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Causalidade e Politicas Publicas

Causality and Public Policy

Ivan César Ribeiro!

Universidade Federal de Sdo Paulo. Professor. Sao Paulo (SP). Brasil

RESUMO

Este artigo apresenta os conceitos de
causalidade, mecanismos e teorias geradoras,
propondo sua utilizacdo na andlise de
politicas publicas. Bucci (2013) sugere
examinar casos individuais para inferir a
eficacia dos marcos legais e regulatorios,
enfatizando a importdncia de desenvolver
metodologias adequadas para avancar a
pesquisa na area. Sugerimos que ao deslocar
o foco para os resultados das politicas e
investigar tanto os mecanismos subjacentes
como os modelos geradores responsaveis por
esses resultados, aprimora-se a compreensao
de como as politicas geram impactos. Uma
analise desses mecanismos causais, sejam
explicitos ou implicitos, fornece aos
pesquisadores informagdes sobre como as
politicas se desdobram e alcangam seus
objetivos. Essa abordagem analitica requer
considerar o contexto das politicas, ciclos de
retroalimenta¢do (feedback) e interagdes,
além de cendrios contrafactuais que
influenciam os efeitos das politicas. Através
de uma exploracdo empirica, com abordagem
multimétodo dos mecanismos, pesquisadores
podem compreender a natureza dindmica e
nao linear dos processos politicos, facilitando
uma analise mais abrangente.

PALAVRAS-CHAVE:

Mecanismos causais, resultados de politicas,
direito e politicas publicas, politicas baseadas
em evidéncias.

ABSTRACT

This article introduces the concepts of
causality, mechanisms and generating
theories, proposing their use in the analysis of
public policies. Bucci (2013) suggests
examining individual cases to infer the
effectiveness of legal and regulatory
frameworks, emphasizing the importance of
developing suitable methodologies to
advance research in the field. We suggest that
shifting the focus to policy outcomes and
delving into both the underlying mechanisms
and the generating models responsible for
these outcomes enhances our understanding
of how policies generate impacts. An analysis
of these causal mechanisms, whether explicit
or implicit, provides researchers with
information about how policies unfold and
achieve their objectives. This analytical
approach requires considering the context of
polices, feedback loops, and interactions,
besides counterfactuals scenarios that
influence policy effects. Through an
empirical exploration of mechanisms, with a
multimethod approach, researchers can
understand the dynamic and non-linear
nature of policy processes, facilitating a more
comprehensive analysis.

KEYWORDS:
Causal mechanisms, policy outcomes, law
and  public  policy, evidence-based
policymaking.
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1. INTRODUCAO

Bucci (2013), em sua abordagem metodoldgica para andlise e construgdo de politicas
publicas, propde um processo de deducio e indugdo baseado em teorias, experiéncias e analises
empiricas. Para desenvolver modelos analiticos a partir de experiéncias, a autora sugere a
criagdo de "familias" ou “casotecas”, que consistem em agrupamentos de casos similares ou
relacionados, permitindo a identificacdo de padrdes, tendéncias e relagdes causais. Essa
abordagem comparativa baseia-se no isolamento e correlagdo de variaveis juridicas para
compreender os efeitos das politicas publicas e suas interagdes com o contexto legal e
institucional. Ribeiro (2019) sugere, no contexto do exame de politicas publicas, que essa
proximidade entre teoria ¢ investigagdo empirica ¢ alcangado através das Teorias de Médio
Alcance (Merton, 1968).

As reflexoes de Bucci (2013) remetem a relagdo entre causalidade e politicas publicas,
uma questdo importante para a discussdo sobre a formulagdo de politicas baseadas em
evidéncias, avaliacdo de programas e intervengdes politicas. Persistem, entretanto, questdes
sobre os métodos apropriados para determinar a causalidade, o papel dos fatores contextuais ¢
outras dimensdes da inferéncia causal na elaboracdo de politicas publicas. A natureza dos
problemas de politicas publicas ¢ muitas vezes complexa, ndo linear e dependente do contexto,
tornando dificil estabelecer relagdes causais claras (Pawson & Tilley, 1997; Strand & Fosse,
2011). Os criticos argumentam que a dependéncia excessiva de modelos causais lineares pode
simplificar a andlise das intervengdes politicas, ignorando nuances importantes. Coletanea do
ano de 2010 da revista Emergence: Complexity and Organization explora esses aspectos em
varios de seus artigos (Meek, 2010).

O debate também gira em torno da tensdo entre o rigor metodoldgico no estabelecimento
da causalidade e a necessidade de resultados praticos e contextualmente relevantes das politicas
publicas. E preciso encontrar um equilibrio entre validade interna e validade externa em estudos
de inferéncia causal para garantir a relevancia e aplicabilidade dos resultados da investigacao

para decisores politicos e profissionais (Schmidt, 2018; De Azevedo & Araujo, 2007).

2 PRESSUPOSTOS

Os pressupostos para um debate sobre causalidade e politicas publicas devem facilitar o
entendimento de como as relacdes causais sdo estabelecidas, compreendidas e aplicadas na

implementagdo e avaliagdo de politicas. Alguns dos pressupostos-chave para este debate, com
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ampla discussao nos campos da avaliagdo de politicas publicas e da economia, mas pouco
explorados dentro de uma abordagem de Direito e Politicas Publicas, envolvem diferenciar
relacdes causais de simples associagdo ou correlacdo, entender o que sdo o0s cendrios
contrafactuais, considerar a ordem temporal de causas e efeitos, entre outros aspectos

explorados no restante desta secao.
2.1 ASSOCIACAO VERSUS CAUSALIDADE

Barrowman (2014) aborda a confusdo entre causalidade e correlacdo na ciéncia e na
vida diaria, sugerindo que a causalidade ¢ mais complicada do que muitas vezes se acredita e
que interpretagdes erradas podem levar a decisdes erradas. O autor usa o exemplo do tabagismo
e do cancer de pulmao para mostrar que s6 porque duas coisas ocorrem juntas nem sempre
significa que uma causa a outra - embora fumar seja um fator de risco significativo e contribua
para a probabilidade de desenvolver cancer de pulmao, ndo ¢ a Unica causa nem ¢ necessario
para sua ocorréncia. Evidente que ndo pretendo sugerir neste artigo que politicas ndo devam
desestimular o tabagismo.

Quando falamos de associagdo, empregamos usualmente indicadores da relacao entre
duas ou mais varidveis - um desses indicadores €, por exemplo, o coeficiente de correlagdo.
Essas medidas examinam se uma dimensao de uma politica publica, digamos o investimento
em politicas de satide, e uma segunda varidvel, por exemplo a emissdo de gases que provocam
o efeito estufa, possuem movimentos coordenados. Examina-se se estas variaveis se movem na
mesma dire¢do ou em diregdes opostas, € se isso pode ser fruto do acaso, ou seja, se essa
coordenagao tem significancia do ponto de vista estatistico.

Essa associag¢do entre saude e poluicdo atmosférica provavelmente existe, e deve ser
positiva. Mas seria absurdo propor que o investimento em politicas de satde ¢ responsavel pelo
efeito estufa. Na verdade, as politicas de saude possuem varias externalidades positivas,
melhorando o bem-estar da populacdo, reduzindo o absenteismo ¢ aumentando a produtividade
dos trabalhadores.

Por seu turno, essa maior produtividade, na auséncia de uma politica de
desenvolvimento sustentavel, pode levar a uma maior emissao de CO2 e outras substancias,
afetando a qualidade do ar. Percebe-se que a relagdo nao ¢ direta, se da através do aumento de
produtividade e sO ocorre na auséncia de politicas efetivas de descarbonizacdo e de

desenvolvimento sustentavel. Trata-se de um fenomeno que chamamos de ‘“causado por
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terceiros” (third causation), neste caso a produtividade se comporta como um intermediador
dos efeitos que procuramos explicar (Simon, 1954). Ainda neste sentido, veja-se o estudo de
Ribeiro (2005), examinando a relacdo entre maior formalismo da Justica e indicadores de
corrup¢do e desenvolvimento econdmico. Estudo anterior sugeriu, através de testes
econométricos, que a relagdo entre formalismo e, entre outros resultados, corrupgao, seria direta
(Djankov et al., 2003). Ribeiro (2005) mostrou que essa relagdo seria intermediada pela
desigualdade social e que, quando levada em conta essa desigualdade, o efeito do formalismo
sobre a corrup¢ao seria o inverso do proposto naquele estudo, com maior formalismo reduzindo

a corrupgao.

2.2 RACIOCINIO CONTRAFACTUAL

O raciocinio contrafactual na inferéncia causal consiste em comparar o que aconteceu
com o que poderia ter acontecido na auséncia de uma intervengdo politica. Os pressupostos
envolvem a necessidade de construir cenarios alternativos, ou “contrafactuais” como se fala nos
campos da econometria e da jurimetria, apropriados para avaliar com precisao os impactos das
politicas (Heckman & Vytlacil, 2007).

Um exemplo dessa necessidade de um contrafactual robusto ¢ a avaliacdo de politicas
de recolocagdo no mercado de trabalho. Suponha que um governo ofereca treinamento para
trabalhadores desempregados, para aumentar suas chances de conseguir nova colocagdo.
Observar que quem fez o curso consegue emprego em menor tempo nao € indicativo suficiente
da efic4cia da politica, j4 que as pessoas que resolvem frequentar o programa podem ter
caracteristicas como diligéncia, resiliéncia e outras, relacionadas a uma chance maior de
conseguir emprego.

Essas caracteristicas poderiam tanto fazer com que essas pessoas tenham uma maior
probabilidade de frequentar o programa, como de procurar de forma diligente por uma vaga.
Trata-se de uma ocorréncia da chamada autosselegdo (Nunes et al., 2015), que pode ser
agravada se estas caracteristicas nao forem possiveis de se observar.

A solugdo seria, idealmente, observar o resultado para cada uma dessas pessoas que
procuram emprego se ela frequentasse o programa de qualificagdo e se ela ndo frequentasse. A
impossibilidade de observar uma pessoa fazendo e, a0 mesmo tempo, nao fazendo algo deixa

como alternativa procurar-se um contrafactual adequado, recorrendo a técnicas como o uso de
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experimentos naturais, o pareamento de observagdes e outras (Balke & Pearl, 1995; Guo &

Fraser, 2014).

2.3 ORDEM TEMPORAL

Os debates sobre causalidade e politicas publicas envolvem discussdes sobre como
estabelecer qual é a sequéncia das intervengdes, resultados e potenciais fatores de confusao para
determinar relacdes de causa e efeito (Kleinberg, 2019). Ou seja, importa saber em que ordem
se deu essa sequéncia de eventos, ja que a suposicdo ¢ a de que causas antecedem efeitos. A
tarefa, que parece simples, importa localizar adequadamente esses fatores, como na anedota
sobre os passaros sobre os trilhos — serd que ¢ o voo dos passaros que causa a chegada do trem?

Em outro exemplo, ja no campo das politicas publicas, podemos examinar a redugdo da
criminalidade na cidade de Nova lorque nos anos 90. Em 1993, Rudy Giuliani foi eleito
prefeito, e iniciou uma politica de tolerancia zero, punindo pequenos delitos como estratégia
para reducdo da criminalidade mais grave. As taxas de fato cairam, mas Donohue e Levitt
(2001) sugerem que isso, provavelmente, decorreu da diminui¢do dos casos de gravidez nado
planejada que a decisdao da Suprema Corte sobre aborto gerou (caso Roe v. Wade, em 1973). O
assunto ¢ polémico, mas mostra a necessidade de considerar a ordem temporal de
acontecimentos e variaveis para estabelecer relagdes de causalidade.

Para um exemplo no Brasil, Ribeiro (2008) examina a seguranga juridica do instituto da
arbitragem, como politica de redugao do contencioso. O autor observa que o numero de decisdes
que sustentavam a validade de clausulas submetendo questdes a arbitragem ou mantendo
decisdes arbitrais parecia mostrar uma tendéncia de crescimento no periodo de 1998 a 2004.
Nota, entretanto, a importancia de examinar decisdes anteriores ¢ posteriores a manifestagdo do
Supremo Tribunal Federal sobre a questdo, no Agravo Regimental em Sentenga Estrangeira
(AgRg em SE 5.206), que em 12 de dezembro de 2001 reconheceu a validade de sentenga
arbitral (Ribeiro, 2008:116).

2.4 SENSIBILIDADE AO CONTEXTO

As relagoes causais nas politicas publicas sao influenciadas pelos contextos em que estas
sdo implementadas. A tradicdo das revisdes sistematicas e meta analises, com origem na
literatura médica, tendem a simplificar o contexto das politicas. Intervengdes mais complexas,

como ¢ o caso de programas governamentais, estdo sujeitos a influéncia de muitos fatores -
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quando esses fatores sdo capazes de influenciar os resultados de determinadas intervengdes, sao
classificados como variaveis contextuais. Uma avaliagdo de politicas precisa levar em conta
este contexto, sendo essa a proposta, por exemplo, da chamada “avaliacdo realista” (Pawson &
Tilley, 1997).

Isso acontece principalmente quando se procura o conhecimento do proprio processo de
politicas publicas (na expressdo de Lasswell, 1971, o “knowledge of the policy process”), e nao
apenas o conhecimento de questdes técnicas uteis a uma politica em particular (“knowledge in
the policy process”), podendo se apontar esse aspecto como a diferenca entre a chamada revisao
sistematica tradicional ¢ a avaliagao realista.

Retomando o exemplo de Ribeiro (2005), a varidvel de desigualdade social pode ser
definida como uma medida do contexto. O resultado ¢ que o autor mostra e que uma politica
de combate a corrupgdo, através do estabelecimento de mecanismos formais, funciona em
ambientes de alta desigualdade. O autor também mostra que nem toda regra formal resulta na
redugdo da desigualdade, mas apenas aquelas identificadas com o devido processo legal. Regras

que se distanciam deste contexto tém o efeito de aumentar a corrupgao.

2.5 INTERACOES E CICLOS DE FEEDBACK

O reconhecimento de ciclos de feedback, interagdes e consequéncias nao intencionais é
outra suposicdo subjacente aos debates sobre causalidade e politicas publicas. Deve-se
reconhecer a interligacdo das intervencdes politicas € como elas podem produzir efeitos em
cascata ou resultados ndo lineares, como na teoria de feedback de politica (Mettler & Sorelle,
2018). A abordagem proposta por estes autores explora a influéncia de politicas pretéritas na
criagdo de novas politicas e no engajamento dos individuos. Revela como mudangas ao longo
do tempo e comportamento estdo interligados, destacando como politicas configuram o cenério
¢ a participacdo. Esta teoria possibilita a compreensao da influéncia reciproca entre politicas ¢
politica, oferecendo perspectivas para pesquisadores interessados nos efeitos das politicas
publicas nas decisdes e agdes, e € apenas uma das possibilidades de analise.

Neste sentido, o foco por vezes excessivo em apenas uma etapa ou aspecto de uma
politica tem pouco poder analitico. Este € o caso, por exemplo, dos estudos que, ao examinar
os efeitos da burocracia sobre a implantacdo e sobre os resultados das politicas publicas,
concentram-se em apenas uma de suas camadas, ignorando os fluxos e retroalimentagdes que

ocorrem. Considerar na implementacdo apenas o alto funcionalismo, como os membros eleitos
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do poder executivo, as camadas intermedidrias ou mesmo apenas a chamada burocracia de nivel

de rua ignora essas interagdes.

2.6 PLURALISMO METODOLOGICO

Outro pressuposto no debate ¢ a aceitacdo do pluralismo metodoldgico na inferéncia
causal, reconhecendo que diferentes metodologias de pesquisa, como experimentos
quantitativos, estudos de caso qualitativos e abordagens de métodos mistos, podem contribuir
para a compreensdo da causalidade nas politicas publicas sob diversas perspectivas (veja a
coletinea editada por Della Porta & Keating, 2008).

Esse pluralismo, entretanto, deve evitar o ecletismo metodologico, com a construcao ad
hoc de costuras metodologicas pouco rigorosas. O risco também ¢ o do uso de abordagens
metodoldgicas que tenham uma base pouco cientifica, tipica das proposicdes de métodos feitas
por consultores e ndo cientistas — veja-se, a esse respeito, as proposigoes de métodos para estudo
de caso feitas por Robert Yin (Platt, 2007), que ignora problemas como as possibilidades de
generalizacdo ¢ que ndo dialoga com a literatura cientifica sobre o método de estudo de casos

(Ragin & Becker, 1992).

2.7 RELEVANCIA E CAPACIDADE DE ACAO DAS POLITICAS

Fischer (2007) sugere que as inferéncias causais ndo devem apenas ser livres de valores
e inequivocas, mas também adaptadas as necessidades e aos contextos dos decisores politicos,
dos profissionais e das partes interessadas envolvidas nos processos politicos. Esta perspectiva
mostra que a evidéncia empirica deve ir além do mero rigor académico, devendo apresentar
aplicagdes praticas ¢ diretas. Em especial no contexto da abordagem Direito ¢ Politicas
Publicas, deve se revestir de uma finalidade positiva (ou prescritiva).

Para que a investigacdo contribua para a formulagao e implementagdo de politicas, deve
abordar as preocupagdes, restricoes ¢ oportunidades enfrentadas pelos responsaveis pela
tomada de decisdes. Em um cenario em que as decisdes politicas podem ter consequéncias de
amplo alcance no bem-estar social, na estabilidade econdmica e na sustentabilidade ambiental,
a procura de evidéncias que sejam metodologicamente soOlidas e relevantes para as
preocupagdes politicas € um quesito importante. O que se percebe ¢ que, ao apresentar uma
natureza prescritiva, a abordagem Direito e Politicas Publicas mostra uma proximidade muito

grande com as correntes filosoficas e epistemoldgicas pragmaticas.
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3.0 FOCO EM RESULTADOS

Ao iniciar um estudo de causalidade, comecar pelos resultados de uma politica permite
aos investigadores trabalhar retroativamente para identificar os fatores e mecanismos que
contribuiram para esses resultados. Investigadores podem cair na armadilha de tratar os
instrumentos politicos, tais como medidas regulamentares ou juridicas, como o objetivo final
da elaboracdo de politicas e ndo como ferramentas para alcangar objetivos sociais mais amplos.
Esta perspectiva pode levar a um enfoque equivocado na concepcdo e implementagdo de
regulamentos, sem atencao suficiente ao seu impacto nos resultados.

Quando os instrumentos politicos, regulatérios e juridicos sdo vistos como fins em si
mesmos, existe o risco de desalinhamento entre os objetivos pretendidos das politicas ¢ os seus
resultados. Os investigadores que ddo prioridade a conformidade com regulamentos ou a
aplicagdo da lei como alvo principal negligenciam a avaliagcdo de o quanto medidas abordam
eficazmente os problemas sociais ou produzem as mudancgas desejadas no comportamento ou
nas condic¢oes da sociedade.

Um exemplo desta situagdo ¢ o chamado “Paradoxo de Harrington”, que se refere a uma
situagdo intrigante no contexto da regulamentacdo ambiental. Esse paradoxo observa que,
apesar da aplicacdo frouxa das leis ambientais, a taxa de conformidade entre as empresas
reguladas permanece alta. Por exemplo, entre 1982 e 1985, a industria de celulose e papel nos
Estados Unidos apresentou uma taxa média de conformidade de cerca de 75%, enquanto dados
da Agéncia de Prote¢do Ambiental dos EUA (EPA) indicam taxas de conformidade de 90% ou
mais em alguns setores industriais (Decker, 2003).

O autor levanta uma questdo importante, procurando investigar o que motiva as
empresas a cumprirem a regulamentacdo ambiental mesmo diante de uma fiscalizagdo
considerada fraca. O paradoxo sugere que, contrariamente a expectativa de que a aplicagao
rigorosa seja necessaria para garantir a conformidade, as empresas podem optar por seguir as
regulamentagdes por outros motivos, abrindo possibilidades de atuagao em politicas ambientais
para além dos aspectos de regulagao formal.

Fixar-se nesses instrumentos como fins em si mesmos traz também como risco a
potencial negligéncia dos fatores contextuais e dos desafios de implementagdo que fazem a
intermediagao entre regulamentagdes e resultados, como discutido na secdo 2.4 retro. Ao

enfatizar os mecanismos formais de execugao de politicas sem considerar as realidades praticas
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da sua implementagdo, os investigadores podem deixar de identificar mecanismos causais
importantes.

Essa recomendacdo de precaugdo com uma visdo voltada apenas aos instrumentos
formais de regulacdo ndo significa que estes ndo devam compor qualquer analise proficiente de
politicas publicas. As técnicas de Analise de Impacto Regulatorio j4 foram sugeridas muitas
vezes como informativas no delineamento de politicas e mesmo no estabelecimento de relagdes
causais (Ribeiro, 2020; 2010a; 2010b), e técnicas como a de mapeamento institucional e

regulatorio e andlises semelhantes podem melhorar as decisdes governamentais.

4. BOUDON E MECANISMOS

Boudon (1979; 1998) enfatiza o papel dos mecanismos para o entendimento das
decisoes individuais, dos processos cognitivos ¢ do comportamento racional na formagao dos
resultados sociais. A énfase de Boudon no individualismo metodoldgico ressalta a importancia
de analisar fendmenos sociais partindo de agdes, crencas ¢ escolhas individuais. Esta
perspectiva sugere que os resultados das politicas publicas provem de decisdes e
comportamentos individuais agregados, ¢ ndo apenas de forgas sistémicas ou de restrigoes
estruturais. O alinhamento de Boudon com a teoria da escolha racional destaca a ideia de que
os individuos agem com base em célculos, preferéncias e incentivos. No dominio das politicas
publicas, esta perspectiva sugere que os decisores politicos, as partes interessadas e os cidadaos
tomam decisdes guiadas pelo interesse proprio, pela informacao disponivel e pelos resultados
esperados, influenciando a eficacia e a implementagao das politicas.

No dominio das politicas publicas, estes fatores cognitivos podem influenciar a adogao,
implementagao e avaliagdo de politicas, impactando a sua efic4cia e sustentabilidade. Com base
na énfase de Boudon na racionalidade individual, os formuladores de politicas podem usar
contribuicdes das ciéncias comportamentais para projetar politicas que se alinhem com os
processos de tomada de decisdo, preferéncias e incentivos dos cidadaos. Ao incorporar uma
compreensdo dos mecanismos sociais na concepg¢ao das politicas, os decisores politicos podem
aumentar a eficacia e a aceitacao das intervencgoes.

O conceito de mecanismos sociais de Boudon concentra-se nos processos por meio dos
quais agdes, interagdes e decisdes individuais geram fendmenos sociais de nivel macro. A
compreensdo destes mecanismos pode elucidar como as intervengdes politicas produzem

consequéncias intencionais (ou ndo intencionais) através da agregacdo de comportamentos e
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escolhas individuais. Essa visdo micro e macro permite considerar, por exemplo, a associacao
entre os efeitos de leis e regulacdes, tipicamente envolvendo decisdes individuais e
microecondmicos, € o impacto macro de instituigdes.

Um exemplo dessa abordagem micro e macro aparece no exame que Ribeiro (2015;
2012) faz da regulagdo concorrencial e prudencial no setor financeiro durante a Crise de 2008.
Em um teste jurimétrico de inferéncia, procurando o estabelecimento de relagdes causais, o
autor observa o efeito e as interagdes entre os dois tipos de regulagdo e os arranjos institucionais
(macro) para sua aplicacdo. A chamada regulacdo prudencial, que visa evitar corridas bancarias
e a tomada excessiva de risco por institui¢des financeiras, interage com a regulagdo
concorrencial, que procura mitigar os efeitos danosos do aumento de poder de mercado.

Essas duas regulagdes ndo se opdem uma a outra, mas, ao contrario, se reforgam
mutuamente. Uma maior aderéncia as regras prudenciais gera um ambiente mais competitivo.
A interagao desses dois tipos de regulacdo se relaciona, em um nivel macro, com os diferentes
arranjos institucionais observados em cada pais. Os arranjos institucionais dividem-se entre
aqueles em que existe um regulador Unico para os dois tipos de regulagdo ¢ aqueles em que
bancos ¢ institui¢des financeiras estao sujeitos ao controle de dois ou mais 6rgaos supervisores,
como ¢ o caso do Brasil, onde o Banco Central e 0 CADE exercem essa supervisdo. Nas duas
pesquisas Ribeiro mostra que essa multiplicidade de 6rgdos de supervisdo ¢ a formula que gera
o maior beneficio social.

Ao aplicar as ideias de Boudon sobre mecanismos ao debate sobre causalidade e
politicas publicas, os pesquisadores podem examinar como oS comportamentos, crengas e
escolhas individuais interagem para produzir resultados politicos. Esta analise pode melhorar a
avaliagdo das politicas, considerando os processos cognitivos, os quadros de tomada de decisdo

e os calculos racionais que sustentam a implementa¢do ¢ o impacto das politicas.

5. DOS RESULTADOS AO MECANISMO: MODELOS GERADORES

Assim, partindo dos resultados, pode-se passar a um esfor¢o de compreensdo dos
mecanismos causais, procurando elucidar como as politicas conduzem a resultados e impactos
especificos. O desenvolvimento do conceito de mecanismos causais envolve a identificagdo dos
processos, interagdes e vias subjacentes através dos quais as intervengdes politicas provocam

mudangas nas condi¢des sociais, econdmicas ou politicas.
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Podemos examinar o conceito de mecanismos sociais € as estratégias analiticas para
alcangar uma melhor compreensdo das politicas sem recorrer as chamadas explicacdes em
“caixas pretas” (Boudon, 1998), usando para essa finalidade os modelos geradores de dados.
Por meio de proposigdes sobre transparéncia explicativa, agéncia individual, interagdo entre
razdes e significados, e criticas a simplificacdo excessiva de modelos de escolha racional,
Boudon oferece uma abordagem para compreender a agdo humana, os fendmenos sociais e, na
proposta aqui apresentada, as politicas publicas. Para tanto, € preciso compreender melhor o

que sdo os mecanismos € qual sua relacdo com os modelos geradores.

5.1 OS MECANISMOS COMO EXPLICACAO CAUSAL

A compreensdo da racionalidade e dos processos decisorios, bem como as criticas ao
modelo utilitarista de escolha racional, destacando suas limita¢des ¢ a necessidade de considerar
além do simples célculo de utilidade, ddo uma nova perspectiva para a analise causal de
politicas publicas. Boudon (1998) analisa como a integragdo de elementos do modelo
cognitivista pode enriquecer a abordagem analitica que propde.

Dito de uma forma mais simples, 0s mecanismos causais representam as etapas ou
processos intermediarios que vinculam as intervengdes politicas as suas consequéncias
pretendidas ou ndo. Este quadro conceitual investiga a "caixa negra" (BOUDON, 1989) da
implementa¢do de politicas, oferecendo uma perspectiva sobre os caminhos causais € as
interacdes que se desenrolam desde a adogdo de politicas até aos resultados.

Estes mecanismos podem se apresentar de uma forma implicita ou explicita. Os
primeiros referem-se a processos subjacentes que nio sdo facilmente observaveis, mas que
moldam os efeitos das politicas, tais como normas sociais ou culturas institucionais. Os
mecanismos explicitos sdo mais tangiveis e podem ser rastreados diretamente através de
politicas, concepgao de programas e estratégias de implementagao.

A revelagdao dos mecanismos por meio de métodos de rastreamento de processos, que
envolvem o detalhamento das etapas sequenciais ¢ das decisoes que se desenrolam durante a
implementagdo da politica, ¢ uma ferramenta bastante utilizada. A analise do percurso centra-
se no mapeamento das sequéncias causais, dos ciclos de feedback e das interacdes entre os
intervenientes e os fatores que geram impactos politicos.

A suposicao de que os mecanismos causais dependem do contexto reconhece que a

eficicia e a relevancia dos mecanismos variam em diferentes ambientes e configuracdes
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politicas. Fatores contextuais, como a dindmica politica, o envolvimento das partes interessadas
e as normas culturais, moldam o funcionamento dos mecanismos.

Reconhecer a diversidade de mecanismos implica que diferentes politicas possam
operar através de processos e dindmicas distintas. Existe uma série de mecanismos causais
possiveis, incluindo ciclos de feedback, ferramentas politicas, estruturas institucionais e
comportamentos individuais, cada um contribuindo para os resultados politicos. As suposi¢oes
sobre interacoes e estes feedbacks dentro dos mecanismos enfatizam que os processos politicos
sdo dinamicos e nado lineares. A analise de como os ciclos de feedback e as interagdes entre
variaveis influenciam a progressao das politicas permite uma compreensdao abrangente dos
caminhos causais.

Os mecanismos causais operam em varios niveis de formulagao de politicas, abrangendo
desde estruturas institucionais de nivel macro até comportamentos individuais de nivel micro.
Uma analise multinivel considera como os mecanismos interagem em diferentes escalas,
influenciando a implementagdo de politicas, os processos de tomada de decisdo e os impactos
das politicas.

Um ultimo aspecto importante em relagdo ao uso de mecanismos para a determinagao
de relagdes causais refere-se a sua forma de enunciagdo, ¢ aqui proponho uma abordagem
pratica para a tarefa. Descrever mecanismos ndo ¢ apenas mencionar vagamente teorias que
possam explicar o resultado de determinadas intervengdes. A descrigdo de mecanismos inicia
com um detalhado inventério das intervengdes examinadas, com a defini¢do de publicos-alvo,
estratégias de implementacdo e demais detalhes da politica em exame. O passo seguinte passa
por definir um elenco exaustivo dos resultados possiveis, com as probabilidades, ou estimativas
dessas probabilidades, para cada um destes desfechos da politica. Por fim, definir os
mecanismos pressupde definir, para cada par de intervengdo/nao intervengdo ¢ respectivos

resultados, os canais de transmissdao que geram esses efeitos.

5.2 OS MODELOS E AS TEORIAS GERADORAS

A geracdo de modelos como estratégia de pesquisa (Boudon, 1979) langa luz sobre o
papel dos modelos na Ciéncias Sociais e, na proposta do presente artigo, no exame de politicas
publicas. A abordagem de Boudon enfatiza, como discutido, a importancia da teoria da escolha
racional e do individualismo metodolégico no desenvolvimento de modelos para explicar os

fendmenos sociais. Os modelos sdo ferramentas utilizadas na pesquisa social para simplificar a
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realidade social e tornd-la mais inteligivel e, principalmente, para confrontar teorias e
mecanismos com dados empiricos, procurando elucidar relacdes causais.

Assim os modelos servem como estruturas que permitem aos pesquisadores conceituar
e estudar processos, interagdes e resultados sociais. Ao construir modelos baseados em
pressupostos sobre a tomada de decisdes individuais e a racionalidade, os investigadores podem
analisar como estas agdes no nivel micro moldam fenomenos sociais no nivel macro. Quando
essa tentativa de relacionar teorias e mecanismos com dados da realidade se da de forma mais
geral ou, como prefere Boudon (1979), de forma mais intuitiva, temos as chamadas “teorias
geradoras”. Proposi¢cdes mais fortes dessa relacdo entre mecanismos € dados sdo chamadas de
“modelos geradores”.

Em sua estratégia de pesquisa, Boudon incentiva os pesquisadores a aplicarem esses
principios tedricos a estudos empiricos em varios contextos sociais. Por exemplo, no estudo do
nivel de escolaridade, os investigadores poderiam utilizar o quadro de Boudon para modelar a
forma como as decisdes individuais relativas a escolaridade, aos recursos e as aspiragdes
influenciam os padrdes de sucesso académico ¢ de mobilidade social. Em especial, sua
proposi¢ao ¢ a de que um modelo gerador explica a distribuigdo de dados observada na
realidade (Boudon, 1979).

Em seu artigo de 1979, o autor examina, entre outros, dois exemplos da aplicagdo de
teorias ou modelos geradores. No primeiro, examinando o resultado de extensa pesquisa feita
com soldados recrutados e enviados para a luta na Segunda Guerra (Kendall & Lazarsfeld,
1955) e o segundo examina a escolha de instituicdes de ensino superior pelos estudantes, na
Franga. No primeiro caso procura-se explicar por que a satisfagdo pessoal dos soldados era
maior nos grupos em que havia menos chances de promogao, quando comparado com grupos
onde as chances de promogao eram maiores. No segundo caso, procura-se explicar por que os
estudantes franceses optavam por cursos de quatro anos, onde havia maior variagao de
resultados (em termos de salarios recebidos) e expectativa de salario médio menor, ao invés de
cursos de dois anos, em que a expectativa de salario (o salario médio) era maior, com pouca
variagdo nos resultados.

As duas situagdes podem, ser explicadas nos termos da classica teoria dos grupos de
referéncia. Boudon, entretanto, recorre a teoria dos jogos para mostrar como decisdes racionais

e expectativas de ganhos podiam explicar de forma bastante acurada os resultados observados.
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Modelos geradores, dessa forma, fazem a ligacao entre mecanismos e dados esperados em uma
pesquisa empirica, servindo como estratégia de identificagdo para teorias concorrentes.

Ao delinear a forma como as politicas produzem efeitos através de mecanismos
especificos, os avaliadores podem atribuir mudangas as intervengdes, aumentar a validade das
alegagdes causais e informar a concepcao de politicas futuras com base em provas empiricas de
caminhos causais. O teste destes mecanismos se dé através deste trabalho de predizer, para cada
mecanismo descrito, que configuracao de dados empiricos se espera encontrar na realidade.

Por exemplo, ao se sugerir o mecanismo que explica a reducdo da pobreza associada
a distribuicao de auxilios sociais ¢ o da acumulagdo de capital humano, decorrente da melhora
de indicadores de satde ¢ do acesso a educagdo, podemos definir um modelo (ou, mais
fracamente, uma teoria) geradora de dados. Nesta situag@o, espera-se observar um aumento de
indicadores de resultados de saide (ganho de peso em criangas, redug¢do de morbidade ¢
mortalidade e outros) e de educagdo (anos de estudo, desempenho em provas como o PISA ¢
outras) para os recipientes do auxilio social. Mais ainda, se for possivel determinar quando esse
ciclo de acumulagao de capital humano se concretiza, ¢ de se esperar que a reducao do auxilio

nao devolva seus beneficiarios a condi¢do de pobreza anterior.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A discussdo sobre causalidade e politicas publicas nos ajuda a entender os impactos das
intervencgdes governamentais. Ao analisarmos as propostas de Bucci (2013) e as reflexdes de
autores como Heckman e Boudon, ¢ possivel identificar como os mecanismos causais podem
ser usados na andlise de politicas publicas ¢ na compreensdo dos caminhos que levam a
determinados resultados.

E importante observar como a proposta de criar "familias" de casos semelhantes,
sugerida por Bucci, permite a identificagdo de padrdes e tendéncias que auxiliam na dedugao ¢
indugdo de relagdes causais. Essa abordagem comparativa, aliada aos pressupostos discutidos
no texto, como a distingdo entre associagdo ¢ causalidade, a importancia do raciocinio
contrafactual, a ordem temporal dos eventos, a consideracio dos mecanismos causais € a
sensibilidade ao contexto, faz parte do ferramental para andlise causal de politicas publicas.

Ao focar nos resultados das politicas como ponto de partida, como sugerido, torna-se
possivel uma andlise dos mecanismos que levam a esses resultados. De acordo com Boudon, a

compreensao das ag¢des individuais, dos processos cognitivos e do comportamento racional sao
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essenciais para identificar como mecanismos sociais produzem resultados. Essa logica pode ser
empregada na andlise de politicas publicas. A analise dos mecanismos causais, sejam eles
implicitos ou explicitos, permite desvendar as etapas intermedidrias que conectam as
intervencoes politicas aos resultados desejados. Essa investigagdo, conforme ressaltado no
texto, exige transparéncia explicativa, sensibilidade ao contexto e reconhecimento dos ciclos
de feedback e das interacdes que moldam os efeitos das politicas publicas. Ao reconhecer os
mecanismos causais, os pesquisadores sdo capazes de captar a dinamica e nao linearidade dos
processos politicos. A identificacdio e compreensdo dos mecanismos pode embasar a
formulacao de politicas com base em evidéncias empiricas solidas.

Portanto, a abordagem proposta neste artigo permite uma analise das relagdes causais
nas politicas publicas, evidenciando a importancia de se partir dos resultados para a
compreensdo dos mecanismos subjacentes as intervengdes. Analisar os mecanismos causais em
diferentes niveis de formulacdo de politicas, reconhecendo a interagdo entre varidveis € os
processos internos ¢ externos que influenciam os resultados, permite vislumbrar contextos,
relagdes de feedback e outros nuances na avaliagao ¢ na formulagdo de politicas publicas mais

efetivas.
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