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A confianca, e muito em particular a confianca reciprocal, quer horizontal
(confianca interpessoal) quer vertical (confianca nas instituicdes), tem sido
apontada como um factor critico na adopg¢do de comportamentos protectores da
salde?3. De natureza multifactorial e altamente dindmica, a confianca mostra-se
sensivel ao contexto individual, social, politico e econdmico, estruturando-se
numa rede complexa de factores e de interconexdo entre diferentes tipos de
confianca, mormente a confianca social e a confianca politica®.

Do ponto de vista etimoldgico, a confianca inclui as dimensdes de crenca,
expectativa, previsibilidade, seguranca, probidade e reciprocidade. Quando se
passa de uma situacdo normal para uma situacdo excepcional, dominada por uma
grande incerteza, a confianca é sujeita a stress. Chega-se, assim, a situacdo
excepcional (por exemplo, uma pandemia) com um determinado grau de
confianca (ou melhor, de confiancas) na bagagem. Perante esta situacdo, a
confianca ou é reforcada ou é degradada, dependendo da evolucdo da propria
situacdo, das dindmicas internas e externas, das estratégias implementadas e
seus efeitos.

Na situacdo pandémica actual, os estudos sobre a confianca tém incidido
sobretudo no seu potencial efeito quanto a promoc¢ao de adesdo as medidas de
saude publica, na implementacdo de politicas, na percepc¢do de risco, na relacdo
entre confianca e mortalidade, e na dindmica da confianca e dos seus diferentes
tipos ou subtipos3. A confianca assume-se, pois, como uma condi¢cdo necessaria
para que haja cooperacdo, coordenagcao e ordem social, em contexto de
implementacdo de medidas coercivas por parte do Estado. Em contexto de risco
global (como o da actual pandemia), a confianca surge como um imperativo,
nomeadamente a confianca (1) nos especialistas, no sentido de se obter destes
actores um quadro de compreensdo e de resposta efectiva ao problema, (2) nos
decisores politicos, para que haja activacdo e coordenacdo dos instrumentos
politicos adequados, bem como uma decisdo ponderada sobre o nivel de coercao
a ser implementada; e, por fim, (3) nos cidaddos, para que possa haver
cooperacdo e, assim, minimizacdo dos efeitos da pandemia ao nivel individual e
comunitario>.
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Por conseguinte, o processo de desenvolvimento da confianca inclui, grosso
modo, trés elementos fundamentais: os especialistas, os decisores politicos e os
cidadaos (Figura 1). Assim, a confianca contribui para o desenho de politicas
baseadas na melhor evidéncia cientifica disponivel, bem como nos pareceres dos
especialistas, mas também para que haja uma adesdo efectiva, por parte dos
cidad3os, a essas politicas® (Tabela 1). Por exemplo, um nivel baixo de confianca,
por parte dos decisores politicos, tem efeitos relevantes na efectividade das
medidas/politicas implementadas, nomeadamente (1) quando os decisores
politicos ndo confiam nos especialistas, seja porque ndo se apercebem da
gravidade da situacdo, seja porque ndo tém em consideracao as recomendacdes
dos especialistas, e (2) quando as autoridades ndo confiam nos cidaddos, o que
promove doseamento inadequado de imposicdo social, nomeadamente através
de medidas desajustadamente restritivas>.

Decisores politicos

CONFIANCA

Cidadaos Especialistas

Figura 1. Relacao triadica da confianca entre especialistas, de-
cisores politicos e cidadaos
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Tabela 1. Dinamica da confianca. Adaptado de Cairney & Wellstead (2021)°

Confiar em Individuos Institui¢oes Necessidade societal

Evidéncia e Os decisores politicos con- Existem regras cientificas A evidéncia é entendida

recomendagoes fiam nos especialistas com para a recolha de evidén- como uma necessidade
base nas expectativas e na cia e regras governamen-  para a decisao politica
experiéncia prévia tais aplicadas ao uso das  (reduz a incerteza e a am-

recomendacoes biguidade)

Cidadaos Os decisores politicos Existem regras colaborati- Ha um equilibrio entre
confiam nos cidadaos com vas e normas sociais para  politicas baseadas na
base nas crencas e normas promover accao colectiva; confiancga; e as politicas
sociais e politicas baseadas na coercivas sao entendidas

confianca como uma necessidade de
saude publica

Governo Os cidadaos confiam no Ha regras do sistema Existe confianca nos lide-

Governo com base nas
expectativas e na experi-
éncia prévia

politico para promover a
confianca nos decisores
politicos e prevenir

res, sentida como como
necessaria para uma acgao
coerente (reduz a divisao)

Alguns autores tém proposto uma expansdao do conceito de confianga,
destacando diferentes tipos ou subtipos. Neste contexto, a confianca é entendida
como composta por uma familia de constructos, tendo como membros a
confianca (trust), a desconfianca (distrust) e a suspeicdo (mistrust)® (Tabela 2). Ao
contrdrio da confianga (trust) e da desconfianca (distrust), que sdo baseadas em
crenca relativas as intengdes (por exemplo, no Governo), na suspeicao (mistrust)
hd uma propensdo para avaliar o Governo mais pelas suas ac¢des do que pelas
suas intencdes. Esta expansdao conceptual da confianca tem implicagdes
importantes na governanca da situacdo pandémica, nomeadamente no tipo de
intervencdo e nas estratégias de comunicag¢ao publica que promovam, de modo
mais efectivo, a mudanga comportamental necessaria e suficiente para o
controlo da pandemia®.
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Tabela 2. Tipos de confianca politica. Adaptado de Jennings et al. (2021)®

Tipo de confianga

Orientacao

Atitudes

Comportamentos

Confianca Confian¢a no sistema Fidelidade, compromisso, Concordancia, juizo com-
(trust) politico, no seu todo ou convicgao placente, participacao
em parte
Desconfianca Desconfianga no sistema  Insegurancga, cinismo, Afastamento, provocacao,
(distrust) politico, no seu todo ou desprezo, medo, raiva, apoio a movimentos ou
em parte alienacao derivas populistas
Suspeicao Desconfianga politica Prudéncia, vigilancia, Esforco para se manter
(mistrust) expressa através de uma indagacgao informado, alerta, propen-

vigilancia dos componen-

Sao para a acgao

tes do sistema politico
susceptiveis de serem
avaliados

A confianca nas instituicdes publicas é um importante factor para a concordancia
com as medidas implementadas e, por conseguinte, para a adopcdo de
comportamentos protectores da saude’. Porém, ela depende muito da
capacidade das instituicdes em transparecer para os cidaddos, de forma
inequivoca, o caracter universal, imparcial e idéoneo dos seus procedimentos®.
Neste sentido, «confiar em» pressupde uma expectativa de acgdo, isto é, a
expectativa de que as instituicdes publicas, justamente por serem publicas,
norteiem a sua acg¢do sempre no superior interesse de todos os cidaddos. H3,
portanto, aqui, para além de uma expectativa, também uma previsibilidade sobre
a accdo. «Trair» essa confianca tem um efeito devastador.

A confianca nas instituicdes publicas é, pois, mediada ndo apenas pelo
reconhecimento, por parte dos cidadaos, da missdao e dos principios fundadores
das instituicdes, mas também pela avaliacdo feita sobre a concretizacdao dos
objectivos para os quais elas foram criadas. Deste modo, torna-se evidente que
«confiar em» é condicdo necessiria, mas ndo suficiente. E crucial que as
instituicdes publicas sejam «confidveis». O ndo reconhecimento desta
reciprocidade®?® leva a que se assuma, como principio geral, que os cidaddos
«devem» confiar tout court nas recomendacdes emanadas pelas instituicdes
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Evolucdo de indicadores de confian¢a, da populagdo adulta Portuguesa, relativamente a
medidas governamentais de controlo da pandemia (%)
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Figura 2. Evolucao de confianga, da populacao adulta Portuguesa, relativamente a acgao
governamental no controlo da pandemia por COVID-19 (dados da Ficha de Agregacao de In-
dicadores Epidemiologicos, Comportamentais e de Comunicagao/Mobilizagao Social,do WP2
da TF Ciéncias Comportamentais

publicas, nomeadamente o Governo e as autoridades de saude, desconsiderando
gue essas mesmas instituicdes publicas «devem» também confiar que os
cidaddaos sdo capazes de traduzir essas recomendagcdes em acgdes concretas.
Neste particular, ha alguns aspectos que, habitualmente, ndo sao tidos em conta.
O primeiro é que o principio de que os cidaddos «devem» confiar se enquadra
numa ética do dever. Ora, se todos os cidaddos tém o «dever» de confiar, o foco
deixa de estar na confianca, mas sim na «obrigacdo», que pode ser moral, ética
ou juridica. «Ter a obrigacdo de» pode ser contestado por grupos diversos e
alargados da comunidadel®. O segundo é o potencial conflito entre «bem-estar
individual» e «bem-estar colectivo», isto €, entre o valor «individualista» e o valor
«altruista», e que se alarga tanto aos dominios dos direitos, das liberdades e das
garantias como dos interesses sociais e econdmicos. Estamos, pois, perante um
dilema social, isto é, a necessidade de sacrificios individuais em beneficio de um
colectivo (por exemplo, o isolamento de pessoas infectadas ou suspeitas de
estarem infectadas). De acordo com a teoria do dilema social, a maior parte das
pessoas resiste em aceitar tais sacrificios, uma vez que os custos associados
recaem sobretudo no proprio e os beneficios sdo sobretudo de outros com os
quais o individuo ndo tem qualquer relacao de proximidade ou familiaridade.
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No entanto, ha varios exemplos de situacdes em que, no actual contexto
pandémico, se verificou uma cooperacdo e as pessoas acabaram por exibirem um
comportamento altruista®. De facto, em muitas situacdes, os individuos estdo
preparados para cooperarem se outros também cooperarem (cooperagao
condicional). Alids, tém vindo a ser identificados facilitadores responsaveis pela
promocdo da cooperacdo em situacdes de dilema social, como seja a presenca de
uma comunicacdo promotora do didlogo!. O terceiro e Ultimo aspecto é a
reciprocidade. Com frequéncia, os estudos procuram medir a confianca dos
cidaddos nas instituicdes publicas, mas poucos medem a confianca das
instituicdes nos cidadaos.
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A confianca nas instituicdes publicas depende muito da experiéncia prévia
dos cidaddos com essas instituicdes. Uma experiéncia negativa (mais do que
uma experiéncia positiva) afecta a confianca, por parte dos cidadaos, em uma
determinada instituicdo12.

A percepcgdo de justica, por parte dos cidadaos, quanto as medidas aplicadas
pelas instituicdes publicas, € um importante mediador da confianca nessas
instituicdes!3.

De um modo geral, os cidaddos confiam e apoiam as decisdes das instituicdes
publicas quando estas sdao por eles percepcionadas como sendo instituicdes
confidveis4,

Uma estratégia de comunicacdo efectiva, clara, consistente, oportuna,
precisa e aberta promove a confiancga reciprocal (ver Policy Brief#06).

Num situacdo epidémica, a transparéncia e a confianca sao dois elementos
criticos na gestdo do medo e da incerteza®®.

Segundo o European Values Study (EVS), Portugal é, no contexto europeu, um
dos paises em que os niveis de confianca interpessoal sdo mais baixos, a par
de paises como a Bulgdria, a Sérvia e a Macedénia do Nortel®.

Ainda segundo o EVS, observa-se que a rejeicdao de formas de governo nao-
democraticas tem vindo a diminuir ao longo do tempo, em Portugal, ao
mesmo tempo que, porventura paradoxalmente, aumenta o apoio a sistemas
politicos democraticos. Em 1999, 40% dos portugueses inquiridos rejeitavam
regimes tecnocraticos (em que sdo os especialistas, e ndo os politicos, a
tomarem decisdes). Em 2020, essa percentagem diminui para 28%2°.

Em Portugal, de acordo com o Flash Eurobarometer 494, 35% dos
portugueses inquiridos responderam que estariam mais dispostos a serem
vacinados contra a COVID-19 se o processo de desenvolvimento, teste e
aprovacao fosse totalmente esclarecido (ou seja, se confiassem mais neste
processo); 23% se fosse recomendada pelo seu médicol’.

A confianca é um dos factores associados a maior hesitacdo em relagcao a
vacinacdo contra a COVID-19, nomeadamente o nivel de confianca no
Governo e nas autoridades de saude, o nivel de confianga nos profissionais de
saude e o nivel de confianca na seguranca e eficacia, bem como no modo
como as vacinas foram desenvolvidas, testadas e aprovadas (ver Policy Brief
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* Segundo o Flash Eurobarometer 494, 58% dos portugueses concordam total
ou parcialmente com a afirmacdao de que as autoridades publicas ndo sdo
suficientemente transparentes acerca das vacinas contra a COVID-19%/.

* Porsuavez, no que diz respeito a fontes de informacdo, 71% dos portugueses
inquiridos afirmam que a fonte na qual mais confiam para obterem
informacdo sobre as vacinas contra a COVID-19 sdo os profissionais de saude
(médicos, enfermeiros e farmacéuticos); 62% confiam nas autoridades de
saude; 13% na comunicacdo social; 2% nas redes sociais'’.

* Na&o existe evidéncia suficientemente forte de que comunicar a incerteza
afecta negativamente a percepcdo publica e a confiangca relativamente a
ciéncial®.

* A comunicac¢do da incerteza faz com que o cientista seja visto como alguém
mais objectivo e menos susceptivel ao enviesamentol9, ou seja, €
percepcionado como alguém transparente, que nada tem a esconder,
tornando-se assim mais confiavel.

* De um modo geral, as situacdes epidémicas tém um efeito negativo sobre a
confianca, efeito esse tanto maior quanto mais prolongada for a epidemia20.

Percepgio de risco
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Figura 3. Relagao entre indicadores sociopsicoldgicos, percepgdo de risco, confianca na
Ciéncia e adopc¢do de medidas preventivas
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As situacdes epidémicas ndo tém um efeito negativo na confianca do publico
em relacdo a ciéncia, mas reduzem a confianca nos cientistas, em particular
por parte de pessoas que tém uma baixa literacia cientifica?l.

A percepcado de risco de COVID-19 e a confianca na ciéncia sao preditoras, de
forma independente, da adopc¢dao de medidas preventivas contra a COVID-19;
ja variaveis como o posicionamento politico, a religido, a ideacdo conspirativa
e a curiosidade intelectual tém efeito sobre a adopc¢do de medidas
preventivas através do papel mediador da confianca na ciéncia; o nivel
educacional ndo tem um efeito significativo sobre a confianca na ciéncia ou
sobre qualquer uma das outras varidveis??, embora alguns estudos tenham
observado um efeito negativo na confianca nas instituicdes?3.

Recomenda-se que seja adoptada, por parte das instituicdes publicas, em
particular pelas autoridades de saude e do Governo, uma estratégia
integrada e articulada (nomeadamente com os media) de comunicacao
efectiva (ver Policy Brief #06), comum a todos os actores, adequada a
situacdo de excepcgdo que se vive actualmente, baseada na melhor evidéncia
cientifica disponivel, e guiada pelos principios da transparéncia e da
confianca reciproca. E crucial que esta estratégia tenha como pilares
centrais a clareza e a consisténcia do discurso publico, seja ele técnico ou
politico, mas também a independéncia, razdo pela qual o discurso técnico
ndo deve fazer-se acompanhar do discurso politico.

Pese embora a explosdao de «especialistas» que, no espaco publico, emitem
as suas opinides e os seus pareceres, dificultando deste modo o trabalho de
comunicacao das autoridades de saude, recomenda-se que a comunicagao
seja focada na figura do porta-voz, distinguido pelas suas competéncias
comunicacionais, capaz de criar uma relacao de familiaridade, proximidade
e de confianga com os cidaddos e com a comunicagado social.

Recomenda-se também que as instituicdes publicas, nomeadamente as
autoridades de saude, disponibilizem aos cidaddos toda a informacdo
disponivel relacionada com a pandemia, reduzindo ao minimo necessario o
tratamento dessa informacao.
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* Considerando que a actual situacdo pandémica é dominada pela incerteza, a
comunicacdo desta incerteza por parte das autoridades de saude pode
contribuir efectivamente para o aumento da confiabilidade das instituicdes
publicas e, por conseguinte, da confianca dos cidaddos nestas instituicdes.

Recomendagdes para o contexto pds-pandemia

* Considerando que as situagdes de excepg¢do, como a actual, tém um
potencial efeito negativo sobre a confianca e a confiabilidade, recomenda-se
que seja preparado, desde ja, um plano de reparagdo/consolidacdo da
confianca dos cidaddos nas instituicdes publicas, nomeadamente nas
autoridades de saude publica e nos seus agentes. Este plano de reforco da
confianca devera ser orientado para garantir uma resposta social robusta
perante uma eventual situacdo epidémica futura, bem como para o
desenvolvimento de intervencdes mais efectivas e mais eficazes em outros
dominios de saude publica (por exemplo, no ambito dos programas de
saude publica existentes e a criar).

* Considerando que a experiéncia pessoal dos cidaddos com as instituicdes
publicas afecta a confianga que aqueles tém sobre estas, recomenda-se que
seja desenvolvido e implementado (ou entdo aperfeicoado, caso ja exista)
um sistema de garantia da qualidade que permita monitorizar e avaliar, de
modo sistematico, a experiéncia e a satisfacdo dos cidaddos em relagdo aos
servicos prestados pelas instituicdes publicas. Este sistema serd tanto mais
produtivo se adoptar uma estratégia colaborativa, isto é, se envolver todas
as partes interessadas, incluindo os préprios cidadaos.

* Considerando que a confiabilidade é um factor importante na construcdo da
confianca dos cidaddos nas instituicdes publicas, recomenda-se que seja
desenvolvido e implementado, nessas instituicdes, um programa de
lideranca e de desenvolvimento de competéncias relacionais e de
comunicacgdo, contribuindo assim para o aumento da confiabilidade das
instituicdes publicas.

* Considerando que Portugal se destaca pelos seus baixos niveis de confianca
interpessoal, e apesar de este se tratar de um desafio societal, recomenda-
se uma reflexdo ampla sobre este tema, focada na procura de solucgdes, e
que envolva também a sociedade civil.
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Revisdo narrativa da literatura e analise evolutiva de indicadores de confianca,
pela populacdo adulta Portuguesa, relativamente a acdo governamental para
controlo da pandemia de COVID-19: “Pouco/nada confiante na capacidade de
Servicos de Saude para dar resposta a pandemia de COVID-19” e “Percecdo de
adequacdo das medidas governamentais (pouco ou nada adequadas)”’,
constantes da ficha de agregacdao de indicadores epidemiolégicos,
comportamentais e de comunicacdo/mobilizacdo  social, atualizada
quinzenalmente no ambito da atividade do Work Package 2 da Task Force.
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