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Resumo

As técnicas quantitativas fornecem resultados mais objetivos e proximos da realidade so-
cial comparativamente a outras técnicas, contudo, elas implicam a constru¢io de modelos teori-
cos, que por principio sdo reducionistas tornando os seus resultados permedveis a subjetividade
de quem as aplica. O problema da subjetividade, pode ser relativamente controlado através da
confrontagio de diferentes modelos e dos respetivos pressupostos. Como se trata de um trabalho
destinado a apresentar o “estado da arte” desta questdo, a metodologia seguida reporta-se ao
levantamento bibliografico da problematica e os seus resultados apontam para a afirmag¢io da
importancia do uso de técnicas quantitativas por aportarem maior objetividade e racionalidade
técnica a um contexto politico que é por natureza ambiguo e sujeito a multiplas pressoes.

Palavras-Chave: Politicas Ptblicas, Tomada de Decisdo, Racionalidade, Incerteza.

Abstract

Quantitative techniques provide results that are more objective and closer to social real-
ity when compared to other techniques, nevertheless, they imply the construction of theoretical
models, which are in principle reductionist, making their results permeable to the subjectivity of
those who apply them. The problem of subjectivity can be controlled by confronting different
models and their respective assumptions. As this is a paper designed to present the state of the
art, the methodology followed refers to a bibliographical survey of the problem and its results
point to the confirmation of the importance of the use of quantitative techniques for bringing
greater objectivity and rationality to a political context that is by nature ambiguous and subject
to multiple pressures.
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Introducao

Pessoas e organizagdes sdo frequentemente confrontadas com a ne-
cessidade de tomarem decisdes que em muitos casos podem ser determi-
nantes para o seu futuro. O ser humano é fundamentalmente um decisor
(Saaty, 2008), tudo o que fazemos consciente ou inconscientemente € o
resultado de decisoes, fundamentadas através de um constante processo de
recolha de informacio. Atendendo a que os decisores nem sempre tém em
seu poder toda a informacado necessaria, desconhecendo factos que relacio-
nam o seu comportamento com os objetivos (Nagel, 1990). E essencial que
qualquer decisido resulte sempre de um processo sistematico e metddico,
composto por uma etapa de recolha de informagido sobre o problema e o
contexto onde este se insere, uma etapa de analise da informagao recolhi-
da, uma etapa de defini¢ao de alternativas, comparacao das alternativas a
que se segue a tomada de decisio (Guimaries & Evora, 2004).

O processo de decisao em politicas publicas, no contexto da Nova
Gestido Publica, lida com a necessidade de harmonizar interesses conflitu-
antes de forma a obter o maior ganho possivel, em fun¢io dos critérios
centrais a essa mesma decisao (Kettl, 2000; Carvalho, 2013).

Este artigo ndo procura fazer uma andlise tedrica e em profundi-
dade do processo de tomada de decisdo, j4 amplamente estudado por
Simon (1947, 1957, 1959, 1960, 1965), Lindblom (1959), Braybrooke
e Lindblom (1959), Bacharach e Baratz (1963), Etzioni (1967 e 1999),
Mintzberg e Simon (1977), e Mintzberg (1985) — que, inclusivamente,
propuseram diferentes modelos para o processo —, com enfoque no con-
tributo das técnicas quantitativas e as suas limitacoes.

O modelo racional assume uma visio mais linear e estruturada do
processo decisorio, em que primeiro surgem os problemas e o papel do
decisor consiste em encontrar a solu¢ao para o problema inicial, que, de
acordo com um conjunto de critérios, dé garantias de que serdo atingidos
os objetivos propostos. O modelo da racionalidade absoluta, cuja origem
estd muito associada a economia e ao conceito de homo economicus, as-
sume a decisao como um processo puramente racional de identificacao da
opg¢ao Otima para se atingir um determinado objetivo. A tomada de deci-
sdo é vista como um processo de otimizagao que envolve a identificacao de
todas as alternativas possiveis, a definicao de critérios e a sua utilizagao na
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comparagao, numa logica prospetiva, das varias alternativas e, por fim, a
selecio da melhor.

Simon (1947), assumindo uma divergéncia com a visdo da raciona-
lidade absoluta, introduz o conceito de racionalidade limitada, reconhe-
cendo limitagdes cognitivas e de recursos aos decisores politicos, as quais
impedem a racionalidade objetiva e consequentemente a busca pelo 6timo.
Para este autor o objetivo do processo decisorio nao deve constituir-se
como uma busca pela op¢do ideal, mas apenas por uma solu¢do que sa-
tisfaca os critérios de decisdo e, como tal, suficiente para atingir o obje-
tivo estabelecido. O conceito de otimizagdao €é substituido pelo conceito
de satisficing, que consiste na conjugagao dos conceitos de satisfatério e
suficiente.

Lindblom (1959) propds um modelo de decisao alternativo, que de-
signou de incremental, onde considera que as limitagdes a racionalidade
ndo sio apenas de ordem cognitiva e informacional, mas estio também
relacionadas com a necessidade de gestao dos interesses conflituantes dos
varios atores e manuten¢ao dos equilibrios gerados. Assume-se que o con-
texto tem uma influéncia determinante na tomada de decisdo, o que impli-
ca um processo de negociacao que, frequentemente, resulta em pequenas
mudangas incrementais, que nao colocam em causa o status quo. Os deci-
sores tendem também a guiar-se pela experiéncia de situagdes semelhantes
ocorridas no passado, o que os leva a rejeitar informagdo e alternativas
que contradigam esse historial (Dery, 1990), que lhes condiciona a liberda-
de de decisdo. Verifica-se um ajuste, incremental e iterativo, dos objetivos
as solugdes encontradas e vice-versa, promovendo-se uma evolugio das
politicas que nio gera disrup¢ao no equilibrio estabelecido entre os dife-
rentes atores.

O modelo de fluxos maltiplos de Kingdon (1984), que consiste numa
evolugao do modelo da “lata de lixo” (“garbage can”) de Cohen, March e
Olsen (1972), assume uma total disrup¢ao com a linearidade racional, ven-
do o processo decisorio como um fluxo continuo de problemas e solugdes,
que evoluem de forma autonoma e que, esporadicamente, se encontram
em janelas de oportunidade. O nivel de intencionalidade, compreensao
dos problemas e previsdo das relacdes entre os atores, previstos nos mode-
los racionais e incremental, ndo existe na realidade e como tal o processo
decisério é ambiguo e imprevisivel (Rocha, 2010, p. 120), modelo este o
qual designou por modelo de fluxos multiplos, onde considera que uma
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decisdao ocorre sempre que os fluxos de problemas e solu¢des confluem e se
conjugam com condi¢des politicas favoraveis em janelas de oportunidade.

Os modelos descritos anteriormente evidenciam alguns elementos
que sao transversais a qualquer processo de decisdo: 1) existéncia de mais
do que uma proposta que permite atingir os objetivos definidos; 2) existén-
cia de critérios de decisdo que permitam comparar alternativas e perceber
se € expectavel que os objetivos definidos sejam alcangados; 3) determina-
¢do de uma opgio de politica publica que serd posteriormente implemen-
tada (Wu et al., 2010).

A forma como o processo de tomada de decisiao se desenvolve em
contexto politico é importante, mas € igualmente relevante refletir sobre
o seu papel e a forma como este é percecionado pelos gestores publicos.

No modelo cldssico de Estado Weberiano, onde existe uma total se-
paragio entre Politica e Administracdo, o processo de politicas publicas é
dicotomicamente dividido entre os politicos, que decidem, e os burocratas,
a quem compete implementar as decisdes de forma neutra e imparcial (Ro-
cha, 2010, p. 27).

No paradigma administrativo Europeu Continental (Bilhim, Ramos
Pinto & Pereira, 2015), de cardcter mais juridico, a decisdo é vista como
o resultado do cumprimento de um determinado processo imposto por lei
ou regulamento. O conceito de boa decisdo estd associado ao cumprimen-
to do procedimento e ndo ao resultado da mesma, o que, no limite, pode,
por exemplo, levar a que a Administragado compre um produto ou servico
mais caro, sem que isso possa ser considerado uma ma decisdo (Bilhim,
2016). No novo paradigma de cariz gestiondrio, subjacente a Nova Gestdo
Publica, a decisdao passa a ser encarada como um processo de op¢ao “por
um determinado curso de a¢do, por uma proposta concreta, perante a di-
versidade de alternativas existentes, destinadas a resolu¢dao de um determi-
nado problema de interesse publico; tendo em conta critérios de decisao,
mesmo que fracamente ligados na prética; comparando e classificando as
alternativas existentes, com base no conjunto de critérios de decisdo es-
tabelecidos” (Bilhim, 2016, p. 92). A qualidade da decisdao passa a estar
essencialmente dependente da geragio de alternativas convenientes e nao
tanto do procedimento seguido, o que leva Bilhim (2016) a concluir que
este novo paradigma de cariz mais gestionario evidencia uma influéncia
maior das ciéncias sociais e da gestdo do que da ciéncia juridica.
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Num atual contexto de elevada complexidade, em que a centralidade
do Estado deu lugar a uma pulverizagdo dos centros de decisio e a hierar-
quia tipica do modelo Weberiano foi substituida, pelo menos em parte, por
uma estrutura em rede. A importancia da decisao mantém-se, por ventura
até aumentou, constituindo-se como uma das etapas chave do processo de
politicas publicas, onde é selecionado um rumo de agao a partir de uma
panoplia de opgdes, nas quais esta incluida a manutengao do status quo.

Racionalidade técnica em contexto politico

A administragdo é frequentemente considerada como uma combi-
nagio entre arte e ciéncia. A primeira, mais associada a uma dimensdo
qualitativa, em que o decisor se guia pela sua experiéncia e intui¢do, e
onde as competéncias necessarias sio fortemente inatas, completadas pe-
las experiéncias anteriores. A segunda, mais associada a uma dimensao
quantitativa, assente numa forte dimensio empirica, de recolha e andlise
de dados, que exige o dominio de técnicas quantitativas e conhecimentos
relativos ao desenvolvimento de modelos matematicos (Anderson et al.,
2015, p. 6). Ao decisor é exigido o dominio destas duas dimensdes, pois
¢ do seu equilibrio que resultam as “boas decisdes”. A intui¢do, sendo
uma competéncia essencialmente inata e comportamental, sai fora do am-
bito deste artigo e concentraremos a nossa aten¢do na dimensao quanti-
tativa, que assenta numa abordagem racional e em competéncias técni-
cas, frequentemente designada por racionalidade técnica.Uma decisao é
considerada racional se o processo conducente a ela se basear na analise
comparativa e prospetiva das consequéncias associadas a cada uma das
alternativas, correspondendo a decisdo a sele¢ao da alternativa que, tendo
em consideragao os critérios definidos, mais garantias oferece de que serdo
atingidos os objetivos e metas estabelecidos (Kerngv & Thissen, 2000). A
racionalidade assume uma visao linear e estruturada do processo de deci-
sao, sendo que este se divide em vdrias etapas logicas: 1) Identificacao do
problema; 2) defini¢do dos objetivos e/ou metas a alcancgar; 2) formulacdo
das alternativas; 3) definicao dos critérios; 4) comparacao das alternativas
formuladas através da avaliagdo da sua capacidade de alcangar os ob-
jetivos e/ou metas, numa logica prospetiva e de acordo com os critérios
definidos anteriormente; 5) escolha da alterativa que d4 mais garantias de
que os objetivos e/ou metas sao alcangados. Importa referir que quando
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se fala em racionalidade no processo de decisao politico existem duas ver-
tentes a considerar: a racionalidade processual, que esta relacionada com
o facto processo de decisdo se desenvolver de forma racional, isto é, linear,
sequencial e com recurso a logica matematica; racionalidade do resulta-
do, que implica que o resultado final do processo decisério seja a sele¢ao
da melhor alternativa para se atingir os objetivos e/ou metas definidas. A
existéncia de limitagdes a racionalidade faz com que a existéncia de racio-
nalidade processual, seja uma condi¢ao necessdria, mas nao suficiente para
a sele¢do da alternativa 6tima, ou mesmo de uma alternativa suficiente
(Kernov & Thissen, 2000).

A diferenca entre os dois modelos de racionalidade referidos anterior-
mente — absoluta e limitada — reside, essencialmente, na abrangéncia da
etapa de formulagdao das alternativas e, consequentemente, na capacidade
final de se selecionar a melhor solugio entre todas as possiveis (6tima) ou
apenas a melhor de entre as que foi possivel identificar e que satisfaz as
condigoes estabelecidas (satisficing), dando garantias de que os objetivos
e/ou metas serdo alcangados. No caso do modelo incremental e, princi-
palmente, no caso do modelo de fluxos multiplos, perde-se a linearidade
do processo de decisio, mas nao deixam de existir os elementos chave re-
feridos anteriormente; um problema, a definicao de objetivos e/ou metas,
varias alternativas possiveis de atingir os objetivos e/ou metas desejados,
e a necessidade de se optar por uma das solucdes possiveis. Ambos os
modelos, embora de forma diferente e com pesos diferentes, incorporam
a influéncia dos interesses associados aos diferentes atores no processo de
decisdo, o que ocorre, tipicamente, através de processos irracionais — no
sentido em que ndo respeitam o conceito de racionalidade definido ante-
riormente — e que tém uma natureza politica ou ideoldgica. A existéncia
desta componente politica do processo de decisdo, frequentemente desig-
nada por racionalidade politica, ndo exclui obrigatoriamente a existéncia
de uma racionalidade técnica, regida pela visio mais linear, estruturada,
objetiva e até cientifica associada ao conceito de racionalidade definido
anteriormente (Carvalho, 2013).

Korngv & Thissen (2000, p. 192) consideram que a generalidade
das investigacdes empiricas demonstram que, na pratica, os processos de
decisdao ndo se desenvolvem segundo o modelo racional, mas consideram
também que isso ndo implica que nio se deva continuar a tentar aumentar
a sua racionalidade. O modelo racional é visto como a tradu¢do do que
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deveria acontecer e nao do que acontece na realidade, reconhecendo-se a
importancia de se caminhar no sentido da racionalidade.

Hupe & Hill (2006, p. 15), embora reconhecam que existe atual-
mente na analise de politicas publicas uma tendéncia de desvalorizagao da
racionalidade, que se traduz no enfoque nos casos de insucesso, conside-
ram que se estd a ignorar “o grande numero de exemplos de processos de
politicas estaveis e bem-sucedidos, envolvendo processos de formulacao
em decisido dignos do modelo de Simon”™.

Presentemente, o processo de decisdo em contexto publico, influen-
ciado pela perspetiva gestiondria e pela necessidade de lidar com a pul-
verizacao dos centros de decisdo, complexificou-se significativamente e
tornou crucial a introdu¢do de uma dimensdo de racionalidade técnica
que, complementarmente a componente de racionalidade politica, ajude o
decisor publico a escolher a melhor op¢ao de entre um leque de possibili-
dades. As decisbes tornam-se, assim, numa mistura entre critérios técnicos
e politicos, sendo amplamente reconhecida a necessidade de introducao de
maior racionalidade técnica nos processos de decisio no ambito da gestao
publica (Bilhim, 2013, p. 205).

Os aspetos éticos e morais, embora também sejam indissocidveis do
processo de tomada de decisdo, situam-se numa esfera comportamental
que, apesar de importante, estd fora do Ambito deste trabalho.

Contributo e limitacdes das técnicas quantitativas para o
processo de tomada de decisao em politicas publicas

As principais razdes para um decisor politico recorrer a racionalida-
de técnica, sao: 1) Complexidade do contexto; 2) Importancia da decisao;
3) Originalidade do problema e o decisor ndo conseguir estabelecer um
paralelo com situacoes do passado (Anderson et al., 2015, pp. 6-7); 4)
Reforgar a legitimidade da decisao (Carvalho, 2013, p. 141).

As técnicas quantitativas associadas a racionalidade técnica podem
ter um papel importante na definicio das alternativas a considerar e na
escolha da melhor alternativa.
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Defini¢do das alternativas do processo decisério

As consequéncias da racionalidade limitada levam a que seja impor-
tante a criagao de mecanismos que de alguma forma auxiliem os decisores
no processo de geragdo de alternativas, para que exista um minimo de ga-
rantias de que as alternativas consideradas sdo suficientemente variadas de
forma a maximizar a probabilidade de que entre elas se encontre a melhor
alternativa possivel. As técnicas quantitativas podem ter um papel impor-
tante, complementando a imaginacdo do decisor e outras abordagens mais
qualitativas, ajudando-o a afastar-se das solu¢oes do passado, promoven-
do a criatividade e a inovacao.

O conhecimento do contexto por parte do decisor é um fator limitan-
te das alternativas que serdo consideradas. Assim, uma analise superficial
e pouco cuidada dos dados pode conduzir a identificacao de tendéncias e/
ou relagoes enganadoras que correspondem a fendmenos localizados e nao
generalizdveis. Frequentemente, a informacdo determinante para a defini-
¢do das alternativas possiveis sO se torna visivel através da aplicagdo de
técnicas de andlise quantitativas. A adequabilidade e eficicia da decisdo
tomada podem ficar seriamente comprometidas sempre que o decisor des-
conhecer informag¢io ou tomar informacao errada como certa.

Como defende Saaty (2008), quem toma decisdes de forma intuitiva
tende a achar que toda a informacao é util, logo quanto mais informacdo
houver melhor. Acontece que nem toda a informagio € relevante para uma
determinada decisdo e o excesso de informagdo pode ser tio ou mais pre-
judicial do que a falta da mesma. O decisor fica de tal forma sobrecarrega-
do com informacao que perde a capacidade de a processar em tempo util,
o que o impossibilita de ver mesmo o mais 6bvio. Deter muita informagiao
sobre um determinado assunto nao implica, obrigatoriamente, que o co-
nhe¢amos melhor. A andlise exploratoria — onde se inclui também o data
mining — pode dar um importante contributo, permitindo mesmo com
grandes quantidades de informacdo, apurar e validar informagao que nem
sempre € evidente, dando pistas ao decisor que lhe permitiram encontrar
novas alternativas de decisdo. Ao promover a criatividade e a inovacdo
na defini¢do das alternativas a considerar, a andlise exploratoria contribui
para melhor a qualidade da decisao, aumentando a probabilidade de a
melhor alternativa possivel ser considerada no processo decisorio.
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Importa referir que as técnicas qualitativas podem também dar um
contributo importante; e complementar, contudo, é uma area que ficou
fora do ambito deste trabalho.

Escolha da melhor alternativa

A decisdo em politicas publicas é um processo complexo e subjetivo,
no sentido em que o decisor, mesmo que inconscientemente, € influenciado
por uma multiplicidade de fatores de ordem ética, moral, social, organiza-
cional, entre outros. Num cendrio tdo complexo, € irrealista — e até talvez
mesmo indesejavel — ter a pretensdao de construir um modelo objetivo
puro, expurgado de toda a subjetividade inerente a condi¢ao humana. As-
sim, o papel das técnicas quantitativas na escolha da melhor alternativa
ndo pode, nem deve ser determinista, devendo-lhes estar reservado um
papel importante, mas complementar a uma série de outros fatores e cujo
peso na decisdo final depende da vontade do decisor.

Por “modelo” entende-se uma formulagao conceptual e/ou matema-
tica (algoritmo) das relagdes de causa efeito que estruturam o funciona-
mento dos fenomenos em andlise num determinado contexto. O modelo
consiste, assim, numa abstra¢do do sistema de relagdes/interesses existente
no contexto em andlise ou no contexto que se pensa que existird num pos-
sivel futuro (Walker et al., 2003).

O processo de decisdo lida essencialmente com dois tipos de proble-
mas, que frequentemente ocorrem em simultaneo: a necessidade de efetuar
previsdes crediveis, que permitam estimar comportamentos e/ou tendén-
cias de pessoas, organizagdes, mercados, entre outros; e a necessidade de
harmonizar interesses conflituantes de forma a obter o maior ganho glo-
bal, mesmo que isso implique que nenhum deles seja plenamente satisfeito.

A estatistica quando assente em dados devidamente validados, pode
ajudar a dar resposta ao primeiro problema. Os modelos de regressao
quando bem construidos e validados podem fornecer boas estimativas de
comportamentos futuros. As técnicas de segmentacdo, através da iden-
tificacdo de grupos homogéneos nos objetos em analise também podem
dar um contributo interessante, ajudando a construcao de perfis, que sao
essenciais, por exemplo, na caracterizagdo de grupos alvo de politicas.
As técnicas de agrupamento de varidveis (correspondem a caracteristi-
cas do objeto de estudo) também podem dar um contributo importante,
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essencialmente no apuramento de informagao relevante para a construgao
dos modelos de regressao.

No que diz respeito ao segundo problema existem diversos modelos
matematicos que tirando partido da informacao existente sobre o con-
texto em andlise e mediante a escolha de um ou mais critérios, permitem
efetuar a harmonizacio de interesses conflituantes. Um caso tipico, na drea
da gestao, é a otimizagao da distribuicao de recursos escassos por proces-
sos concorrentes. O que estd em causa ¢ a otimizac¢do global da organiza-
¢do e ndo a otimizac¢io de cada uma das partes envolvidas. A investigacdo
operacional permite dar uma resposta objetiva a este tipo de problemas,
embora, como afirma Nagel (1990), em muitas situagoes a aplicacao deste
tipo de ferramentas se torne dificil e requeira técnicos especializados. Os
decisores devem ter consciéncia que um modelo que deu 6timos resulta-
dos, agora, podera ser totalmente inutil passado seis meses. Os modelos
matemadticos envolvidos na resolugdo deste tipo de problemas requerem
uma manutengao constante, sob pena de se tornarem muito distantes do
contexto real e como tal intteis. Esta manutencao é normalmente conse-
guida através da incorporagdo de informagdo nova, que pode resultar de
um acompanhamento da evolucido do contexto ou de informagio obtida
em processos de implementacao de anteriores solugoes.

As técnicas de analise quantitativa podem dar um importante contri-
buto ao processo de tomada de decisido, trazendo objetividade e racionali-
dade técnica a um contexto que é por natureza ambiguo, complexo e onde
o decisor se vé obrigado a conciliar os interesses dos diferentes atores, os
quais s3o, frequentemente, contraditorios.

Os critérios escolhidos para estabelecer a comparacao entre as dife-
rentes alternativas também tém um papel determinante no processo, mas
isso € algo que depende essencialmente do decisor, sendo alheio as técnicas
quantitativas e como tal fora do ambito deste trabalho.

LimitacOes das técnicas quantitativas

A realidade é de tal forma complexa que, mesmo no presente estado
de desenvolvimento da humanidade, se torna impossivel construir um mo-
delo matematico que reproduza o seu comportamento de uma forma ab-
solutamente fiel. Um modelo destes teria que conter tanta informagio e
relacionar tantos fatores que mesmo que a sua constru¢io fosse possivel,
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ndo existira poder de calculo suficiente para o aplicar. Assim, todos os mo-
delos sdo aproximagoes da realidade (Chatefield, 1996; Temple, 2000). O
modelo 6timo providenciard uma adequada representacdo dos processos
que afetam o fenémeno em andlise, recorrendo ao maximo de simplifica-
¢oes possiveis (Ascough et al., 2008).

Mesmo que as varias op¢oes de decisdo estejam definidas de forma
clara e objetiva, a forma como o contexto reagird a sua implementa¢ao
terd sempre uma grande margem de incerteza (Walker et al., 2003).

Todos os modelos tém, assim, um grau de incerteza a eles associado,
que ndo resulta apenas da auséncia de informag¢ao completa, mas também
da inadequagdao da mesma, fazendo com que nao esteja apenas em causa
a quantidade de informag¢do, mas também a sua qualidade. A incorpora-
¢ao de informagao nova pode diminuir — por aumentar o conhecimento
do sistema —, manter — por se tratar de informacado irrelevante — ou
aumentar — por relevar a existéncia de incertezas desconhecidas — a in-
certeza associada as previsoes do modelo, dependendo da sua adequacao e
relevancia (Walker et al., 2003).

Diferentes autores propuseram ao longo do tempo vdrias tipologias
de incerteza, cuja sintese se apresenta no quadro 1.

Walker et al. (2003), assumindo a perspetiva de quem tem que provi-
denciar informag¢io para um processo de tomada de decisao, propuseram
uma grelha de leitura da incerteza, com trés dimensdes: 1) a sua locali-
zacdo no modelo em causa; 2) o seu nivel de intensidade, desde a total
ignorancia até um conhecimento deterministico do sistema; e 3) a sua na-
tureza, podendo ter origem no conhecimento imperfeito da realidade ou
na variabilidade inerente a qualquer fenémeno.

No que diz respeito a manifesta¢do da incerteza no modelo, os autores
identificam cinco localizacoes distintas, a saber: 1) o contexto, que corres-
ponde a existéncia de ambiguidade na delimitagao do sistema que se pre-
tende analisar, estando em causa os valores e interesses dos stakeholders,
assim como, a sua representacao da situagao econdmica, social, politica,
tecnoldgica e ambiental do contexto onde se insere o sistema em analise;
2) a incerteza do modelo, que se subdivide em estrutural, associada a for-
mulacdo conceptual (conhecimento existente sobre as variaveis e relagoes
relevantes para a construgao do modelo), e técnica, que resulta das opgoes
tomadas durante a implementagio computacional; 3) os inputs, quer no
que diz respeito a informacdo sobre o sistema, quer no que diz respeito
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aos fatores externos que influenciam o comportamento do sistema e que
podem ser divididos entre controlaveis ou incontrolaveis, consoante o de-
cisor tem ou ndo poder sobre estes; 4) os parametros, que correspondem
a factores que sao tomados como constantes para efeitos do modelo, que
podem ter diversas origens e sobre os quais podera existir incerteza, sobre
o seu valor ou sobre a sua imutabilidade; 5) nas previsdes do modelo, que
resultam da acumulag¢ao das ambiguidades referidas nos pontos anteriores.

Quanto ao nivel de incerteza, Walker et al. (2003) consideram que
existe uma graduagdo que vai desde o inatingivel ideal do conhecimento
total e deterministico, até a total ignorancia sobre um assunto. Identificam
trés niveis intermédios, que sdo a incerteza estatistica (nivel que sucede ao
determinismo), a incerteza no cendrio (nivel intermédio) e a ignorancia
reconhecida (nivel que antecede a total ignorancia).

A terceira dimensio do conceito refere-se a natureza da incerteza, e
os autores identificam duas fontes distintas: 1) epistémica, associada a im-
perfeicao do conhecimento, ou seja, a quantidade e qualidade da informa-
¢do; 2) variabilidade, que resulta da aleatoriedade associada ao compor-
tamento de muitos factores (como é o caso do comportamento humano) e
que dificulta significativamente o seu controlo e/ou previsdo. A incerteza
de origem epistémica pode ser reduzida através da melhoria da qualidade
e quantidade de conhecimento que se detém sobre os fendmenos em causa,
mas no caso da incerteza resultante da variabilidade, ndo é garantido que
tal aconteca.

Ascough et al.(2008) propuseram uma adaptacdo e extensdo da ti-
pologia de Walker et al.(2003), focando-se essencialmente na origem da
incerteza — dimensao natureza da incerteza — e acrescentando-lhe duas
novas subdimensoes (fontes de incerteza): a) a incerteza linguistica, que
Regan et al. (2002) consideram resultar do facto “de as linguas serem
vagas, ambiguas e dependentes do contexto, assim como do facto do
significado das palavras mudar ao longo do tempo”; b) incerteza na to-
mada de decisdo, que estd relacionada com a percecdo da incerteza por
parte do decisor politico e da forma como este a incorpora no processo de
tomada de decisio.

A existéncia de incerteza, nomeadamente no que diz respeito a estru-
tura do sistema que se pretende modelar, tem como consequéncia direta a
possibilidade de existirem muiltiplas formas de modelar o mesmo sistema
real, ou seja, a possibilidade de poderem existir varios modelos distintos



Racionalidade técnica em contexto politico... 19

que o conseguem descrever de forma plausivel e com aderéncia empirica
(Walker et al., 2003). Temple (2000) reconhece também que a dificuldade
central é que modelos distintos, quando confrontados com dados empiri-
cos, podem parecer igualmente razodveis. Assim, s através da compara-
¢do do desempenho dos varios modelos alternativos é possivel identificar
aquele que melhor consegue representar o sistema real. A comparacdo do
desempenho efetivo dos modelos e ndo apenas da sua estrutura € essencial,
porque, como refere Ascough et al. (2008), “o modelo “melhor” pode
ndo ser o mais complexo ou “completo”, no sentido de que incorporar
quantitativamente todos os aspetos do sistema real pode resultar em mais
incerteza do que se apenas os processos mais relevantes (se conhecidos)
forem considerados”.

A relevancia da comparacao do desempenho empirico dos modelos e
a identificacao das melhores estratégias e métodos de modelagao em fun-
¢ao dos objetivos e do contexto é reconhecida pelos académicos da drea,
com a criacao de duas revistas cientificas — Journal of Forecasting, em
1982, e o International Journal of Forecasting, em 1985 —, cujo principal
objetivo €, precisamente, a andlise comparativa empirica de diferentes mo-
delos e métodos de previsao (Fildes, 2006). O facto de ambas estas revistas
continuarem a existir, indexadas no Web of Knowleadge e com fatores de
impacto expressivos, principalmente no caso do International Journal of
Forecasting, demonstra bem a atualidade e importancia do tema.

Os modelos quantitativos de apoio a decisdo estao, genericamente, li-
mitados pelos seguintes aspetos: a) pelo conceito de racionalidade limitada
— apresentado anteriormente —, que, quando aplicado a construcao de
modelos matematicos, permite concluir que é impossivel identificar todos
os fatores que influenciam um determinado acontecimento ou comporta-
mento, 0 que, por si s6, impossibilita a constru¢do de modelos matemdticos
que abarquem toda a complexidade existente nos contextos reais, capazes
de prever com exatidio comportamentos e acontecimentos futuros; e b) a
mente humana tem uma capacidade de calculo limitada, cujas fronteiras
foram radicalmente expandidas com o surgimento e desenvolvimento dos
computadores. Contudo, as limitagbes de poder de calculo subsistem e
continuam a ser um dos principais entraves ao desenvolvimento de mode-
los mais proximos da complexidade real.

A existéncia destas fortes e intransponiveis limitagdes — pelo menos
no atual estado de desenvolvimento humano — leva a que tenham sido
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desenvolvidas diversas estratégias que as permitam compatibilizar com a
necessidade de se desenvolverem técnicas quantitativas crediveis e capazes
de fornecer informacdo util ao processo de tomada de decisdo.

As solugdes encontradas dependem do contexto e do problema em
analise, contudo, pode-se considerar que todas convergem para a estra-
tégia geral de dividir e delimitar a realidade até que se atinja um grau de
complexidade aceitdvel. Os modelos matematicos que estdo na base das
técnicas quantitativas de apoio a decisdo, conforme referido anteriormen-
te, correspondem, em maior ou menor grau, a visdes aproximadas e sim-
plificadas da realidade (Chatefield, 1996; Temple, 2000).

A simplificagao é normalmente conseguida através da existéncia de
pressupostos, que correspondem a comportamentos ou acontecimentos
passiveis de ocorrer ou ndo no contexto real, mas que para efeitos de cons-
tru¢do do modelo se assume que ocorrem. Como a existéncia de pressu-
postos visa a simplificagio da complexidade em termos matematicos, s6
faz sentido assumir pressupostos que cumpram este requisito. Os pressu-
postos assumidos podem ser da mais variada natureza, dependendo do
contexto e do problema em andlise.

Podem estar associados ao modelo matematico utilizado, logo pre-
sentes sempre que a técnica € aplicada e que designaremos por pressupos-
tos matemadticos (ex: assumir-se que todas as varidveis tém distribuicdo
normal, ou que a relacdo entre os diversos fatores envolvidos é linear).
Os pressupostos podem também estar relacionados com o contexto em
andlise e logo sob controlo direto do decisor, os quais se designardo por
pressupostos de delimitagdo (ex: assumir-se que s6 se aplica a Portugal, ou
a servicos com mais de 50 funciondrios) e por pressupostos de contexto
(ex: assumir-se que o crescimento da receita € superior a taxa de inflagio
anual, que o preco do barril de petréleo tera uma determinada evolugao,
ou que a eficiéncia aumenta todos 0s anos).

A estratégia apresentada permite resolver o problema das limi-
tacdes no poder de cilculo e ajuda na reducdo das consequéncias da
racionalidade limitada, mas nao as evita por completo. Por maior cuidado
que tenha existido na construcdo e aplicagio de uma técnica quantitativa
existe sempre a possibilidade ndo se ter considerado informacao relevante,
que podia inclusivamente alterar o sentido da decisdo. A tnica forma de
evitar este tipo de problema é considerar o maximo de informacao possivel
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quando da aplicacao da técnica quantitativa, desde que devidamente fil-
trada e validada.

Se do ponto de vista tedrico esta estratégia é relativamente bem-su-
cedida, a sua implementagao pratica pode levantar alguns problemas: 1)
pelo menos um dos pressupostos ndo se verificar; 2) pelo menos um dos
pressupostos ndo ser considerado na interpretagao dos resultados; 3) utili-
zacdo de estimativas enviesadas.

E indispensavel que quem aplica as técnicas quantitativas tenha cons-
ciéncia de todos os pressupostos assumidos, porque o processo de anali-
se terd obrigatoriamente que passar pela verificacdo do cumprimento de
todos os pressupostos. Basta que um dos pressupostos nao seja cumpri-
do para que deixe de fazer sentido aplicar a técnica sem, pelo menos, se
introduzirem ajustes que corrijam os efeitos dos desvios. Este processo
designa-se por validagcdo do modelo ou dos resultados, uma vez que o que
estd em causa € saber se os resultados obtidos pela aplicacdo da técnica sdo
crediveis e como podem ser interpretados. Acontece que em certos casos
devido a natureza do pressuposto assumido nao é ficil, ou pode ser mesmo
impossivel, verificar se um determinado pressuposto é cumprido. Imagine
um modelo onde se assumia que todos os inputs estavam quantificados
e que a taxa de inflagdo nos proximos 10 anos se mantinha entre 2% e
3%. A verificagdo do primeiro pressuposto é simples e imediata, bastando
olhar para os dados de input, quanto a verificagio do segundo pressuposto
esta é manifestamente impossivel, uma vez que implica o conhecimento
de informacgdes s6 disponiveis no futuro. A andlise das diferentes alter-
nativas de decisdo implica saber o que aconteceria no futuro se cada uma
das alternativas fosse implementada; assim, ter-se-a, inevitavelmente, que
lidar com pressupostos deste género. Na impossibilidade de conhecer o
futuro, s6 nos resta tentar prevé-lo, ou seja, efetuar estimativas crediveis
do que poderd vir a acontecer. Nio se verifica o cumprimento do pressu-
posto, mas apenas a probabilidade de o ser. Como vimos anteriormente a
estatistica pode dar um contributo importante (Budnick, 1993, pp. 558-9;
Ramos Pinto, 2012, pp. 17-19).

Depois de a técnica ter sido aplicada e validada, é necessario assegu-
rar a correta interpretacao dos resultados. O que s6 é possivel se o decisor,
para além de saber interpretar os resultados, tiver consciéncia dos pres-
supostos assumidos e das suas consequéncias na andlise dos resultados.
Por exemplo, se um determinado investimento foi desenhado para uma
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situagdo em que se assumiam taxas de juro na ordem dos 3% e uma taxa
de inflagdo inferior a 1%, nio se pode afirmar que o investimento é ga-
rantidamente um excelente negdcio, mesmo que os resultados indiquem
retornos muito aliciantes. A interpretacao dos resultados nunca pode ser
desligada da analise do cumprimento dos pressupostos assumidos, sob
pena de se tomarem decisdes descontextualizadas e assentes em cendrios
totalmente desfasados da realidade.

A construcdo e validagio de modelos quantitativos torna-se assim
numa amalgama de dedugdes matemadticas com pressupostos/estimativas
fundamentadas e validadas, mas ainda assim faliveis e em boa parte de-
pendentes de op¢des tomadas por quem aplica a técnica. Este processo
tem como consequéncia a inexisténcia de andlises puramente objetivas e
independentes, existindo sempre uma certa dose de subjetividade na ob-
tencdo e interpretagdo dos resultados (Walker et al., 2003). A subjetivi-
dade esta presente na dimensdo conceptual, quando se tomam decisoes
sobre quais os fatores/variaveis que devem ser incluidos no modelo e quais
devem ficar de fora, mas também na traducao do modelo conceptual para
equacdes matematicas (Walker et al., 2003). Mesmo quando os resultados
sao obtidos a partir de uma escala devidamente validada e uniformizada
e, consequentemente, considerados objetivos, a sua interpretagao é sempre
subjetiva (Saaty, 2008).

Diferentes especialistas em modelagdo, com base nos mesmos dados
empiricos, podem obter diferentes modelos, dependendo das op¢oes que
tomam (Temple, 2000). Na realidade, poucas sdo as analises, se é que
existe alguma, imunes a subjetividade de quem as efetuou. A existéncia
de subjetividade por si s6 nao é um problema, desde que o decisor tenha
consciéncia disso quando utiliza os resultados e a sua interpretacio no
processo de tomada de decisdo. Quando tal nao se verifica, corre-se o risco
de ocorrerem interpretagdes abusivas ou descontextualizadas dos resulta-
dos da técnica quantitativa, o que é particularmente preocupante se no
processo decisorio lhes for dada uma importancia determinante.

Uma cuidada aniélise de sensibilidade, onde se avaliam bem as con-
sequéncias do incumprimento ou da existéncia de desvios nos pressupos-
tos assumidos, permite controlar o impacto destes nas conclusdes (Tem-
ple, 2000; Stanley & Jarrell, 1989). Uma analise de sensibilidade consiste
no estudo das consequéncias que resultam da introdugio de flutuagoes
nos pressupostos assumidos no modelo matematico em causa. Quando
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possivel, é também conveniente recorrer a diferentes técnicas quantitativas
desde que sejam equivalentes e assumam pressupostos diferentes. A maior
ou menor diferenca que exista entre os resultados das diferentes técni-
cas é também um bom indicador da robustez das conclusoes extraidas. A
comparagio dos resultados é indissocidvel de uma comparacdo entre os
pressupostos assumidos nas diferentes andlises, sob pena de se comparar
o incomparavel.

Conclusoes

A crescente complexidade dos processos de decisio em politicas
publicas, aliada a ado¢do de uma abordagem gestionaria — trazida pela
Nova Gestao Publica — promove a relevancia da racionalidade técnica
no processo decisorio. A impossibilidade de se atingir a racionalidade ab-
soluta tem como consequéncia o facto de todos os modelos matematicos
darem, obrigatoriamente, uma visdo aproximada e parcial da realidade.
As limitag¢des na capacidade de calculo além de agravarem estas conse-
quéncias, tornam ainda inevitavel a existéncia de pressupostos, os quais
permitem simplificar bastante os modelos matemadticos, mas simultanea-
mente comprometem a objetividade das técnicas quantitativas.

Sempre que se assume um determinado pressuposto, quer seja a ve-
rificagio de uma determinada condi¢do ou fixando o valor de um deter-
minado parametro, esta-se inevitavelmente a fazer uma escolha. Assim, a
aplicacao de uma técnica quantitativa é o resultado de uma mistura entre
critérios técnicos, escolhas pessoais e previsdes, o que inevitavelmente in-
troduz uma consideravel dose de subjetividade. Se a mistura for equili-
brada e conscienciosa e os resultados forem devidamente validados, po-
dem obter-se resultados crediveis e extremamente Uteis para o processo
decisorio. Contudo, é importante que o decisor tenha consciéncia de que
nunca se podem assegurar garantias absolutas. Este problema pode ser
ultrapassado — ou pelo menos minimizado — através da confrontagio
de diferentes modelos e dos pressupostos assumidos na sua construcio.
A incerteza que existe em qualquer modelo quantitativo faz que os seus
resultados ndo possam ser tomados como verdades absolutas, mas apenas
como mais um elemento a ser tido em conta no processo de tomada deci-
s40, caso contrario, a sua utilizacdo pode ser claramente prejudicial para
o processo decisorio.
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Se, por um lado, permitem reforcar a objetividade, independéncia e
racionalidade dos processos de decisdo, por outro lado, a utilizacio “habi-
lidosa” destas ferramentas, através da manipulag¢do de alguns dos pressu-
postos assumidos, pode ser a melhor forma de mascarar a influéncia de um
determinado grupo de pressdo, correndo-se o risco de um decisor menos
experiente ser induzido em erro pela pretensa objetividade e cientificidade
dos resultados.

Todas as técnicas quantitativas de apoio a decisdo sido permedveis a
subjetividade, contudo, desde que o decisor se procure rodear da mdxima
informac¢ao devidamente validada sobre o contexto em analise, resista a
tentacao de querer forgar as técnicas quantitativas a corroborarem alter-
nativas ja escolhidas a partida e esteja alertado para os riscos de manipula-
¢do por terceiros, o contributo da abordagem quantitativa no processo de
tomada de decisdo é francamente positivo, nomeadamente na promo¢ao
da inovagdo e do progresso. Como defende Dery (1990), a abordagem
quantitativa € ttil, ndo para eliminar os riscos inerentes ao processo de
tomada de decisdao, mas para apresentar razdes que levem os decisores a
considerar novos dados e relagdes. O contributo tedrico deste artigo pare-
ce-nos relevante, porque através da problematiza¢io do “estado da arte”
possibilita o prosseguimento de pesquisas futuras mais s6lidas metodolo-
gica e teoricamente na certeza que nem as técnicas quantitativas produzem
verdades absolutas, mas sendo apenas mais um elemento a ser tido em
conta no processo de tomada decisdo.
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Quadro 1. Algumas tipologias de incerteza propostas na literatura.

AUTOR(ES)

PROPOSTA DE TIPIFICACAO DA INCERTEZA

US-EPA (1997)

Incerteza no cenario, incerteza nos parametros, incer-

teza no modelo.

Morgan e Henrion (1990)
Hofstetter (1998)

Variagdo estatistica, julgamento subjetivo, imprecisdo

linguistica, aleatoriedade inerente, aproximacao.

Funtowicz e Ravetz (1990)

Incerteza nos dados, incerteza no modelo, incerteza

na completude.

Bedford e Cooke (2001)

Incerteza aleatdria, incerteza epistémica, incerteza
nos parametros, incerteza nos dados, incerteza no

modelo, ambiguidade, incerteza volitiva.

Huijbregts et al. (2001)

Incerteza nos parametros, incerteza no modelo, in-
certeza resultante de opgoes, variabilidade espacial,
variabilidade temporal, variabilidade entre fontes e

objetos.

Bevington e Robinson (2002)

Erros sistemdticos, erros aleatérios.

Regan et al. (2002)

Incerteza epistémica, incerteza linguistica.

Walker et al. (2003)

Localizagdo: incerteza no contexto, incerteza no mo-
delo (input, estrutura, técnica, parametros e resulta-
dos); nivel: incerteza estatistica, incerteza no cendrio,
ignorancia reconhecida, ignorancia total; natureza:
incerteza epistémica, incerteza resultante da variabi-

lidade.

Maier et al. (2008)

Incerteza nos dados, incerteza no modelo, incerteza

humana.

Auscough et al. (2008)

Incerteza no conhecimento, incerteza resultante da
variabilidade, incerteza linguistica, incerteza na to-

mada de decisio.

Fonte: Adaptado de Ascough et al. (2008).



