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COMPREENDENDO A POLITICA DE SAUDE PUBLICA BASEADA EM
EVIDENCIAS

Monica Leite de Queiroz!
Diogenes José Gusmio Coutinho®

A politica de satide publica tem um impacto profundo no estado de
satde. Falta na literatura uma articulagio clara da defini¢do de politicas e abordagens
baseadas em evidéncias para fazer avangar o campo. As evidéncias relevantes para as
politicas incluem informagdes quantitativas (por exemplo, epidemiolégicas) e
qualitativas (por exemplo, relatos narrativos). Descrevemos trés dominios principais
de politicas baseadas em evidéncias: (1) processo , para compreender abordagens para
aumentar a probabilidade de adogdo de politicas; (2) conteido, para identificar
elementos politicos especificos que provavelmente serdo eficazes; e (3) resultados , para
documentar o impacto potencial da politica.

Palavras-chave: Saidde. Corpo. Cuidados médicos.

Public health policy has a profound impact on health status. The
literature lacks a clear articulation of policy definition and evidence-based approaches
to advance the field. Policy-relevant evidence includes quantitative (e.g.,
epidemiological) and qualitative (e.g., narrative accounts) information. We describe
three main domains of evidence-based policy: (1) process, to understand approaches to
increase the likelihood of policy adoption; (2) content, to identify specific policy
elements that are likely to be appropriate; and (3) results, to document the potential

impact of the policy.
Keywords: Health. Body. Medical care.

INTRODUCAO

As agdes para promover politicas baseadas em evidéncias incluem a preparagio
e comunicacio de dados de forma mais eficaz, a utilizagao mais eficaz das ferramentas
analiticas existentes, a realizagio de vigilincia politica e o acompanhamento dos
resultados com diferentes tipos de evidéncias

HA MUITO SABE-SE que a politica de satde ptblica, na forma de leis,

regulamentos e directrizes, tem um efeito profundo no estado de satide. Por exemplo,
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numa andlise das 10 grandes conquistas de saide publica do século XX, * cada uma
delas foi influenciada por mudangas politicas, tais como leis ou regulamentos sobre
cintos de seguranca que regem as exposi¢des permitidas no local de trabalho. Tal como
acontece com qualquer processo de tomada de decisio na pratica de saide ptblica, a
formulagdo de politicas de satide é complexa e depende de uma variedade de forcas
cientificas, econémicas, sociais e politicas. *

Existe uma lacuna considerdvel entre o que a investigacdo mostra ser eficaz e
as politicas que sio promulgadas e aplicadas. A defini¢do de politica é muitas vezes
ampla, incluindo leis, regulamentos e decretos judiciais, bem como directrizes de
agéncias e prioridades orcamentais. 2~ * Numa busca sistemética de leis “modelo” de
satde publica (ou seja, uma lei de satde publica ou politica privada que seja
publicamente recomendada por pelo menos uma organizacio para adogdo por érgios
governamentais ou por entidades privadas especificas), Hartsfield et
al. ? identificaram 107 leis modelo de satde ptblica, abrangendo 16 temas. Os modelos
de leis mais comuns eram para o controlo do tabaco, prevencio de lesdes e satde
escolar, enquanto os temas menos abordados incluiam audic¢do, prevencio de doencas
cardiacas, infra-estruturas de satide ptblica e controlo da raiva. Em apenas 6,5% das
leis modelo os patrocinadores forneceram detalhes mostrando que a lei se baseava em
informagio cientifica (por exemplo, directrizes baseadas em investigacio).

E mais provavel que a investigacio influencie o desenvolvimento de politicas
através de um processo alargado de comunicagio e interac¢io. & Em parte, a interface
investigacdo-politica torna-se mais complexa pela natureza da informagio cientifica,
que é muitas vezes vasta, de qualidade irregular e inacessivel aos decisores
politicos. Foram descritos virios modelos sobre como a investiga¢io influencia a
elaboracdo de politicas, ?” ¢ a maioria dos quais envolve a passagem de um modelo
linear simples para rotas de influéncia mais matizadas e indirectas, como na
“iluminagdo” gradual. ** Esses modelos nio lineares de elaboragio de politicas e de
tomada de decisdes tém em consideracdo que os dados da investigagio podem ter igual
ou até menor importincia do que outros factores que, em tltima anélise, influenciam
as politicas, tais como os valores dos decisores politicos e as fontes de informagio

concorrentes, incluindo anedotas e experiéncias pessoais.®* Embora nio seja
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exaustivo,tabela 1destaca virias barreiras importantes que devem ser consideradas

quando se tenta desenvolver uma politica eficaz. 2™

TABELA 1

16

Barreiras 4 implementacio de politicas de satide publica eficazes

Barreira

Falta de valor dado 4 prevencio

Base de evidéncias insuficiente
Horizontes de tempo incompativeis

Poder dos interesses adquiridos

Pesquisadores isolados do processo
politico

O processo de elaboragio de
politicas pode ser complexo e
confuso

Individuos em qualquer disciplina
podem ndo compreender o processo
de formulacdo de politicas como um

Exemplo

Apenas uma pequena percentagem do orgamento anual dos
cuidados de saide dos EUA ¢ atribuida a abordagens que

abrangem toda a populacio.

Faltam provas cientificas sobre a eficicia de algumas
intervengdes ou as provas estio a mudar ao longo do tempo.

Os ciclos eleitorais, os processos politicos e o tempo de
investigagdo muitas vezes nio combinam bem.

Certos interesses pouco saudéveis (por exemplo, tabaco,
amianto) exercem uma influéncia desproporcional.

A falta de contacto pessoal entre investigadores e decisores
politicos pode levar 4 falta de progresso, e os investigadores nio
consideram que seja sua responsabilidade reflectir sobre as
implicag@es politicas do seu trabalho.

A politica baseada em evidéncias ocorre em sistemas
complexos e a psicologia social sugere que os decisores
baseiam-se frequentemente em hébitos, esteredtipos e normas
culturais para a grande maioria das decisdes.

As abordagens transdisciplinares tém maior probabilidade de
trazer todas as competéncias necessérias para a mesa.

19

todo

Os rofissionais nio tém as . )
P N , . Grande parte da formagio formal em sadde publica (por
competéncias  necessirias  para - N 1. PR
) . , . exemplo, mestrado em formagio em satde pubhca) da énfase
influenciar politicas baseadas em s . .. ) .
QA s insuficiente as competéncias relacionadas com politicas.
evidéncias

Embora tenha havido muitos apelos por abordagens mais sistemdticas e

6, 17-21 fal .
52017721188 45 literatura

baseadas em evidéncias para o desenvolvimento de politicas,
uma articulacio clara da defini¢io de politica baseada em evidéncias, juntamente com
abordagens especificas que irdo melhorar o *°de evidéncias na formulacio de

politicas.

TIPOS DE EVIDENCIAS PARA POLITICA BASEADA EM EVIDENCIAS

A mudanca politica envolve tanto a ciéncia como a arte e, portanto, as

evidéncias para a elaboragio de politicas podem assumir diversas formas. O conceito
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de prova muitas vezes origina-se de ambientes juridicos nas sociedades ocidentais. Na
lei, as evidéncias vém na forma de histérias, relatos de testemunhas, depoimentos
policiais, opinides de especialistas e ciéncia forense.* Para obter provas relevantes
s, . . . . . , .
para as politicas, tanto os dados quantitativos (por exemplo, epidemiolégicos) como
as informacdes qualitativas (por exemplo, relatos narrativos) sio importantes.
Embora a utilizagdo de provas derivadas da investigagio possa ser uma

caracteristica fundamental da maioria dos modelos politicos, 22’

nio é certo que as
provas cientificas tenham tanto peso nos contextos de elaboracdo de politicas do
“mundo real” como outros tipos de provas. Os decisores politicos operam numa
hierarquia de evidéncias diferente da dos cientistas, * deixando os dois grupos a viver
nos chamados universos paralelos.* De acordo com entrevistas com decisores

e . . .. ~ Ce
politicos, muitos entrevistados relataram que nio tinham formacdo para distinguir
entre dados bons e maus e eram, portanto, propensos a influéncia de “factos” mal
utilizados, frequentemente apresentados por grupos de interesse. ** Da mesma forma,
McDonough relatou que nos debates politicos nas legislaturas estaduais, os dados eram

g q P g )

usados como “armas retéricas usadas para reforgar valores concorrentes”. 2 (p219) Dado

que os nimeros exercem uma influéncia poderosa e generalizada nos debates politicos,

podem perder o seu significado objectivo. 2

Evidéncia Quantitativa

As evidéncias quantitativas para a elaboragio de politicas (ou seja, dados em
quantidades numéricas) podem assumir muitas formas, desde informacdes cientificas
em revistas especializadas, até dados de sistemas de vigilincia de satde publica, até
avaliagdes de programas ou politicas individuais. 2’2 Muitos consideram que a
evidéncia mais forte é a de revisdes sistematicas (por exemplo, o Guia para Servigos
Preventivos Comunitdrios ** ou as Revisdes Cochrane * ), que resumem os resultados de
estudos cientificos primérios que atendem a critérios explicitos (ou seja, regras de
decisdo) . Utilizando dados de revisdes de leis de satde ptblica, Moulton et
al. pesquisou a literatura em lingua inglesa nos dltimos 5 anos. Identificaram 65
revisdes sistemdticas e descobriram que de 52 leis de satde publica, 27 foram
consideradas eficazes, 23 tinham provas insuficientes para avaliar a eficécia, 1 era

prejudicial e 1 era considerada ineficaz. ¥ No entanto, estudos e avalia¢des individuais
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sio mais frequentemente utilizados para apoiar politicas do que revisdes

#:3 em parte devido ao tempo e ao custo da realizacio de uma revisio

sistematicas,
sistemética ou ao ndmero ou qualidade insuficiente de estudos sobre um tépico
especifico.

Outros dados quantitativos podem ser recolhidos junto dos préprios decisores
politicos para fornecer orientacdes gerais sobre abordagens politicas e informacdes
estratégicas sobre questdes especificas de satde publica. Por exemplo, num inquérito
a 292 decisores politicos estaduais dos EUA, * inquiridos expressaram uma forte
preferéncia por dados curtos e ficeis de digerir. Os inquiridos mais jovens eram mais
propensos a utilizar informacdo electrénica do que os decisores politicos mais
velhos. As fontes de informacio mais confidveis eram aquelas que nio tinham
interesse no resultado e aquelas que forneciam comparacdes estado por estado. Os
inquéritos aos decisores politicos podem fornecer dados tteis sobre prioridades e

35,36

obsticulos para questdes de satde especificas, atitudes e intengdes de voto, ¥ e

percepcdes dos lobistas e dos grupos de pressio.

Evidéncia Qualitativa

A evidéncia qualitativa envolve observa¢des nio numéricas, coletadas por
métodos como observacdo participante, entrevistas em grupo ou grupos focais. A
evidéncia qualitativa pode utilizar a forma narrativa como um meio poderoso de
influenciar as deliberacdes politicas, definir prioridades e propor solugdes politicas,
contando histérias persuasivas com um apelo emocional e um apelo intuitivo. Isto
proporciona muitas vezes uma incora para a evidéncia estatistica, que, por sua vez,
oferece o poderoso impacto persuasivo da lei dos grandes nimeros, além de ser
verificivel e ter elevada credibilidade. * Ao estudar o impacto das evidéncias nas
politicas para abordar as disparidades na satde, os dados qualitativos, tais como os
efeitos das iniciativas politicas nas criancas e nas familias, tém sido persuasivos e
poderosos na defini¢do da agenda. #°

A incorporacio de provas quantitativas numa histéria convincente pode
constituir uma alavanca poderosa no processo politico. Estudos na 4rea da
comunica¢do examinaram a eficicia do uso de dados estatisticos versus histérias para

persuasio. Estes demonstraram que, embora a evidéncia quantitativa por si sé tenha
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mais frequentemente um efeito persuasivo mais forte do que a evidéncia qualitativa

41

por si sé, # a combinagio dos dois tipos de evidéncia parece ter um impacto persuasivo

mais forte do que qualquer tipo de evidéncia isoladamente. **

SISTEMAS DE POLITICAS

Os sistemas politicos governamentais variam amplamente na sua estrutura e
iAmbito, desde governos totalitirios até governos democréticos. Centrdmos as
descricdes de politicas baseadas em evidéncias em governos multicéntricos
(democréticos). Seja em nivel local, estadual ou federal, o objetivo de um érgio
representativo é promulgar regras, leis ou decretos que, por sua vez, sdo
implementados por agentes executivos ou administrativos. Nés nos concentramos
principalmente nas politicas do “ P grande ” (por exemplo, leis formais, regras,
regulamentos promulgados por funcionarios eleitos) em contraste com as politicas do
“P pequeno ” (por exemplo, diretrizes organizacionais, decisdes ou memorandos
internos da agéncia, normas sociais que orientam o comportamento). 444

A formulacido de politicas baseadas em evidéncias tem sido em grande parte
uma progressio incremental. # Por exemplo, os defensores do controlo do tabaco ha
muito que procuram restri¢cdes abrangentes ao uso, acesso e exposi¢do ao fumo passivo
do tabaco. Contudo, politicas publicas sobre esses temas foram desenvolvidas ao longo
de décadas. Em 1987, a CAmara dos Representantes dos EUA proibiu fumar em voos
domésticos de 2 horas ou menos; em 1992, o0 Congresso aprovou a Emenda Synar %,
exigindo que os estados adotassem e aplicassem restricdes & venda de tabaco a
menores; em 1996, a Food and Drug Administration dos EUA publicou uma regra final
que restringia o acesso dos jovens aos produtos do tabaco (que foi posteriormente
anulada pelo Supremo Tribunal dos EUA) 4% ;e na tltima década e meia, os
governos estaduais e municipais tém sido extremamente activos no desenvolvimento
de leis e regulamentos destinados a locais de trabalho e locais puablicos livres de

fumo. 4

TRES DOMINIOS DE POLITICA BASEADA EM EVIDENCIAS

Propomos que a politica baseada em evidéncias pode ser conceituada como um

continuum abrangendo trés dominios - processo, contetido e resultado (mesa 2). Além
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TABELA 2

Dominios da Politica de Satide Piblica Baseada em Evidéncias

Dominio  Objetivo Fontes de dados Exemplo
Entrevistas com .~ .
Processo . Compreender as li¢des aprendidas
Para compreender informantes-chave .
com as diferentes abordagens e os
abordagens para ... . .
. Estudos de caso principais intervenientes
aumentar a probabilidade : }
- . . envolvidos nas reformas da satde
de adogio de politicas Pesquisas de contextos
/- e do Estado.
politicos especificos
Contente Para identificar RevisSes sistematicas Desenvolver leis modelo sobre o
elementos politicos tabaco que utilizem décadas de
especificos que investigagio sobre os impactos das
provavelmente serdo Anilises de contetido politicas sobre o consumo de
eficazes tabaco.
Resultado Sistemas de vigilancia
p d . Rastrear mudangas nas taxas de
ara ocumentar o : ; )
) . tencial  d Experimentos naturais ¢, auto-relatado do cinto de
impacto otencia a ; . -
ll?t' P rastreando endpoints seguranga em relagio 4 aprovacio
olitica ; . .
P relacionados 2 de leis sobre cintos de seguranga.
politicas

Descrever a relacdo custo-eficicia
dos requisitos de imunizagio
infantil.

Abrir em uma janela separada

Processo Politico

Reconhecer e identificar factores-chave que informam o processo politico
também é fundamental para promover politicas baseadas em evidéncias. A elaboracio
de politicas é complicada e os factores que inibem ou facilitam o processo sido
igualmente complexos. * Existem fases ou “fluxos” muito distintos, como Kingdon
observou, que, quando conjugados, aumentam as probabilidades de uma politica ser
adoptada. A primeira vertente é o problema - a defini¢do da agenda e a forma como
certos problemas ou condi¢bes passam a ser considerados problemas dignos de
intervenc¢io governamental. A segunda vertente é a politica — as abordagens politicas
alternativas que podem ser adotadas para resolver esses problemas.* A terceira
vertente, a politica, reconhece os factores, tanto dentro como fora do governo, que
influenciam o processo de elaboracdo de politicas. As politicas publicas devem ser nio
apenas “tecnicamente sélidas, mas também politica e administrativamente

vidveis”, 22 (pig-3m)
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A documentacdo de factores politicos influentes pode constituir uma base de
evidéncias para o dominio do processo de politicas baseadas em evidéncias. Fatores
como o clima nacional, forcas politicas organizadas (por exemplo, grupos de interesse,
lobistas), mudangas nos participantes governamentais, como rotatividade legislativa
ou administrativa, limites jurisdicionais ou “guerras” territoriais entre agéncias
governamentais e a necessidade de compromisso ou negociacdo, todos afetam o
processo politico. *’# De acordo com numerosos relatos, uma das razdes pelas quais a
legislacdo de reforma dos cuidados de satdde falhou no inicio e meados da década de
1990 foi a incapacidade de compreender as politicas envolvidas na elaboragio de
politicas. 4’3 Além disso, a abordagem adotada pelo poder executivo na época era uma
abordagem muito racional e abrangente para a formulacdo de politicas que procurava
identificar todas as alternativas possiveis, pesar os custos e beneficios de cada
alternativa e escolher a melhor abordagem entre elas. as alternativas. Os proponentes
desta abordagem n3o aprenderam com as li¢des dos esforgos anteriores de reforma dos
cuidados de satde, que indicaram a necessidade de uma abordagem gradual 4 mudanga,
em vez de visar uma estratégia de tudo ou nada, #* %3

Muitos factores afectam o processo de elaboragio de politicas, incluindo a
advocacia bem sucedida. No estudo dos movimentos sociais, o progresso depende da
posicio daqueles que articulam uma questdo e da presenca de uma “vela de igni¢io”
politica. ¥ % Estudos de caso mostram que os empreendedores ou defensores de
politicas (isto ¢, lideres de grupos profissionais, politicos ou de interesse que
efetivamente defendem politicas) desempenharam papéis importantes nas reformas
politicas, incluindo a realizagio de grandes reformas na arena historicamente

e a ascensdo dos cuidados geridos

intrativel de Chicago, Illinois, escolas publicas
como forga dominante no sistema de satide dos EUA. ® No campo da politica de satide,
vérios autores 2’37 % descrevem exemplos bem-sucedidos de advocacia baseada em
evidéncias e fornecem um guia para aqueles que procuram passar da investiga¢io para
a advocacia. Uma forte parceria entre investigadores e defensores garante que as
politicas sejam fundamentadas na ciéncia, de modo que as mensagens sejam adaptadas

ao publico-alvo e sejam aplicados modelos de comunicaciao persuasiva (por exemplo
publ 1 j plicad delos d cdo p (p plo,

marketing social).
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Contetido da Politica

O contetido da politica centra-se na identificagio dos elementos politicos
especificos que provavelmente serdo eficazes. Conforme observado anteriormente,
tanto os dados quantitativos como os qualitativos podem ser utilizados pelos decisores
politicos para determinar a intervengio politica apropriada. Essas informagdes podem
ser obtidas a partir de revisdes sistemdticas e outras pesquisas cientificas, incluindo
anélises de conteido que oferecem uma base de evidéncias para informar a tomada de
decisdes. * Por exemplo, o Instituto de Medicina reconheceu que os 4cidos gordos
trans (gorduras trans) nio proporcionam qualquer beneficio conhecido para a satde e
que estdo associados a doencas coronérias. ¥ Uma forma de reduzir ou eliminar a
exposicio is gorduras trans é regular a sua inclusio em produtos alimentares. % Em
Agosto de 2008, 7 cidades ou condados dos EUA tinham limitado ou restringido as
gorduras trans % e a Califérnia é o primeiro estado a promulgar uma lei que proibe
as gorduras trans. %

Precisamos de compreender e descrever melhor os elementos baseados em
evidéncias dentro da politica existente ou proposta. Por exemplo, ao examinar 6,5 anos
de legislagio estadual sobre educagio fisica, Eyler  utilizou revisGes sistematicas e
padrdes nacionais para identificar 4 componentes especificos do projeto de lei que sdo
cientificamente comprovados (ou seja, minutos em educagio fisica, atividade de
educagio fisica, certificagdo de professores e avaliagdo ambiental). elemento incluindo
instalacGes e equipamentos). ® 2 Eyler conduziu uma anélise de contetido e descobriu
que 289 das leis estaduais tinham pelo menos 1 elemento baseado em evidéncias, mas

apenas 0,5% tinham todos os 4 elementos baseados em evidéncias. &2

RESULTADO DA POLITICA

Documentar os efeitos das politicas implementadas (resultados politicos) é
igualmente importante no apoio a politicas baseadas em evidéncias. As avaliacdes de
politicas sdio fundamentais para a compreensio do impacto das politicas nas mudangas
de comportamento a nivel comunitirio e individual. Devem incluir factores “a

montante” (por exemplo, a presenca de politicas de zoneamento que apoiam a

actividade fisica), “a meio caminho” (por exemplo, a inscri¢io em clubes de
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caminhada) e “a jusante” (por exemplo, a taxa de actividade fisica). Z De longe, a
maioria das medidas quantitativas estd disponivel para resultados a jusante. ” Um
quadro de avaliagio, o quadro RE-AIM, % pode ser aplicado as avaliacées de uma
politica e do seu impacto. 2 O RE-AIM tem 5 dimensées: (1) alcance (quem ou quantos
serio afetados pela politica), (2) eficicia (impactos proximais ou distais e
consequéncias ndo intencionais), (3) adocdo (difusio da politica e nivel de
participacdo) , (4) implementagio (custos, bem como aplicacdo e conformidade) e (5)
manutengdo (institucionaliza¢do da politica ou programa).

As avaliagdes de politicas podem empregar metodologias qualitativas e
quantitativas e podem fazer uso de “experiéncias naturais” em torno da adopgio e
implementacio da politica. Estas avalia¢cGes envolvem circunstincias que ocorrem
naturalmente em que diferentes populacdes estio expostas ou ndo a um factor
potencialmente causal (por exemplo, uma nova politica) de tal forma que se assemelha
a uma verdadeira experiéncia em que os participantes do estudo s3o atribuidos a grupos
expostos e nio expostos. Por exemplo, as evidéncias cientificas levaram a mudanca na
politica de vacinagdo contra a poliomielite nos Estados Unidos, de uma vacina
inteiramente oral contra a poliomielite antes de 1997, para um calendirio de vacina
inactivada contra a poliomielite seguida de uma vacina oral contra a poliomielite de
1997 a 1999, para um calendario de vacina totalmente inativada contra a poliomielite
em 2000. Quando a politica mudou da vacina oral contra a poliomielite apenas para a
vacina inativada contra a poliomielite, seguida pela vacina oral contra a poliomielite,
o nimero médio de casos de poliomielite paralitica associada & vacina diminuiu
54%. Desde a conversdo para um esquema de vacinacdo contra poliovirus totalmente
inativado em 2000, nenhum caso de poliomielite paralitica associada & vacina foi

relatado nos Estados Unidos. %

CONCLUSAO

As politicas tiveram, e continuario a ter, um vasto impacto na nossa vida
quotidiana e nos indicadores de satide publica, em parte devido aos seus efeitos a longo
prazo e ao custo relativamente baixo. Muitos dos programas de sadde publica
actualmente implementados centram-se significativamente na mudanca de

politicas. Para melhorar estes programas e promover politicas baseadas em evidéncias,
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precisamos de utilizar as melhores evidéncias disponiveis e expandir o papel dos
investigadores e profissionais para comunicar evidéncias embaladas de forma
adequada para virios publicos politicos; compreender e envolver todas as trés
vertentes (problema, politica, politica) para implementar um processo politico baseado
em evidéncias; desenvolver conteidos baseados em elementos politicos especificos
com maior probabilidade de serem eficazes; e documentar resultados para melhorar,
expandir ou encerrar politicas.

Os governos gastam somas significativas em investigacdo relacionada com a
satde (cerca de 30 mil milhes de délares anuais nos Estados Unidos) com a obrigagio
implicita de que este investimento ird melhorar a satide do publico. E provavel que
uma melhor aplicacio dos principios da politica baseada em evidéncias acelere esta

melhoria.
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