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RESUMO

Revisar diferentes abordagens do paradigma da racionalidade limitada (bounded rationality), sin-
tetizar seus desdobramentos em trés dos principais modelos de analise de politicas, sumarizar
e diferenciar os usos da informacao geografica (expert-based information) e apresentar a pers-
pectiva integradora da aplicagao da analise multicritério de decisao espacial (spatial multicriteria
decision analysis) no processo decisério em politicas publicas. O referencial teérico encontra-se
na Racionalidade limitada (bounded rationality), na teoria dos multiplos fluxos (multiple strea-
ms theory), na teoria do equilibrio pontuado (punctuated equilibrium theory), no modelo das co-
alizoes de defesa (advocacy coalition frameworR) e na analise multicritério de decisao espacial
(spatial multicriteria decision analysis frameworR). A metodologia consiste no trabalho teérico a
partir de revisao e analise critica de literatura cientifica. Os resultados indicam que todos os mo-
delos analisados utilizam, em graus diferentes, informagoes técnicas instrumentalmente (quando
ocorre um impacto direto no tomador de decisao), politicamente (quando os tomadores de deci-
sao dependem dela para legitimar suas escolhas e agdes) e para o aprendizado (quando enfati-
za 0s processos cognitivos dos participantes). Na multiple streams theory, os decisores utilizam
a informacao técnica para avaliar a efetividade das politicas implementadas, indicar a gravidade e
as causas de novos problemas, construir alternativas técnicas, oferecer novas ideias, ajudar a legi-
timar ideias existentes e fornecer instrumentos para que os empreendedores politicos defendam
a viabilidade técnica de uma ideia. Na punctuated equilibrium theory, o processamento despro-
porcional da informacao técnica resulta em processos de criagdo, manutengao ou destruicao de
policies images, afeta a capacidade de mobilizacao de interesses politicos e defesa de posi¢des
favoraveis, contribui para o processo incremental e pode contribuir para mudancgas radicais do pro-
cesso politico. No advocacy coalition frameworR, as coalizoes utilizam a expert-based information
para dimensionar a severidade e as causas dos problemas e para mensurar custos e beneficios
associados as diferentes alternativas do processo decisério. Concluimos que adogao da spatial
multicriteria decision analysis frameworR, visando a incorporacao do uso da informacao geografica
no processo decisorio em politicas publicas, aponta contribuicdes importantes para minimizar as
restricoes impostas pelas limitagdes da racionalidade (individual e organizacional) na medida em
que viabiliza a agregacao das capacidades de adquirir, armazenar, recuperar, manipular e anali-
sar informagoes dos sistemas de informagdes geograficas com a definigcdo construtivista do pro-
blema e ordenamento das preferéncias dos tomadores de decisdao da metodologia multicritério.

Palavras-chave: Politicas publicas. Analise Multicritério de Decisao Espacial Construtivista.

Abstract

This study has the purpose to revise different approaches related to the paradigm of bounded ra-
tionality, synthesize its developments in three of main models of policy analysis , summarize and
differentiate the use of expert-based information and present the integrating perspective of spatial
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multicriteria decision analysis in the decision maRing process regarding public policies. The theo-
retical frameworR is founded on the theory of bounded rationality, the multiple streams theory, the
punctuated equilibrium theory, advocacy coalition frameworR model and the spatial multicriteria
decision analysis frameworR. The methodology consisted on a theoretical work using critical analy-
sis and revision of scientific literature. Results showed that the models analyzed use, to different
extents, technical information instrumentally (when the decision maker is directly impacted), po-
litically (when decision makers depend on it to legitimate their actions and choices) and for lear-
ning (when the cognitive processes of participants are emphasized). In multiple streams theory,
decision makers use technical information to: evaluate the effectiveness of policies implemented;
point how serious a problem is and its causes, build technical alternatives, offer news ideas, help
legitimate existing ideas,; and provide instruments for political entrepreneurs to defend the tech-
nical feasibility of an idea. In punctuated equilibrium theory, disproportional collection of techni-
cal information results in processes of creation, maintenance, or destruction of policy images. It
affects the capacity to mobilize political interests and the defense of favorable positions. It contri-
butes to the incremental process and can contribute to radical changes in the political process. In
advocacy coalition frameworR, coalitions use expert-based information to dimension how serious
a problem is and its causes, and to measure the cost-benefit associated to different alternatives
in the decision maRing process. We have reached the conclusion that the adoption of a spatial
multicriteria decision analysis frameworR, aiming the incorporation of the use of expert-based in-
formation in public policies points to important contributions in order to minimize restrictions
imposed by bounded rationality (in the individual and organizational levels) in the sense that it
enables the aggregation of the capacities to acquire, Reep, recover, manipulate and analyze infor-
mation of the expert-based information systems with the constructivist definition of the problem
and planning with regards to the preferences of decision makers of the multicriteria methodology.

Keywords: Public policies. Multicriteria Spatial Decision Analysis Constructivist.

1. Introducgao

O processo decisorio envolvendo politicas publicas predominantemente multifuncionais e
transversais, com efeitos muitas vezes conjuntos, complementares e/ou substitutos, resul-
ta em problemas e solu¢oes complexas (CALMON; PEDROSO, 2008; VATN, 2001). Nes-
se contexto, é interessante valorizar contribuicdes aos estudos sobre a analise de politicas
publicas que procurassem enfatizar a abordagem do policy process* aplicada a estruturas
de governanca desenvolvidas para lidar com essa complexidade. Essas estruturas sdo carac-
terizadas como mais do que firmas ou organizagdes no sentido restrito. Envolvem relacdes
de delegacao e intermediagdo, em que ha multiplicidade de atores envolvidos, que possuem
preferéncias heterogéneas, diferentes graus de acesso a informacao e diferentes estruturas de

incentivo.

Essas contribuicdes devem desenvolver andlises sobre estratégias com foco no aprendizado,
privilegiando as que busquem a “remediacdo” ou “remediabilidade”, ou seja, a proposicdo de
alternativas para processos decisorios e estruturas de governanga mais efetivas, mas tam-

bém factiveis e implementaveis. Além disso, o foco ndo deve ser propor estruturas ideais,

2. CF. SABATIER, 2007. Autores de analises tipo policy process argumentam que as politicas publicas sao processos,
que envolvem decisoes e agdes institucionais, realizadas por um ator ou um conjunto de atores, e que sao COmpostos
por metas e os meios para alcanca-las.

60 Edicdo n° 02 - Dezembro de 2013




RP3 Revista de Pesquisa em Politicas Publicas

mas realizar andlises comparativas com as demais alternativas disponiveis e sua capacidade

de lidar com um mundo complexo e repleto de incertezas.

Nessa perspectiva, este trabalho propde como pano de fundo a adogdo do paradigma da
logica da adequagdo para o enquadramento da andlise de processos decisérios em politicas
publicas. Essa abordagem procura interpretar o comportamento humano como resultado das
restricdes impostas por um conjunto de “regras adequadas ou comportamentos exemplares”
que possuem componentes cognitivos e normativos. Como bem menciona James G. March,

comentando sobre a dindmica do processo decisério em um contexto de légica da adequagéo:

Esse processo ndo é aleatério, arbitrario ou trivial. E sistemdtico, raciocinado e, com fre-
quéncia, bastante complicado. [...] O processo de decisdo baseado em regras se desenvolve
de forma diferente do processo de decisdo racional. A ideia é estabelecer identidades, e
encontrar regras para as situagoes reconhecidas (MARCH, 2009, p. 50).
Nesse processo, as institui¢des sdo interpretadas como construgdes culturais e sociais com-
postas por regras (formais e informais), papéis e expectativas que limitam o comportamento
e a escolha dos individuos. Atuam na reducdo de incertezas mediante a estruturacdo de
rotinas. Sdo dependentes da trajetoria (path dependence), ou seja, a sequéncia de eventos
(decisoes) é influenciada por processos dindmicos e ciclos histéricos dependentes das estru-
turas de instituicoes legadas. As acdes dos atores baseiam-se, frequentemente, na apropria-
¢do normativa do comportamento em detrimento da maximizacdo da utilidade esperada®
como pretende a vertente da escolha racional (MARCH; OLSEN, 1983, 2009; NORTH, 1990;

PIERSON, 2004).

Esse conjunto de premissas institucionais proposto pela ldgica da adequagdo opde-se ao
mainstream neocldssico representado pela ldgica da consequéncia. Por essa logica, os ato-
res apresentam racionalidade instrumental e, de acordo com March (2009, p. 2), “sdo conse-
quentes no sentido de que a acdo depende de antecipagdes sobre os efeitos futuros das acoes
atuais”, com interesses e preferéncias fixas, completas e transitivas durante todo o processo
decisoério. O comportamento, nesse caso, é individualizado, visando com a decisdo a ma-
ximizar suas preferéncias (do decisor)*. A racionalidade instrumental é direcionada para o
resultado (consequéncia) da decisdo, isto é, estd preocupada com o meio mais eficiente para

se alcancar o objetivo determinado.

3. A utilidade (indice de ganho ou perda psiquica) esperada é a soma das utilidades associadas a um dos resultados
possiveis. Para um individuo maximizar a utilidade esperada, ele deve escolher a alternativa que |he proporcione a
maior utilidade média. A teoria da utilidade esperada pressupde o conhecimento, por parte do decisor, da probabilidade
de ocorréncia de cada resultado possivel (PINDYCIK; RUBINFELD, 2005).

4. Cf. BARDACH, 2008. O comportamento do ator no modelo de escolha racional é: “i) define the problem; ii) assemble
some evidence; iii) construct the alternative; iv) select the criteria; v) project the outcomes; vi) confront the trade-offs;
vii) decide!; viii) tell your story”.
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Essa abordagem fundamentou e fundamenta diversos modelos microeconémicos para alo-
cacdo de recursos publicos e privados, teorias estatisticas de tomada de decisdao (problem
solving) e muitas outras teorias e modelos em todas as ciéncias sociais (MARCH; OLSEN,
1995, 2009), porém muitas das decisoes relativas as politicas publicas ndo obedecem a um

processo racional de tomada de decisao (WEISS, 1979).

E dentro deste arcabouco conceitual que este trabalho objetiva examinar o uso de informacio
geografica no processo decisério em politicas publicas. Com esse objetivo, o trabalho esta
dividido em trés partes, além da introducdo, conclusio e referéncias. A primeira revisa
diferentes abordagens do paradigma da racionalidade limitada em modelos de anadlise de
politicas publicas e sumariza e diferencia os usos da informacao geografica® (expert-based
information)® no processo decisorio. A segunda, as proposi¢oes integradoras da andlise
multicritério de decisdo espacial — SMCDA (PEDROSO, 2011) e caracteriza seus dois
principais componentes: i) sistemas de informacao geografica; e ii) andlise multicritério de
decisdo. A terceira enumera as aplicacoes da SMCDA para a andlise do processo decisorio

em politicas publicas.

2. Processo decisério em modelos de analise de politicas publicas
e o uso da informacao geografica

O objetivo desta secdo é abordar os principais conceitos do paradigma da Raciona-
lidade Limitada (Bounded Rationality), revisar seus desdobramentos em trés mo-
delos de andlise de politicas publicas — Teoria dos Multiplos Fluxos (Multiple Stre-
ams Theory), Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory)
e Modelo das Coalizoes de Defesa (Advocacy Coalition Framework) — e sumari-

zar os diferentes usos das informagoes técnicas (geograficas) no processo decisorio.

Paradigma da Racionalidade Limitada (Bounded Rationality)

A compreensdo do paradigma da Racionalidade Limitada’ é fundamental para o entendi-

mento do processo decisério em ambientes complexos (como o de politicas ptblicas). Para

5. Alinformacao geografica € um conjunto de dados processados e organizados, que registram a localizacao e a forma
de elementos geograficos, podendo ainda incluir atributos que caracterizem esses elementos.

6. "Expert-based information is defined as content generated by professional, scientific, and technical methods of
inquiry” (WEIBLE, 2008, p. 615). As fontes podem ser as ciéncias sociais e naturais, analise de politicas publicas, relaté-
rios governamentais, pesquisas académicas e consultorias, que se diferenciam da informagao comum, cotidiana, local,
adquirida por tentativa e erro.

7. As principais ideias sobre o conceito de “racionalidade limitada” foram publicadas no livro “Adminstrative Behavior”
(SIMON, 1947) e aprofundadas em “A Behavioral Model of Rational Choice” (SIMON, 1955). Herbert Alexander Simon
(1916-2001) recebeu o Prémio Nobel de Economia em 1978 por suas contribui¢cdes precursoras sobre processo deci-
sorio e, durante sua vida, pesquisou sobre os campos de Psicologia Cognitiva, Informatica, Administracao Publica,
Ciéncia Politica, Sociologia e Filosofia.
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Simon (1947, 1955, 1984), essa complexidade deriva de um contexto em que as alternati-
vas ndo sdo dadas a priori, as consequéncias das escolhas ndo sdo totalmente conhecidas e
as preferéncias dos atores ndo sio reveladas (ou sdo incompletas e/ou ambiguas), tornando,
portanto, impossivel a adogdo da maximizacdo da utilidade esperada como um critério de
escolha (JONES, 2002).

Nesse contexto, os individuos pretendem ser racionais (intended rationality), porém sofrem
restricoes relativas a sua “capacidade cognitiva e informacional™. Essas restri¢oes, aliadas
as ineficiéncias adaptativas e ao carater multifuncional e transversal de boa parte das po-
liticas publicas, transformam os processos decisorios em atividades bastante complicadas,
corroborando os argumentos contrarios aos modelos de escolha racional que parecem nao
refletir adequadamente a complexidade do mundo real (SIMON, 1999). Nesse mundo, “ha
preferéncias vagas, e o sucesso é frequentemente ambiguo. A tecnologia ndo possui regras
claras para a producdo do sucesso. A participacdo nas decisoes é fluida e ha flutuagoes nas
arenas de decisdo” (MARCH, 2009, p. 170).

Jones, Boushey e Workman (2006) argumentam que os seguidores de Simon, debrugados em
estudos sobre processo decisério e racionalidade processual em politicas publicas, podem
enfatizar diferentes aspectos do modelo de racionalidade limitada, porém, sempre ao redor
de quatro principios basicos: Principio da Racionalidade Pretendida, Principio da Adaptacao,
Principio da Incerteza e Principio do Dilema (JONES, 2002; 2003).

No processo decisorio em politicas publicas, é possivel identificar diversas combinagoes
desses principios, pois os individuos s6 conseguem lidar conscientemente com um ntimero
pequeno de questdes (problemas) de cada vez. Como a mente humana funciona de forma
preponderantemente serial, ndo paralela, o grande desafio aos decisores é o direcionamento
da atencgéo e, em segundo plano, o processo de obtencgao de informagdes. A problematica da
atencdo e a do gerenciamento de informacgdes sdo criticas para o processo decisorio, sobre-
tudo a curto prazo (MARCH; SIMON, 1993; JONES; BAUMGARTNER, 2005; MARCH,
2009). A atengdo é um recurso escasso e, portanto, a criagdo de um conjunto de regras e
estruturas de incentivos para o uso orientado da atencdo racionada e de processos de busca
de informacoes é a base do que Simon define como decisdo satisficiente’, em contraposicao

a ideia de otimizacao.

8. As restricdes podem ser, basicamente, conjunta ou separadamente, de quatro tipos: i) Problemas de atencao: tempo
e capacidade de atencao sao limitados. Nem tudo pode ser resolvido ao mesmo tempo; ii) Problemas de Memoria: as
capacidades dos individuos para armazenar informagoes sao limitadas; iii) Problemas de compreensao: os decisores
tém dificuldade em organizar, resumir e utilizar informacgoes para formar inferéncias sobre as conexdes causais de
eventos e sobre as caracteristicas dos problemas; e iv) Problemas de comunicagao: capacidade limitada para comuni-
car e compartilhar informagdes técnicas e complexas (MARCH, 2009, p. 9).

9. E a decisao satisfatéria ou possivel. Em inglés satisficing € uma combinacao (criada por Simon) entre os verbos to
satisfy (satisfazer) e to suffice (bastar). Designa que a satisfagao de um determinado critério ja é por si so suficiente
para que a decisao seja considerada eficiente (MARCH, 2009).
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Na verdade, a satisficiéncia na racionalidade limitada procura enfatizar a selecao das alter-
nativas que mais se encaixam em algum sistema de valores (critérios), e é a aceitagdo da al-
ternativa possivel. A alternativa escolhida normalmente é construida por comparagdo a uma
determinada meta e considerada “boa o suficiente” pelo decisor (MARCH; SIMON, 1993).

Para Weible (2008), essas limitacoes da racionalidade podem ser minimizadas pelo uso coor-
denado do conhecimento racional, a utilizagdo da informacéao técnica pode contribuir para
a reducao dos impactos negativos dessas limitagdes por meio do processo de “aprendizado
experimental” (MARCH; OLSEN, 1975) e pela adogdo de um conjunto de regras decisorias

ou, em outros termos, pela assuncdo da ldgica da adequagdo.
Teoria dos Multiplos Fluxos (Multiple Streams Theory)

Com base no modelo do comportamento organizacional conhecido como “lata do lixo”
(garbage can), criado por Cohen, March e Olsen (1972), Kingdon (1995) desenvolveu —
visando a andlise de processos de formacdo da agenda e escolha de alternativas politicas — a
Teoria dos Multiplos Fluxos. Kingdon (1995) considera que as decisdes em politicas publicas
nao seguem uma logica sequencial racional e ndo resultam exclusivamente de esforcos
individuais e sdo, sobretudo, derivadas da interacdo entre os decisores, que, por sua vez, sio
influenciados por uma combinagdo de regras institucionais e limitagcdes cognitivas em um
ambiente fortemente determinado pelo contexto politico'® (ZAHARIADIS, 2007).

Essas decisoes sdo formadas, basicamente, por quatro processos: i) a determinacdo de uma
agenda de questoes relevantes; ii) a formulacdo de alternativas para a resolugdo dos proble-
mas detectados; iii) a escolha satisfatéria entre o conjunto de alternativas disponiveis; e iv) a
implementacdo da decisio escolhida (CAPELLA, 2006).

A multiple streams theory preocupa-se formalmente em descrever a formulagdo de politicas
publicas em um contexto de incerteza e com alto grau de ambiguidade, considera que os de-
cisores possuem racionalidade limitada e ndo conseguem prestar atencao em todas as ques-
toes a0 mesmo tempo e, portanto, parte da premissa de que esses individuos concentram sua
atencdo em apenas alguns problemas de cada vez (KINGDON, 1995; GOMIDE, 2008).

Para os autores, os processos decisérios sdo compostos por trés fluxos (streams) dinamicos,
distintos e independentes: o fluxo dos problemas (problem stream), o fluxo das solucoes
(policy stream) e o fluxo politico (politics stream). A tomada de decisdo ocorre quando existe
a conjuncdo desses fluxos em uma “janela de oportunidade” (policy window) que se abre por
uma “conjuntura temporal” e pela atuagdo do empreendedor politico (policy entrepreneur)
(ZAHARIADIS, 2007). Essa conjuncio, dependendo das habilidades do empreendedor, pode

10. Este paragrafo € uma descricao alternativa para o que Cohen, March e Olsen (1972) e depois Kingdon (1995) cha-
mam de “anarquia organizada”.

64 Edicao n° 02 - Dezembro de 2013




RP3 Revista de Pesquisa em Politicas Publicas

promover mudancas, muitas vezes drasticas, na atencdo dos tomadores de decisdo e nas
politicas publicas (SABATIER, 1987).

O fluxo dos problemas é composto por informagdes sobre uma variedade de questdes pro-
blemadticas e por atores que propoem diversas e conflitantes defini¢des para esses problemas.
A andlise desse fluxo é realizada pela identificacdo e descricdo dos mecanismos (indicadores,
crises, eventos focalizadores e feedback de agdes) que influenciam a definigcdo de como algu-
mas questoes sdo reconhecidas como problemas (cognicao) e por que determinados proble-
mas passam a ocupar a agenda (atengao) (CAPELLA, 2006; ZAHARIADIS, 2007).

Ofluxo das solugées envolve as comunidades geradoras de alternativas (policy communities)"
que sdo responsaveis pela proposicao de solugdes aos distintos problemas. Segundo Capella
(2006), esse fluxo é caracterizado por um processo competitivo de selecdo. As “ideias” que
se mostram vidveis do ponto de vista técnico e as que tém custos toleraveis geralmente

sobrevivem e podem acessar a agenda de decisao.

O fluxo politico, independentemente do reconhecimento de um problema ou das alterna-
tivas disponiveis, segue sua prépria dindmica e regras. Esse fluxo ¢ influenciado por trés
elementos — clima politico (national mood), atuagao dos grupos de interesse e mudancas
importantes no Legislativo ou Executivo. (ZAHARIADIS, 2007, p. 73)
Na Teoria dos Multiplos Fluxos, o processo decisorio é caracterizado por uma “triagem tem-
poral” (MARCH, 2009, p. 169). O catalisador dessa triagem ¢é, fundamentalmente, o empre-
endedor politico, que utiliza janelas de oportunidades em um ambiente marcado por “obje-

tivos ambiguos e preferéncias problematicas”.

Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory)

A Teoria do Equilibrio Pontuado procura investigar de que forma uma questéo especifica
se torna importante em um determinado momento, chamando a aten¢do dos decisores e
passando a integrar sua agenda de decisdo. Para os autores, os processos de politicas publicas
sdo marcados pelo incrementalismo, mas sdo pontuados por pequenos periodos de crise que
podem gerar mudangas radicais. Esses pontos resultam, em grande parte, de problemas no
processamento das informacdes (BAUMGARTNER; JONES, 1993; JONES; BAUMGART-
NER, 2005).

Segundo March (2009), os problemas relacionados a escassez de tempo, racionamento de
atencgdo, alto custo de busca e gerenciamento de informagoes sao criticos nos estudos sobre

processo decisdrio. Simon (1955, 1960, 1974) argumenta, como vimos, que os seres humanos

11. De acordo com Zahariadis (2007), essas comunidades sao compostas por especialistas, pesquisadores, assessores
parlamentares, académicos, tecnocratas, analistas e grupos de interesses que compartilham alguma preocupacao em
relacao a politica (policy area).
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tém capacidade limitada de processar informacao, dai por que os problemas e as alternativas
se processam em série e ndo paralelamente, ou seja, se processam um de cada vez (JONES,
2001).

Os problemas no processamento das informacdes decorrem dos limites da racionalidade dos
decisores (JONES, 2002) e sdo, basicamente, relacionados a problemas de atencdo, sejam eles
individuais (attention allocation), sejam organizacionais (agenda setting) (JONES; BOU-
SHEY; WORKMAN, 2006, p. 59). No Equilibrio Pontuado, as bases para analise do processo
decisorio sdo o estudo das caracteristicas relativas ao processamento desproporcional da
informacao (disproportionate information processing)'* e os mecanismos para orientagao
da atencéo (attention-driven) (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007).

Jones e Baumgartner (2005) demonstraram, por intermédio de estudos sobre a comparagéo
entre os gastos com programas governamentais, que o processo decisorio em politicas publi-
cas é marcado pelo processamento desproporcional da informacéo. Essas comparacgoes de-
monstraram que o tipo de decisdo predominante é caracterizado pelo incrementalismo; po-
rém a andlise da distribuicdo de suas frequéncias, associadas as taxas de variagdo dos gastos
avaliados, apresenta uma concentragdo exacerbada no centro do grafico (variagdo percentual
dos gastos governamentais préoxima a zero), denotando um distanciamento do comporta-
mento esperado (curva de distribuicdo normal) com forte tendéncia para uma distribuicao

caracteristicamente leptocurtica’®.

De acordo com os autores, esse comportamento das distribui¢oes evidencia que os toma-
dores de decisdo tém uma capacidade limitada de reagir proporcionalmente as mudancas
moderadas no ambiente. As reagdes desproporcionais favorecem o desequilibrio do sistema
por meio de mudangas drésticas e pontuais resultantes das flutuagdes da atencido orientada
(attention-driven) e da mudanga na imagem da politica (policy image)**. Esse processo ocor-
re pela interagdo entre as imagens e as instituicdes e quando determinado problema vence o
que os autores chamam de “monopdlio da politica” (policy monopoly), que é caracterizado
pelo insulamento de determinado tema ou problema entre comunidades de especialistas,

grupos de poder ou subsistemas politicos (realimentacao negativa).

12. Cf. WEIBLE, 2008, p. 618. “Punctuated policy change occurs when actors overcompensate for previous neglect of
information and radically readjust a policy image”.

13. A distribuicao leptocurtica é definida pelo coeficiente de curtose, que mede o grau de achatamento de uma distri-
buicao em relacao a uma distribuicao normal. As caracteristicas de uma distribuicao leptocurtica sao: i) pico é mais
agudo com caudas mais longas e mais pesadas; ii) maior probabilidade de ter valores bem préximos a média; e iii)
maior probabilidade de ter valores extremos (MAGALHAES; LIMA, 2007).

14. A imagem da politica (policy image) é uma construgao social que mescla informagoes empiricas e apelos emotivos

e permite que o entendimento acerca da politica seja comunicado de forma simples e direta, contribuindo para a sua
difusao e seu acesso as agendas de decisao (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2007, p. 161-162).
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O rompimento da estabilidade do monopdlio da politica causa uma mudanga drdstica na
atencdo dos decisores no nivel macropolitico, favorecendo o surgimento de uma nova policy
image, que, por sua vez, define um novo contexto institucional e uma arena favoravel para a
sua difusdo (policy venue). Esses fatores simultaneos sdo capazes de romper com a situacao
de equilibrio, atraindo novos atores e alternativas, levando o problema para uma agenda su-

perior ou, em outras palavras, do subsistema para a macropolitica.
Modelo das Coalizoes de Defesa (Advocacy Coalition FrameworR)

O Advocacy Coalition Framework (ACF) procura analisar o processo politico por intermé-
dio da interacdo entre diferentes “coalizoes de defesa™> que se formam em torno de temas
especificos (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993). Essas coalizdes sdo compostas por atores
— em geral de diferentes instituicdes — que compartilham um conjunto de ideias, crengas e
valores na perspectiva de influenciar ou determinar o processo de formulagdo e implemen-
tacdo de politicas publicas em um “subsistema politico”® (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1993; SABATIER; WEIBLE, 2007).

A andlise ACF busca explicar os padroes de mudanca nas politicas piblicas em um contexto
complexo, interdependente e marcado pela incerteza (ARAUJO, 2007; SABATIER; WEIBLE,
2007). Sabatier e Jenkins-Smith (1993) propoem um sistema organizado em grau decrescente
de resisténcia a mudangas: i) nicleo duro (deep core): axiomas normativos e ontolégicos fun-
damentais; ii) nticleo politico (policy core): posicdes mais importantes sobre a politica pabli-
ca; e iii) aspectos instrumentais (secondary aspects): decisdes instrumentais e informacoes

técnicas necessdrias para implementar o policy core.

Essa abordagem enfatiza a dindmica interna dos subsistemas, em que as coalizdes de defe-
sa tentam transformar sistemas de crencas, valores e ideias em politicas publicas ou a¢des
governamentais e, para isso, participam de processos continuos de “aprendizagem politica”

(policy-oriented learning)".

Usos da informacao técnica em modelos de analise de politicas
publicas

O processo decisério pode ser caracterizado como um sistema complexo de inputs e

outputs, no qual a informacdo é um de seus componentes principais (WEIBLE, 2008). A

15. As “coalizoes de defesa” sao compostas por agentes governamentais e ndo governamentais reunidos a partir de
dois critérios basicos: (i) o compartilhamento de um conjunto de crencas normativas e causais; e ii) o compartilhamento
de padrdes de coordenacao ao longo do tempo.

16. Segundo North (1990), trata-se de uma matriz de relagdes institucionais, ou seja, um complexo de organizagoes,
instituicoes e regras que regem o processo de formagao, implementacgao e avaliagcao das politicas publicas.

17. Permanente e gradual alteracao de pensamentos e de comportamento resultante da experiéncia pratica apoiada
pela evolugcao do conhecimento técnico do problema que permite revisdes nos objetivos da politica publica (adaptative
learning) (SABATIER, 2005; SABATIER; WEIBLE, 2007; WEIBLE, 2008).
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informacdo técnica pode ser utilizada, como veremos, de forma instrumental, politica ou

para aprendizado.

O uso instrumental da informacdo técnica é caracterizado quando ocorre um impacto di-
reto no tomador de decisdo e relaciona-se com as alternativas cotidianas. Aproxima-se, em
alguns aspectos, da abordagem do modelo racional e sequencial de resolucdo de problemas
(SIMON, 1955, 1984; OSTROM, 2005; WEIBLE, 2008); e, segundo Weiss (1979), seu uso
pode ser favorecido se i) seus impactos ndo forem controversos ou ndo causarem rupturas;
ii) as decisdes que serdo implementadas estiverem dentro do repertério da politica; e iii) o

ambiente da politica for relativamente estavel.

Weible (2008) exemplifica que o uso instrumental da informacgao técnica é mais provavel
ocorrer em coalizées de defesa que trabalham em féruns mais colaborativos ou, no caso da
multiple streams theory, no fluxo de problemas e no fluxo de solugdes quando atuam inde-

pendentes do fluxo politico, ou seja, antes da abertura da janela de oportunidade.

O uso politico da informacéo técnica pode ser definido, segundo Weible (2008), quando os
tomadores de decisdo dependem dela para legitimar suas escolhas e acdes. Nesse proces-
so, muitas vezes a informacédo é distorcida ou utilizada parcialmente (BAUMGARTNER;
JONES, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007). A utilizacdo politica pode servir para legitimar
decisdes preexistentes ou justificar decisoes que seriam tomadas de qualquer forma. Nessa
dimenséo, a informacio técnica serve como instrumento de pressdo e de persuasio (WEISS,
1979). Nesse contexto, a informacéo técnica pode ser utilizada como “arma politica” contra
oponentes ou para a defesa de aliados em ambientes mais competitivos, sendo ttil também
na construcdo de argumentos pelos empreendedores politicos que facilitem a alteracdo de

preferéncias.

O uso da informacdo técnica para o aprendizado em politicas publicas enfatiza os processos
cognitivos dos participantes. Esta relacionado com a acumulagao e a sedimentacdo do conhe-
cimento e pode afetar, de maneira indireta, os sistemas de crengas ou as imagens das po-
liticas, bem como as percepc¢des dos tomadores de decisdo sobre suas preferéncias ou sobre
as causas dos problemas (WEIBLE, 2008). Para Weiss (1979), seu uso no aprendizado ocorre
quando os achados sdo introduzidos na arena decisdria, direta ou indiretamente, algumas

vezes a longo prazo, e passam a se constituir de um novo conhecimento compartilhado.

Em geral, a utilizacdo da informacao técnica (expert-based information), descrita por abor-
dagens “predominantemente lineares”*— em oposicdo aos modelos de policy process —, ten-
de a enfatizar apenas seu uso instrumental, sobretudo na identificacdo de problemas, na

inferéncia de impactos na fase de formulagdo, na comparacdo de alternativas e no moni-

18. Ver, por exemplo, o “Ciclo de Politicas Publicas” em Frey (2000).
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toramento e avaliacdo da implementacdo. Nesse tipo de abordagem, pouco se discutem os
aspectos relacionados ao uso da expert-based information para o aprendizado ou para o uso
politico (WEIBLE, 2008).

O quadro 1 sintetiza os usos da informacéo técnica em modelos de andlise de politicas publi-

cas, de acordo com o tipo de uso: i) instrumental; ii) politico; e iii) aprendizado.

Quadro 1 — Utilizagéo, por tipo de uso, da informacéo técnica em modelos de analise de politicas publicas

Multiple Streams
Theory

Punctuated
Equilibrium Theory

Advocacy Coalition
Framework

Instrumental

a) identificar problemas; b)
buscar alternativas; c) inferir
conexoes causais; d) avaliar
solugdes implementadas;

a) inferir impacto das
alternativas; b) mensurar e
comparar trade-offs;

a) estabelecer causas e
gravidade dos problemas; b)
avaliar custos e beneficios

Politico

e) legitimar ideias; f) viabi-
lizar tecnicamente ideias
novas; g) moldar agenda; h)
vincular ideias a problemas;

c) criar, manter ou destruir
policy images; d) mobilizar
interesses politicos;

c) fornecer argumentos

para defesa de coalizoes; d)
mobilizar aliados;

Aprendizado

i) gerar conhecimentos de
longo prazo; j) promover a
aprendizagem experimen-
tal.

e) contribuir para mudancas
incrementais ou radicais.

e) fomentar o “policy-orien-
ted learning”; f) orientar
mudancas no sistema de

das alternativas; crengas.

Fonte: Elaborado com base em Weible (2008).

No quadro 1, em Multiple Streams Theory, de acordo com Weible (2008), os decisores uti-
lizam as informagoes técnicas em dois dos trés fluxos. Em fluxo de problemas, os atores
usam-nas para avaliar a efetividade das politicas implementadas e indicar a gravidade e as
causas de novos problemas. Em fluxo de solugées, as policy communities utilizam-nas para
construcdo de alternativas técnicas, para oferecer novas ideias, para ajudar a legitimar ideias
existentes; e fornecem ainda instrumentos para que os empreendedores politicos defendam

a viabilidade técnica de uma ideia'®.

Em Punctuated Equilibrium Theory, um dos aspectos principais é na detecgdo dos impac-
tos na atengdo e no ritmo em que os decisores processam a expert-based information. O
processamento desproporcional da informacdo técnica: i) resulta em processos de criacéo,
manutencio ou destruicdo de policies images; ii) afeta a capacidade de mobilizacao de inte-
resses politicos e defesa de posicoes favoraveis; e iii) contribui para o processo incremental,

podendo colaborar para mudancas radicais no processo politico.

Por fim, em Advocacy Coalition Framework as atividades de busca e uso de informacgdes téc-
nicas assumem papel central nas decisdes e nas mudancas, podendo facilitar a aprendizagem

politica (WEIBLE, 2008). As coalizoes utilizam a expert-based information para dimensio-

19. “The implication from the multiple streams theory is threefold: i) policy participants use science to identify proble-
ms and evaluate ideas as solutions; ii) the effect of expert-based information is contingent on the presence of a sRillful
entrepreneur; and iii) entrepreneurs use expert-based information to shape agendas and policies for political gain”
(WEIBLE, 2008, p. 617).
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nar a severidade e as causas dos problemas e para mensurar custos e beneficios associados as
diferentes alternativas do processo decisério. O ACF assume que os participantes utilizam
estrategicamente a informacao para obter vitérias politicas nas lutas contra seus oponentes
e para o fortalecimento de seus aliados (SABATIER; WEIBLE, 2007; WEIBLE, 2008).

3. Perspectiva integradora da Analise Multicritério de Decisao Es-
pacial (Spatial Multicriteria Decision Analysis)

Esta secdo objetiva apresentar as proposicoes integradoras da Analise Multicritério de De-
cisdo Espacial (Spatial Multicriteria Decision Analysis) aplicada ao processo decisério em
politicas publicas e, para isso, sumariza os principais conceitos de seus dois componentes:
i) Sistemas de Informacgdo Geografica (Geographical Information Systems); e ii) Andlise

Multicritério de Decisao (Multicriteria Decision Analysis).

Sistemas de Informacao Geografica (Geographical InformationSystems) >

Os Sistemas de Informacido Geografica (SIG) ou Geographical Information Systems (GIS)
podem ser definidos como um conjunto de ferramentas capazes de adquirir, armazenar, re-
cuperar, manipular e analisar informagdes geograficas (MARBLE; CALKINS; PEUQUET,
1984). De forma mais geral, permitem a integracdo de diversos componentes (espaciais ou
ndo) de diferentes subsistemas (MAGUIRE; GOODCHILD; RHIND, 1991)*.. Esse conjunto
de ferramentas pode integrar dados, pessoas e instituicoes a partir de informagdes espacia-
lizadas, visando a maior facilidade, seguranca e agilidade nas atividades de monitoramento,
planejamento, coordenacdo e tomada de decisdao em politicas publicas relativas ao espago
geografico (BURROUGH, 1990).

Segundo Camara, Casanova, Davis et al. (2005), diferentes tipos de GIS sao utilizados para
tratamento computacional de dados geograficos e, devido a sua ampla gama de aplicagoes,
que inclui temas como agricultura, cadastro urbano, epidemiologia, politicas publicas,
geomarketing e até seguradoras, hd pelo menos trés grandes modos de utiliza-los: i) como

ferramenta para producdo de mapas; ii) como suporte para andlise espacial de fenomenos; e

20. Para historico completo sobre a evolugao dos GIS, ver MalczewsRi (2004, p. 9-16).

21. Outras defini¢des para GIS consolidadas por Camara, Davis, Monteiro et al. (2001): “Um conjunto computacional de
procedimentos utilizados para armazenar e manipular dados georreferenciados (ARONOFF, 1989); conjunto poderoso
de ferramentas para coletar, armazenar, recuperar, transformar e visualizar dados sobre o mundo real (BURROUGH,;
MCDONNELL, 1998); um sistema de suporte a decisao que integra dados referenciados espacialmente num ambiente
de respostas a problemas (COWEN, 1988); banco de dados indexados espacialmente, sobre o qual opera um conjunto
de procedimentos para responder a consultas sobre entidades e atributos espaciais” (SMITH; PEUQUET; MENON et
al., 1987).
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iif) como um banco de dados, com fun¢des de armazenamento e recuperacgdo de informacgéo

espacial.

A despeito dos aspectos positivos da utilizacdo de GIS em processos decisdrios em politicas
publicas, diversos autores (JANKOWSKI; RICHARD, 1994; MALCZEWSKI, 1999) atentam
para o fato de que o uso dessa ferramenta ndo é a panaceia para os problemas envolvendo
tomada de decisdo espacial. Ela, por si s6, nao garante a efetividade de sua aplicagdo. Discu-
tiremos adiante estratégias para sua integracdo as metodologias multicritérios de tomada de
decisdo que, de acordo com a literatura consultada (MELLO; GOMES; ESTELLITA et al.,
2001; ASCOUGH; RECTOR; HOAG et al., 2002; CARNEIRO; SILVA et al., 2005; GHOSH,
2008; EFFAT; HEGAZY, 2009; ZAMBON), visam a superacdo de tais restrigoes.

Analise Multicritério de Decisao (Multicriteria Decision Analysis)

A drea de pesquisa sobre andlise multicritério ndo é, conceitualmente, um tema recente. Essa
abordagem aparece associada a diversas terminologias, tornando dificil uma classificagdo
precisa. De fato, constata-se a inexisténcia de um termo tnico e consensual. O termo em
inglés Multicriteria Analysis nao raras vezes aparece associado a outros termos, como:
Multicriteria Decision Making (MCDM), Multicriteria Decision Analysis (MCDA) ou
Multicriteria Decision-Aid (ROY, 1993; BEINAT, 1995; ROY; VANDERPOOTEN, 1996;
QUIRINO; BONTEMPO; CALMON, 2007).

Essa drea de pesquisa subdividiu-se em duas escolas distintas: i) a Escola Americana — Mul-
ticriteria Decision Making (MCDM); e ii) a Escola Europeia — Multicriteria Decision Aid
(MCDA). As duas correntes distinguem-se, sobretudo, pelos objetivos do processo de toma-
da de decisdo, a saber: a MCDM, ou problem solving, preocupa-se com a construgdo de uma
“solucdo 6tima” ao problema de decisdo, enquanto a MCDA enfatiza, primordialmente, a
geracdo de conhecimento, aprendizagem e a busca de uma solugdo satisficiente do problema
em andlise (ENSSLIN; MONTIBELLER NETO; NORONHA, 2001).

Na perspectiva da metodologia Multicriteria Decision Analysis (MCDA)*, duas convicgoes
bésicas informam a modelagem do problema a ser analisado®: i) a consideragdo simultdnea
de elementos de natureza objetiva e subjetiva; e ii) a orientacdo comnstrutivista, que tem a
participagdo e a aprendizagem dos tomadores de decisdo como pilares do paradigma (BANA
e COSTA; VANSNICK, 1995; BANA e COSTA, 1993; BANA e COSTA; PIRLOT, 1997; ENS-
SLIN; MONTIBELLER NETO; NORONHA, 2001).

22. Para histérico completo sobre a evolucao dos GIS, ver MalczewsRi (2004, p. 9-16).

23. Existem métodos diferentes de apoio a decisao para escolha, para classificacao e para ordenagao de alternativas.
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A atividade de apoio a decisdo, conforme praticada segundo as premissas da metodologia
MCDA, consiste em trés fases bdsicas, diferenciadas, mas intrinsecamente correlacionadas:
i) a estruturagdo do contexto decisorio; ii) a construcdo de um modelo de avaliagdo de
alternativas; e iii) a formulagdo de recomendagdes para as alternativas mais satisfatorias
(ENSSLIN; MONTIBELLER NETO; NORONHA, 2001; QUIRINO; BONTEMPO; CAL-
MON, 2007).

A fase de estruturag¢do dedica-se ao entendimento do problema e do contexto de deciséo.
Para alcancar esse entendimento, uma representacdo em forma de estrutura hierarquica
de valor (aceita e negociada pelos decisores) é construida. Na fase de avaliagdo, a énfase
é sobre a mensuracdo dos critérios e a construcdo de um sistema de valor por meio do
qual as alternativas serdo avaliadas. Na fase de recomendagdo, o foco é fornecer subsidios
aos decisores para que tenham condicoes de selecionar a alternativa mais adequada a ser
implementada ou de minimizar as fragilidades diagnosticadas (ENSSLIN; MONTIBELLER
NETO; NORONHA, 2001).

Analise Multicritério de Decisao Espacial (Spatial Multicriteria Decision
Analysis)

A abordagem da Analise Multicritério de Decisdo Espacial (Spatial Multicriteria Decision
Analysis — SMCDA) assume a racionalidade limitada como paradigma norteador e propoe a
integracdo de ferramentas que visam a minimizar as restri¢cdes cognitivas e informacionais
dos tomadores de decisao (PEDROSO, 2011). Ela deriva da MCDA, porém a maior diferen-
ca é que a SMCDA envolve a combinacao de informagoes sobre os critérios de avaliagao e,
explicita ou implicitamente, a localizagdo geografica das alternativas para ordenamento das
escolhas de acordo com as preferéncias dos decisores (CARVER, 1991; JANKOWSKI, 1995;
MALCZEWSKI, 1999; (PEDROSO, 2011).

Esse conjunto de informagdes, critérios e preferéncias é utilizado na definicdo do problema
(espacial) e assume, em contraposicdo as abordagens multicritério tradicionais, o territério/
espago como varidvel ndo homogénea (JANKOWSKI; ANDRIENKO, N.; ANDRIENKO, G.,
2001; ASCOUGH II; RECTOR; HOAG et al., 2002; MALCZEWSKI, 2006). Os tomadores de

decisdo, na SMCDA, utilizam técnicas de GIS e MCDA simultaneamente.

Essa combinagdo visa a transformar as informacgdes geograficas (inputs) em decisdes espa-
cializadas (outputs) (MALCZEWSKI, 1999). O principal desafio dessa abordagem ¢ viabili-
zar a agregacao das capacidades de seus dois principais componentes: i) adquirir, armazenar,
recuperar, manipular e analisar informagdes geograficas do GIS; e ii) facilitar a definicao

construtivista do problema e o ordenamento das preferéncias dos tomadores de decisao
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do MCDA (JANKOWSKI, 1995; MELLO; GOMES; ESTELLITA et al., 2001; CHAKHAR;
MARTEL, 2003; MALCZEWSKI, 2006).

A SMCDA incorpora a estrutura do modelo de Simon (1960). Ele sugere que a maioria dos
processos decisérios pode ser estruturada em trés estagios: i) Fase de Investigacao (Intelligence
Phase); ii) Fase de Desenho (Design Phase); e iii) Fase de Escolha (Choice Phase). Cada
estagio requer diferentes tipos de informagdes técnicas e, no contexto de decisdo espacial,
sdo privilegiadas a apropriacdo do GIS na fase de investigacdo e a apropriacao da MCDA na

fase de concepcao.

Na fase de investigag¢do acontece a exploracdo do ambiente de decisao e é realizado o proces-
samento de dados em busca de informacdes que possam identificar problemas e oportunida-
des. As varidveis relativas a situacdo sao coletadas e postas em evidéncia. Na fase de desenho
ocorre a criacdo, analise e desenvolvimento de alternativas e solugdes possiveis aos proble-
mas identificados na fase anterior. Na fase de escolha, sdo construidas as regras de decisao,
baseadas nas preferéncias dos decisores, e ocorre a selecio de uma ou mais alternativas entre
aquelas elencadas (SIMON, 1960; MALCZEWSKI, 1999; PEDROSO, 2011).

Essas fases envolvem a modelagem de atividades (ver SMCDA Framework da Figura 1), que se
inicia com a definicdo do problema espacial e termina com as recomendagdes aos decisores.
A Spatial Multicriteria Decision Analysis integra as estruturas dos processos decisdrios do
modelo de Simon e da Multicriteria Decision Analysis aos principais elementos das técnicas
GIS. Essas atividades podem ser sumarizadas em trés grandes estagios: i) Investigagcdo ou

Estruturacdo; ii) Desenho ou Avaliagdo; e iii) Escolha ou Recomendacao.

De acordo com a figura 1, a primeira fase é a Investigacdo ou Estruturacéo e se inicia com a
atividade n° 1) Defini¢do do Problema Espacial: identificacdo e definicdo do problema es-
pacial a ser analisado. Nessa fase, as capacidades do GIS de adquirir, armazenar, recuperar e
manipular informagoes geograficas sdo fundamentais para agregar inputs ao processo deci-
sorio; 2) Critérios de Avaliagdo: definicdao do conjunto de questoes (issues) importantes para
o problema (objetivos almejados e valores dos atributos) que formarao a base para a cons-
trucdo dos critérios de avaliagdo; 3) Restri¢oes: aponta limitagoes aos valores dos atributos e

restringe o leque de alternativas possiveis (restricdes espaciais e ndo espaciais).

Desenho ou Avaliacdo: 4) Alternativas: estdo relacionadas com a estrutura de valores e emer-
gem diretamente dos critérios de avaliagdo, apontam aos decisores as solugdes possiveis;
5) Preferéncias dos Decisores: predominio de técnicas MCDA para definicdo dos pesos sobre
a importancia relativa atribuida pelos decisores aos critérios de avaliacdo que serdo incorpo-
rados ao modelo; 6) Matriz de Decisdo: é o conjunto de alternativas, atributos e pesos sobre

a importancia relativa dos critérios avaliativos organizados em formato matricial.
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Figura 1 — Spatial Multicriteria Decision Analysis (SMCDA) Framework.

Definicas do
Prablema

Espacial i

MCDA + GIS

5=MCDA

Fonte: Elaborada com adaptagoes dos trabalhos de Simon (1960); Bana e Costa (1993); Malczewski (1999); Ensslin, Mon-

tibeller Neto e Noronha (2001).

Escolha ou Recomendacdo: 7) Regras de Decisdo: integragao das medidas geograficas unidi-
mensionais (ou planos de informacéo na linguagem GIS) e os julgamentos da matriz de de-
cisao por intermédio de regras de decisdo ou funcoes de agregacio utilizadas para o ordena-
mento das alternativas (utilizacdo combinada de GIS + MCDA); 8) Andlise de Sensibilidade:
simulacdo de variagoes dos pardmetros locais utilizados, visando a determinar o grau de
robustez do modelo em relagdo a variagao do resultado global; 9) Recomendagades: o resulta-

do final do processo decisdrio sdo recomendagdes baseadas no ordenamento das alternativas
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e nos resultados da andlise de sensibilidade. Elas podem descrever a melhor alternativa a ser

implementada ou fornecer argumentos para mudancas especificas na politica.

4. Aplicacoes da Spatial Multicriteria Decision Analysis (SMCDA)
ao processo decisdrio em politicas publicas

O principal objetivo desta secdo é retomar alguns dos principais argumentos sobre a clas-
sificacdo do uso da informacdo técnica nos modelos de andlise estudados e apresentar sua

incorporacdo ao processo decisério em politicas publicas por meio da aplicagao da SMCDA.

Vimos na Secdo 1 a descricdo da conexdo entre a utilizacdo da informacéo técnica e os trés
modelos de policy process analisados, bem como a classificagdo das possibilidades de seu uso
com énfase nos aspectos instrumental, politico e de aprendizado. Essa conexao é, de fato,
bastante importante para o entendimento do papel da informacdo no processo decisdrio,
porém, a aplicacdo da SMCDA procura estender o uso isolado e pontual da expert-based

information ao promover sua integracao em todas as fases do processo de tomada de decisao.

Essa integracdo ocorre desde a definicdo do problema (espacial) a ser analisado na fase de
investiga¢do, passando pela construcao do conjunto de alternativas, atributos e preferéncias
na definicdo da matriz de decisdo na fase de desenho, até a elaboragdo das recomendagoes

aos decisores por meio do ordenamento das alternativas na fase de escolha.

As aplicagdes da SMCDA ao processo decisério derivam, sobretudo, do reconhecimento dos
limites da objetividade, preconizada pelos pressupostos da ldgica da consequéncia, e recu-
peram os principais argumentos do paradigma da Racionalidade Limitada, na medida em
que incorporam em sua abordagem a preocupagdo com a minimizagdo das restri¢des indi-
viduais e coletivas impostas pelos problemas de atencdo, de memoria, de compreensao e de
comunicacdo (MALCZEWSKI, 1999; MARCH, 2009).

A Multicriteria Decision Analysis assume que a maioria dos processos decisdrios é uma
construcdo que envolve diversos individuos, seus valores, suas preferéncias, suas percepcoes
e as relacoes de poder que se estabelecem entre eles, bem como suas restri¢coes cognitivas e
informacionais. Nesse contexto, com a interacdo dos atores envolvidos, torna-se evidente a
dificuldade em adotar apenas um critério de decisdo, sendo mais coerente a adocao de crité-
rios multiplos, muitas vezes conflitantes e, no nosso caso, assumindo o espago (localizagao
geografica das alternativas) como um dos critérios relevantes para o processo de decisao
(JONES, 2002; SIMON, 1960; MALCZEWSKI, 1999).
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O quadro 2 apresenta as proposi¢oes das contribuicbes da SMCDA aos modelos de andlise de
politicas publicas, por tipo de uso da informacao geografica. Podemos notar que o desenvol-
vimento de uma metodologia de “monitoramento e avaliacao multicritério espacial” aparece
em todos os modelos de andlise na categoria instrumental. Esse fato decorre da necessidade
da aplicagdo completa do framework da figura 1, que resulta na construcao de tal produto,
tornando possivel, dessa forma, a incorporacdo da informacgéao técnica em todas as fases do

processo decisorio em uma perspectiva participativa e construtivista.

Quadro 2 — Contribui¢des da Spatial Multicriteria Decision Analysis (SMCDA) aos modelos de anélise em politicas pu-

blicas, por tipo de uso da informacéo geografica

Instrumental Politico Aprendizado

Multiple Streams
Theory

Punctuated
Equilibrium Theory

Advocacy Coalition

FrameworR

a) construir triagem espaco/
temporal satisficiente para
fluxo de problemas e fluxo
de solugoes; b) desenvolver
monitoramento e avaliagao
multicritério espacial;

a) construir monitoramen-
to multicritério espacial

de questdes que podem
impactar a atencao dos
decisores; b) modelar espa-
cialmente regras de decisao
para limites de aceitacao

e regras de parada; c) de-
senvolver monitoramento
e avaliagao multicritério
espacial;

a) modelar e espacializar
busca satisficiente de
causas e problemas; b)
desenvolver monitoramento
e avaliagao multicritério
espacial de custos e bene-
ficios das alternativas das
coalizoes;

c) criar, compartilhar e publi-
car mapas de “ideias” para
impactar visualmente os de-
cisores; d) utilizar GIS para
vincular ideias a problemas
(overlays);

d) construir GIS da policy
image; e) criar, compartilhar
e publicar mapas contendo
policy venue para impactar
visualmente os decisores;

c) criar, compartilhar e publi-
car mapas contendo atribu-
tos do sistema de crengas
para impactar visualmente
as coalizoes;

Fonte: Elaborado com base em Malczewski (1999) e Weible (2008).

e) criar banco de dados
geografico de problemas e
solugoes.

f) organizar espacialmen-
te o processamento de
informacgoes; g) orientar as
mudancas na atencgao dos
tomadores de decisao.

d) apoiar o policy-oriented
learning.

A linha 2 do quadro 2 apresenta as contribuicdes da Andlise Multicritério de Decisdo Es-
pacial para a Punctuated Equilibrium Theory na utilizacdo instrumental da informacéao
técnica, principalmente na construgao de regras de decisdo espacializadas contendo limites
de aceitagdo e regras de parada na busca de questdes que possam impactar a atencdo dos
decisores (spatial attention-driven choice). Politicamente, a aplicacdo do GIS na construgéo,
compartilhamento e divulgagao de imagens das politicas pode favorecer a difusao para are-
nas favordveis (policy venue) pelo mecanismo de impacto visual na atencéo dos decisores. O
aprendizado pode ser favorecido na medida em que a atencao seja espacialmente focalizada,
orientando, dessa forma, as mudangas na atencdo dos decisores e minimizando o processa-
mento desproporcional da informacao.
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Finalmente, no Advocacy Coalition Framework, a busca satisficiente de causas e problemas
pelas coalizoes pode ser auxiliada pelo uso instrumental da SMCDA. A criacdo, o comparti-
lhamento e a publicacdo de mapas e planos de informacgoes geogréficas, contendo atributos
do sistema de crengas, podem politicamente contribuir para o impacto visual nos tomadores

de decisdo aliados e oponentes, apoiando o processo de policy-oriented learning.

5. Conclusao

Neste trabalho, adotamos a ldgica da adequagdo e a racionalidade limitada como paradig-
mas orientadores do comportamento individual em processos de acdo coletiva como pano de
fundo para identificacdo, classificacdo e discussao de estratégias para utilizagdo da informa-
cdo geografica (expert-based information) em trés modelos de andlise do processo decisorio
em politicas publicas, visando dessa forma a apresentar as possibilidades de integragao de

ferramentas GIS e MCDA por meio da aplicacdo da Spatial Multicriteria Decision Analysis.

Vimos que todos os modelos do paradigma da Racionalidade Limitada utilizam, em graus
diferentes, informacoes técnicas instrumentalmente (quando ocorre um impacto direto no
tomador de decisdo), politicamente (quando os tomadores de decisdo dependem delas para
legitimar suas escolhas e agoes) e para o aprendizado (quando enfatizam os processos cog-

nitivos dos participantes).

Este trabalho demonstra que a aplicacdo da SMCDA pode favorecer a integracdo da infor-
macao técnica em todo o processo decisdrio nas fases de investigacao, desenho e escolha.
Em politicas publicas, essa integracdo pode contribuir, inicialmente, no desenvolvimento
de metodologias de monitoramento e avaliacao multicritério espacial em uma perspectiva
participativa que privilegie anélises que busquem a remediacdo de estruturas de governanga

existentes, levando em conta as limitagdes cognitivas e informacionais dos decisores.

Concluimos que a ado¢ao da SMCDA, visando a incorporagdo e ao uso da informacéo geo-
grafica no processo decisorio em politicas publicas, pode trazer contribuicdes importantes
para a minimizagao dessas limitagdes, na medida em que viabiliza a integragdo das capacida-
des de adquirir, armazenar, recuperar, manipular e analisar informagdes geograficas do GIS
com a definicdo construtivista do problema e o ordenamento das preferéncias dos tomado-
res de decisao do MCDA.
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