
préticas importantes para a andlise de politicas publicas, apresentam-se os seguintes tépicos.

e Ampliar o foco conceitual da causalidade, das teorias causais, das narrativas e das explicacoes causais
em politicas publicas. Trata-se da adogao, pelo analista de politicas puablicas, de uma atitude de
abertura ao pluralismo causal, a fim de maximizar as possibilidades de ajuste da teoria causal com
a complexidade da realidade social que se estuda.

*  Buscar o ajuste da realidade estudada com uma boa abordagem tedrica de fundo. Isto é, evitar uma
postura ultraempirista, que se apoie apenas em modelos e técnicas estatisticas para a identificacio
e a mensuracio de relacoes de causalidade.!”

*  Se preciso, voltar ao “senso comum cientifico”, em busca da constru¢ao de novas teorias e da
identificacdo de relagoes causais. A expressdo senso comum cientifico designa o plano onde operam
a linguagem natural e a liberdade de imaginacio e heuristica do analista (cientista, pesquisador)
(Phillips e Goodman, 2006). Ainda que esse senso comum ndo seja suficiente para prover inferéncias
causais rigorosamente vélidas, o cientista pode nele se apoiar para dar os primeiros passos na
elabora¢io de novos conceitos, defini¢oes, modelos, teorias e explicacoes causais.

17. Desde longa data, vérios autores — como Koopmans (1947) e, recentemente, Maziarz (2015) — tém alertado para o risco de interpretacdes
meramente estatisticas das relacdes de causalidade do mundo real. Tais interpretacées, advertem os autores, podem levar a sérios equivocos
na ciéncia e nas politicas publicas.
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*  Manter, no estudo das relagdes causais, a aten¢io focada no dominio especifico da realidade sob
investigagio e, particularmente, nos contextos de aplicagao da politica publica sob andlise. Ou seja,
a0 mesmo tempo que o pesquisador abre o seu foco epistémico para novas teorias da causalidade,
ele contextualiza a aplicagio dessas teorias ao seu objeto de estudo, aos seus problemas de pesquisa
e as intervengoes praticas das politicas.
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A LoNGA JORNADA DA EVIDENCIA: A BATALHA CONTRA O ESCORBUTO'

Antonio Lassance?

SINOPSE

Se uma evidéncia é de tal forma robusta e cercada de requisitos de autoridade cientifica, por que leva tanto tempo
para que ela influencie uma politica publica e promova mudancas no status quo? Que fatores ou circunstancias
dificultam que o Estado e o mercado adotem a evidéncia em suas praticas? Para encontrar respostas a esse que
é um problema tipico das mais diversas politicas publicas, selecionamos um caso classico e significativo capaz
de reunir as varidveis-chave de analise: o experimento de James Lind para a cura do escorbuto, no século XVII.
Submetemos o caso a tratamento pela metodologia de experimentos naturais em histéria. A principal conclusao é
que a evidéncia, por si s6, é um elemento importante, mas fragil diante de fatores politico-institucionais adversos
e quando a propria autoridade cientifica (ou “sistema perito”) é fonte de ambiguidades em sua aplicacao.
O custo e, mais ainda, a logistica de implementacao se mostram também elementos decisivos para uma solucao
viavel e rapida.

Palavras-chave: politicas publicas baseadas em evidéncias; escorbuto; experimentos naturais em historia;
metodologia cientifica.

1 0 PROBLEMA DE PESQUISA EM TORNO DO USO DA EVIDENCIA

O problema de pesquisa analisado neste artigo é: se uma evidéncia ¢ de tal forma robusta e cercada
de requisitos de autoridade — como especializagio cientifica (ou seja, hd uma comunidade de espe-
cialistas no assunto), validagao e divulgacio por um sistema perito® bem estruturado (isto é, existe
uma autoridade que regula e inspeciona a busca por evidéncias) — e autoridade (quando a evidéncia
chega as maos da alta administra¢io), por que leva tanto tempo para que ela influencie uma politica
publica e promova mudangas no stazus quo? Dito de outra forma, que fatores ou circunstincias difi-
cultam que o Estado e o mercado adotem a evidéncia cientifica como base para suas regras de atuacao?

Para encontrar respostas a esse que ¢ um problema tipico das mais diversas politicas publicas,
selecionamos um caso significativo capaz de reunir as varidveis-chave de andlise: o experimento de
James Lind para a cura do escorbuto, no século XVIII. Em seguida, submetemos o caso a tratamento
conforme a metodologia de experimentos naturais em histdria.

O escorbuto é causado pela insuficiéncia da chamada vitamina C no organismo humano, mas
essa relacdo causal s6 se tornou plenamente conhecida a partir de 1928, quando essas propriedades
antiescorbuticas foram isoladas em laboratério. Em 1747, o experimento do médico escocés James
Lind (1716-1794) era incapaz de obter conclusoes a este nivel de comprovacio.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art9

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Dinte/Ipea).
E-mail: antonio.lassance@ipea.gov.br.

3. Um sistema perito é a organizacdo de uma comunidade epistémica (cientifica) com base na expertise e em protocolos de validagéo de
evidéncias para se chegar a conclusdes e recomendacoes confiaveis (Giddens, 1990).
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De todo modo, Lind verificou que marujos em um mesmo navio, sob as mesmas condi¢oes
de alimentacdo, higiene e tempo de viagem, quando submetidos a diferentes tratamentos contra o
escorbuto, tiveram como opg¢ao mais efetiva de cura o consumo de alimentos citricos (limées e laranjas).
O experimento de Lind ¢ considerado o primeiro ensaio experimental clinico randomizado controlado
(randomized controlled trial — RCT) (Cook, 2004; Bauer e Kirchner, 2020).

Lind sistematizou seu experimento e o publicou no livio Um Tratado sobre o Escorbuto (A Treatise
of the Scurvy — Lind, 1753). No entanto, a evidéncia s6 foi adotada como regra 42 anos depois (1795)
e, ainda assim, de modo restrito a marinha de guerra britdnica. A marinha mercante nio o faria a
nao ser depois de mais de um século, em 1865. A pergunta que paira é: por qué?

2 METODOLOGIA

Submetemos o caso & metodologia de experimento natural histérico de longa duracao. Discutimos o
problema (por que a evidéncia demorou tanto para ser adotada?) em duas arenas distintas, embora
intimamente associadas: o Estado e o mercado. O Estado ¢ representado pelo tratamento dado pela
marinha de guerra britinica ao escorbuto, diante da evidéncia cientifica. O mercado é representado
pela marinha mercante diante do mesmo problema.

O caso se presta a andlise por permitir que sejam exploradas subperguntas de pesquisa sobre
varidveis relevantes, listadas a seguir.

* A evidéncia era suficientemente robusta? Sim, ndo e por qué?

* Havia de fato um sistema perito bem estruturado e capaz de processar e validar os estudos, com
evidéncias suficientemente robustas, e recomendd-los como cientificamente atestados, com um
grau de confianga aceitdvel?

* A autoridade cientifica responsdvel pela evidéncia era suficientemente reconhecida e capaz de
influenciar o sistema perito?

* A autoridade cientifica responsivel pela evidéncia tinha acesso a alta administragao responsdvel
pela politica pablica?

* O sistema politico dava autonomia suficiente e se mostrou capaz de validar tempestivamente a
mudanca de orientagao, com base na nova evidéncia?

* O custo de implementagao era razodvel? Por que o Estado assumiu esse custo antes do mercado?

As perguntas s3o conjecturas sobre inimeros elementos que podem nublar o célculo de racio-
nalidade de um ator ou, até mesmo, relativizar a racionalidade de uma escolha tida como totalmente
irracional, como desprezar evidéncias. Como conjecturas, elas se prestam a confirmagées ou a refu-
tagdes, com base em evidéncias. Ao mesmo tempo, essas conjecturas testam se a escolha de ignorar
a evidéncia se deveu nio a uma falta de racionalidade (irracionalidade), mas a outra racionalidade
motivada por fatores econémicos, politicos ou burocriticos. Aqui, o cdlculo que leva a nao adogao
de uma deciso pode estar associado mais a conveniéncias do que a um célculo de racionalidade
estrito. Nesse caso, a racionalidade da evidéncia sofre a rejei¢io de uma “verdade inconveniente” —
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do tipo a que deliberadamente os atores se recusam a dar crédito por afetar interesses poderosos
ou hébitos arraigados.*

O caso do RCT de Lind, justamente por ser amplamente conhecido, oferece um grande
conjunto de evidéncias muito bem documentadas sobre seus pontos fortes e fracos (Bauer e Kirchner,
2020; Pearl e Mackenzie, 2018; Cook, 2004). O RCT de Lind estd de acordo com o escopo dos
RCTs que se tornaram dominantes na atual segunda onda dos RCTs (Leao e Eyal, 2022), marcada
por experimentos simples e pontuais, de baixo custo e supostamente capazes de produzir evidéncias
robustas e de aplica¢io ampla. Portanto, o experimento realizado por Lind no século XVIII, embora
muito antigo, redne elementos suficientes que podem ser testados a respeito de questées muito atuais.

Um experimento natural, conforme Diamond e Robinson,

¢ um episddio histdrico que fornece um ambiente controlado para testar hipdteses sobre os efeitos
de diferentes institui¢oes sociais, econdmicas ou politicas. A caracteristica bdsica de um experi-
mento natural é que o pesquisador nio controla a atribuigao dos sujeitos a diferentes tratamentos,
mas sim observa os efeitos dos diferentes tratamentos que foram atribuidos pela prépria natureza
(Diamond e Robinson, 2010, p. 1, tradugao nossa).’

Embora a expressio experimento natural em histéria seja relativamente nova, e os casos
reunidos por Diamond e Robinson tenham inaugurado uma seara de pesquisa que parece ainda pouco
explorada, hd uma gama razodvel de estudos cldssicos que podem ser considerados como experimentos
naturais em histéria. Um exemplo estd representado no célebre artigo de Paul David (David, 1985),
intitulado Clio e a economia do QWERTY (Clio and the economics of QWERTY). O estudo analisa
as razoes pelas quais o teclado de padrio datilogréfico QWERTY prevaleceu sobre outros modelos
concorrentes, mesmo diante de suspeitas de que ele nao era a disposi¢ao mais eficiente para as teclas
das mdquinas datilogréficas. O QWERTY foi um dos padroes usados para evitar que ocorresse
o problema mecénico de enganchamento de hastes de caracteres (letras, nimeros e sinais) para a
impressao em papel nas antigas mdquinas de escrever manuais.

Ainda mais surpreendente foi a permanéncia desse padrao datilogrdfico mesmo com o advento
dos computadores pessoais, quando os teclados podiam dispensar a preocupagao com a movimentagio
de hastes de impressao. A pergunta de pesquisa de David era por que padrées ineficientes persistem
e nio sio necessariamente substituidos por outros mais modernos e eficientes.

A resposta do artigo gerou a teoria da dependéncia de trajetéria (path dependence), segundo a
qual determinadas escolhas, quando se consolidam ao longo do tempo, tendem a gerar ganhos de
eficiéncia e a fidelizar seus adeptos. Inclusive, fatores culturais (subjetivos, portanto), como as incer-
tezas e os custos das mudangas de comportamento, eram vistos por David como varidveis objetivas
e mesmo racionais para a persisténcia de uma boa dose de ineficiéncia, com a recusa a inovagoes.

4. A expresséo verdade inconveniente se refere notoriamente ao livro e ao video de Al Gore (Gore, 2006) sobre as dificuldades para as evidéncias
sobre 0 aquecimento global serem aceitas e transformadas em medidas efetivas de reducdo das emissdes de carbono. No entanto, Gore atribui
o problema sobretudo ao fato de as evidéncias do assunto serem muito técnicas e restritas a comunidade de cientistas especializados no tema,
e ndo ao fato de serem inconvenientes a determinados atores e organizacdes.

5. "A natural experiment is a historical episode that provides a controlled setting for testing hypotheses about the effects of different social,
economic, or political institutions. The key feature of a natural experiment is that the researcher does not control the assignment of subjects
to different treatments, but rather observes the effects of different treatments that were assigned by nature” .
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Essa tornou-se uma explicagdo légica amplamente disseminada, com fundamento em um caso
histdrico, usada para elucidar situa¢oes-problema relevantes (Martin e Sunley, 2006; Pierson, 2011;
Mahoney, 2000; Goldstone, 1998). O estudo de David mostrou como estudos de caso e pesquisas
qualitativas podem nio s6 testar teorias e controlar varidveis, mas também, como Goertz, Mahoney
e Schensul propoem, ser capazes de produzir novas hipéteses tedricas com fundamentos empiricos

bem estabelecidos (Goertz e Mahoney, 2012; Mahoney e Schensul, 2006).

Outro exemplo, lato sensu, que se encaixa como estudo com caracteristicas de experimento
natural é o de Allison sobre a crise dos misseis de 1962, que op6s americanos e soviéticos, em Cuba,
naquela que é considerada a situacio mais grave de toda a Guerra Fria, quando o mundo esteve a
beira de uma guerra atdbmica entre essas duas superpoténcias (Allison, 1971). O estudo toma a crise
em questao como um caso em que ¢ possivel experimentar, analiticamente, o teste de teorias da
decisao, suas motivagdes e possiveis consequéncias.

Em ambos os casos (do teclado QWERTY e da crise dos misseis de 1962), os experimentos
nao sao induzidos como se estivessem em laboratério, mas observados a posteriori, sem a interferéncia
do observador, seja na escolha dos individuos observados, seja na sequéncia das decisées ou nos
comportamentos repetidamente evidenciados por esses individuos. Dessa forma, com os devidos
cuidados para que os problemas de viés possam ser isolados ou mitigados, as varidveis de andlise
estao minimamente sob controle para que se chegue a conclusoes vilidas sobre as perguntas de
pesquisa. Experimentos naturais, seja como estudos de caso ou estudos comparativos, tém contri-
buido positivamente para responder a controvérsias que hd muito tempo opdem ciéncias sociais e
ciéncias naturais, as quais ainda antagonizam debates entre escolas subjetivistas e objetivistas e entre
pesquisas qualitativa e quantitativa (Lee, 1989; Goertz e Mahoney, 2012).

3 DESCRICAO DO CASO

3.1 O experimento de James Lind (1747)

Em 1747, Lind separou doze marujos acometidos com escorbuto a bordo do navio HMS Salisbury,
todos sob mesmas condi¢des de acomodagio e dieta. Cada dupla fez a ingestao de diferentes
substincias: cidra, para uma dupla; um destilado do dcido sulftirico, para outra; vinagre, para a dupla
seguinte; dgua do mar; uma espécie de elixir; e, para um dltimo par, laranjas e limées. Entao, cezeris
paribus, a Gnica diferenga entre os tripulantes adoentados foi a do tratamento a que foram submetidos.

Lind descreveu que os resultados mais benéficos e rapidos foram percebidos na dupla que fez
uso de laranjas e limoes. Os demais grupos nao apresentaram qualquer melhora significativa, tendo
a maioria experimentado piora.

3.2 Contextualizacao

3.2.1 Questdo de seguranca nacional

Lind dedicou seu estudo a George Anson, chefe do Almirantado britanico (First Lord of the
Admiralty) desde 1751. Anson protagonizou, em 1741, uma viagem com seis navios drasticamente
dizimados pelo escorbuto. Da tripulagao de mais de 2 mil marinheiros, menos de duzentos retor-
naram (Guthrie e Meiklejohn, 1953; Watt, 1998). O caso repercutiu fortemente e demonstrou
o risco da doenca para a seguranga nacional, em um momento critico da ascensao britanica. Tratar o
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escorbuto ou a0 menos mitigar sua mortandade se tornou uma prioridade para a marinha de guerra
do Reino da Gra-Bretanha. Logo, a motiva¢io do estudo nao foi a sadde dos pacientes, mas o risco
3 defesa nacional.

3.2.2 Uma doenga principalmente de marujos

O escorbuto era mais frequente e mais mortal entre marujos do que entre oficiais, que em geral
tinham uma dieta diferenciada. Aos marujos, restava o confinamento e uma dieta pobre em vitamina C
(Bowden-Dan, 2004; Carpenter, 1988; De Léry, 1972). Tal era a principal razdo, conforme Lind
percebia, pela qual a doenca estava restrita a0 homem comum.

4 DISCUSSAQ

4.1 A evidéncia era suficientemente robusta? Sim? Nao? Por qué?

A dificuldade de Lind de estabelecer uma relacio causal (teoria) sobre a doenca tornou sua conclusao
precdria, repleta de dividas. Portanto, a evidéncia era fragil nao pelo experimento em si, mas pela
auséncia de uma teoria causal mais robusta (Martini, 2004). Em seu tratado de 450 pdginas, Lind
dedicou apenas quatro a descrever o experimento e explorar seus resultados.

Lind identificou as evidéncias dos sintomas e mesmo da cura, mas nio a causa do escorbuto.
Apenas entre 1928 e 1932 a ciéncia desenvolveu uma teoria sobre o que hoje se conhece como
vitamina C e foi possivel isolar essa substncia em laboratério (Harris, 1953). A partir da década
de 1930, a vitamina C passou a ser denominada dcido ascérbico, ou seja, um dcido antiescorbutico

(Manela-Azulay ez al., 2003).

4.2 Havia um sistema perito bem estruturado e capaz de processar e validar os estudos?

O sistema perito da época de Lind era composto principalmente pelas faculdades de medicina,
tendo 2 frente a Faculdade Real de Medicina de Edimburgo,® na Escdcia, e pela Sociedade Real,”
uma espécie de academia de ciéncias. O método cientifico predominante era o empiricista induti-
vista, e a principal teoria da medicina era a dos miasmas, de Hipdcrates (Cairus e Ribeiro, 2005).
Se supunha que as doengas eram causadas pela insalubridade ou pela putrefagio — da dgua, do ar,
dos alimentos, das pessoas.

O principal nome tanto da Faculdade Real de Medicina de Edimburgo quanto da Sociedade
Real de entao era John Pringle (1707-1782), cuja influéncia na comunidade médica e cientifica
transbordava para a politica e seu setor militar (Weidenhammer, 2016; Bowden-Dan, 2004). Pringle
reforgava a teoria de que o escorbuto era resultado de uma putrefagao gradualmente acumulada

(Harrison, 2013; Pringle, 1776).

Pringle recomendava como remédio o malte de um médico irlandés, David MacBride
(Lunney, 2009), em detrimento do suco de limio sugerido por Lind. MacBride produzia um
extrato concentrado e vendido na forma liquida ou em pd, supostamente antiescorbitico, mas que
nio provia vitamina C. Sem qualquer experimento controlado, a fama do malte foi propalada gracas
a segunda expedigao do capitao James Cook (1772-1775), que atribuiu ao produto efeitos contra
o escorbuto. Todavia, os navios de Cook se valeram de uma logistica que garantia alimentos frescos

6. Royal College of Physicians of Edinburgh.
7. Royal Society.
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a0 longo de todo o trajeto (Bowden-Dan, 2004; Stubbs, 2003; Watt, 1998; Harris, 1953; Guthrie
e Meiklejohn, 1953). O malte se valeu de uma tipica situagio de correla¢io sem causalidade.

O malte era uma solu¢io em busca de um problema e se ajustava mais coerentemente a teoria
dos miasmas. Ao ser um composto que nio se degradava facilmente, cumpriria os requisitos de ser
um alimento que ndo causaria doengas. Pringle reproduziu os depoimentos de Cook em uma
mensagem a Sociedade Real, favorecendo sua disseminagio por toda a Marinha, com o beneplicito

do Almirantado (Tréhler, 1978, p. 161-162).

Em suma, o sistema perito tinha um arcabougo cientifico ainda bastante rudimentar, baseado
larga e ostensivamente no método empiricista de tentativa e erro, sem qualquer aparato minimo
para lidar com problemas de viés, de forma a evitar que as conclusoes fossem geradas com base em
suposicoes, e no pela comprovagao de evidéncias. Isso nao apenas dificultou o amparo da evidéncia
por um sistema perito mais bem equipado, mas também disseminou préticas médicas anticientificas
que aumentaram o grau de confusio sobre como interpretar tais evidéncias. O chefe do sistema
perito da época contribuiu para o atraso no uso da melhor evidéncia, situagao que perdurou até
1778, quando Pringle renunciou a seu cargo e foi substituido na Sociedade Real.

4.3 A autoridade cientifica responsavel pela evidéncia era suficientemente reconhecida e capaz de
influenciar o sistema perito?

James Lind teve sua formagao médica seguindo o caminho tradicionalmente trilhado para ser
reconhecido pela comunidade médica e pelo Estado como alguém com as credenciais necessdrias
para exercer a profissio (Dunn, 1997; Meiklejohn, 1954). Foi aceito como médico na marinha de
guerra, em navios importantes da esquadra, quando a Marinha jd era a forca decisiva do poderio

do Império BritAnico. Seu estudo de 1753 teve reedigoes em 1757 e 1772, além de tradugdes para
o francés (1756 e 1783), o italiano (1766) e o alemao (1775) (Milne, 2012; Trohler, 1978; 20006).

4.4 A autoridade cientifica responsavel pela evidéncia tinha acesso a alta administracdo responsavel pela
politica publica?
Lind foi médico-chefe do Hospital Real Haslar, em 1758, o principal hospital da Marinha (Milne,
2012; Guthrie e Meiklejohn, 1953), o que lhe conferia uma posi¢ao privilegiada perante o aparato
estatal militar da Marinha britAnica.

4.5 O sistema politico dava autonomia suficiente e se mostrou capaz de validar tempestivamente a
mudanca de orientacdo, com base na nova evidéncia?

Na verdade, o sistema politico esteve completamente ausente da discussio do problema ao longo de

todo o século XVIII. Nao havia, 4 época, uma politica de satide publica. O escorbuto era considerado
um problema especificamente da érbita militar, que tinha total autonomia para agir.

S6 em 1804 foram instituidos regulamentos para obrigar toda a marinha de guerra britinica a
tornar regra geral de seus navios o suprimento de uma ragao bdsica de suco de limao natural.
A decisao deu-se durante as guerras napolednicas e pouco antes das tentativas de bloqueio comercial
de Napoledo. No Hospital Real Haslar, depois de 1.457 casos registrados em 1780, o escorbuto jd
nao vitimava mais ninguém em 1806 (Harris, 1953, p. 51). Portanto, a decisao foi fruto de uma
urgéncia militar, sem passar pelo Parlamento.
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Sem o voto dos mais pobres e das mulheres, o sistema politico nao era minimamente repre-
sentativo da maioria da popula¢io britdnica. Apenas situagdes cataclismicas de riscos a prépria elite
politica e econdmica serviam de motivo para agir.

4.6 O custo de implementacao de uma solugdo que fizesse jus a evidéncia era razoavel para ser assumido
pelo Estado e pelo mercado?

Desde o experimento de 1747, o custo dos insumos e a logistica de entrega dos mantimentos eram
preocupagdes cruciais. A complexidade de se replicarem os resultados do experimento se somou a
dificuldade de se preservarem os alimentos.

O custo e a logistica de implementagdo foram também decisivos para que se optasse por garantir
o fornecimento de alimentos citricos a partir do Caribe (Gratzer, 2005, p. 32). Posteriormente, o
surgimento de uma espécie de soda limonada capaz de preservar o suco de limao, o Rose’s Lime Juice
Cordial (Stankus, 2019), pode garantir a logistica de entrega em larga escala, a um custo unitdrio
madico, e tornou possivel estender a obrigacio de uso de citricos aos navios comerciais.

5 CONCLUSAQ

A evidéncia mais extraordindria é, em geral, dificil de se enxergar — portanto, pouco evidente. As
causas do escorbuto eram invisiveis a olho nu. O que se podia verificar eram os sintomas — conse-
quéncias. A causa do escorbuto s6 foi plenamente conhecida com a descoberta do dcido ascérbico,
na década de 1930. Lind apenas tornou possivel controlar a observa¢io a respeito dos tratamentos.

Teoria e método sio essenciais para controlar experimentos de forma a extrair e interpretar a
evidéncia. O circuito teoria-método-evidéncia constitui o componente cientifico da construgao de uma
politica publica. No entanto, esse circuito é necessirio, mas nao suficiente para conceber e, menos ainda,
para implementar tal politica. A evidéncia, por si s6, ¢ um elemento importante, mas frigil diante
de fatores politico-institucionais adversos, ainda mais se houver paradigmas cientificos e hibitos da
comunidade de especialistas (comunidade epistémica) que nao prezam por respeitar evidéncias a
experimentos mais bem controlados. O custo e, mais ainda, a logistica de implementagio se mostram
também elementos decisivos para uma solugao vidvel.

Uma comunidade epistémica ampla e com abordagens e testes variados ¢ essencial para replicar
ou falsear experimentos. Ao mesmo tempo, um sistema perito ordenado, orientado por protocolos
cientificos bem definidos e abertos ao escrutinio publico é mais apto a encontrar solugdes mais efe-
tivas do que um sistema baseado meramente em uma hierarquia de autoridades. Na época de Lind,
o sistema perito cientifico mais importante era dominado por um “czar” tecnocrético (John Pringle)
com uma visao de ciéncia que representa um entrave ao melhor uso da evidéncia. Nem mesmo o
empirismo arraigado da época de Lind favoreceu uma solugio mais aberta, pragmdtica e efetiva. Nao
foi por falta de evidéncias, mas pela auséncia de um sistema perito mais bem estruturado e com um
arcabouco cientifico renovado.

Esquemas obsoletos muitas vezes se mostram mais praticos e familiares do que inovagoes que
podem até ser mais precisas, mas nem sempre sdo tao eficientes, dado seu alto custo de implantacio e
uma complexidade logistica considerdvel. A evidéncia se debate contra uma dependéncia da trajetéria,
em que ineficiéncias sobrevivem com alguma vantagem diante do alto custo de implementacio e
das dificuldades logisticas da inovagio.




114

BoLeTim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 37 | Mar. 2024

Parte significativa da literatura de politicas puablicas atribui a ineficiéncia e a inefetividade de
politicas publicas, quando nio sio baseadas em evidéncias, por exemplo, a problemas de coordenagao
e implementagao (Pressman e Wildavsky, 1973). Tais problemas seriam decorrentes da profusao e da
diversidade de grupos de interesse com expectativas contraditérias, debatidas em multiplas arenas deci-
sérias, o que, supostamente, torna os processos mais demorados, repletos de gargalos e contramarchas.

O que se vé no caso do experimento de Lind diante do desafio de erradicar o escorbuto ¢, ao
contrdrio, um reino unitdrio. Nao havia problemas de governanca e coordenacio tipicos da pro-
fusao de hierarquias em regimes federalistas e democrdticos, e nem uma grande batalha de grupos
de interesse se digladiando em um ambiente pluralista. Contrariamente, o grande problema era a
auséncia completa de institui¢des democrdticas ou de qualquer mecanismo de participagio e controle
social. O Estado minimo era extremamente coeso e tinha uma governanca hierarquizada muito bem
definida. Porém, nio havia politicas sociais e a satide puablica estava submetida as contingéncias da
disciplina militar. Fatores dessa natureza impedem que a evidéncia prospere a ponto de orientar
politicas publicas, a nao ser por uma razao de Estado — conceito que, a época da formagiao dos
Estados nacionais, afirmou-se para consagrar tio somente o que era estritamente necessario a defesa
da soberania.

Por isso, Estado e mercado relegaram, o quanto puderam, qualquer aten¢o a cura do escorbuto.
A condigio marginal dos marujos tornava suas doencas igualmente marginalizadas. O Estado foi
inimigo da evidéncia até que questoes de Estado se interpuseram. Do lado da marinha mercante,
respeitar a evidéncia s6 se tornou uma obrigacio quando surgiu um produto capaz de fazer da solugao
um negocio com uma logistica em larga escala. A cria¢do do Rose’s Limey Juice Cordial explica
seu uso na marinha mercante mais que as questoes de satide publica.

O escorbuto é uma doenga milenar. O mais surpreendente nio é que sua cura tenha chegado
tdo tarde, mas sim que tenha demorado tanto a tornar-se uma preocupacio do Estado e do mercado.
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InFerenciA CausaL E AvaLiAcio DE Potiticas PuBLicas'

Flavio Lyrio Carneiro?

SINOPSE

0 artigo faz uma apresentacdo introdutoria da inferéncia causal e sua importancia para a avaliacdo de politicas
pUblicas, destacando sua importancia para compreender se uma intervencéo desencadeia efeitos que ndo ocorreriam
na auséncia dela. Em contraste com a inferéncia estatistica, que busca estimar parametros e extrapola-los para a
populacéo, a inferéncia causal visa determinar se o parametro estimado reflete a relacdo de causa e efeito que
se deseja analisar. O artigo apresenta o conceito de contrafactual como uma ferramenta crucial para abordar
questdes causais e chama a atencao para a inadequacao de comparacdes intuitivas do tipo antes versus depois
e afetados versus ndo afetados no exame de questdes de natureza causal. O texto destaca a importancia ndo
apenas de dados e procedimentos estatisticos, mas também de hipéteses nem sempre empiricamente testaveis.
O objetivo final é promover a compreensao de inferéncias causais validas e identificar abordagens malsucedidas.

Palavras-chave: inferéncia causal; avaliacdo de politicas publicas; contrafactual.

1 INTRODUCAQ

Qual é o efeito de uma politica pablica? Essa pergunta, aparentemente simples, pode ter diferentes
interpretagoes. Uma delas envolve a ideia de causalidade: a intervengio desencadeia um ou mais
efeitos que poderiam nao ocorrer na auséncia dela. Responder a perguntas com essa interpretagao —
fundamentais quando se tem por objetivo produzir evidéncias tteis para informar politicas
publicas — é o objetivo fundamental da inferéncia causal.

Note-se que se trata de um exercicio de natureza bastante distinta, embora complementar, da
inferéncia estatistica. Nesta, o objetivo é obter uma estimativa de um parimetro — uma correlagio
entre duas varidveis, por exemplo — e extrapold-la para a populagio de interesse. No caso da
inferéncia causal, o objetivo é determinar se o pardmetro estimado mede a relagao de causa e efeito
que se deseja analisar. Para isso, como serd discutido ao longo deste artigo, faz-se necessdrio nao
apenas o uso de dados e procedimentos estatisticos, mas também de hipéteses, que nem sempre
podem ser testadas empiricamente, sobre a questdo causal que se deseja responder.

O propésito deste artigo ¢é apresentar, de maneira bastante introdutéria e intuitiva, o campo
da inferéncia causal e a ideia de contrafactual, uma ferramenta conceitual poderosa e ttil para pensar
em questoes de natureza causal. O objetivo aqui é provocar a leitora ou o leitor a pensar sobre a
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forma com que pensa sobre perguntas causais, para tornar-se capaz de compreender o que é uma
inferéncia causal vélida — e, ndao menos importante, identificar tentativas malsucedidas.?

2 PERGUNTAS CAUSAIS E A IDEIA DE CONTRAFACTUAL

Embora raciocinar sobre perguntas de natureza causal faga parte do dia a dia de qualquer ser humano,
as heuristicas e comparagoes intuitivas que geralmente utilizamos para tentar responder a essas
perguntas sao frequentemente incapazes de levar a uma inferéncia causal vilida. O erro mais comum
¢ associar imediatamente correlagao e causalidade, a ponto de a expressao “correlagio nio significa
causalidade” ter se tornado lugar-comum. Nao, o consumo de chocolate per capita nao aumenta a
probabilidade de um pais ter cientistas premiados com o Nobel; tampouco o sol nasce por causa do
canto do galo. E surpreendentemente elevada, contudo, a quantidade de vezes em que utilizamos
intuitivamente comparagdes tao invélidas quanto esses exemplos caricatos para pensar sobre questoes
de natureza causal — levando, evidentemente, a respostas invalidas.

Um exemplo simples de pergunta causal nos permite identificar claramente essas comparagoes
intuitivas e a razio pelas quais elas podem ser incapazes de levar a uma resposta adequada. Suponha
que desejamos estimar o efeito causal de um aumento no nimero de policiais sobre a atividade
criminal; dito de outra forma, queremos responder a seguinte pergunta: quanto mais policiais, menor
a criminalidade? Ou ocorre o contrério?

Suponha ainda que temos uma base de dados para uma amostra de regides — digamos, todos
os municipios de um determinado Estado — e, para cada regiao, alguma medida de criminalidade em
dois periodos (abril e maio), bem como o nimero de policiais em atividade em cada periodo. Além
disso, suponha que em algumas regides o niimero de policiais foi aumentado em maio, enquanto
nas outras esse niimero se manteve constante nos dois meses.

A partir desses dados, podemos tentar estimar o efeito do aumento no efetivo policial sobre a
criminalidade (uma correlagio). Em geral, pensamos intuitivamente em duas possibilidades “ingénuas”.
A primeira consiste em comparar a criminalidade média em abril e em maio nas regides que
tiveram seu efetivo policial aumentado — isto é, comparar os resultados observados antes e depois
da intervencio. A segunda seria comparar a criminalidade média em maio das regioes que sofreram
a interven¢do com a das regides cujo efetivo policial se manteve constante. Essas comparagoes sio
capazes de responder a pergunta causal?

Suponha que o resultado da primeira compara¢io (antes versus depois) indique uma relagao
inversa entre as grandezas comparadas: apds o aumento do efetivo policial, as regides passam a ter,
em média, criminalidade menor. Contudo, isso ndo necessariamente significa que encontramos um
efeito causal negativo (mais policia causa menos crime), uma vez que a correla¢io observada pode
ser decorrente do efeito de outras varidveis nao incluidas na andlise. Por exemplo, se a criminalidade
for inversamente correlacionada com o nivel de emprego e se este tivesse aumentado entre abril

3. Pelo escopo e tamanho limitados, este artigo néo aborda uma série de pontos que serdo tratados em verséo ampliada (Carneiro, 2024). Por
exemplo, a discussao sobre o conceito de causalidade, que aqui limita-se ao sentido contrafactual. Aqui se trata apenas da inferéncia causal
como uma solucdo particular para o problema maior (e mais antigo) da causalidade; como colocado por Holland (1986), trata-se de identificar
efeitos de causas, e ndo causas de efeitos. Além disso, ndo se discute a controvérsia, ainda ativa, sobre a importancia de modelos estruturais
para inferéncia causal, que remonta a Koopmans (1947). Por fim, ndo sdo abordados métodos para dados qualitativos — a esse respeito ver,
por exemplo, King, Keohane e Verba (1994).
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e maio, observarfamos uma queda na criminalidade mesmo se o aumento no efetivo policial nio
tivesse nenhum efeito causal.

Agora suponha que encontramos um efeito positivo na segunda comparagio: regides nas
quais o niimero de policiais aumentou apresentaram maior criminalidade média em maio do que
aquelas em que o efetivo permaneceu constante. Novamente, isso nio necessariamente significa
que encontramos um efeito causal (desta vez positivo: quanto mais policia, mais crime). E possivel que
as autoridades tenham optado por reforcar o policiamento das regiées em que a criminalidade j4 era
maior, ou que jd estava em tendéncia de alta. Nesse caso, a causalidade atuaria no sentido contrdrio:
quanto mais crime, mais policia; a correlagao observada, contudo, é a mesma, independentemente
da dire¢ao do efeito causal.

Problemas como esses — a existéncia de viés de varidvel omitida, na primeira comparagio
ingénua, e de causalidade reversa, na segunda® — fazem com que muitas das respostas intuitivas a
questoes de natureza causal sejam incapazes de levar a uma inferéncia causal vilida. Nao obstante,
nos deparamos com a utilizagdo de comparagoes desse tipo a todo momento; uma simples consulta
ao noticidrio revela a frequéncia de sua utilizacio para tentar — sem sucesso, obviamente — elucidar o
efeito causal de politicas publicas, tanto ao comparar a situagio antes e depois da implementacio de
determinada politica, quanto ao comparar unidades afetadas por uma politica com as nio afetadas.

A razio pela qual essas comparagoes intuitivas sao inadequadas para responder perguntas de
natureza causal pode ser consubstanciada no conceito de contrafactual: o que teria acontecido com
as unidades (regi6es, em nosso exemplo) afetadas pela intervengio, caso a interven¢io nio tivesse
acontecido, e tudo mais tivesse permanecido constante.

Nenhuma das duas comparagoes intuitivas é capaz de prover um bom contrafactual. Na primeira
(antes versus depois), uma mirfade de outros fatores pode estar atuando para confundir os efeitos da
intervengio, de modo que nem tudo permanece constante, contradizendo a defini¢io de contrafactual.
J4 na segunda (afetados versus nao afetados), a comparagio se dd entre unidades diferentes, o que
também viola a definicao de contrafactual.

O conceito de contrafactual, embora simples, pode ser bastante contraintuitivo na pratica. O
ponto-chave para uma inferéncia causal vélida é a constru¢io de um bom contrafactual; assim, na
proxima se¢io, serd apresentado, de maneira sucinta, um arcabougo conceitual bastante ttil para
sua compreensao, o modelo de resultados potenciais (Rubin, 1974).

3 O MODELO DE RESULTADOS POTENCIAIS

Inicialmente adotado a partir de Jerzy Neyman em 1923 para analisar experimentos (Neyman,
1990), mas popularizado depois de sua utilizagao para dados observacionais por Rubin (1974),

4. Ambos os problemas causam o que se costuma chamar de endogeneidade, diante do fato de que a variavel de intervencdo — neste caso, o
aumento no nimero de policiais — é enddgena, ou seja, influenciada por outra variavel no modelo (o nivel de criminalidade) — e ndo exégena,
COMO se esperaria a priori.
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o modelo de resultados potenciais é uma ferramenta simples e poderosa para pensar sobre questoes
causais e compreender o que é um contrafactual.’

A ideia central do modelo consiste em imaginar que cada unidade (que, a depender da apli-
cagio, pode ser um individuo, uma firma, uma regiao etc.) possui duas® agdes possiveis, e cada uma
dessas agoes que a unidade pode tomar possui um resultado potencial associado. Por exemplo, um
individuo pode tomar ou nao um medicamento, e hd um resultado potencial associado ao ato de
tomar o medicamento, e outro ao ato de nao o fazer.

Entre as agoes possiveis, cada unidade sé pode adotar uma; assim, apenas o resultado potencial
associado a agdo que de fato foi tomada serd observado. O resultado potencial associado a agao que
nao foi realizada — que, portanto, nao pode ser observado — é o contrafactual. Por exemplo, digamos
que o individuo tomou o medicamento; o resultado potencial associado a essa a¢ao pode ser
observado examinando-se seu estado de satide apds tomar o medicamento, enquanto o resultado
potencial associado a outra agio, isto é, o contrafactual — seu estado de satide apds nao tomar o
medicamento — nunca ocorre na realidade e, portanto, nio pode ser observado.

Nesse arcabouco, o efeito causal de uma ac¢ao é definido como a diferenca entre o resultado
potencial associado a essa agdo e o resultado potencial associado a outra agao; isto é, a diferenca
entre o resultado observado e o contrafactual. O leitor atento certamente jd identificou o problema:
o efeito causal depende diretamente de um resultado que nio existe na realidade, e que, portanto,
nao pode ser observado.

Podemos utilizar esse arcabougo para analisar o exemplo introduzido na se¢do anterior, e
identificar mais claramente os problemas associados as duas comparag¢oes ingénuas que, como
vimos, nao identificam corretamente o efeito causal da intervencio. Para manter a analise o mais
simples possivel, suponha que existam duas regioes, A e B, e que cada uma pode tomar duas a¢oes
possiveis — adotar um efetivo policial pequeno ou grande — em cada um dos dois periodos, a que
denominaremos antes e depois. Suponha, ainda, que, associada a cada acio possivel de cada regido
em cada periodo, hd um resultado potencial: alguma medida de criminalidade que pode ser registrada.
Finalmente, considere que no periodo “antes” ambas as regides adotaram efetivo pequeno, e que no
periodo “depois” a regido A optou por mudar sua agdo, passando a ter um efetivo grande, enquanto
a regido B manteve o efetivo pequeno.

Podemos examinar a intervengao ocorrida em A — o aumento no niimero de policiais — para
tentar responder, nesse cendrio hipotético, nossa questao causal: quanto mais policiais, mais crime?
Ou o contrdrio é verdade? Para dar substincia ao exemplo, podemos definir quais sao os resultados
observados e potenciais, identificar qual é o contrafactual da intervencio, e calcular o efeito causal.”

5. Evidentemente, o modelo de resultados potenciais néo é o Unico arcabouco utilizado para pensar sobre questdes causais; sua popularidade
reside, em grande medida, em sua simplicidade (se comparado, por exemplo, com modelos estruturais de equacoes simultaneas) e aplicabilidade
a inferéncia causal em diferentes contextos. Outro arcabouco que tem ganhado popularidade recentemente, e ndo é coberto neste artigo por
questdes de espago, se baseia na utilizacdo de graficos diretos aciclicos para tracar relacdes causais; uma apresentacao simples desse arcabouco
se encontra em Pearl e Mackenzie (2018), e uma comparagao das duas abordagens pode ser encontrada em Imbens (2020).

6. 0 modelo pode ser imediatamente estendido para considerar mais acdes. Optou-se, aqui, pela verséo bindria, por motivos didaticos e para
manter a simplicidade na exposicao.

7. A expressao “efeito causal” é amplamente adotada na literatura e, embora possa parecer redundante, é Util para destacar a oposicéo ao
coeficiente de uma variavel em uma regressao, comumente chamado de efeito, mas que ndo necessariamente possui interpretacao causal.
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TABELA 1
Resultados observados
Periodo: antes Perfodo: depois
] Regido ) Regido
Efetivo Efetivo
A B A B

Pequeno 34 24 Pequeno - 20
Grande - - Grande 22 -

Elaboracdo do autor.

A tabela 1 apresenta os resultados observados de ambas as regides nos dois periodos. Isso é o
que estaria disponivel na base de dados de uma pesquisadora que deseja analisar uma situagio como
essa: no periodo “antes”, os resultados potenciais associados ao efetivo pequeno para ambas as regioes
(34 para A e 24 para B), e, no periodo “depois”, os resultados associados ao efetivo grande para a
regiao A (22) e ao efetivo pequeno para a regido B (20). Ela nio terd acesso aos demais resultados
potenciais, associados as agoes que nio foram tomadas; crucialmente, ela nao poderd observar o
contrafactual da intervencio: o resultado associado ao efetivo pequeno no periodo “depois” para a
regido, fundamental para calcular o efeito causal.

Agora suponha que tenhamos acesso a todos os resultados potenciais associados a cada triade
agao-unidade-periodo, apresentados na tabela 2. Pode se notar, imediatamente, que a regiao A tem
maior criminalidade em todas as situagdes possiveis: seus resultados potenciais s3o sempre maiores
que os andlogos na regiao B. Além disso, ¢é possivel perceber ainda que, por alguma razio, o periodo
“depois” experimentou uma redugao da criminalidade vis-2-vis o periodo “antes”.

TABELA 2
Resultados potenciais
Periodo: antes Perfodo: depois
) Regido ) Regido
Efetivo Efetivo
A B A B

Pequeno 34 24 Pequeno 30 20
Grande 26 18 Grande 22 14

Elaboracéo do autor.

De posse de todos os resultados potenciais, o leitor pode facilmente identificar o contrafactual
da interven¢io (realcado na tabela), e calcular seu efeito causal — que, como visto, é dado pela dife-
renca entre o resultado observado e o contrafactual: 22 - 30 = -8. O aumento do efetivo policial de
pequeno para grande causa, na regiao A, uma redugao de oito pontos na medida de criminalidade.

Ressalte-se, contudo, que isso s6 é possivel porque, nesse exemplo artificialmente construido,
temos acesso a todos os resultados potenciais. Na realidade, obviamente, isso nao acontece, ¢ a
pesquisadora nio é capaz de calcular diretamente o efeito causal. O que ela obteria caso adotasse
alguma das comparacoes ingénuas?

A primeira consiste em comparar o resultado observado para a regiao A nos dois periodos:
22 - 34 = -12; a segunda, comparar o resultado das duas regioes no periodo depois: 22 - 20 = 2.
Em ambos os casos, a distAncia entre a estimativa e o efeito causal (o viés) é considerdvel: a primeira
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superestima a intensidade do efeito (encontrando uma redu¢io maior do que a verdadeira), enquanto
a segunda o efeito a ponto de inverter seu sinal.

Podemos ainda fazer uma decomposi¢io simples para identificar a origem de cada viés.
O resultado da comparagio antes versus depois é dado por:

-12=22-34=22-30+ 30 - 34 = (-8) + (-4) = (¢feito causal) + (viés de varidvel omitida)

Ou seja, o efeito total estimado é a soma do efeito causal com um outro termo que nada tem
a ver com este: a diferenca entre os resultados potenciais que seriam observados para a regiao A nos
dois periodos, caso a intervengao nao tivesse ocorrido — que denominamos “viés de varidvel omitida”.

A comparagio afetados versus nao afetados resulta em:
2=22-20=22-30+30-20=(-8) + (10) = (¢feito causal) + (viés de sele¢do)

Novamente, o efeito estimado acresce ao efeito causal um termo adicional: a diferenca entre
os resultados potenciais que seriam observados no segundo periodo para as duas regioes, na auséncia
da intervengio — que denominamos “viés de selecio”.

Assim, para calcular o efeito causal de uma intervengao sobre uma unidade seria necessdrio
comparar diretamente o resultado ocorrido com o contrafactual — uma tarefa impossivel, uma vez
que este ultimo ¢, por defini¢io, nao observével (pois nao ocorreu na realidade).

Extensa literatura tem sido construida com o objetivo de lidar com esse problema fundamental
da inferéncia causal: ji que nao é possivel calcular o efeito causal, podemos tentar estimd-lo, tentando
reduzir a0 médximo essas duas fontes de viés. Um conjunto de técnicas tem sido desenvolvido para
lidar com o desafio de construir um contrafactual adequado, que emule da melhor maneira possivel
o contrafactual verdadeiro — seja buscando unidades nao afetadas que sejam similares as unidades
afetadas para comparagio, ou enfocando intervengoes exégenas aos resultados de interesse. A pré-
xima secio apresenta, de maneira sucinta, algumas dessas técnicas e as hipdteses subjacentes a elas.

4 TECNICAS DE INFERENCIA CAUSAL

4.1 0 poder da aleatorizacao

O método considerado ideal para estimar o efeito causal é a utilizagao dos chamados experimentos
aleatorizados controlados (randomized controlled trials — RCTs), andlogos aos utilizados no desen-
volvimento de medicamentos, por exemplo.

Suponha que existe um grande nimero de regides, diferentes em vérias dimensées que podem
causar viés (caracteristicas demograficas, econémicas etc.). Se dividirmos essas regides de maneira
aleatdria entre dois grupos, A e B, a média de qualquer varidvel serd igual entre os dois grupos.

Para ilustrar o poder da aleatorizagao, considere a tabela 3, que mostra a média de homicidios
em 2018 de municipios dos estados de Rio de Janeiro e Sao Paulo. No painel superior, esses
municipios estao divididos por estado — uma divisao claramente nao aleatéria. Nota-se uma diferenca
clara e estatisticamente significante (p-valor 0.000) entre as médias: municipios do Rio de Janeiro
tiveram, em média, um nimero muito maior de homicidios que os de Sao Paulo.
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TABELA 3
Média de homicidios por municipio (2018)

Divisdo néo aleatéria (por Unidade da Federacao)

Rio de Janeiro Séo Paulo Diferenca Pr(|T| > [t))

Média de homicidios 72,10 9,37 62,72 0,000

Divisao aleatoria

Grupo A Grupo B Diferenca Pr(|T| > |t))

Média de homicidios 23,10 17,40 5,70 0,532

Fonte: Datasus.

J4 no painel inferior, os mesmos municipios foram divididos aleatoriamente em dois grupos,
independentemente do estado. Os valores por municipio sao exatamente os mesmos, mas as médias
dos dois grupos sao bastante préximas, e estatisticamente indistinguiveis (p-valor 0.53).

A grande vantagem desse procedimento para a inferéncia causal é que ele vale para qualquer
varidvel, incluindo os resultados potenciais, que serao iguais, em média, entre os dois grupos. Assim,
alterando o exemplo da se¢do anterior, obterfamos algo como o ilustrado na tabela 4.

TABELA 4
Resultados potenciais médios
Periodo: antes Perfodo: depois
] Regido ) Regido
Efetivo Efetivo
A B A B

Pequeno 29 29 Pequeno 25 25
Grande 22 22 Grande 18 18

Elaboracdo do autor.

O resultado é que o grupo de controle B passa a ser um excelente contrafactual para o que
teria ocorrido com o grupo de tratamento A na auséncia da intervengao: o viés de varidvel omitida
¢ igual entre os dois grupos (25 - 29 = -4), e o viés de selecao desaparece (25 - 25 = 0). Podemos
estimar o efeito causal médio comparando os resultados médios entre os dois grupos no periodo
depois da intervenc¢io: 18 - 25 = -7.

Note que isso decorre nio do fato de realizarmos algum experimento controlado em labo-
ratério que fosse capaz de “controlar” ou “isolar” o efeito de outras varidveis, mas sim do poder
da aleatorizagao das unidades entre os dois grupos (tratamento e controle), que iguala, na média,
quaisquer caracteristicas entre ambos — e, em particular, iguala os resultados potenciais médios dos
dois grupos, de modo que o resultado observado para o grupo de controle pode ser utilizado no
lugar do contrafactual (o resultado potencial nao observado do grupo de tratamento).

Embora seja a regra em ciéncias naturais e medicina, a utilizacdo de RCTs em ciéncias sociais
nio ¢ to simples; a intervengio controlada pode ser impossivel, logisticamente invidvel, ou antiética.
Ainda assim, seu uso nao é novo e vem crescendo em diversas dreas, tais como educagio, politicas
de transferéncia de renda e combate a pobreza, e seguranga publica, por exemplo — um panorama
recente dessa literatura pode ser encontrado em Mize e Manago (2022).
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Além do alto custo e das questoes logisticas e éticas, os RCTs envolvem uma série de desafios
técnicos que podem dificultar ou mesmo inviabilizar sua implementagao. Por exemplo, a falta de
estabilidade nos grupos de tratamento e controle (quando algum participante abandona o estudo,
por exemplo) ou a presenca de externalidades (isto é, quando a intervencio sobre uma unidade pode
afetar outras unidades) podem tornar a aleatorizagao invélida, levando a grupos de tratamento e
controle com resultados potenciais médios distintos, e reintroduzindo as duas fontes de viés.

Ademais, embora os RCTs possuam validade interna — isto ¢, sejam capazes de identificar
corretamente o efeito causal, desde que a aleatorizacio seja bem-feita —, podemos questionar sua
validade externa — o quanto podemos generalizar as conclusoes obtidas por um experimento realizado
em um contexto especifico para outras situagoes, ou para uma escala de implementagao distinta.
Dito de outra forma, mesmo que um RCT nos dé uma estimativa correta do efeito causal de uma
intervengao, nada garante que este serd 0 mesmo em outra regiao, ou sobre um grupo sociodemogréfico
distinto, por exemplo, e se os resultados de um projeto piloto continuario vilidos em uma imple-
mentagio ampla da intervengio.

4.2 Inferéncia causal com dados observacionais — uma breve introducao

Uma limitagao ainda mais evidente dos RCTs advém do fato de que eles exigem algum grau de
manipula¢io da intervenc¢io por parte do pesquisador. Isso restringe sobremaneira o escopo das
perguntas de pesquisa que podem ser respondidas: frequentemente, estamos interessados em avaliar
uma politica sobre a qual ndo temos controle, seja porque é da algada de outra entidade ou mesmo
porque jé foi implementada. Torna-se necessdrio, portanto, dispor de técnicas de inferéncia causal
aplicdveis a dados observacionais — isto ¢, que nao foram gerados a partir de experimentos contro-
lados (tais como pesquisas populacionais ou amostrais, ou dados administrativos).

O desafio, como apontado, é obter um bom contrafactual, maximizando a similaridade entre
“tratados” e “controles”, ou buscando uma intervencio que seja plausivelmente exégena ao resultado
que se quer analisar. A literatura sobre inferéncia causal tem desenvolvido uma série de técnicas que
combinam, em alguma medida, esses dois objetivos. Evidentemente, tanto o escopo deste estudo
quanto seu espago permitem apenas uma breve apresentagao dos mais comuns; versao estendida
deste trabalho, a ser publicada como 7exto para Discussio, os discutird com mais detalhes.

Uma das maneiras mais intuitivas de fazé-lo é lancar mio dos chamados “experimentos
quasi-naturais’: algo que torne a atribui¢ao da intervencio (a defini¢ao se uma unidade serd tratada
ou controle) exdgena, seja por um acontecimento histdrico, por uma regra arbitrdria de participagio, ou
mesmo por erros na implementagio de alguma politica.

Outra técnica bastante popular em pesquisa aplicada é o método de “diferencas-em-diferengas”.
Como o nome sugere, essa técnica combina as duas comparagoes “ingénuas” discutidas anterior-
mente para identificar o efeito causal de uma intervencio. A hipétese central é que, na auséncia da
intervengao, as varidveis de interesse de tratados e controles teriam a mesma trajetdria temporal — ou
seja, o efeito das varidveis omitidas seria 0 mesmo nas duas unidades. Caso isso seja verdade, mesmo
que o controle nio seja um bom contrafactual para o tratado, a trajetdria do controle serd um bom
contrafactual para a trajetéria do tratado.

Um conjunto de métodos se baseia na hipdtese de que a atribui¢io da intervengio depende
apenas de caracteristicas observdveis das unidades — os chamados métodos de pareamento.
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H4 ainda um conjunto de métodos que se baseiam na existéncia de particularidades no mecanismo
de atribui¢ao que introduza alguma exogeneidade na selegio, tais como o método de regressao com
descontinuidade, que examina os individuos em torno de uma descontinuidade arbitrdria na regra de
elegibilidade de alguma politica, que se supde que sejam similares em diversas dimensoes relevantes.

5 LIMITACOES E CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve por propdsito discutir a ideia de inferéncia causal, ressaltando a importancia do
conceito de contrafactual nessa tarefa, e chamando aten¢ao para a inadequagio de comparagoes
intuitivas do tipo antes versus depois e afetados versus nao afetados no exame de questdes de
natureza causal.

Embora meritéria, a preocupagio com a qualidade da inferéncia causal na avalia¢io de politicas
publicas tem suas limitagdes, a comecar pelo fato de que pode reduzir o escopo das perguntas de
pesquisa que podem ser respondidas. Além do (6bvio) fato jd apontado de que nem toda intervengao
pode ou deve ser aleatorizada, esse problema pode surgir mesmo no caso de técnicas para dados
observacionais — podendo levar a uma situagio em que a busca por uma identificagao adequada pode
desincentivar a andlise de problemas que, embora fundamentais, nao seja possivel obter evidéncia
causal satisfatéria, como apontado por Ruhm (2019), por exemplo.

Paralelamente a esse problema — técnica ditando a diregao da pesquisa — pode-se vislumbrar
outro, potencialmente mais arriscado, de as necessidades da avaliagio de politicas ditarem seu
desenho e implementacio, ou o acesso a elas.

Além disso, hd que se ter em mente que um insumo fundamental para uma boa inferéncia
causal ¢ a disponibilidade de dados adequados, e a mensura¢ao adequada de fendmenos sociais
muitas vezes pode ser uma tarefa ainda mais desafiadora. A utilizagdo complementar de métodos
qualitativos pode ser uma importante ferramenta nesse sentido.

Mesmo que todos esses desafios sejam circunvencionados, resta a questo da validade externa:
como um policymaker pode ter segurancga que conclusdes alcancadas em outros contextos podem
informar sua decisao? A esse respeito, Williams (2020) propée um método arcabougo inovador para
tratar a adaptagio de politicas em contextos diferentes.

Em que pesem essas limitagoes, ¢ essencial que formuladores, implementadores e analistas de
politicas publicas sejam dotados do ferramental necessdrio para pensar de maneira adequada sobre
questoes de natureza causal — a comegar pela mais fundamental de todas: “essa politica funciona?”
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Evipencias E DAbpos NAs PoLiTicas PUBLICAS: O FALSO EMBATE ENTRE
TRANSPARENCIA E PRIVACIDADE'

Denise do Carmo Direito?
Fernanda Teixeira Reis?

SINOPSE

A producao de evidéncia necessita do acesso a dados de qualidade, e o Estado é produtor e fornecedor relevante
desses para balizar a agdo publica. A manipulacdo dos dados — para torna-los compreensiveis para 0 processo
analitico e decisorio — utiliza ferramentas cada vez mais avancadas e complexas do ponto de vista tecnolégico
e estatistico. Este texto analisa politicas publicas em diferentes etapas do ciclo de implementacdo, apontando
caminhos, riscos e limites para o estabelecimento de formas adequadas para se compatibilizar transparéncia —
conforme normatizado pela Lei de Acesso a Informacao (LAI) de 2011 — e privacidade — reafirmada na Lei Geral de
Protecao de Dados Pessoais (LGPD) de 2018. Conclui-se pela necessidade de instituir mecanismos transparentes
de coleta e uso de dados e, ao mesmo tempo, estabelecer tratamentos necessarios, utilizando-se tecnologia e
estatistica avancada, como rotinas de anonimizacdo e pseudoanonimizagao, para disseminarem-se dados sem
renunciar a protecao dos cidadaos.

Palavras-chave: politicas publicas; evidéncias; transparéncia; privacidade.

1 INTRODUCAO

O conceito de evidéncias ¢ aplicado as anilises de politicas pablicas em um processo que busca
imprimir racionalidade a formulag¢do, a implementagio e a avaliagao de politicas. As evidéncias s3o
um recurso de um campo de conhecimento. Na aten¢do primdria a sadde, por exemplo, essa prdtica
agrega evidéncias cientificas (com andlises experimentais, aleatorizadas, grupo controle, efeito placebo,
controle de varidveis espurias) as experiéncias clinicas e preferéncias do paciente, com o objetivo de
apoiar profissionais e melhorar a efetividade clinica (Schneider, Pereira e Ferraz, 2020). Trata-se da
busca da reducdo de intuigio e achismos por meio do uso de prdticas rigorosas baseadas em dados,
modelos estatisticos e econométricos robustos e capacidades analiticas requintadas ao processo de
tomada de decisao.

O debate relacionado a politicas publicas baseadas em evidéncias (PPBEs) é amplo e foi
abordado em literaturas anteriores (Pinheiro, 2020; Koga ¢z al., 2022a). O foco deste artigo sao
os dados e seus usos, ou seja, a necessidade de que essa unidade que invariavelmente estd na base
da produgio de conhecimento para politicas publicas esteja disponivel e de que seus usos sejam
transparentes e acessiveis a qualquer interessado, sem colocar em risco o direito a privacidade.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art11

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG) em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes
e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea).

3. Especialista em financiamento e execucdo de politica educacional no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo do Ministério da
Educacdo (FNDE/MEC).
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Parte-se da premissa de que metodologia, qualidade dos dados, transparéncia e privacidade sao
aspectos fundamentais para a produgido de evidéncias adequadas.

O Estado é produtor e fornecedor relevante de dados para balizar a a¢io publica. As fontes
de produgao de informagio sao multiplas e abarcam estatisticas publicas, como as produzidas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — Censo Nacional, Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), Pesquisa de Informagoes Basicas Municipais
(Munic) — e pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) —
Censo da Educacio Bdsica e Sistema de Avaliacdo da Educagio Bdsica (Saeb) —, além de registros
administrativos que fornecem informagées sobre renda, emprego, infraestrutura educacional e
vulnerabilidades sociais, como o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), a Rela¢io
Anual de Informagoes Sociais (Rais), entre tantos outros.* Para além desse papel de coletar e armazenar
dados, o Estado ¢ usudrio ativo desses nas mais diferentes etapas das politicas publicas, desde a
definigao até a andlise dos resultados alcangados, passando pela implementacio e pela execugio.

O processo de manipulagio dos dados — com o objetivo de torni-los compreensiveis para o
processo analitico e decisério — utiliza ferramentas cada vez mais avancadas e complexas do ponto de
vista tecnoldgico e estatistico. Por exemplo, o uso de data warehouse para centralizar o armazenamento
de dados publicos; o uso de plataformas de business intelligence (BI) para disseminar aos tomadores de
decisoes e executores das politicas informagoes importantes, a exemplo das disponibilizadas para
secretdrios municipais de educagao, ou mesmo diretores de escolas, para que saibam o tamanho do
seu alunado, suas caracteristicas e repasses de verbas previstas para programas educacionais. Na tltima
década, o aumento da capacidade computacional tornou corriqueiras palavras como algoritmos,
inteligéncia artificial (IA) e aprendizado de maquina (machine learning) como solugoes possiveis de
serem utilizadas nas variadas etapas das politicas puablicas.

Todos esses processos utilizam larga e majoritariamente dados pessoais sensiveis dos cidadaos.’
H4 um imbricado complexo composto por: i) produc¢io de informagao para politicas publicas e a
melhoria da agao publica; ii) uso crescente de novas e robustas tecnologias de tratamento de dados
pessoais; e iii) aparentemente na contramio de tudo isso, a necessidade de preservar a privacidade
dos donos dos dados. Este é um tema cada vez mais premente em mundo mediado pela velocidade e pela
abrangéncia da internet, que exp6e os sujeitos a um olhar ampliado de uma sociedade amorfa, em que
a divulgacio de informagoes pessoais pode causar sérios prejuizos financeiros e morais.

Este texto busca contribuir com o debate sobre a necessidade de a acao publica se basear em
evidéncias, muitas vezes sendo necessdrios o acesso ¢ a manipulacio de dados pessoais, sem que isso
signifique risco da exposicio indevida. A proposta é transpor o falso dilema entre prote¢io e trans-
paréncia. Partimos da premissa de que dados individuais devem ser considerados como um elemento
em constante evolu¢o, e nao sob uma abordagem punitiva. O governo tem a responsabilidade de
gerenciar e reconhecer os possiveis riscos associados ao seu uso. Contudo, nao deve adotar solugoes
simplistas de limitagao da informagao ou escolher apenas a disseminagio agregada, o que inviabiliza
andlises apropriadas.

4. Para relacéo de registros administrativos produzidos no ambito do governo federal para producdo de evidéncias nas mais distintas éreas,
consultar Mello (2022).

5. Conforme a Lei Geral de Protecéo de Dados Pessoais (LGPD), dados pessoais sensiveis se referem a “dado pessoal sobre origem racial ou
étnica, convicgao religiosa, opinido politica, filiacdo a sindicato ou a organizacéo de carater religioso, filoséfico ou politico, dado referente a
salde ou a vida sexual, dado genético ou biométrico, quando vinculado a uma pessoa natural” (Brasil, 2018).
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O texto se subdivide, além desta introdugao, em trés etapas. Primeiro, descrevem-se de forma
resumida trés diferentes politicas do campo social e educacional. Sao casos reais que exemplificam
a complexidade de ter acesso a dados, mas também os cuidados que surgem a partir do uso intenso
de ferramentas tecnoldgicas para decisdo, implementagao e avaliagio das politicas pablicas. Na
sequéncia, fazemos breve relato sobre como as leis que tratam da necessidade da transparéncia da agio
publica e da privacidade dos dados pessoais se desenvolveram e priorizaram determinados aspectos
em detrimento de outros ao longo do tempo, desde a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988).
Concluimos analisando o aparente paradoxo em que por meio do uso da prépria tecnologia se supera
o que entendemos ser um falso embate entre privacidade e transparéncia, questoes relacionadas a
explosao do uso da tecnologia no mundo das politicas puablicas.

2 POLITICAS PUBLICAS E O USO INTENSIVO DE DADOS

Conforme dito anteriormente, as politicas pablicas utilizam dados pessoais em diferentes etapas e
de diferentes formas. Para melhor compreender como isso ocorre no cotidiano da administragao,
analisamos brevemente trés casos, focando no uso de dados e buscando explicitar as tecnologias
utilizadas e os diferentes limites decorrentes desse processo.

2.1 Prospeccao, avaliagbes e estudos em politicas educacionais

O Inep, do Ministério da Educagio (MEC), anualmente coleta, trata e dissemina dados da
educagio bésica por meio do Censo da Educagao Bésica. Até 2021, sua divulgagao costumava ser
via microdados, aplicando tratamentos para anonimizar os individuos da comunidade educativa,
como alunos, professores e técnicos. Essas informacoes permitiam que se fizessem projegdes sobre
o alunado, caracterizando-se por ser a linha mestra na condugio dos principais programas
educacionais brasileiros, a exemplo do Programa Nacional da Alimenta¢io Adequada (PNAE),
do Programa Nacional do Livro Didé4tico (PNLD), do Programa Nacional do Transporte Escolar
(PNATE) e do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). Cabe destacar que esses programas
sao financiados pelo saldrio-educagio, o qual regulamenta que as quotas desses tributos devem ser
proporcionais ao alunado dos entes federativos, “conforme apurado pelo censo educacional realizado
pelo Ministério da Educacio” (Lei n°® 9.766/1998). O Censo Escolar ¢ fundamental para os entes
federativos estabelecerem seu publico-alvo, para o érgao federal, especialmente o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE), planejar a aplicagao dos recursos e assisténcia técnica e
para a comunidade educativa efetivar o controle social.

No entanto, em 2022, o Inep limitou o acesso a esses dados, divulgando somente aqueles
desagregados do questiondrio “escola” e parcialmente os dos demais questiondrios. Esse limite foi
imposto inclusive a servidores de 6rgaos que necessitam de microdados para planejar, monitorar e
avaliar repasses para os programas educacionais federais, como os educacionais citados anteriormente,
as secretarias estaduais, municipais e distrital de educagao e a prépria escola. Essa agdo também
restringiu a possibilidade da elaboracio de estudos e avaliagoes feitas por especialistas, universidades
e até por organizagdes da sociedade civil, entre outros atores. Ao restringir essa divulgagao, impede-se
ou restringe-se a geragao de indicadores, situacio que cria uma lacuna na estrutura da politica educa-
cional municipal e estadual, nio sé acarretando prejuizos relevantes para a prestagio de apoio técnico
e supervisao por parte do érgao federal, mas também inviabilizando iniciativas de planejamento e
monitoramento conduzidas pelas prefeituras e suas unidades executoras (Reis e Direito, 2023).
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A justificativa recorrente para a limitagio da divulgacio dos dados pessoais tem sido falta
de adesdo a LGPD. No caso especifico do MEC, foi contratada uma consultoria externa que teria
encontrado falhas no processo de nao identificagio dos individuos desse levantamento censitdrio.
E necessério ressaltar que, conforme destacado até por entidades e movimentos de educacio, a prépria
LGPD (art. 79, incisos II e III) assegura que “a administra¢io publica pode realizar o tratamento de
dados pessoais necessdrios ao cumprimento de obriga¢io legal e/ou execugio de politicas publicas,
sem que para isso seja necessdrio o prévio consentimento da/o titular destes dados”.® Quando se
trata de dados pessoais sensiveis, deve se operar algum tipo de rotina de anonimizagio e pseudoa-
nonimizagao para que nio se exponha desnecessariamente o cidadio.

A confusio entre restrigdo e acesso j4 foi tratada pela prépria Controladoria-Geral da Unido
(CGU), controle interno do Poder Executivo, responsivel por zelar pela transparéncia na gestao
publica. Este érgao fez, no inicio de 2023, estudo detalhado para dirimir dividas e retificar posicoes
equivocadas que a prépria controladoria havia exarado em processos especificos (Brasil, 2023).
A CGU sustenta que a “LAI [Lei de Acesso a Informacio] sujeita a restri¢bes apenas informagoes
pessoais sensiveis, que possam vir a prejudicar a intimidade, honra e imagem do seu titular. Mesmo
a existéncia dessa categoria de dados nio é motivo para se negar acesso a todo o contetido do docu-
mento que a contenha” (Brasil, 2023, p. 66). Assim, o texto busca pacificar o entendimento de que
a LAI e a LGPD nao sao incompativeis.”

Ademais, a divulgagio adequada dos dados permite que auditorias e avaliagdes autdbnomas
analisem a adequacio da atuacio governamental. Vale lembrar que sao investidos vultosos recursos em
educagio e que essas acoes de verifica¢io ajudam a reduzir ineficiéncia e evitar desvios de recursos.

2.2 Concessao de beneficio

O uso de algoritmos e de aprendizado de mdquina (machine learning) para simplificar processos
internos do Estado, como a concessdo de beneficios, se torna cada vez mais corriqueiro no pafs.
O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), por exemplo, incorporou essas técnicas para andlise
de aposentadorias e Beneficio de Prestagio Continuada (BPC). No entanto, noticias da imprensa® e
estudos realizados (Paiva e Pinheiro, 2022) apontam que o processo precisa de revisao e aperfeicoa-
mento, visto que hd indicios de rejei¢io indevida em larga escala, bem como inadequacio de certas
rotinas ao processo de digitalizagao. Para além da andlise sem a interferéncia humana, hd relatos
sobre dificuldades no tempo de revisdo e reandlise da decisio que deveria ser feita prioritariamente
pelos canais administrativos tradicionais, mas acabam desaguando na justica.

O sistema de controle jd apontou essas inconsisténcias. O Tribunal de Contas da Uniio ji
apontou que o uso de IA para andlise e concessao de beneficios previdencidrios tem apresentado
persistentes problemas, com a negativa indevida de grande parte desses beneficios,” tema que ganhou
repercussao na midia e segue sendo questionado."

6. Disponivel em: https://ok.org.br/wp-content/uploads/2022/02/PautasPoliticas_Inep_Posicionamento_MicrodadosEnem_2022_02_22_FINAL.pdf
7.A CGU ja havia publicado, no Didrio Oficial da Uni&o (DOU) de 14 de marco de 2022, o Enunciado n® 4 sobre o entendimento da compatibilidade
da LAl com a LGPD. Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/67735/3/Enunciado_4_2022.pdf.

8. Disponivel em: https://extra.globo.com/economia-e-financas/robo-do-inss-indefere-3-de-cada-4-pedidos-de-aposentadoria-veja-como-
aumentar-suas-chances-25588530.html.

9. Disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/auditoria-aponta-falhas-do-inss-no-processo-de-analise-de-recursos-previdenciarios.htm.
10. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/07/inss-aumenta-analise-de-aposentadorias-por-robos-e-nega-beneficio-
em-seis-minutos.shtml.
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https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/67735/3/Enunciado_4_2022.pdf
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Esse processo, além de gerar desprotecio, gera retrabalho ao transferir a fila da entrada
da solicitagio para a de revisao da anilise, aspecto jd sinalizado no caso em que a institui¢io de
aplicativo (#pp) na politica da assisténcia social apenas alterou a fila do presencial para o virtual."
Dessa forma, essas solugdes precdrias merecem avalia¢io e andlise mais detalhadas, primeiro pela
opacidade que instituem, pois dificultam que o cidadao compreenda o rito de avaliagio e concessao
que a suas solicitacoes sao submetidas; e segundo porque uma parcela da sociedade brasileira ainda
tem dificuldade de acessar as préprias ferramentas de intera¢io com o Estado.

2.3 Auditoria e fiscalizagao

Outro exemplo de baixa transparéncia para o cidadao no uso de tecnologia para qualificagao de dados
e controle de pagamento ¢ a utilizacio de grandes bases administrativas para qualificar autorizagoes de
beneficios. Por exemplo, o CadUnico é uma base que retine informagées de 94 milhoes de pessoas, ou
seja, mais de 42 milhées de familias,' com dados sobre renda, moradia, escolaridade, pertencimento
a grupos populacionais tradicionais e especificos, como indigenas, quilombolas, entre outros. No
entanto, por ser autodeclaratério, utiliza outras bases de dados em um processo de controle para a
concessao de beneficios apenas ao grupo devido. Sao feitas checagens com um nimero crescente de
outros registros administrativos, como o Cadastro Nacional de Informagées Sociais (CNIS)," para
avaliagdo de corre¢ao das informagoes prestadas pelos requerentes (Banco Mundial, 2021).

Cabe ressaltar que esse processo apresenta problemas, ji que as bases utilizadas muitas vezes
sdo anteriores as informagdes prestadas ao CadUnico. Assim, o cidadio é obrigado a comparecer
vdrias vezes ao local de cadastramento, arcando com custos desnecessérios. A adocao de batimentos
automatizados' com niimero cada vez maior de bases poderia se transformar em uma “espiral rigo-
rosista” (Dubois, 2021, p. 57), que nio para de girar e apertar, sendo que esses controles sdo feitos
majoritariamente com politicas destinadas aos mais vulnerdveis. A retificagio de achados indevidos,
ou seja, dos aparentes indicios de inconsisténcia, oriundos desse processo de checagem de informagao,
podem ser de dificil execugdo para uma parcela da populacio, visto serem necessdrios recursos
financeiros, de tempo e mesmo compreensio do que ocorreu para poder ser feita a oposigao ou
prestacdo de esclarecimentos demandados. Vale observar os achados de Virginia Eubanks (2018),
que, ao analisar politica similar — cadastro para moradia —, identificou uma sensagao de injustica que
o excesso de checagens gerava. S3o necessdrias avaliagoes mais complexas que considerem tanto a
reducio de pagamentos indevidos quanto o 6nus que essas auditorias geram para o todo das familias.

Os trés exemplos mencionados traduzem para a prética duas importantes dimensées. A primeira
¢ a necessidade de se dar acesso aos dados reais, mas no necessariamente identificados, para que seja
possivel a reprodugao das decisoes, avaliando acertos e erros nos processos interestado. A segunda
dimensao, bastante analisada em literatura especifica (Filgueiras, 2023), mas ainda pouco debatida

11. Sobre analise das filas para acesso a beneficios socioassistenciais, consultar: Licio, E.; Direito, D.; Koga, N. A rota da humilhacdo para
acessar os programas sociais. Coluna Didlogos Publicos. UOL Noticias, 19 set. 2022. Disponivel em: https://naticias.uol.com.br/colunas/dialogos-
publicos/2022/09/19/a-rota-de-humilhacao-para-acessar-os-programas-sociais.htm.

12. Conforme dados de janeiro de 2023, disponiveis em: https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/data-explorer.php.

13. Conforme relatério do Banco Mundial (2021), algumas bases utilizadas nesse processo de auditoria s&o: o Imposto de Renda de Pessoa
Fisica da Receita Federal do Brasil (IRPF/RFB), o Sistema Integrado de Administracao de Pessoal (Siape), a folha de pagamentos de beneficios
assistenciais e previdenciarios do INSS (macica), a Rais, o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), a Guia de Recolhimento
do Fundo de Garantia do Tempo de Servico e Informagdes a Previdéncia Social (GFIP) e o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi).
14. Batimentos é o nome usual para o processo de checagem de informacdes de cidadéos feitas por meio de dados disponiveis em duas ou
mais bases.



https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/data-explorer.php

BoLeTim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 37 | Mar. 2024

134

no 4mbito da gestdo, é a obrigatoriedade de dar transparéncias aos recursos tecnoldgicos e métricos
usados dentro do Estado para definir politicas, conceder beneficios ou avaliar a agao publica. Para
tanto, além de fornecer os dados, é preciso dar transparéncia a forma como estes foram manipulados.

Entretanto, para garantir que a divulgagao de todo esse processo nao incorra em exposi¢io
indevida de dados pessoais, é necessdria a ado¢io de tratamentos métricos sofisticados, a exemplo
da anonimizagio e pseudoanonimizac¢io,” para viabilizar o uso dos microdados. Impedir o acesso
aos dados nio ¢ solugio, nem mesmo estd previsto em legislagao. O pressuposto é a necessidade
de garantir transparéncia ativa para que expertos e sociedade como um todo possam reedificar e
reproduzir procedimentos e anilises.

Na sequéncia, analisamos as principais normas editadas nos tltimos anos que ora trataram da
transparéncia (necessidade de permitir que os processos sejam conhecidos, auditados e reproduzidos),
ora da privacidade (garantia de que os dados pessoais sejam usados em beneficio do cidadao e fora
do alcance de transa¢oes nao autorizadas por lei), deixando, por vezes, um vicuo para equilibrar os
dois aspectos na prética das politicas publicas.

3 PRIVACIDADE E TRANSPARENCIA NA LEGISLACAO BRASILEIRA

No Brasil, a protegao de dados comeca a despontar na CF/1988. O titulo II (Dos Direitos e Garantias
Fundamentais), no art. 5°, jd apresenta um aparente conflito entre abertura de dados e preservagio
da pessoa humana.

Sao invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito
a indenizagio pelo dano material ou moral decorrente de sua violagio (CE 1988, art. 5, inciso X).

Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagoes de interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel 4 seguranga da sociedade e do Estado (CF, 1988, art. 5,

inciso XXXIII).

Apesar de o acesso a informagio ser um direito fundamental, por ser uma norma de eficicia
contida, esse direito precisou de regulamentagio para produzir todos os seus efeitos (Ferreira Filho,
2012). Em 1998, ou seja, dez anos apds a promulgagio da CF, a Emenda Constitucional (EC) n° 19
enfatizou esse cardter limitador ao assegurar:

a lei disciplinard as formas de participa¢ao do usudrio na administracio publica direta e indireta,
regulando especialmente: (...) II - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informacoes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5, X e XXXIII (EC n° 19, art. 37, inciso
XXII, § 39).

Treze anos ap6s a EC n® 19, a LAI (Lei n° 12.571/2011) regulamenta o direito de os cidadios
acessarem essas informacoes. A lei estabelece que informacoes sao “dados, processados ou nao, que
podem ser utilizados para produgao e transmissao de conhecimento, contidos em qualquer meio,

15. Dado anonimizado é aquele em que o individuo ndo pode ser identificavel, com aplicacdo de técnicas que anonimizem esse titular, como
0 ndo uso de nomes, nimeros de documentos, enderecos, nome de maes. Apesar disso, especialmente em tempos de grandes poderios
computacionais, apenas anonimizar pode néo ser eficaz. Por exemplo, cruzar duas ou mais bases governamentais pode identificar o individuo.
Assim, ascendem técnicas de pseudoanonimizagao, que considera o dado pessoal em um continuo para além do anénimo e ndo andénimo.
Pode, por exemplo, substituir atributos com grandes possibilidades de serem dnicos em um registro por outro (Reis e Direito, 2023).
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suporte ou formato” (LAI, 2011, art. 4°). Esse passa a ser o marco no tratamento e na disseminagao
de dados na Uniao, estados, Distrito Federal, municipios e entidades sem fins lucrativos que recebam
recursos publicos. E importante ressaltar que, conforme a LAI:

1) O sigilo ¢ instaurado como excegio e nao regra. Ou seja, se pode ter acesso a qualquer informacio
publica, exceto as apresentadas em lei.

2) A divulgacio das informagoes publicas deve ser ampla, independentemente de solicitagio ou justifi-
cativa do pedido de acesso (transparéncia ativa). O 6rgao nao pode, inclusive, perguntar o porqué da
solicitacdo. O didlogo entre 6rgao e demandante se faz para que se possa entender melhor a demanda
deste. Esse servico tampouco deve gerar custos ao demandante, com exce¢ao daqueles referentes a
servigos e materiais.

3) Informacio pessoal é aquela relacionada a pessoa natural identificada ou identificdvel, sendo dever do
Estado tratd-la para ndo expor o cidadao, tampouco impedir a disseminagao do dado (Brasil, 2011).

4) O Estado deve disseminar informagoes de forma clara, simples e transparente.

5) A LAl estabelece prazo de vinte dias, prorrogdveis por mais dez, para a entidade disponibilizar os dados.
6) A negativa do acesso, quando nao fundamentada, poderd motivar medidas disciplinares.

7) Fica estabelecida a obrigatoriedade da criagao de Servico de Informagdes ao Cidadao (SIC), nos

6rgaos e entidades do poder publico (LAI, art. 9°).

A entrada em vigor da LAI provocou grandes mudangas nas institui¢des publicas. A obrigacio
legal, com prazo nio superior a trinta dias, coagiu as institui¢des a se reorganizarem a fim de cumprir
tais demandas. No governo federal, por exemplo, se consolidou o Sistema Eletronico do Servigo de
Informagio ao Cidadao (e-SIC). Trata-se de um sistema que centralizou todos os pedidos de entrada e
saida de informacao ao Poder Executivo federal, organizando e facilitando para os cidadaos o acesso
a informagio federal.'® Dotagdo orcamentdria prépria e qualificagdo de pessoal modificaram a forma
de as institui¢des publicas tratarem e disseminarem seus dados.

Esquematicamente, pode-se compreender essas mudancas, conforme a linha do tempo

apresentada na figura 1.

FIGURA 1
Linha do tempo do acesso a informacao

743
@
Estabelece o Regulamentava a Regula o Inaugura o Amplia o Modifica o Marco Civil da
direito ao acesso a parte final do acesso a debate sobre debate sobre Internet, consolidando a
informacao, sendo disposto no inciso informacao privacidade. privacidade e importancia a liberdade
a administracdo XXXIIl do caput do da CF/1988. dados publicos. sem retirar do Estado o
publica sua gestao art. 5° da CF/1988. dever de disseminar
e providéncia. informacodes.
o Marco Civil da Normas
CF/1988 EC n° 19/1998 LAI/2011 Internet/2014 RS LGPD/2018
Estagio 1 Estagio 2 Estagio 3
o CIEEEED @) ga_rantido, . Abertura gradual a dados Leis que regulam o acesso aos dados publicos.
porém n&o havia normativo de interesse publico. Devem ser analisadas dentro de um contexto institucional.

disciplinando a acao estatal.

Elaboracdo das autoras.

16. 0 e-SIC federal adota 0 nome FalaBr e esta disponivel em: https://falabr.cqu.gov.br/web/home. Acesso em: 31 mar. 2024.



https://falabr.cgu.gov.br/web/home

BoLeTim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 37 | Mar. 2024

136

No estdgio 3, identifica-se o crescimento de novas tecnologias de prospec¢io de dados.
O aumento da capacidade de armazenamento e a monetiza¢io das informagoes privadas e pessoais
esquentaram o debate entre prote¢ao e acesso aos dados, pendendo para privacidade. No Brasil, em
23 de abril de 2014, a promulgagio da Lei n° 12.965, conhecida como Marco Civil da Internet, teve
como foco a protegio de dados e a regulamentacio da internet no Brasil. Essa legislagao apresenta
uma segao especifica sobre protegao aos registros de dados pessoais e comunicagoes privadas, garan-
tindo a privacidade, mas regula a disponibilizagao deles quando houver ordem judicial, bem como o
acesso a dados cadastrais as autoridades administrativas que tenham competéncia legal 4 requisicao.

Vale destacar que a tltima década é marcada no cendrio internacional pelo crescente debate
sobre coleta, uso e armazenamento de dados pessoais por empresas e érgaos governamentais. A
Comunidade Comum Europeia, por exemplo, cria um grupo independente — Grupo de Protegio
de Dados do Artigo 29 — para trabalhar questoes referentes a privacidade e a protecio de dados e
promulga, em maio de 2018, o Regulamento Europeu de Prote¢iao de Dados, passo inicial para a
consolida¢io do European Data Protection Board.

Inspirado nos debates internacionais, o Brasil institui a Lei n® 13.709 (LGPD), aprovada em
2018, entrando em vigor em 2020. Trata-se de lei que complementa o Marco Civil da Internet, visto
que a LGPD amplia o horizonte ao estabelecer diretrizes mais especificas de aplicacao e seguranca,
definindo, por exemplo, como entidades, ptblicas e privadas, devem coletar, armazenar, utilizar e
compartilhar dados pessoais. A lei garante também que os titulares dos dados possam acessa-los,
corrigi-los, solicitar portabilidade entre entidades e até mesmo substitui-los.

A LGPD aponta para o remédio que deve ser adotado para proteger os dados individuais:
cabe ao Estado utilizar-se de meios técnicos disponiveis e razodveis para disseminar a informagao
sem expor o cidadao ao escrutinio puablico. Trata-se da anonimiza¢io dos dados identificdveis
(Brasil, 2018, art. 10, inciso III) com outras técnicas especificas que nio tornem a pessoa natural
identificdvel. Ou seja, é dever do Estado tratar os dados para nao serem identificaveis, bem como
elaborar estudos de potenciais riscos (Machado e Doneda, 2018).

4 CONCLUSOES: FALSO EMBATE ENTRE TRANSPARENCIA E PRIVACIDADE

Os exemplos de politicas publicas apresentados nos informam que é importante analisar as distintas
hierarquias de acesso aos dados. Atividades de planejamento e avaliagio podem tranquilamente
trabalhar com dados pseudoanonimizados. Porém, se o objetivo é busca ativa de criangas em situagio
de abandono escolar, é necessdrio que parte desses dados seja acessivel, a exemplo da identifica¢io da
familia, a determinados agentes do poder publico. O direito a privacidade deve ser relativizado
quando hd o dever de agir estatal, limitando o acesso aos atores devidos e protegendo a privacidade.

A legislacio, por sua vez, permite tragar um histérico apontando que o contexto institucional,
politico e ideacional influencia a institui¢ao de regras que dao os contornos da agao publica. A partir
de um cendrio de intensa mudanga, vai-se da necessidade de transparéncia para a preméncia da

defesa da privacidade.

No entanto, a forma de compatibilizar essas contradi¢des que a tecnologia trouxe, em que
capacidades computacionais e estatistica avangadas colocam em risco a privacidade de cidadaos,
que ficam expostos a ter sua vida esquadrinhada por uma sociedade ampliada e nem sempre
bem-intencionada, é um aparente paradoxo: utilizar mais tecnologia. Afinal, a seguranca de dados é
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uma ciéncia “autofdgica”: o progresso é determinado pela vulnerabilidade das técnicas atuais e pela
substituicdo por técnicas mais seguras ao novo cendrio (Aranha, 2019). Assim sendo, ¢ responsa-
bilidade do Estado testar permanentemente os riscos potenciais de identificagdes de seus cidadios
em suas bases de dados.

Dessa forma, é necessdrio seguir trilhando dois caminhos possiveis, superando a aparente
contradigdo. O primeiro é que, para melhoria do desenho, formula¢io e implementagio das poli-
ticas publicas, se faz necessdria a transparéncia ativa: o aprendizado do que foi feito com os dados,
especialmente por meio da reprodugio de suas sintaxes e algoritmos aplicados aos microdados, em
consonancia com participagio social para definir como estes foram e serdo usados. E importante
lembrar que informagio é poder. Acesso a dados é poder. Faz-se necessdrio estabelecer mecanismos
transparentes de coleta e uso de dados, bem como viabilizar mecanismos de controle social das acoes
do Estado. A segunda questdo, mas no mesmo grau de importincia, é o dever do Estado de aplicar
tratamentos necessarios, a exemplo da anonimizacao e da pseudoanonimiza¢io, para disseminar
dados sem renunciar a protecio dos cidadaos.
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MACHINE LEARNING: EVIDENCIAS OU ALQUIMIA EM POLITICAS PUBLICAS NO BrasiL?'

Fernando Filgueiras?

SINOPSE

0 uso de algoritmos de machine learning se torna crescentemente presente no ciclo das politicas
publicas. Operando grandes bases de dados, estes algoritmos produzem novas formas de racionalizacdo do
processo decisdrio, do desenho, da implementacdo e da avaliacdo dessas politicas, otimizando diversas facetas
do seu processo mais amplo. Um dos argumentos em que se assenta o uso desses algoritmos na condugao das
politicas é o fato de eles facilitarem o trabalho com evidéncias, uma vez que operam grandes bases de dados.
Neste artigo nés argumentamos que a crescente aplicacao de machine learning no ciclo das politicas publicas
ndo é condicdo suficiente para ampliar praticas baseadas em evidéncias. Dada a natureza e os atributos das
dindmicas de desenho de algoritmos de machine learning, defendemos que eles ndo produzem evidéncias, mas
figuracdes do mundo baseadas em dados. Assim, tracamos uma concluséo sobre que tipos de capacidades s&o
requeridas para o trabalho com inteligéncia artificial e seus desdobramentos na gestdo publica.

Palavras-chave: machine learning; evidéncias; capacidades analiticas; inteligéncia artificial; epistemologia.

1 INTRODUCAQ

Processos de transformagao digital sao fortemente conduzidos com a presenga de algoritmos de
machine learning. Quando aplicados ao ciclo de politicas publicas, esses algoritmos provocam
mudangas disruptivas no modo de fazer e pensar o processo de formulagio, tomada de decisio,
implementagao e avaliacio dessas politicas (Valle-Cruz ez 4/., 2020). Havendo mdquinas inteligentes
que interagem com humanos na conducio das politicas, produzem-se mudangas epistémicas entre
policymakers, transformando a maneira como eles refletem e pensam o trabalho das politicas publicas
e os parimetros de agio governamental.

A discussdo sobre inteligéncia artificial, entretanto, tem sido baseada em hipérboles (Car ez al.,
2019), ou em uma perspectiva de riscos existenciais para a humanidade (Vold e Harris, 2021).
Tal discussao apoia-se em retdricas, tanto no sentido da hipérbole de seu poder para beneficiar a
humanidade, quanto dos riscos globais que ameacam a prépria existéncia humana. Entre esses
argumentos retdricos, no campo das politicas publicas, afirma-se que o uso de inteligéncia artificial,
especialmente a de algoritmos de machine learning, produz politicas piblicas baseadas em evidéncias
e, assim, amplifica as capacidades estatais.
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Circunstanciando a discussao sobre inteligéncia artificial entre a hipérbole e os riscos exis-
tenciais, o objetivo deste artigo é enfrentar a seguinte questao: os algoritmos de machine learning
produzem decisoes e agdo governamental baseadas em evidéncias? Ou eles significam apenas uma
figuragdo factual do mundo que transforma as bases epistémicas das politicas pablicas, mas sem
mudangas que sejam realmente disruptivas? Iniciamos essa empreitada na segio 2 examinando os
algoritmos de machine learning. Nas segoes 3 e 4, discutimos as escolhas de arquitetura e os dilemas de
desenho de algoritmos. Na segdo 5, examinamos seu uso e aplicagio no ciclo das politicas. Por fim,
na se¢do 6, concluimos questionando alguns desafios para o desenho de algoritmos e sua aplicagao
no setor publico.

2 FUNDAMENTOS DE MACHINE LEARNING E SEU ALCANCE NA SOCIEDADE

Algoritmos sao um conceito fundamental da ciéncia da computagao (Knuth, 1968). Eles podem
ser descritos como sequéncias de instrugoes ou etapas definidas para resolver um determinado
problema, tarefa ou cdlculo. O estudo e o uso de algoritmos sao multidisciplinares e tém despertado
o interesse de pesquisadores de praticamente todas as 4reas da ciéncia, desde ciéncia da computagio,
matemdtica e engenharia até ciéncias sociais. Os cientistas da computagio e engenheiros tendem
a focar seu trabalho no desenho e andlise de algoritmos, determinando sua eficiéncia, corregao e
otimizagao de uma perspectiva técnica.

Nos tltimos anos, um progresso notdvel ocorreu com os algoritmos (Russell e Norvig, 2010).
O desenvolvimento de algoritmos avangados estd associado a evolugio da capacidade computacional
e a proliferagao de big data. Big data diz respeito ao grande volume de dados que sdo coletados em
diferentes fontes, compreendendo niimeros, imagens, fala e textos, e armazenados e processados de
maneira veloz em fungio da expansio da internet (Ekbia ez a/., 2014; Kitchin, 2013).

A emergéncia de big data possibilitou reconstruir a drea de inteligéncia artificial e otimizar a
presenca de algoritmos de machine learning para resolver diferentes problemas. Em vez de especi-
ficar passo a passo regras e rotas que os algoritmos tradicionais seguem, os algoritmos de machine
learning sao softwares que aprendem com exemplos, dados e experiéncias (Samuel, 1959). Eles cal-
culam fungoes de aprendizado e sao capazes de aprender com os dados para classificar, hierarquizar
ou agrupar diferentes objetos de interesse. Os algoritmos de machine learning fazem parte de uma
familia de métodos de inteligéncia artificial que incluem aprendizado profundo e aprendizado por

reforco (Kelleher, 2019).

Essencialmente, um algoritmo de machine learning recebe dados como entrada e produz um
modelo que representa os padrdes que o algoritmo aprendeu com esses dados (Samuel, 1962). Com
base na estatistica e na teoria da probabilidade, esses algoritmos geram resultados com algum grau
de incerteza sobre o que ¢é ttil ou ideal.

O aprendizado de mdquina abrange duas etapas, a de treinamento e a de inferéncia, sendo o
processo de treinamento organizado em trés grupos. No caso de aprendizado de méquina supervisio-
nado, um sistema ¢ treinado com dados que foram previamente rotulados. O sistema entao usa essas
informagdes para prever as categorias de dados novos ou de teste (Kelleher, 2019). Quando nenhum
dado ¢ rotulado, o aprendizado nio supervisionado tenta detectar fun¢des que mapeiam exemplos
semelhantes em clusters. O aprendizado por reforco, por seu turno, concentra-se em aprender com
a experiéncia e situa-se entre o aprendizado nio supervisionado e o supervisionado, fazendo com que
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a estrutura do algoritmo trabalhe com feedbacks proporcionados pela interagio entre humanos e
méquinas. Algoritmos de deep learning — um subcampo de algoritmos de machine learning — sao redes
neurais artificiais inspiradas em znsights extraidos da fisiologia e da neurociéncia (Kelleher, 2019).

A ciéncia da computacio reconhece que os sistemas algoritmicos sio agentes — em muitos
casos, multiagentes — que executam vdrias agdes em conjunto. Winston (1992), por exemplo,
define algoritmos de inteligéncia artificial como o campo de estudo baseado em métodos que tornam
possivel perceber, raciocinar e construir conhecimento, de forma a modificar e racionalizar a agio.
Russell (2019) define sistemas algoritmicos baseados em inteligéncia artificial como agentes que
percebem um fluxo de entradas e produzem um fluxo de saidas para realizar um objetivo.

Essa condicao de agéncia ¢ atribuida aos algoritmos por meio de regras e procedimentos
embutidos em seus cédigos complexos. Além disso, a condi¢do de agéncia deriva da capacidade
dos algoritmos de gerar conhecimento sobre um determinado objeto. Eles sdo, portanto, agentes
epistémicos cuja agio depende dos dados para tomar uma decisao ou realizar uma tarefa (McCarthy,
1981). Porém, algoritmos de machine learning sao agentes epistémicos que realizam tarefas por meio
de fungdes de aprendizado baseadas em recursos heuristicos. Dessa maneira, incertezas e informagio
incompleta s3o constitutivas de inteligéncia artificial, a qual busca a simplificagdo do conhecimento
sobre questoes complexas (Simon, 1995).

Algoritmos de recomendagio, algoritmos de identificagio de imagens, mecanismos de busca,
algoritmos de roteamento e “agentes” digitais sao exemplos de algoritmos que limitam ou eliminam
a necessidade de envolvimento humano em algumas tarefas porque eles moldam decisées ou tarefas a
partir dos dados de entrada e s3o capazes de automatizar a agao. Algoritmos sio constituidos em
instalagdes de fronteira, por exemplo, para substituir decisdes humanas em operacoes de seguranca
(Amoore, 2021). Da mesma forma, algoritmos de credit score sao usados para avaliar a adequagio
de um solicitante de empréstimo ou outras operacoes comerciais e de controle social usadas pelo

Estado (Dai, 2020).

O fato ¢ que algoritmos de inteligéncia artificial estao no centro das mudangas sociais vigentes,
com diferentes consequéncias para a sociedade e para a democracia (Frischmann e Selinger, 2018).
Isto ocorre porque algoritmos definem situagoes, scripts e frames para a agao social, instrumentalizando
novas racionalidades que emergem das interagoes entre humanos e maquinas (Mendonga, Filgueiras
e Almeida, 2023). Esta racionalidade estd associada a mudancas epistémicas que acontecem na
dimensao social, tendo em vista novas dindmicas de construcio do conhecimento e novos mecanismos
de mediagdo que surgem com algoritmos aplicados a diferentes campos da vida coletiva, em
particular em governos.

No campo das politicas publicas, algoritmos de machine learning podem ter aplicagoes diversas,
com potencial para aprimorar as capacidades analiticas relacionadas a constru¢io de conhecimento
e a0 uso de evidéncias. Porém, existem limitagdes e impactos ainda nio mensurados que surgem
de uma aceitagao acritica de algoritmos de machine learning na construgao de politicas publicas.
Em muitas situagoes, esses algoritmos podem representar processos de alquimia na constru¢io do
conhecimento em politicas pablicas, impactando em muitos aspectos a sociedade.
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3 EVIDENCIAS E MACHINE LEARNING

A capacidade de resposta a problemas publicos melhora quando formuladores de politicas usam
evidéncias para apoiar a tomada de decisao. O uso de evidéncias amplia as capacidades estatais de
maneira que a capacidade analitica de formuladores de politicas putblicas favorece solucoes baseadas
em problemas reais, com a qualidade de resposta informada e interven¢oes que surgem de maneira
sincronizada com os problemas identificados, possibilitando simulagio, antecipagao e melhoria do
processo decisério. Capacidades analiticas fortalecem as capacidades estatais mais amplas, possibili-
tando aos governos construir respostas mais slidas para os problemas publicos (Koga ez al., 2023;
Carney, 2016). Capacidades analiticas, por sua vez, requerem de formuladores habilidades para o
trabalho com evidéncias em politicas pablicas.

Politicas publicas baseadas em evidéncias compreendem um movimento a respeito da impor-
tincia do uso de evidéncias para apoiar a produgio de politicas publicas. H4 um pressuposto de
racionalidade instrumental, a partir do qual uma nogao restrita de evidéncia é instrumento para
a tomada de decisao, desconsiderando o processo politico embutido na sele¢ao de quais evidén-
cias, enquadramento e narrativa sdo empregados para atingir um fim (Carney, 2016; Parkhurst,
2017). O pressuposto inscrito nessa concepgao instrumental é de que formuladores, ao usarem
evidéncias, constroem uma epistemologia cientifica das politicas puablicas, tal como imaginada

por Lasswell (1971).

Uma mirada mais politica e baseada em processos de racionalizagio, que estio além de
uma visdo instrumental, considera que o trabalho das politicas publicas utiliza evidéncias em uma
concep¢ao mais larga, amparada em diferentes fontes e usos que estao além de uma racionalidade
instrumental. Evidéncias nio se baseiam apenas em dados crus, mas compreendem textos, falas em
contextos deliberativos, imagens e processos administrativos (Koga ez al., 2022a). Esta concepgio
surge de uma perspectiva mais pragmdtica e construtivista das politicas publicas, assentada no fato
de que a resolugdo de problemas puiblicos é orientada pelo envolvimento, discurso e trocas entre os
diferentes atores no processo de produgio dessas politicas.

Ou seja, o conceito de evidéncias nio é consensual no campo de conhecimento das politicas
publicas. Embora haja esse dissenso, a discussao sobre politicas publicas baseadas em evidéncias
ganha um novo personagem no processo de instrumentalizacio da tomada de decisao. O imagindrio
de Lasswell de uma epistemologia cientifica das politicas publicas ganhou um enorme refor¢o com
o surgimento de big data e o uso crescente de inteligéncia artificial, especialmente de algoritmos de
machine learning (El-Taliawi, Goyal e Howlett, 2021). O uso de dados em politicas publicas
para alimentar sistemas de inteligéncia artificial baseados em machine learning cria uma nova
epistemologia que sustenta o trabalho de policymakers. Essa nova epistemologia compreende a ideia
de que o emprego desses sistemas amplifica as capacidades analiticas do setor publico e, por sua vez,
a sustentacao do processo decisério em evidéncias (Dunleavy e Margetts, 2013). Policymakers, tendo
o trabalho otimizado para produzir politicas ptblicas, atuam em um imagindrio positivista como
engenheiros sociais, criando intervengoes informadas por sistemas de conhecimento baseados em
algoritmos de machine learning.

A motivagao deste texto é exatamente discutir esse coroldrio do uso de evidéncias com
algoritmos de machine learning. A emergéncia e difusao da inteligéncia artificial no setor ptblico
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criou o imagindrio de que todo o processo decisério de politicas putblicas é sustentado em uma
concepeao larga de evidéncias.

4 CIENCIA OU ALQUIMIA?

Uma visao puramente positivista das politicas ptiblicas pode compreender a ideia de que o desenho
de uma politica publica envolve o conhecimento de um problema, o conhecimento de uma solugio
e a construc¢do de intervengoes governamentais na sociedade, as quais sio implementadas institucio-
nalmente para realizar um objetivo. Tanto a formula¢io quanto a implementagio de uma politica
publica dependem de um sistema de conhecimento, em que evidéncias contribuem em todas as
fases do ciclo de politicas puablicas. Neste coroldrio, capacidades analiticas dos formuladores sao
fundamentais tanto para conhecer os problemas quanto para formular e implementar uma politica

(Koga et al., 2023).

Algoritmos de machine learning tém o potencial de aprimorar essas capacidades analiticas e,
assim, podem ser incorporados em todas as fases do ciclo de politicas pablicas (Valle-Cruz ez al.,
2020; Porciello et al., 2020). Na identificagiao dos problemas e da agenda, eles permitem que
governos analisem dados provenientes de midias sociais e construam perspectivas sobre a atencio
dada pelos cidadaos a problemas (Giest, 2017). No que diz respeito a formulagao, algoritmos de
machine learning podem, de forma a incorporar todo o desenho da politica, realizar diferentes tarefas e
apoiar a tomada de decisao. Na implementagao de politicas publicas, podem executar tarefas diferentes
relacionadas ao estado de bem-estar social (Coles-Kemp ez al., 2020) e implementar a¢oes de poli-
ciamento preditivo e diversas tarefas da politica de seguranca (Meijer e Wessels, 2019), por exemplo.

Nessas diversas situagoes podemos argumentar que algoritmos de machine learning aprimoram
as capacidades analiticas do Estado porque incorporam, antes de qualquer coisa, um sistema de
conhecimento e aprendizagem automatizado que molda todo o ciclo das politicas publicas. Sao
algoritmos que entregam atividades analiticas baseadas em dados de forma mais répida e eficiente
(Giest, 2017), além de criarem uma perspectiva cientifica das politicas publicas, supostamente
realizando o imagindrio de Lasswell. Eles produzem, ainda, novos frames para a institucionalizagio
governamental e agao de formuladores de politicas publicas em contextos variados (Mendonga,
Filgueiras e Almeida, 2023). Em outras palavras, algoritmos de machine learning tém o potencial
para criar uma mudanca epistemoldgica das politicas publicas, mudando toda a estrutura de conheci-
mento e aprendizado utilizada por formuladores e implementadores de politicas (El-Taliawi, Goyal e
Howlett, 2021). Argumenta-se que algoritmos estdo transformando diversos aspectos organizacionais
do Estado, criando um processo de “algoritmizagio” da burocracia (Meijer, Lorenz e Wessels, 2021).

Essa mudanga epistemoldgica decorre do fato de que a inteligéncia artificial é uma ferramenta
potente para conhecer e agir, funcionando como mecanismo de racionalizagio que facilita a eficiéncia
e eficdcia do servico publico, associado @ maior velocidade de produgio da informagao. Além disso,
essa mudanca decorre de vérias politicas difundidas por organizagées internacionais que influen-
ciam o conhecimento dentro das burocracias estatais, com destaque para a OECD (2014). Nesse
contexto de mudanca epistémica, criou-se um imagindrio otimista de que o método de machine
learning amplifica o uso de evidéncias. Entretanto, esse processo em politicas publicas nao seria, na
verdade, uma alquimia?
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Ali Rahimi, um pesquisador de inteligéncia artificial da Google, afirmou em uma confe-
réncia que algoritmos de machine learning representam nao uma atividade puramente cientifica,
mas uma forma de alquimia. Alquimia é uma pseudociéncia da antiguidade que buscava a fusio
de metais em ouro, o elixir da vida e a pedra filosofal. Segundo Rahimi, pesquisadores e designers de
algoritmos de machine learning nao tém critérios rigorosos para a escolha de uma arquitetura
de inteligéncia artificial sobre outra — visto que nio existem padrées para a escolha dos dados de
entrada — e sofrem de problemas de reprodutibilidade que impedem que outros pesquisadores ou
reguladores testem esses sistemas em funcio de préticas experimentais inconsistentes (Hutson, 2018).

Além dos problemas de reprodutibilidade, algoritmos de muachine learning nao sao transparentes com
relagao a forma como processam dados e constroem informacao; sao produtos industriais prontos,
aplicados com diversos propésitos, mensurados em termos de um objetivo prético e nao do processo.
Ademais, sdo opacos com rela¢io aos procedimentos adotados, nao permitindo, assim, controle de
suas operagoes aplicadas em diversos campos da sociedade (Pasquale, 2015). Sem que sejam transpa-
rentes, algoritmos de machine learning nao sao passiveis de responsabilizagao pelos cidadios (Binns,
2018), e nao possibilitam formas de aprendizado que permitam alterar seus termos. Ao contrério
disso, algoritmos de machine learning incorporam todo o sistema de conhecimento e produzem
as suas proprias formas de aprendizado — supervisionado ou nao —, sem permitir a formuladores
construir mecanismos de feedback para além daqueles que jd estao incorporados na forma de dados.

Assim, algoritmos de machine learning espelham mais uma prética de alquimia do que um
trabalho cientifico rigoroso. E aplicados em politicas publicas, ¢ dificil sustentar que o ambiente
de evidéncias seja melhorado e possa incidir na produgio de politicas. Afirmar que algoritmos de
machine learning facilitam a produgao de evidéncias e, por sua vez, as capacidades analiticas do
Estado pode nos fazer incorrer em oximoros que, na prética, nio se fundamentam. Isto porque
dados nao sio neutros. Como um objeto de conhecimento que classifica ou hierarquiza coisas ou
pessoas, dados podem ser elementos que produzem vieses analiticos, hierarquias sociais ou distorgoes
no entendimento das coisas (Gitelman e Jackson, 2013).

Aplicados em sistemas de inteligéncia artificial, bases de dados enviesadas podem produzir toda
sorte de injustica algoritmica, fazendo com que a estrutura de conhecimento reflita desigualdades
as mais diversas, no campo racial (Benjamin, 2019; Noble, 2018), de género (Joyce ez al., 2021),
ou toda sorte de desigualdades sociais que punem os mais pobres (Eubanks, 2018). O relatério de
Philip Alston, no 4mbito da Assembleia Geral da Organizagao das Nagoes Unidas, mostra como
os governos em todo o mundo transformaram silenciosamente a dindmica de acesso aos direitos
sociais por meio de algoritmos de machine learning, criando a necessidade de um novo corpo de
direitos — direitos digitais — para proteger as pessoas mais vulnerdveis diante do digital welfare state
(Alston, 2019). Exemplos abundam nessa diregao.

No Brasil, tais exemplos também sao abundantes. O Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) centraliza as politicas de protecio social com especial enfoque no sistema de aposentadorias
e beneficios sociais. Como resposta para o aumento de demanda da sociedade para concessao e
revisao de beneficios sociais, o INSS passou a adotar algoritmos de machine learning que analisem os
requerimentos. Em outras palavras, um algoritmo de machine learning analisa o requerimento textual
e os dados de registros administrativos do INSS para conceder ou nao o beneficio. Em estimativa
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), cerca de 60% dos pedidos sao recusados sem andlise de
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mérito, criando, na expressao do ministro Aroldo Cedraz, um sistema de “desprotecio social” no
Brasil. Segundo o ministro, em decisao exarada em acérdao do TCU, “¢ essencial que algoritmos
sejam validados de forma criteriosa, com seus resultados sendo submetidos a revisao humana pelo
periodo necessdrio para se obter seguranca de que nao existem falhas detectdveis que possam trazer
prejuizo a qualquer das partes” (Brasil, 2023, p. 22).

De forma geral, algoritmos transformam as ideias por trds das politicas de prote¢ao social.
O uso extensivo de algoritmos de machine learning na protecao social cria uma perspectiva liberal
restrita de concessdo de beneficios e uma concep¢io ambigua atrelada a desconfianga. Ou seja,
uma concepgao que se concentra na auditoria dos beneficios e desmantelamento da efetividade da
protegdo, em uma tendéncia mundial de desmantelamento do estado de bem-estar por meio
da digitalizacio (Collington, 2022). O que fica visivel é que as mudancas epistémicas do trabalho
com as politicas publicas, que surgem com a instrumentalizacio de machine learning, estao centradas
em ideias, perspectivas e enquadramentos de um mundo produzido artificialmente, voltado para
a racionalizacio das politicas. Em outras palavras, o desenho de algoritmos ¢ movido por ideias e
enquadramentos que buscam um conhecimento baseado em dados como instrumento que justifique
mudangas a partir de um objetivo — politico — determinado (Mendonga, Filgueiras e Almeida, 2023).

Esse exemplo ilustrativo nos indica alguns caminhos a adotar quando algoritmos de machine
learning sao utilizados no ciclo das politicas ptblicas como produtores de evidéncias. O fato de estas
tecnologias trabalharem com grandes volumes de dados nao ¢ uma condicio suficiente para afirmarmos
que machine learning expande a disponibilidade de evidéncias para a tomada de decisao em politicas
publicas. Esses grandes volumes e diversidade de dados podem acelerar o uso de informagées diversas
que, por sua vez, podem ser captadas de diferentes formas. Entretanto, os problemas de design da
tecnologia e as escolhas que os designers fazem com relagao aos conjuntos de dados que serdo utilizados,
assim como a arquitetura analitica do algoritmo, borram as fronteiras entre ciéncia e alquimia,
requerendo mecanismos de governanca das inteligéncias artificiais e de controle de seus efeitos na
sociedade. Em diversas situacoes, inteligéncias artificiais sdo aplicadas sem que seja possivel calcular
um curso de agao a partir de dados.

5 INTUICAQ E PRATICA

Segundo Amoore (2014), o trabalho com a inteligéncia artificial, especialmente os algoritmos de
machine learning, requer um outro tipo de capacidade dos designers, mais imaginativa e intuitiva.
Esse coroldrio de Amoore (2014), baseado nas criticas de Wittgenstein (1972) a Turing (1950),
apoia-se no fato de que, em muitas situagoes, sistemas sao feitos para calcular o incalculdvel,
demandando mais um trabalho com a automatizacio do cdlculo e imaginacio da rotinizagao de
procedimentos que incidam diretamente no mundo real. Algoritmos, assim, tém incorporados
em si uma intui¢do matemdtica que traz uma série de efeitos politicos, demandando dos designers
de sistemas uma nova capacidade: a imaginagao.

Aplicados a politicas puablicas, algoritmos de machine learning nao produzirao, por si, evidéncias
a respeito de um problema ou tarefa, mas mecanismos de otimiza¢io que se baseiam mais em um
uso intuitivo de informagdes para imaginar futuros possiveis. Imaginar futuros possiveis com o apoio
de predicoes e simulagdes feitas por sistemas baseados em machine learning possibilita lidar com o
incalculdvel e projetar o redesenho de politicas e recomposi¢ao de seus objetivos.
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Seguindo o argumento aqui tragado, podemos dizer que sistemas de machine learning nio
trabalham e nem incrementam o trabalho com evidéncias em politicas publicas, embora sejam reves-
tidos de cdlculos matemdticos variados e um processo de racionalizagio organizacional e politica. Em
outras palavras, o aprendizado de mdquina aplicado para produzir evidéncias em politicas publicas
tem efeitos politicos diversos, que precisam ser mapeados na forma de riscos ao funcionamento de
sistemas que sustentem a tomada de decisao e a realizacdo de tarefas. O 7nsight da imaginagao e intuigio
como uma capacidade de formuladores nio nos permite afirmar a construgio de uma concepg¢io
cientifica das politicas publicas, mas a coexisténcia de um sistema politico que incorpora sistemas
sociotécnicos diversos que sdo capazes de alterar e instrumentalizar vdrios aspectos da sociedade por
meio da intera¢io entre humanos e mdquinas.

Considerar esse caminho de uma capacidade imaginativa e intuitiva de gestores ¢, talvez, a
grande mudanga que sistemas de inteligéncia artificial incutem no conhecimento de formuladores
e implementadores de politicas publicas, operando entre o trabalho com evidéncias, em um sentido
mais largo, e a busca pela pedra filosofal, 4 medida que sistemas sociotécnicos aceleram transformacoes
e praticas dentro do setor publico.

6 CONCLUSAO: ENTRE CIENCIA E ALQUIMIA, AS EVIDENCIAS EM POLITICAS PUBLICAS

Sistemas de machine learning tém produzido mudancas epistemoldgicas e praticas relacionadas a
produgao de politicas publicas. As mudangas que hoje ocorrem no conhecimento sobre politicas
publicas criam um novo paradigma epistémico de policy science decorrente da emergéncia de novas
tecnologias e crises correlacionadas, estando esse novo paradigma atrelado a mudancas tedricas e
préticas (Hartley e Kuecker, 2022).

A partir de grandes volumes de dados que governos coletam e armazenam cotidianamente, as
possibilidades para criar aplica¢oes que incidam diretamente no processo das politicas sao diversas e
variadas, sustentadas em informagoes produzidas a partir de dados. Mas a diversidade de algoritmos
e de aplicagdes possiveis com machine learning nao necessariamente permite sustentar a expansao e
o uso de evidéncias em politicas publicas. Ter mais dados disponiveis ndo significa, necessariamente,
mais evidéncias. Evidéncias requerem processamento e a construcio de informagdes que podem ser
testadas, falseadas e controladas para atingir um objetivo de conhecimento. Evidéncias requerem,
portanto, procedimentos rigorosos com relagio a coleta e ao processamento de dados para atingir
o objetivo proposto.

Machine learning dispensa esses procedimentos de coleta e processamento, como uma teoria
do processo de politicas ptblicas em que, em um passe de mdgica, algoritmos aprendem a partir
de bases de dados de treinamento e produzem, com esse conhecimento alquimico, efeitos diversos
na sociedade, com diretrizes mais politicas e intuitivas do que cientificas. O incalculdvel, seguindo
Amoore (2014), faz com que a intuigdo seja essencial, empacotada como uma capacidade nova
quando algoritmos de machine learning sao difundidos no setor piblico como uma solugo a procura
de problemas. Mais do que isso, machine learning oferece opgoes plausiveis para prever ou simular
alternativas, mas nio necessariamente evidéncias, ainda mais se considerando mudancas e crises
epistémicas que sao moldadas no cendrio politico em fungio de tecnologias disruptivas (Hartley e
Kuecker, 2022; Benkler, Faris e Roberts, 2018). Inteligéncia artificial é uma forma de entendimento
da intuicao (Frantz, 2003).
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Lasswell (1971, p. 444) argumentou que “o computador de alta velocidade tem sido (...) uma
ferramenta revoluciondria. Com efeito, permite que um ponto de vista contextual e multivalorado
(‘filos6fico’) passe da fantasia e da exortagio a realidade”. O imagindrio positivista de Lasswell (1971)
nao permitiu conceber que mudangas em policy science decorrem de um mundo mais imprevisivel,
critico e impensdvel, e que mesmo computadores abastecidos com algoritmos de machine learning
podem errar quando dados nio necessariamente produzem informagio. Ao contrdrio do imagindrio
de Lasswell, algoritmos de machine learning rompem com a epistemologia de policy science ao
introduzir uma nova forma de conhecimento baseada em tentativas e erros, artesanato com dados
e intuigdes matemdticas.

Nao por acaso, a disrup¢io contemporinea em politicas pablicas exige de formuladores mais
experimentacio, tentativa e erro e processos de governanga de tecnologias emergentes que ainda
nao esto definidos e empacotados « priori (Filgueiras e Raymond, 2023). Tecnologias disruptivas
como inteligéncia artificial no desafiam as capacidades administrativas, gerenciais, politicas e rela-
cionais. Elas desafiam a imaginacio e a intui¢io de burocratas para lidar com problemas complexos
e produzir solugbes plausiveis mais inclusivas, justas e democraticas.
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SINOPSE

Neste artigo debatemos a institucionalizagao do uso de evidéncias em politicas no Brasil, a partir dos dominios
de governanga e de parcerias, de agoes colaborativas e do suporte continuo entre organizacdes, que acumulam
experiéncias intersetoriais. Considera-se que o pais tem avancado na elaboracdo de normativas que fomentam
0 uso de evidéncias, bem como fortalecido essa pauta no organograma do governo federal, além de liderar
redes nacionais e internacionais sobre o tema. No entanto, ainda ha caréncia de mecanismos de coordenacao
entre instancias e de planos especificos para atrelar as evidéncias ao ciclo de politica, gerando duplicagdo de
esforcos e baixa sustentabilidade das acdes. Como proximos passos, indica-se a integracao do uso de evidéncias
em processos de participacdo cidada, de modo a fortalecer os dominios de lideranca e de cultura, bem como
ampliar a capacidade sistémica de conectar demanda e oferta por evidéncias, fortalecendo redes e recursos
humanos no campo.

Palavras-chave: politicas informadas por evidéncias; governanca; parcerias; institucionalizacao.

1 INTRODUCAQ

Ocupando espaco crescente no debate sobre a democracia e o servigo publico brasileiros, as Politicas
Informadas por Evidéncia (PIEs) tém por objetivo informar pessoas responsdveis pela formulagio
de politicas publicas acerca das melhores evidéncias disponiveis para aprimorar o processo decisério
(Brasil, 2020; Oliveira et al., 2020; Koga ez al., 2020). Essa corrente parte do pressuposto de que o
uso de evidéncias promove politicas e intervengoes sociais mais efetivas, impactando positivamente

a qualidade de vida da populagao (Brasil, 2020).
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Em um estudo recente, foram conduzidas entrevistas com servidores ptblicos familiarizados
com o uso de evidéncias em politicas, os quais elencaram razdes para o crescimento desse debate,
ponderando que, por um lado, o surgimento de perspectivas anticientificas no pais alavancou uma
reacio pré-ciéncia e, por outro, a maior participagio de diferentes atores-chave pressiona as orga-
nizagoes publicas a apresentarem argumentos sélidos para defender suas posigoes (Romao, 2020).
A pandemia de covid-19, que atingiu o Brasil no inicio de 2020, também parece ter contribuido
para reforcar a importincia do uso de evidéncias perante o que se chama de infodemics — ou
abundancia de informagées que nem sempre correspondem a realidade — e a avalanche de fake news
(Nascimento et al., 2022).

Apesar de uma tendéncia lenta de aprimoramento, estudos recentes (Romao, 2020; 2021;
Koga et al., 2020) apontam que ainda hd muitas barreiras para o uso rotineiro de evidéncias nas
politicas publicas brasileiras. Elas envolvem desde a auséncia de incentivos para o uso de evidéncias
até a indisponibilidade de recursos ou a frigil capacidade institucional, mesmo quando hd capacidade
individual desenvolvida (Romao, 2020; Palotti ez /., 2022). A acessibilidade e o formato como as
evidéncias sao apresentadas também causam interferéncia no uso (Romao, 2021; Koga ez al., 2020),
com gestores ptblicos interagindo mais comumente com documentos, bases de dados e especialistas
governamentais e menos com pesquisas cientificas. Destaca-se que servidores publicos em cargos de
dirigentes no governo, os quais possuem extensa formagao académica, parecem valorizar e interagir
mais com evidéncias cientificas (Palotti ez al., 2022).

No entanto, como regra geral, as evidéncias cientificas nao parecem ser valorizadas como
um recurso critico no setor publico brasileiro, e muitas das decisoes ainda sio tomadas com base
nos valores e nas visdes das pessoas responsdveis por elas (Romao, 2020; Palotti ez 4/., 2022) ou
por grupos de especialistas que nao s3o transparentes sobre seus vieses (Lagom Data, Serrapilheira
e Bori, 2023). Entre as limitacoes institucionais, a falta de protocolos e a tendéncia da burocracia
a inércia organizacional podem dificultar a incorporacio das evidéncias cientificas no cotidiano da
gestdo publica, mesmo quando hd motivagao das equipes em torno dessa prética (Romao, 2020).
Ademais, hd lacuna de literatura em portugués descrevendo experiéncias de institucionalizagao do
uso de evidéncias em politicas intersetoriais e pouco engajamento de universidades e organizacoes
da sociedade civil nesse campo.

De modo a enderecar essa lacuna, neste artigo, apresentamos os seis dominios de institu-
cionalizacio do uso de evidéncias sintetizados por Kuchenmiiller ez a/. (2022), os quais propoem
um enquadramento inovador para que paises possam mapear suas experiéncias no campo. Desses
dominios, optou-se pela andlise contextual de avancos e desafios na governanca e nas parcerias,
agoes colaborativas e suporte continuo entre organizagoes, sobre os quais observaram-se relevantes
contribui¢des no Ambito dos governos e da sociedade civil nos tltimos anos. Por fim, o texto aponta
perspectivas para o futuro do uso de evidéncias nas politicas brasileiras.

2 INSTITUCIONALIZACAO DO USO DE EVIDENCIAS EM POLITICAS PUBLICAS

Durante a pandemia, organizagoes internacionais como a Organiza¢do Mundial da Satde (OMS)
e sua Rede de Politicas Informadas por Evidéncias (EVIPNet), a Cochrane e a Comissao Global de
Evidéncias para Responder aos Desafios Sociais produziram relatérios e chamadas para a agio (call o
action) que destacam, em unissono, o tema da institucionalizagao do uso de evidéncias nas politicas

(WHO, 2021; Cochrane Convenes, 2022; Comissio Global de Evidéncias, 2022). Esse movimento
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global reflete o reconhecimento de que governos, universidades e grupos da sociedade civil nao
deveriam retornar a um uso esporddico e pouco sistemdtico de evidéncias conforme a urgéncia
pandémica diminuisse.

A institucionaliza¢io do uso de evidéncias em politicas foi definida como o “processo e
resultado de (re)criar, manter e refor¢ar normas, regulamentos e préticas-padriao que, com base em
significados e valores coletivos, em a¢oes e na dotacio de recursos, permitem que as evidéncias se
tornem — ao longo do tempo — um meio legitimado e uma parte garantida da formulagio de politicas
de saude” (Kuchenmiiller ez al., 2022, p. 7). Reconhecer a institucionalizagdo, simultaneamente,
como processo e resultado almejado implica adotar uma estratégia sistémica capaz de se reinventar
perante novos desafios apresentados por mudangas politicas e emergéncias para o uso rotineiro de
evidéncias na formulagao, implementagio e avaliagao de politicas.

Uma das propostas da Comissao Global de Evidéncias (2022) versa sobre as demandas
distintas de tomadores de decisao, destacando oito tipos de evidéncias que devem ser consideradas
no ciclo de politicas, desde informagdes qualitativas até avaliagoes econdmicas. Destaca, ainda, que
as capacidades necessdrias para apoiar o uso rotineiro de evidéncias devem ser distribuidas desde o
ambito global até o local, entre usudrios, intermedidrios e produtores de evidéncias, e em instincias
que possam apoiar a ado¢io de uma lente de equidade, de modo a abarcar diferentes desafios sociais.

Ao analisar experiéncias de institucionalizagao do uso de evidéncias em politicas, hd, ao
menos, seis dominios que devem ser desenvolvidos para garantir a sustentabilidade desse processo
(Kuchenmiiller ez al., 2022), listados a seguir.

1) Governanga: elaboragio de normas e planejamento estratégico para institucionalizagao, incluindo
estruturas de uso de evidéncias em politicas, mandatos ¢/ou plataformas de tradugio de conhecimento.

2) Padrdes e processos rotineiros: criacao de ferramentas e protocolos para garantir padrées minimos,
produtos e processos de tradugio de conhecimento de alta qualidade, bem como documentagio da
memdria institucional.

3) Parcerias, agdes coletivas e apoio mutuo: fomento a interagao das partes interessadas por meio de
mecanismos para engajamento, solugio conjunta de problemas e suporte técnico continuo.

4) Lideranca e comprometimento: desenvolvimento de fortes liderancas carismdticas e apoiadores da
pauta que tém a capacidade de promover sustentabilidade as PIEs por meio da alocagao de recursos
(humanos e materiais) ou de incentivo, apoio e orientagio.

5) Recurso: disponibilizagio e desenvolvimento de recursos humanos, financeiros, materiais e de infor-
magaio. Implica fomentar uma massa critica de pessoas, dentro e fora dos governos, hébeis em aplicar
o ciclo de traducio de conhecimento de forma rotineira e consistente ao longo do tempo.

6) Cultura: identificacio de valores basicos, pressupostos e crengas que sio considerados validos, sendo
disseminados e promovidos como préticas cotidianas. Envolve apoiar a constru¢io de um entendi-
mento comum do que é PIE, do valor que pode trazer a sociedade e do que se espera em termos de
atividades e beneficios.

Tais dominios s3o interdependentes e tém o potencial de se equilibrar: por exemplo, a gover-
nanca depende de recursos normativos coerentes e de uma cultura favoravel a adogao de evidéncias
para informar as politicas. Outro exemplo sdo os recursos humanos, que nao devem ser exclusivamente
compostos por servidores pablicos, demandando parcerias e redes colaborativas, com pessoas de
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outras realidades institucionais, bem como da sociedade civil. Ainda, em momentos nos quais os
recursos estejam escassos, as liderangas podem alavancar um comprometimento politico com a pauta,
impedindo que a institucionaliza¢io seja descontinuada. A institucionalizagio do uso de evidéncias
possibilita a consolidagao da meméria institucional, reduzindo o personalismo e a dependéncia sobre
individuos especificos nas organiza¢oes (Kuchenmiiller ez 4/., 2022).

Abordaremos, a seguir, os dominios de governanga e de parcerias, as acoes colaborativas e o
suporte continuo entre organizagoes, que acumularam avangos nos tltimos anos, em uma perspectiva
intersetorial de institucionalizagao de PIE no Brasil.

2.1 Governanca do uso de evidéncias no Brasil

O dominio de governanga envolve processos regulatérios e mecanismos de interlocugao entre a
pesquisa cientifica e a formulagio, implementagao e avaliacio de politicas (Kuchenmiiller ez /.,
2022). Em muitos paises do mundo, foram criadas plataformas de tradugao de conhecimento,
que vao desde organizacoes que intermedeiam o didlogo entre o conhecimento produzido e os
problemas prioritdrios em politicas publicas, até equipes hibridas de pesquisadores e gestores
(Lavis et al., 2003; Hawkes et al., 2016). Tais plataformas promovem uma interagao maior e
mais frequente de atores-chave com as PIEs e fortalecem o sistema ante mudangas contextuais
e politicas (Kuchenmiiller ez a/., 2022).

No Brasil, a chegada da EVIPNet, lancada pela OMS, em 2005, ¢ institucionalizada no Ministério
da Satde,® em 2009, serviu de base para a cria¢io de capitulos nacionais dessa rede de promogio
do uso de evidéncias (Oliveira ez al., 2020). A EVIPNet Brasil fomentou tanto a incorporagao do
debate sobre uso de evidéncias nas politicas de satide federais como apoiou a criagao de Nucleos de
Evidéncia (NEvs) estaduais e municipais (Dias, Barreto e Souza, 2014). Entre as primeiras experiéncias
de implementagao de um NEv no pais, em 2010, a gestao do sistema de saide do municipio de
Piripiri, no Piaui, formulou sinteses de evidéncias para informar suas politicas, integrando o governo
local com organizagoes nacionais e internacionais (Dias, Barreto e Souza, 2014).

Nesse mesmo periodo, o uso de evidéncias nos procedimentos de avaliagao de tecnologias
em sadde foi aprimorado e institucionalizado (Brasil, 2009), culminando na criagio da Comissao
Nacional de Incorporagio de Tecnologias no Sistema Unico de Satide (Conitec), em 2011. A Lei
n° 12.401/2011, que cria a Conitec, prevé que a andlise das tecnologias deve ser baseada em evidéncias
cientificas, levando em consideracio aspectos como eficicia, acurdcia, efetividade e a seguranca da
tecnologia, além da avalia¢io econdmica comparativa dos beneficios e dos custos em relacio as tecno-
logias ja existentes. Este marco normativo foi emblemdtico para o campo da saide que, em 2019,
teve formalizada, por meio de decreto, a Coordenagao de Evidéncias e Informagoes Estratégicas
para a Gestao em Satde na estrutura regimental do ministério. Cabe destacar que, desde entio, a
coordenagao foi algada & coordenagao-geral.

Instituido em 2016, o Conselho de Monitoramento e Avaliaciao de Politicas Piblicas (CMAP),
que apoia a formula¢io de politicas pablicas baseadas em evidéncias e a tomada de decisoes sobre

execugao or¢amentdria e financeira de forma mais eficiente, foi formalizado por meio do Decreto
n° 9.834, em 2019, e fortalecido pelo recente Decreto n® 11.558/2023. Em 2020, o Ministério da

8. Portaria n® 2.363, de 7 de outubro de 2009, que institui e define atribuicdes do Conselho Consultivo da EVIPNet Brasil. Disponivel em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2009/prt2363_07_10_2009.html.
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Cidadania publicou, em decreto, a criagdo da Secretaria de Avalia¢io e Gestao da Informagio
(Sagi), que tem como missao identificar as melhores estratégias para aperfeicoar politicas publicas.
A formalizagdo de tais instdncias no organograma do governo federal e a institucionalizagao
dos processos de avaliagao ex ante, ex post e Andlise de Impacto Regulatério (AIR), por meio do
Decreto n°® 10.411/2020, representam um avango na governanca intersetorial do uso de evidéncias
nesse periodo.

Ainda no 4mbito federal, as politicas educacionais tém observado um uso crescente de evidén-
cias (Codes e Aratjo, 2021), ainda que as tentativas de institucionalizacdo de uma plataforma de
tradugao de conhecimento no Ministério da Educagao (MEC) nio tenham logrado sucesso. Em
2018, foi criada a Assessoria Estratégica de Evidéncias no gabinete do ministério, que objetivava
se tornar referéncia na disseminac¢io e no uso adequado de evidéncias e inovag¢ao, incorporando
tais praticas no ciclo das politicas educacionais brasileiras (Segatto ez a/., 2022). No mesmo ano,
foram criados a Rede Evidéncias,” um grupo de trabalho com o objetivo de fomentar a avaliagio de
impacto de politicas educacionais, e um portal de evidéncias do MEC. Todavia, a implementagao
dessas instincias foi interrompida na transi¢gao governamental no ano subsequente.

Escolas de governo e institutos de pesquisa, como a Funda¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz), o Ipea
e a Escola Nacional de Administragio Publica (Enap), tém nicleos de evidéncias estabelecidos, sendo
que a Enap institucionalizou sua Coordenagao-Geral de Avaliagao e Organiza¢io de Evidéncias na
Diretoria de Altos Estudos, criando, em 2020, o Evidéncia Express (EvEx). O EvEx é um servigo
de resposta rdpida para disseminagio, comunica¢io e sintese de evidéncias para a administragio
publica fundamentado em metodologias de pesquisa e de ciéncia de dados, que produziu, até 2022,
46 produtos de tradu¢io de conhecimento'® para informar a gestao federal.

O livro Politicas Piblicas e Usos de Evidéncias no Brasil: conceitos, métodos, contextos e priticas
(Koga et al., 2022) reuniu diversas experiéncias (de tentativas) de institucionalizagio do uso de
evidéncias no 4mbito subnacional e nos poderes Legislativo e Judicidrio. Podem ser destacadas a
criagio do Escritério de Evidéncias na Secretaria de Educacio de Sao Paulo, a Diretoria de Estudos
e Politicas Sociais da Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan) e a instituciona-
lizagao de comités cientificos estaduais para enfrentamento a pandemia informado por evidéncias
(com estados como Paraiba, Rio Grande do Sul, Sao Paulo e Santa Catarina atingindo avaliagao
excelente dos seus modelos). O Brasil tem avan¢ado no estabelecimento de instincias para institu-
cionalizar o uso de evidéncias em politicas sociais, mas ainda carece de mecanismos de coordenagio
e legislagio e de planos especificos para atrelar as evidéncias ao ciclo de politica. Outro desafio de
destaque consiste na baixa capacidade das organizagoes de realizar o monitoramento e a avaliagio dos
seus resultados, com a efetiva mensuragao de seus impactos na tomada de decisao e na formulagao
e implementac¢io de politicas (Oliveira ez al., 2020).

9. Portaria n° 950, de 14 de setembro de 2018, que institui a Rede de Evidéncias Educacionais, coordenada pelo MEC. Disponivel em: http:/
portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=98691-portaria-rede-de-evidencias-dou&category_slug=outubro-
2018-pdf-1&Itemid=30192.

10. Repositorio de produtos do EvEx/Enap, disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/693970offset=0.



http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=98691-portaria-rede-de-evidencias-dou&category_slug=outubro-2018-pdf-1&Itemid=30192
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=98691-portaria-rede-de-evidencias-dou&category_slug=outubro-2018-pdf-1&Itemid=30192
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=98691-portaria-rede-de-evidencias-dou&category_slug=outubro-2018-pdf-1&Itemid=30192
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/6939?offset=0

BoLeTim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 37 | Mar. 2024

158

2.2 Parcerias, agoes colaborativas e suporte continuo

Outro dominio em que o Brasil apresenta uma performance interessante é o de estabelecimento de
parcerias, tanto em 4mbito nacional quanto internacional. Além da EVIPNet Brasil, rede dedicada
ao tema da satde desde 2009, existem vdrios exemplos de redes de evidéncias as quais apresentam
recortes metodoldgicos, setoriais ou territoriais. Os principais desafios no 4mbito de redes e parcerias
diz respeito a coordenacio de agdes, de modo a evitar duplicagao de esforcos, & mobilizagao continua
de atores-chave e ao financiamento das acoes colaborativas.

A Rede Brasileira de Avaliacao de Tecnologias em Satide (Rebrats),'" criada em 2008, busca
promover e difundir a 4rea de Avaliacdo de Tecnologias em Satde no Brasil; ela possui membros
em todos os estados e articula os Nucleos de Avaliacdo de Tecnologias em Sadde. A rede é uma
estratégia para viabilizar a elaboragio e a disseminagao de estudos prioritdrios para o sistema de satide
brasileiro, contribuindo, ainda, para a formagao e a educagio continuada. Também fundada em
2008, a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacgio (RBMA)'? busca promover didlogos entre os
atores envolvidos no campo de monitoramento e avaliagdo, estimulando a disseminag¢ao de teorias
e praticas, bem como a formagio e o desenvolvimento de diretrizes compartilhadas.

A EVIPNet Brasil" busca promover o uso sistemdtico de evidéncias cientificas nas politicas de
saude. Além de oferecer suporte e capacitagio para os NEvs, a rede desenvolve sinteses de evi-
déncias, respostas rapidas, didlogos de politicas, ferramentas e diretrizes em PIE, buscando traduzir
e adaptar materiais para o contexto brasileiro. Outrossim, estd articulada com a EVIPNet Global,
acompanhando as tendéncias internacionais em tradugao de conhecimento. A Coalizao Brasileira
pelas Evidéncias,' criada em 2021, é uma rede com mais de quarenta instituigoes que trabalham
com o tema de politicas e intervengdes sociais informadas por evidéncias. Atuando a partir de um
modelo de comunidade de compartilhamento de saberes, priticas, apoio e oportunidades, a coalizao
ja produziu duas edigdes de curso introdutério sobre PIE com mentoria e agora se dedica a um
projeto de diagndstico situacional do ecossistema de evidéncias no pais.

O Brasil também compds, entre 2018 e 2022, a Partnership for Evidence and Equity in
Responsive Social Systems (PEERSS)," dedicada a fomentar o uso de evidéncias em sistemas sociais.
A parceria reuniu treze paises em colabora¢io para partilhar experiéncias internacionais de enfren-
tamento de problemas sociais e suas causas prioritdrias. A partir da parceria PEERSS, foi criado o
Hub de Evidéncias da América Latina e do Caribe,'® em 2022, para conectar partes interessadas em
politicas pablicas informadas por evidéncias na regido, momento no qual foi realizado o I Encontro
Latino-Americano e do Caribe de Evidéncias para Politicas Pablicas (Enlace). Por fim, desde 2020,
uma parceria entre a Enap, o Centro de Aprendizagem em Avaliacio e Resultados para o Brasil e a
Africa Luséfona da Fundacio Getulio Vargas (Clear/FGV) e o Instituto Mobilidade e Desenvolvimento
Social possibilitou a criagio do Prémio Evidéncia,'” que visa reconhecer e divulgar experiéncias de
politicas publicas informadas por evidéncias.

11. Disponivel em: https://rebrats.saude.gov.br/quem-somos.
12. Disponivel em: https://rbma.site/.

13. Disponivel em: https://brasil.evipnet.org/.

14. Disponivel em: https://coalizaopelasevidencias.org.br/.

15. Disponivel em: https://peerss.org/.

16. Disponivel em: https://www.enlace2022.com/quemsomos.
17. Disponivel em: https://eventos.fgv.br/premioevidencia.
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3 EXPECTATIVAS PARA O FUTURO DO USO DE EVIDENCIAS EM POLITICAS NO BRASIL

O caminho trilhado pelo Brasil rumo a institucionalizagio do uso de evidéncias ¢ repleto de exemplos
promissores, os quais se beneficiariam do fortalecimento dos demais dominios de institucionalizacio.
A atualizagio do relatério da Comissiao Global de Evidéncias (2023) recomenda que paises avancem
em trés eixos prioritdrios, de modo a atingir um uso rotineiro de evidéncias nas politicas publicas.
O primeiro deles diz respeito a formalizar e fortalecer os sistemas nacionais de suporte as evidéncias,
adotando mecanismos de coordenacio e interface entre os lados da demanda e da oferta de evi-
déncias. O Brasil poderia avancar a partir do fortalecimento de um 6rgao central no governo federal,
responsavel por coordenar as demandas intersetoriais por evidéncias variadas, facilitando o processo
de conexao entre oferta e demanda e evitando duplicagio de esforcos e desperdicio de recursos.

O segundo eixo indica a necessidade de ampliar e potencializar a arquitetura global de
evidéncias, por meio do fortalecimento e financiamento das redes nacionais de suporte s evidéncias.
Apesar do protagonismo brasileiro nas redes de evidéncias, estas ainda estao pouco conectadas aos
tomadores de decisdo, sao frequentemente subfinanciadas na sua capacidade de renovar recursos
humanos e técnicos e separadas por focos metodolégicos ou setoriais que nio necessariamente
atendem 2 16gica plural das politicas publicas. Investir nesse alinhamento pode favorecer tanto o
dominio das parcerias como o estabelecimento de padrdes e processos rotineiros e a sustentabilidade
de recursos, em especial os recursos humanos.

Por fim, a comissio alerta para a importancia de colocar as evidéncias no centro da vida
cotidiana, com foco no engajamento cidadao nessa pauta. A formulagao de politicas publicas ¢ um
processo complexo e permeado por incertezas e riscos, especialmente em contextos de democracia
fragilizada, como o brasileiro. O uso de evidéncias adequadas nio elimina as incertezas envolvidas
no processo de formulacio de politicas, mas pode ajudar a reduzi-las e a torni-las explicitas
(Romio, 2021). As evidéncias cientificas, por si s, ndo conseguem transformar normas sociais,
sendo estratégico entrelaga-las com as priticas democrdticas, por meio da criagio de espagos de
didlogo com multiplas perspectivas e do fomento a ambientes colaborativos, bem como mensagens
customizadas ao publico-alvo, que ajudem a desenvolver comportamentos pré-evidéncias (Toomey,
2023). Faz parte do esforco de fortalecimento dos lagos democrdticos integrar, as produgoes cientificas
de alta qualidade, os valores, as crengas e os determinantes contextuais, de forma transparente,
sistemdtica e sensivel aos vieses, contribuindo, assim, para o fortalecimento de outros dominios
relevantes ao processo de institucionaliza¢io, como o de lideranga e comprometimento e o de cultura
(Kuchenmiiller ez al., 2022).
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Do Desario MeToboLoGIco A0 PROTAGONISMO BRASILEIRO: A HISTORIA
DA PESQUISA CoBRADI'

Rafael T. Schleicher?

SINOPSE

Visando inicialmente entender as caracteristicas da atuacao e da presenca externa brasileira em seus parceiros
do Sul global, a pesquisa Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi) surge em
2010 como uma parceria entre a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC) e o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea). Caracterizando as trés fases da pesquisa Cobradi entre 2010 e 2024, este artigo tem como
objetivo central discutir a superacao do principal desafio da pesquisa para a geragao de evidéncias para politicas
publicas nacionais: metodologia e qualidade de dados. Argumenta-se que a aproximacao da pesquisa brasileira
aos debates estatisticos internacionais no ambito da Organizagao das Nagbes Unidas (ONU) e da Organizacao
para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) foram decisivos para a consolidagdo da pesquisa
e da sua qualidade metodoldgica. Como conclusdo, o artigo discute o protagonismo recente do Brasil nesta
tematica a partir dos resultados da mais recente fase da pesquisa, referente a 2021.

Palavras-chave: Cobradi; cooperacdo Sul-Sul; cooperacao para o desenvolvimento internacional; desenvolvimento;
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

1 INTRODUCAO

O monitoramento da agenda de cooperacio para o desenvolvimento internacional (CDI) é tema
pouco difundido no Brasil, uma vez que ¢ discutido em poucos grupos, sejam os dedicados a pesquisa
cientifica, sejam a pesquisa aplicada (Baumann e Schleicher, 2023). Mesmo considerando que o
Brasil é atualmente um importante ator na cooperagio institucionalizada via organismos interna-
cionais e na cooperagio Sul-Sul para o desenvolvimento (CSSD), a compreensio acerca da relagao
entre a CDI e as politicas puablicas brasileiras ainda ¢ escassa (Schleicher e Platiau, 2023; 2017).
Isso resulta em andlises restritas a relagao entre a cooperagio técnica para o desenvolvimento (CTPD)
e a politica externa (Amorim, 2010; 2011).

O desafio de medir a cooperagio prestada pelo Brasil surge de uma necessidade da politica
externa brasileira (PEB). No inicio dos anos 2000, a PEB esteve fortemente vinculada aos objetivos
brasileiros de lideranca entre paises do Sul global, valendo-se, sobretudo, das atividades de cooperagao
técnica com seus parceiros (Amorim, 2010; 2011). A geracio de evidéncias sobre a atuacio do Brasil
no campo da cooperagio e a transparéncia dos gastos externos brasileiros ficaram a cargo do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), em parceria com a Agéncia Brasileira de Coopera¢io (ABC),
do Ministério de Relagoes Exteriores, ao fim da primeira década dos anos 2000. Intitulada Cooperagao
Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi), a pesquisa fruto desta parceria conheceu

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi37art14
2. Pesquisador da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) em Brasilia; e ex-coordenador da pesquisa Cobradi. £-mail: rafael.schleicher@fiocruz.br.
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sete edicoes, resultando em sete relatérios oficiais do Brasil nesta temdtica e numa série histérica
que se inicia em 2005.

Ao longo de seus treze anos de existéncia, a pesquisa Cobradi pode ser entendida como um
grande desafio metodolégico. Entre 2010 e 2018, ¢é claro o interesse do Ipea e da ABC em construir
uma metodologia prépria, tanto para captar melhor as diferengas na cooperagao prestada pelo
Brasil quanto para liderar a agenda internacional relacionada a métodos e estatisticas de CDI. Nao
obstante o enorme aprendizado para o pais e para o Ipea, a opgao de desenvolver um modelo préprio
mostrou-se inadequada ao longo do tempo. O caminho escolhido resultou em uma metodologia
incapaz de capturar a riqueza da CDI brasileira e posicionar efetivamente o Brasil como lider nesta
temadtica internacionalmente. Apés um periodo de transicio e reinser¢ao do Brasil nos féruns esta-
tisticos internacionais entre 2019 e 2020, Ipea e ABC conseguem consolidar o aprendizado de mais
de uma década e a experiéncia em padrées internacionais em um modelo de mensuragao inédito
entre paises do Sul global.

Assumindo que o desafio histérico da pesquisa Cobradi foi essencialmente metodolégico, é
oportuno estruturar este artigo em torno das trés fases da histéria da pesquisa que a transformam
em um instrumento Unico de geragio de evidéncias para as politicas publicas brasileiras (Schleicher e
Barros, 2022). A segunda secio, ap6s esta introdugao, discute o periodo de 2010-2018, de aprendi-
zado e experimentagio. A terceira segao comenta a fase 2019-2020, uma transigao caracterizada pela
inser¢ao nos féruns do Inter-Agency and Expert Group on Sustainable Development Goal Indicators
(IAEG-SDGs), no 4mbito da Divisao de Estatistica da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), e do
Total Official Support for Sustainable Development (TOSSD), da Organizagao para a Cooperacio
e 0 Desenvolvimento Econémico (OCDE). A quarta se¢do introduz o periodo 2021-2024 (em
andamento), apresentando efeitos positivos de seus resultados preliminares para o protagonismo
internacional do Brasil no tema da qualidade estatistica. As consideragdes finais do artigo fazem uma
sintese do desenvolvimento metodoldgico da pesquisa Cobradi entre 2010 e 2024.

2 PRIMEIRA FASE: APRENDIZADO E EXPERIMENTACAO (2010-2018)

Entre as perguntas que mais interessavam ao Brasil durante a expansio da CSSD na primeira década
no novo milénio, estava a de quanto o pais efetivamente gastava e como os recursos eram utilizados
(Ipea e ABC, 2010). Capitaneada por uma politica externa calcada na intensificagao das relagoes
com paises do Sul global e apoiada por um contexto econdmico e politico global que favorecia a
ampliacio da agenda externa brasileira, a CSSD brasileira expandiu-se em termos de nimero de
projetos ativos e de gastos (Cervo e Lessa, 2014; Ipea e ABC, 2010; 2013; 2016; 2018; Ipea, 2020).
A expansao também ocorreu em termos regionais, priorizando as relagdes com paises da América do
Sul e Central e da Africa, em uma estratégia de multipolaridade benigna (Amorim, 2011; 2010).
A criagao do férum India, Brasil e Africa do Sul (IBAS), por iniciativa brasileira, para discutir a
agenda de desenvolvimento com base nas prioridades do Sul, é um exemplo concreto da estratégia

brasileira (Vaz, 20006).

Ao contrério de outras politicas publicas setoriais cujo desembolso ¢ direto e o controle é de
facil rastreamento, a coopera¢ao internacional se apresenta como uma prética transversal as politicas
conduzidas pelo setor publico brasileiro, com dados distribuidos por todas as institui¢oes de governo
(Ipea e ABC, 2016, p. 20). Ou seja, apenas o cbmputo dos valores efetivamente desembolsados pelo
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erdrio seria insuficiente para entender a real contribui¢io brasileira a CDI (Ipea e ABC, 2018, p. 16).
Adicione-se a isso o crescimento do niimero de iniciativas e a expansao das institui¢des participantes
da cooperagao prestada brasileira no inicio dos anos 2000, tornando ainda mais complexo o
processo de mapeamento do gasto brasileiro. Por fim, o foco prioritdrio da cooperagao brasileira em
desenvolvimento de capacidades, conhecimentos e préticas demandava metodologias para além do
computo dos desembolsos diretos (Ipea e ABC, 2010). Ao contrdrio daquela realizada por paises
doadores ligados 8 OCDE, a cooperagao prestada pelo Brasil e por vdrios paises em desenvolvimento
nao possui componente financeiro.

Todos os cinco relatérios da primeira fase da Cobradi (2010-2018) foram orientados pelas
iniciativas de CDI prestada pelo Brasil, bem como pelo desenvolvimento de metodologias capazes
de traduzir em nimeros os gastos do Brasil com essa atividade. Em outras palavras, os relatérios
tiveram como foco a transparéncia de gastos e o mapeamento das préiticas de CDI prestada.

Ainda que o problema central da politica fosse a necessidade de quantificar o gasto e mapear
as praticas de CDI prestada, a defini¢io de um método dnico e a escolha de protocolos cientificos
para garantir um processo consistente de coleta e andlise de dados foram menos claras. Os cinco
relatérios da primeira fase aproveitaram a mesma estratégia para mapear e estimar o gasto brasileiro,
realizando as duas seguintes etapas:

* levantamento dos gastos diretos, por meio da contabilizacio das contribuicoes a organismos
internacionais; dos projetos de cooperagio oficial do governo federal brasileiro em sentido amplo;
e de outros gastos com atividades de cooperagao internacional; e

* estimativa de gastos indiretos, mediante o computo de horas técnicas de servidores envolvidos
com atividades de cooperagio internacional em institui¢des pablicas federais.

Embora tanto o Ipea quanto as institui¢oes brasileiras ainda apreendessem sobre a nova reali-
dade de expansio da CDI prestada naquele momento, a criagio de um corpo metodolégico minimo
foi o maior desafio da pesquisa Cobradi nesta primeira fase.

Os quatro primeiros relatérios da pesquisa Cobradi concentraram-se fortemente na produgao
de materiais para a coleta direta de dados em institui¢des federais sobre o seu nivel de gastos e
atividades de CDI prestada (Ipea e ABC, 2010; 2013; 2016; 2018). Inicialmente, supds-se que a
técnica de survey proporcionaria melhores resultados, devido a viso sobre a necessidade de detalha-
mento dos dados vis-2-vis a medi¢io ou quantificagao da cooperagio brasileira a partir de parimetros
preestabelecidos. A preocupagio com o excesso de informagoes e detalhamento fica evidente na quarta
edi¢ao do relatério Cobradi, na qual o computo do gasto em si é relegado ao final do relatério.
Ademais, embora as sucessivas edi¢coes coletassem dados de contribui¢oes a organismos internacionais
diretamente do Ministério da Fazenda, houve baixissima exploragao das valiosas bases federais ou
aplicacio de técnicas de ciéncia de dados, particularmente do Sistema Integrado de Administragao
Financeira do Governo Federal (Siafi) e do Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens (SCDP).
Por fim, a opacidade dos dados que orientaram a construgao do relatério Cobradi era mdxima, dado
que o Ipea nao divulgava as bases de dados da pesquisa.

Particularmente desde o langamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM:s)
pela ONU, o foco do debate em CDI estd menos na estatistica nacional ou no dado em si, mas na
forma de coleta e na consisténcia da metodologia que conduziu a sua produgio. Especialmente na CSSD,
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a metodologia e o know-how sio mais importantes para qualificar o pais e o seu papel nos debates
internacionais. A experimentagao ¢ frequentemente a origem de processos inovadores e de aprendi-
zado em organizagoes. Se, por um lado, foi enorme o aprendizado do Ipea nesse periodo, deixando
um importante legado para as préximas etapas da pesquisa, por outro lado, a demanda de politica
publica que originou a pesquisa Cobradi pareceu ser um dos principais fatores impeditivos para o
desenvolvimento de uma metodologia inovadora e consistente.

Primeiramente, a premissa de que a cooperagio internacional e a politica externa estio
intimamente interligadas nao condiz com a realidade do crescimento das redes internacionais
entre instituigoes e burocracias piblicas no novo milénio. E impensavel que qualquer Ministério
de Rela¢oes Exteriores tenha capacidade de controlar ou mesmo acompanhar integralmente os
processos cooperativos de seus paises nos setores ptblico, privado e societdrio. A titulo de exemplo,
a cooperacio educacional e cientifica do Brasil é superior a tradicional cooperagao técnica, tanto
em namero de iniciativas quanto em gastos. Ademais, essa modalidade de cooperacio conta com a
completa autonomia das institui¢des de ensino superior (IES) publicas para a sua condugio.

Em segundo lugar, o excesso de formalismo e a inten¢io de criar um modelo diferenciado para
a cooperacao brasileira resultaram em uma série histérica incompreensivel ao fim da primeira fase.
Ainda que as modalidades de cooperacio constantes nos relatérios possuam os mesmos nomes, a falta
de definicoes claras sobre o que estd ou nao contido em cada categoria torna a andlise retrospectiva
extremamente drdua para qualquer analista interessado na CDI do Brasil. A nao divulga¢ao das bases
de dados da pesquisa de forma proativa pelo Ipea tampouco ajudou em interpretagoes alternativas
sobre defini¢oes, tendéncias e sazonalidades.

Ap6s refletir sobre as dificuldades mencionadas, a pesquisa Cobradi para os anos de 2017
e 2018 adotou outros rumos, mais alinhados aos objetivos de quantificagio e medigao da CDI
prestada pelo Brasil. Foi a primeira vez que a pesquisa explorou detalhadamente os gastos externos
disponiveis nas bases do Siafi, em parceria inédita com a Secretaria de Orgamento Federal (SOF), do
Ministério do Planejamento e Or¢amento. Os dados resultantes da pesquisa 2017-2018 apresentam
um contraponto instigante sobre o impacto das mudangas de dire¢io ao longo dos primeiros dez
anos da pesquisa.

O griéfico 1, elaborado por Schleicher e Platiau (2023), compara duas reconstrugoes da série
histérica de gastos da pesquisa Cobradi entre 2005 e¢ 2016, com base na revisao proposta pela
pesquisa 2017-2018. A primeira, apresentada pela linha azul-escura, representa as coletas de dados
ano a ano para as quatro primeiras rodadas da pesquisa. A segunda, apresentada pela linha azul-clara,
traz a revisio proposta pelo quinto relatério da pesquisa Cobradi (2017-2018). E importante men-
cionar que a linha continua jd antecipa os valores para 2019, 2020 e 2021. Todos os valores estao
em délares americanos e deflacionados pelo Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IPCA/IBGE) para 2021.
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GRAFICO 1
Gastos brasileiros com CDI (2005-2021)
(Em US$ milhares)
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Fonte: Schleicher e Platiau (2023).
Obs.: Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para 2021.

Por um lado, ¢é abismal a diferenga resultante da comparagao entre as estimativas produzidas
ano a ano até 2016 (linha azul-escura) e a revisao proposta em 2017-2018 (linha azul-clara) a partir
dos dados do orcamento federal provenientes do Siafi. Por outro, é possivel considerar a hipdtese
de que o aperfeicoamento continuo da pesquisa Cobradi foi capaz de melhor capturar os gastos
brasileiros com CDI prestada a partir de 2017. Esta hip6tese serd explorada nas préximas secoes.

3 SEGUNDA FASE: ENGAJAMENTO NOS FORUNS INTERNACIONAIS (2019-2020)

A necessidade de revisio e atualiza¢do da pesquisa Cobradi tornou-se clara na quinta rodada da
pesquisa. Naturalmente, a andlise retrospectiva apresentada na se¢ao anterior sobre as diferencas
significativas nas séries histdricas ainda nao estava disponivel naquele momento. Entretanto, duas
mudangas contextuais foram cruciais para que o Ipea decidisse buscar ativamente parceiros inter-
nacionais visando ao aperfeicoamento da pesquisa. A primeira mudanga foi a perda de relevincia
do Brasil como ator de importancia internacional a partir de 2016 (Cervo e Lessa, 2014), o que
permitiu ao instituto avaliar metodologias e ideias alternativas sobre a mensurago e a quantificagao
da CDI prestada pelo Brasil. A segunda mudanca foi a evolugao do debate internacional sobre
mensuragao dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) em f6éruns internacionais focados
em estatistica, particularmente no Ambito da ONU e da OCDE.

Os fatores que impulsionaram as mudangas metodoldgicas ocorreram simultaneamente. Ao
passo que a pesquisa Cobradi 2017-2018 caminhava, o Ipea recebia visita de cortesia da OCDE em sua
sede para tratar de agendas diversas.’ Na oportunidade desta visita, o instituto tomou conhecimento
de que o Development Assistance Committee (DAC) da organiza¢ao apoiava o desenvolvimento de
uma metodologia prépria para quantificar os gastos externos dos paises em prol do avango da Agenda
2030. Em outras palavras, tratava-se de calcular quanto cada pais gastava em CDI em favor de cada
ODS. A primeira reunido da forca-tarefa (FT) do TOSSD ocorreu ainda em 2017, evento para o
qual o Ipea foi convidado.

3. Avisita do ex-diretor do DAC Jorge Moreira da Silva ao Ipea ocorreu em 7 de outubro de 2017.
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Entre 2017 e 2018, houve poucas mudangas em relagao a pesquisa, uma vez que o ji men-
cionado relatério Cobradi referente a este periodo se encontrava em plena produgao. Contudo,
neste periodo, o Ipea continuou participando voluntariamente das reuniées da FT do TOSSD.
Em 2019, ap6s dois anos de trabalho e discussoes, o secretariado da FT do TOSSD foi finalmente
estabelecido. Devido 4 matriz de pensamento e a forma de opera¢io herdadas do DAC/OCDE,
surgiram divergéncias sobre como a cooperagao Sul-Sul deveria ser mensurada. Alguns paises em
desenvolvimento manifestaram reservas, sendo o Brasil um deles. E importante mencionar que a
participa¢ao brasileira na FT' do TOSSD passou a ser composta por uma triade formada pelo Ipea,
pelo IBGE e pela ABC.

O politics of the policymaking® nesta temdtica de métodos de medi¢ao e quantificacio da CSSD
j4 foi explorado em outras ocasioes (Schleicher e Platiau, 2023; Schleicher e Barros, 2022). E suficiente
mencionar aqui que a divergéncia no assunto foi tal que o tema foi levado a debate em grupo de
trabalho (GT) na ONU, criado em margo de 2020 no 4mbito do IAEG-SDGs — o Working Group on
Measurement of Development Support. Do GT resultaram diversas recomendagées de metodologia,
incluindo uma especifica para CSSD. Tal metodologia refletia o entendimento de que a CSSD era
diferenciada e demandava critérios especiais para a sua monetizagao e quantificagio. Deste processo,
resultou uma importante mudanca: o TOSSD/OCDE passaria a ser o secretariado da metodologia
de medicio dos gastos externos em favor dos ODS, ao passo que a Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference on Trade and Development —

UNCTAD) ficaria responsdvel pelas estatisticas de quantificagio da CSSD.

Em 2021, a participa¢do e o aprendizado do Ipea na FT do TOSSD atingiram um nivel tal
que o instituto decidiu colaborar voluntariamente para o desenvolvimento da metodologia. Desta
forma, surgia uma importante mudanca na pesquisa Cobradi para o biénio 2019-2020: a abordagem
da pesquisa levaria em consideragio tanto a experiéncia prévia do Ipea quanto algumas padronizacoes
minimas em termos estatisticos internacionais. As principais inovagoes advém essencialmente da
possibilidade de desagregacao dos dados por: i) ODS; ii) metas de ODS; iii) setor econdmico industrial;
iv) canal de implementagio; v) instituigio provedora; vi) institui¢do receptora; vii) modalidades de
cooperagao; e viii) arranjo de cooperagao internacional.

Implementada em 2021, a pesquisa 2019-2020 enfrentou enormes dificuldades. A situagio
de pandemia impossibilitou quaisquer esfor¢os do Ipea que nio fossem em formato virtual, sem
esquecer que a forca de trabalho federal ainda se encontrava razoavelmente desmobilizada e isolada,
em virtude da situacio de teletrabalho. No campo metodolégico, a mudancga no plano de coleta
de dados nao ocorreu, sendo o survey novamente utilizado como estratégia de coleta de dados das
poucas institui¢des participantes. Além disso, a utilizagao do sistema classificatério foi desastrosa
particularmente para os ODS e suas metas, uma vez que todos os parceiros entendiam seus projetos
como multidimensionais ou simplesmente nio apresentaram classificacio alguma. Ficou latente a
necessidade de capacitagao e treinamento das institui¢oes participantes.

Foi também nesta rodada que ficou latente a necessidade de expansao do conjunto de moda-
lidades de CDI para além das cinco categorias utilizadas nos cinco primeiros relatérios Cobradi.
Foi na edigao 2019-2020 que o Ipea identificou o potencial de expansao da pesquisa, reforcando
novamente que o principal desafio da Cobradi continuava sendo metodolégico: estabelecer

4. Politics of the policymaking séo aqui entendidas como as disputas de poder entre atores ou grupos sociais que influenciam o processo de politica publica.
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estrutura metodoldgica minima que permitisse uma visao completa da CDI prestada pelo Brasil.
Adicione-se a esse desafio uma segunda pergunta que passaria a ser parte integrante da pesquisa
Cobradi a partir daquela edi¢ao: o quanto e como o Brasil participa no avango externo dos ODS?

4 TERCEIRA FASE: EXPANSAOQ, LIDERANCA E TRANSFERENCIA DE PRATICAS (2021-2024)

O ano de 2022 se inicia com o compromisso do Ipea em seguir participando na FT do TOSSD. Em
junho daquele ano, o secretariado do TOSSD decidiria incluir cerca de dois tergos das varidveis e
categorias definidas no mencionado GT do JAEG-SDGs sobre CSSD em sua prépria metodologia,
em um movimento sem precedentes para uma iniciativa apoiada pelo DAC/OCDE. Assim, e como
resultado dos trabalhos daquele mesmo GT, o Brasil passava a ser pais-chave no desenvolvimento
da metodologia de quantificagao da CSSD. Consequentemente, a pesquisa Cobradi ganhava uma
segunda métrica para os gastos com iniciativas de CDI prestada: a quantidade de itens ou servigos
entregues por cada uma dessas iniciativas.

Em virtude do tamanho do desafio, o Ipea decidiu criar um ciclo de quatro anos para imple-
mentar a nova metodologia, que se estende de 2021 a 2024. E importante observar que a pesquisa
Cobradi se torna anual a partir de 2021, em virtude dos compromissos assumidos com o TOSSD
e a UNCTAD. Com a maioria das varidveis e dos compromissos estatisticos brasileiros jd definidos,
também foi possivel desenvolver um plano de pesquisa e um plano de coleta de dados distintos para
a pesquisa Cobradi 2021. A partir destes planos, criou-se um guia de orientagées, um video tutorial
para treinamento das institui¢oes, uma planilha automatizada que facilitava a selecio de cédigos e
categorias, bem como uma estratégia online, com a inédita criagio de um sitio web completo para
a pesquisa Cobradi, contendo outros recursos e materiais de apoio as instituigoes participantes.’
E importante frisar que todas as bases de dados para os anos de 2017, 2018, 2019 e 2020 estio
atualmente disponiveis para descarga no sitio da pesquisa.

Possivelmente, a maior inovagio da pesquisa de 2021 foi entender que os dados da CDI
prestada pelo Brasil podem ser coletados simultaneamente via survey e nas bases federais de referéncia,
como o Siafi e 0 SCDP. Em outras palavras, a aplicagdo de uma estratégia de ciéncia de dados em
bases federais e uma pesquisa qualitativa do tipo survey saio complementares e desejadas. A titulo
de exemplo, a andlise estatistica dos dados de afastamentos de servidores brasileiros para missoes
técnicas internacionais no SCDP permitiu uma proposta de padronizagao do valor da hora técnica
para 2021 em R$ 123,50. A provisio de um valor de referéncia para as instituigoes participantes
reduziu significativamente o trabalho interno de investigagao das missoes internacionais, o calculo
das horas estimadas e o cdlculo dos valores baseados nos salarios dos servidores. Nos anos vindouros,
¢ possivel que as planilhas de dados das institui¢oes ja lhes sejam enviadas com dados apenas
para confirmagio e detalhamento, uma vez que parte dos dados da pesquisa Cobradi advém do Siaf

e do SCDP.

Igualmente inéditos foram os resultados alcangados jd na primeira edigdo da pesquisa
utilizando-se a nova metodologia, reforcando que tanto a inser¢io internacional quanto a padronizacio
de varidveis e categorias apresentam-se progressivamente como uma decisio consistente por parte
do Ipea. Em primeiro lugar, a pesquisa Cobradi 2021 (Schleicher ez al., 2022) contou com dados
de 75 instituigdes federais e estaduais, em virtude do melhor mapeamento das instituicoes federais e

5. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/cobradi.
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estaduais. Em segundo lugar, o ano de 2021 é o maior valor nominal da série histérica da pesquisa,
com R$ 6,63 bilhoes gastos em 7.874 iniciativas em seus dados preliminares. Por fim, o ganho mais
tangivel para o pais ¢ a capacidade de desagregacio das iniciativas da CDI prestada pelo Brasil a
partir de métricas internacionalmente compardveis, como os ODS, conforme mostrado na tabela 1.

TABELA 1
Estatisticas da CDI brasileira, por ODS (2021)

0DS Gasto total (R$) NUmero de iniciativas
1 Erradicacdo da pobreza 10.316.278,27 7
2 Fome zero 187.454.196,44 41
3 Salde e bem-estar 356.741.259,36 260
4 Educacdo de qualidade 374.553.427,17 6.443
5 Igualdade de género 301.055,10 4
6 Agua potavel e saneamento 1.765.710,93 4
7 Energia acessivel e limpa 1.759.298,81 5
8 Trabalho decente e crescimento econémico 343.462.483,38 71
9 IndUstria, inovacdo e infraestrutura 3.993.914.260,65 677
10 Reducdo das desigualdades 106.948.547,43 8
11 Cidades e comunidades sustentaveis 18.426.465,74 15
12 Consumo e producdo responsaveis 2.110.486,30 3
13 Acdo climatica 3.992.766,05 7
14 Vida na agua 6.146.117,92 11
15 Vida na terra 9.214.564,92 12
16 Instituicdes fortes de paz e justica 264.890.544,87 197
17 Parceria global 951.558.619,62 109
Total 6.633.556.082,94 7.874

Fonte: Schleicher et al. (2022).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Com os resultados da pesquisa Cobradi 2021, o Brasil passa a ser o tnico pais do Sul global com
metodologia prépria consistente e testada para a medi¢do e a quantificagdo da CSSD e da CDI
prestada. De aprendiz na FT do TOSSD, o Brasil seria convidado regularmente de 2022 em diante
para compartilhar a sua expertise na drea de estatistica e de avaliagio de impactos e efeitos (Schleicher,
Miranda e Franco, 2022). O Brasil também se torna referéncia para a UNCTAD e os paises
do Sul global na disseminagio da metodologia de quantificagdo da CSSD, sendo o Ipea o anfitrido do
primeiro evento internacional com especialistas em metodologias de quantificagao da cooperagio
Sul-Sul entre os dias 11 e 13 de julho de 2023, em Brasilia.®

Se o desafio histérico da pesquisa Cobradi era essencialmente metodoldgico, a aproximacio do
Brasil das principais metodologias e féruns estatisticos internacionais desde 2018 mostrou-se acertada
para superd-lo. Entretanto, apenas os resultados ao fim do ciclo 2021-2024 permitirao confirmar a

6. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/categorias/45-todas-as-noticias/noticias/ 13857-ipea-nacoes-unidas-e-abc-realizam-seminario-
sobre-cooperacao-entre-paises-em-desenvolvimento.
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precisio deste diagnéstico. Como conclusao da exposigio, apresenta-se uma sintese no quadro 1
a partir da expansio das perguntas orientadoras da pesquisa para cada uma das trés fases analisadas.

QUADRO 1
Perguntas orientadoras da pesquisa Cobradi (2010-2024)

) A pergunta esta presente na pesquisa?
Pergunta orientadora
Fase 1(2010-2018) Fase 2 (2019-2020) Fase 3 (2021-2024)
0 quanto e como o Brasil participa da CDI? Sim. Sim. Sim.
0 quanto e como o Brasil participa no avanco externo dos ODS? Nao. Parcialmente. Sim.
Como quantificar a CSSD? Néo. Nao. Sim.

Elaboragdo do autor.
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