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cas; 3. A utilizacdo de cendrios como instrumento gerencial; 4.
Conclusao.

Apresentagio da técnica de cendrios narrativos como instrumento gerencial para
a formulagiio e andlise de polfticas ptiblicas. Demonstragdo da importincia desta
técnica, uma vez que a geragao do cen4rio permite o conhecimento dos elemen-
tos relevantes para a tomada de decisdo, bem como suas relagdes de causalidade
internas e com o ambiente externo. Defesa do uso de cendrios como ferramenta
para mostrar como os virios setores de atividade poderio se comportar no futu-
ro. Proposta de utilizagdo da opinifio de especialistas e metodologia combinando
técnica delphi com andlise de impactos cruzados.

1. Introdugédo

Até hd alguns anos os modelos de decisdo utilizados como instrumentos de
formulagdo e anilise de polfticas piiblicas caracterizavam-se como essencialmente
quantitativos, apresentando resultados matemdticos restritos aos valores das vari4-
veis em questao.

Todavia, o planejamento do setor piblico, cada vez mais voltado para sistemas
complexos, passou a exigir também o estudo das relacoes entre as varidveis criti-
cas envolvidas. Estas relagGes, nem sempre racionais, vém obrigando o planejador
a adotar uma postura prospectiva, onde se torna fundamental o emprego de mode-
los do tipo qualitativo, capazes de projetar as conseqii€éncias de reformas estrutu-
rais e externalidades.

Desta forma, a combinacdo de diferentes métodos quantitativos e qualitativos
parece ser o caminho indicado para avaliar politicas piblicas alternativas, notada-
mente quando vdrias dimensées de causa e efeito precisam ser analisadas e aspec-
tos sociais estdo em jogo.

A escolha do curso de agdo mais adequado requer o levantamento das con-
seqliéncias de longo prazo decorrentes das diferentes decisées alternativas € o tra-
tamento explicito da incerteza relativa ao futuro comportamento do setor em foco,
sendo imprescindivel a geragdo de uma rica base de informagdes para os elabora-
dores de politica exercitarem seu julgamento.

Nesse sentido, tem-se procurado descobrir “‘cendrios’” que descrevam as con-
digGes futuras dos setores em estudo a partir da andlise de todos os aspectos inter-
disciplinares envolvidos. Assim, dispondo de cenérios alternativos que represen-
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tem as diversas possibilidades para o futuro, o planejador do setor publico pode
definir as polfticas a serem implantadas no intuito de concretizar as metas gover-
namentais.

Este artigo sintetiza experiéncias de desenvolvimento de cendrios, empreendi-
das pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social (BNDES) na
formulagio de suas politicas de investimento, e de montagem de cendrios para o
setor de transporte aéreo na Franga, através do método SMIC 74, desenvolvido
por Michel Godet.’

2. A formulagdo e a andlise de politicas publicas

A definicdo do que significa o termo *‘polftica’ tem gerado controvérsias. No
-entender de Etzioni,? polftica € uma ‘““forma de tomada de decisdo mais abrangen-
te, na qual as decisGes sdo consideradas em conjunto e o ambiente para as de-
cisdes é sistematicamente analisado e revisto’’. Por sua vez, Carl Friedrich® define
politica como ‘‘um conjunto de agGes e metas orientadas, estabelecido no contexto
de um dado ambiente que apresente obstdculos e oportunidades’’.

A discussao encontra-se ainda em processo de maturagao, visto que a andlise de
politicas, como ciéncia administrativa, surgia apenas no infcio da década de 70 em
instituicGes norte-americanas vinculadas & Fundagdo Ford. Ademais, somente em
1979 esta disciplina consolidou-se como um campo de educacdo e pesquisa apli-
cada, através da criagdo, nos EUA, da Associacdo para Gerenciamento € Anélise
de Polfticas Publicas.

Na ligdo de Dror,* a ‘‘atividade de anilise de politicas publicas é uma ferra-
menta para a identificacdo e determinagdo dos melhores caminhos a serem segui-
dos com referéncia a aspectos complexos de politica piiblica. Proporciona, assim,
um método para a escolha de politicas publicas sem o objetivo da otimizacao™.

De forma mais simples, a andlise de politicas publicas pode ser definida como o
processo sistemdtico de investigacao de politicas alternativas, com o levantamento
e a apresentacio de evidéncias a favor e contra cada opgéo apresentada.

Resumindo, € um método para encontrar solugdes, através da coleta e interpre-
tagdo de informagGes, com o objetivo de prever as conseqti€éncias de estratégias al-
ternativas.

O quadro 1 faz uma comparacao entre o planejamento € a andlise de politicas
publicas, mostrando que h4 forte tendéncia de convergéncia entre as duas cién-
cias.

Entre as principais caracteristicas do processo de anilise de politicas piblicas,
podemos apontar:

a) énfase nos aspectos politicos do processo de tomada de decisao;

b) importancia na criatividade e na procura por politicas piiblicas alternativas; no-
vos caminhos para a solucdo de problemas;

¢) maior utilizagdo de técnicas qualitativas;

d) maior preocupagio com o futuro;

' Godet, Michel. Scenarios of air transport development to 1990 by SMIC 74: a new cross impact method.
Technological Forecasting and Social Change. New York, Elsevier, (9):279-88, 1976.

2 Etzioni, Amitai. The acting sodety. INew York, The Free Press, 1968. p. 252,

3 Friedrich, Carl J. Man and his government. New Y ork, McGraw-Hill, 1963. p. 79.

* Dror, Y. Design for policy sciences. New York, Elsevier, 1971.
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e) reconhecimento da complexidade dos problemas, da elevada interdependéncia,
da multiplicidade de critérios para decis@o e das limitagoes inerentes a0 processo
de anilise. :

Quadro 1
Planejamento e anélise de polfticas: uma comparagio

Critério Planejamento Andlise de Polfticas Tendéncia
Abrangéncia Crescente Geral Forte convergéncia
Enfase Andlise de projeto Andlise de impactos Convergéncia
Complexidade Crescente Tradicional Convergéncia
Andlise Tendéncia qualitativa, Tendéncia quantitativa, Divergéncia
menos racional mais racional
Institucional/ Tradig¢fo local e Enfase nacional, cres- Convergéncia
Profissional Nacional cente no ambito local
Escopo Diversificado Limitado, crescente Convergéncia/
dive(sifimgio competigao
Natureza T4tica Estratégica Convergéncia

Desta forma, a formulagao e andlise de polfticas piblicas exige a combinagdo
de economia publica, pesquisa operacional e estatfstica, somadas a criatividade,
bom senso e visdo estratégica da situacdo particular que a alta administragdo ge-
ralmente se vé obrigada a enfrentar. Assim, a implementacao de polfticas compre-
ende generalizacOes empfricas e estudos de casos utilizados para suplementar os
princfpios da teoria organizacional e econdmica difundidos internacionalmente.
Ressalte-se que os estudos de caso constituem o mais comum instrumento acadé-
mico de anilise de polftica, embora néo haja um modelo geral com o qual se possa
confrontar e comparar diferentes estudos de caso.

No Brasil, as circunstincias enfrentadas pelos planejadores piblicos sdo cada
vez mais instdveis, quer pelas dificuldades externas de nossa economia, quer pelos
problemas institucionais da pesada miquina administrativa estatal,

Em fungdo disto, tanto para formular quanto para avaliar polfticas e alternativas
de agdo € imperativo acompanhar a dindmica dos sistemas em estudo. Isto exige a
formulagdo de tantas relagGes interdependentes e coerentes entre os parimetros
considerados importantes quantos sejam os valores que estes possam assumir.

Por outro lado, para que os métodos de formulagio e anilise de polfticas publi-
cas se aproximem mais da representagdo do que realmente ocorre, a participagao
da comunidade tornou-se aspecto essencial. E um complemento fundamental para
o processo de andlise, pois, apesar de subjetivo, retrata a visdo do ptiblico afetado
pelos planos e polfticas a serem adotadas e, portanto, facilita a criagdo de uma
imagem global do problema. A receptividade piblica a um ou outro plano/polftica
auxilia na identificagdo dos aspectos mais sensfveis € que, por isso, requerem
maior atengio por parte dos analistas.
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O sucesso de qualquer politica ptblica depende fundamentalmente do processo
de implementagdo correspondente. Deficiéncias no método racional de anélise,
como a ineficiente representagao da realidade, levaram a sugestdes no sentido de
adotar-se uma perspectiva de implementacao para anélise e tomada de decisao. Por
conseguinte, os administradores vém optando por definir conjuntos de politicas
contingenciais a partir da montagem de cendrios alternativos, estruturados com ba-
se nas tendéncias e eventos vislumbrados pelos agentes envolvidos no problema
em estudo. Estes cendrios orientam os planejadores em sua tomada de decisdo, no
sentido de alcangar os objetivos governamentais de longo prazo através da explo-
ragdo das oportunidades intemas e externas oferecidas pelo ambiente. Por outro
lado, procuram fazer com que as estratégias definidas mostrem-se plausiveis dos
pontos de vista politico e administrativo.

3. A utilizagdo de cendrios como instrumento gerencial

3.1 Cendrios: consideragGes gerais

O termo cenfdrio, introduzido no ‘‘planejamentés” por Herman Kahn,* recebeu
sua primeira defini¢do como *seqiiéncia hipotética de eventos construfdos com o
propésito de focalizar processos causais € ponto de decisdo”. Para Kahn, o obje-
tivo dos cendrios € apresentar, de forma clara e persuasiva, um nimero de possibi-
lidades para o futuro.

Em sintese, cendrios podem ser utilizados com trés objetivos principais:

1. estimar se as polfticas tracadas hoje podem evitar ou contribuir para a con-
cretizagdo dos acontecimentos previstos para o futuro;

2. auxiliar a selegdo de polfticas e estratégias alternativas, admitindo os riscos
inerentes a escolha de diretrizes de agao;

3. fornecer um retrato do sistema no futuro para os individuos responséaveis pe-
la atividade de planejamento.

Portanto, cendrios devem ser interpretados como estimativas do que pode acon-
tecer, concebidas a partir da dindmica das miituas influéncias entre as varidveis re-
levantes para o comportamento do sistema em estudo. Em razdo disso, funcionam
como subsfdio para o planejador estabelecer estratégias que contribuam para a re-
dugdo do risco de implementar polfticas inadequadas.

Observe-se que na anélise de politicas um cendrio ndo € um meio para adivi-
nhar um comportamento futuro. Apenas € descrito como um possfvel conjunto de
condigdes futuras, o que ndo pressupde certeza.

Assim, os cendrios possibilitam unicamente a convivéncia com a incerteza as-
sociada a qualquer previsdo de longo prazo, fruto das diferentes tendéncias e
eventos que podem influenciar o comportamento de sistemas complexos. Com a
incerteza estruturada em alternativas limitadas, o planejador pode analisar as polf-
ticas que se oferecem na definicdo das questSes piblicas e preparar-se adequada-
mente para enfrentar contingéncias especiais através do conhecimento das relagées
de causalidade entre os elementos relevantes para a tomada de decisao.

8 Kahn, H. & Wiener, A. J. The year 2.000: a framework for speculation on the next 33 years. New York,
Macmillan, 1968.
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Ressalte-se que ndo existe previsdo perfeita de fendmenos nao-técnicos e nio-
racionais, fundamentais na geragio e andlise de polfticas publicas. No entanto, o
desenvolvimento de cendrios traz a incorporagio destes fendmenos na defini¢ao
das hipdteses de trabalho, indicando opgGes polftica, econdmica, social, técnica e
ecologicamente vidveis e alinhando as vantagens e desvantagenss de cada opgao.

Em razdo da abordagem interdisciplinar, deve-se ter especial cuidado com a 16-
gica dos cendrios, tornando-os compreensfveis ao analista e formulador de politi-
cas. Igualmente, € imperativo que o nimero de estados futuros do sistema seja li-
mitado, de forma a facilitar a manipulacao, pelo planejador, dos conjuntos de
eventos que reflitam o comportamento das varidveis. Embora o ndimero exato de
cendrios a serem desenvolvidos varie, a experiéncia tem mostrado que trés a seis
cendrios sdo mais apropriados.

Uma dificuldade que o uso de cendrios apresenta € a necessidade de filtrar ape-
nas as hipdteses plausfveis, o que exige o estabelecimento arbitrdrio de grande
quantidade de coeficientes de impacto entre as varidveis, normalmente probabili-
dades condicionadas ou nfveis de coeréncia. Nesta etapa de tratamento matemético
da base de dados, torna-se imprescindfvel o uso de modelos computacionais para
selecionar as combinagbes de hipdteses, algumas vezes comprometendo a trans-
paréncia dos procedimentos adotados.

Acrescente-se que dentro de um cendrio hé, sob o comando da administragio,
varidveis internas que definem polfticas a serem adotadas, e varidveis externas so-
bre as quais o planejador tem pouco ou nenhum controle, as quais configuram si-
tuagles a enfrentar.

Particularmente, no que diz respeito as varidveis externas, deve haver grande
aten¢do no sentido de incluir todos os fatores criticos e preservar a plausibilidade
e autoconsisténcia dos cenérios. Conseqlientemente, deve-se trabalhar com base
em uma andlise sistémica dos diversos fatores que tenham relevancia direta e indi-
reta para o sistema em anélise, de forma a manter a consisténcia entre os parame-
tros utilizados, notadamente quando se referem a um longo horizonte de planeja-
mento.

A maioria dos planejadores estd acostumada a trabalhar com cendrios comple-
xos, fechados e racionais, criados a partir dos estudos de Forrester, Meadows® ¢
outros autores, mas gradativamente estd-se familiarizando com cenérios especula-
tivos e normativos que tenham por trds a aplicagdo de julgamento subjetivo na
descrigao de futuros alternativos. Esses cendrios normativos geralmente estao cen-
trados na anélise feita por especialistas, baseada em um modelo mais simples, res-
trito ao 4mbito de influéncia das varidveis relevantes.

Nio obstante, a princfpio, nada garante que os especialistas convidados com-
ponham uma amostra representativa das autoridades na matéria. O ideal seria que
o painel de especialistas consultados inclufsse apenas pessoas com imaginagao
agugada, talento e larga experiéncia no assunto, o que nem sempre é possfvel, po-
dendo comprometer o estudo.

A respeito das técnicas utilizadas na obtengdo de cendrios narrativos, o item 3.2
apresenta maiores detalhes.

® Meadows, D. et alii. The limits to growth. New York, Universe Books, 1972.
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3.2 Técnicas para a obtengao de cendrios narrativos
3.2.1 O uso de especialistas

Tradicionalmente, sdo utilizados métodos analfticos fechados para a estrutu-
ragdo de problemas. Nao obstante, tais métodos nao conseguem captar todas as
varidveis e inter-relacionamentos relativos a situagdes probleméticas complexas.
Torna-se entdo necessario o desenvolvimento de modelos flexfveis e abertos que
incorporem critérios subjetivos e inferéncias pessoais sobre o comportamento do
sistema em estudo.

Desta forma, se o objetivo do planejador for construir cendrios narrativos que
contemplem todos os aspectos interdisciplinares relevantes para a andlise do pro-
blema, deve utilizar modelos nao estritamente analfticos. Neste sentido, a elabo-
ragio de cendrios narrativos requer técnicas que promovam pensamento intuitivo,
ndo se restringindo a solucoes deduzidas de uma forma l6gica. Freqiientemente
procura-se utilizar a opiniao de especialistas no assunto que se quer estudar. Um
especialista, para os propdsitos da modelagem da estrutura de um sistema, € um
individuo que domina a situacdo em exame, pela sua experi€ncia ou por seus co-
nhecimentos técnicos.

Na criagio de cendrios narrativos, a questao crucial resume-se em como explo-
rar a criatividade e intuicdo dos especialistas consultados. A este respeito, Preiser’
sintetiza: ‘““Na medida em que os problemas enfrentados sdo cada vez mais com-
plexos e dificeis, as solugdes passam a exigir conhecimentos e informagbes acerca
de todas as disciplinas envolvidas. Em fungdo disto, torna-se necessério a partici-
pagao de pessoas com niveis, valores e pontos de vista diferenciados, de modo a
se obterem solucdes criativas para os problemas.’’

Em resposta as dificuldades para se absorver e consolidar o julgamento de es-
pecialistas, partiu-se para a concepgao de métodos de trabalho em grupo. O prin-
cipal objetivo de tais métodos &€ torar funcional a criatividade das pessoas através
da fertilizagdo e troca de idéias, obtendo-se, como resultado, um mais amplo e
abrangente entendimento do problema.

Por vezes esses métodos tém sido objeto de criticas, sob o argumento de que
nao tém base cientffica e carecem de precisédo e rigor. O fato é que qualquer pre-
visao carrega parametros subjetivos, de uma forma direta ou indireta. Note-se que
diversos campos de pesquisa ndo constituem ci€ncias exatas, mas nem por isso
suas leis histSricas sdo invalidadas. Caso ndo fosse aceita a natureza inexata de
alguns campos cientfficos, todos os trabalhos de previsao voltados para aquelas
matérias estariam comprometidos.

Observe-se que, para os propSsitos da elaboragao de previsbes, a exigéncia
fundamental € que as hipéteses assumidas tenham credibilidade, independente-
mente do aparato conceitual utilizado. Assim, a participagao de especialistas, ao
respaldar o processo de identificacéo e selecao das varidveis e inter-relacionamen-
tos importantes para a andlise do problema, bem como a coleta de informagées e
idéias para a definigdo de hipéteses e perspectivas, pode oferecer credibilidade su-
ficiente para a validagdo dos procedimentos adotados.

Os métodos de obtencao de cendrios através das opiniGes de especialistas nor-
malmente sao classificados em duas categorias:

7 Apud Olsen, S.A., ed. Group planning and problem sobing in engineering management. West Sussex,
John Wiley & Sons, 1982.
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a) técnicas onde se procura enfatizar a livre interagio dos participantes do estu-
do — neste caso explora-se a criatividade pura do grupo, sem restrigGes A natureza
das idéias; assim, todas as contribui¢Ges fornecidas sao consideradas importantes,
resultando na incorporacio de aspectos multidisciplinares;

b) técnicas onde a participagdo dos especialistas € dirigida — caracterizam-se
pelo estabelecimento de diretrizes prévias, de modo a estruturar a participagdo dos
especialistas.

No primeiro grupo destacam-se as técnicas de brainstorming, nominal group
technique (NGT), delphi e clinical interviewing. Quanto aos métodos dirigidos, o
mais conhecido € o interpretative structural modelling (ISM). A seguir, apresen-
ta-se uma breve descri¢ao de cada técnica.

3.2.2 As técnicas mais conhecidas
® Brainstorming

Este método promove abertamente a geragdo de idéias e explora basicamente a
divergéncia entre os pensamentos dos participantes. Isto proporciona um grande
nimero de idéias e solugGes possfveis para a questdo ou problema formulado. Os
participantes, reunidos em determinado local, devem divulgar todas as idé€ias que
" venham 2 sua mente, sem qualquer constrangimento. Qualquer idéia pode conter
um elemento essencial para a concepgéo do cenério ou servir como catalisador pa-
ra a associacdo das propostas dos especialistas.

Admite-se que cada idéia tenha aspectos positivos e negativos. Deve-se focali-
zar os aspectos positivos e desenvolvé-los. Surgem assim associag6es miituas en-
tre os princfpios bésicos sugeridos, proporcionando uma visdo global do assunto
estudado. ‘

No entender de Geschka®, um brainstorming eficiente depende basicamente de
uma formulagio clara do problema e uma apropriada selecdo dos participantes.
Geschka aconselha a convidar profissionais de diferentes 4reas de atividade. Os
especialistas devem ser divididos em grupos pequenos — quatro a seis pessoas — de
modo a estimular a participagdo efetiva de todos os membros. As sessdes usual-
mente devem encerrar-se em 30 minutos ou durar até que sejam costuradas as
principais idéias, resultando na criagdo de cendrios consistentes.

® Nominal group technique (NGT)

Este método, criado por André L. Delbecq e Andrew H. Van de Ven® em
1968, tem uma estrutura que evita a monopolizacdo da reunido dos especialistas
por aqueles de maior elogii€éncia, sem impedir a livre interagdo e troca de idéias.

Normalmente, o grupo compéde-se de sete a 10 especialistas reunidos por um
coordenador em volta de uma mesa. Ap6s um perfeito entendimento dos proble-
mas relativos ao tema que se pretende desenvolver, os especialistas devem anotar
em papel suas principais idé€ias e guardar o registro em seu poder.

Posteriormente, cada id€ia vai sendo apresentada por escrito ao coordenador
que a reproduz num grande quadro, visfvel para todos os especialistas. Nesta

® Geschka, Horst etalii. Modern techriques for sol vin:gifroblerm. New York, McGraw-Hill, 1973.

* Delbecq, A.L.; Van de Ven, A. H. & Gerstrafon, D.H. Group techriques for program planning:a guide to
nominal group and delphi processes. Illinais, Scott, Foresman and Company, 1975.
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oportunidade ainda ndao h4 discussdo, somente o registro das idéias apresentadas
individualmente.

O resultado desta fase € uma lista contendo um nimero de propostas. Em se-
guida, os especialistas sdo solicitados no sentido de esclarecer, criticar ou defen-
der cada idéia colocada no quadro. Inicia-se, entido, um processo de votagdo inde-
pendente, onde cada membro pondera as idéias de acordo com seu grau de im-
portancia. A decisdo do grupo € definida a partir da agregagdo matemética dos vo-
tos individuais.

® Delphi

Ao contrério da tipica reuniao de grupo que se alimenta dos métodos de brains-
torming e NGT, a técnica delphi nao exige que os especialistas se encontrem face
a face. A comunicagido entre os participantes ¢ feita indiretamente, através de uma
série de questiondrios, entremeados com informagdes sintéticas acerca das respos-
tas obtidas.

Cada questionério subsequiente € elaborado com base no questionéario preceden-
te, tentando-se, ao longo do processo, identificar os pontos de convergéncia e di-
vergéncia entre os participantes. As informagbes de cada etapa sao avaliadas e de-
volvidas aos participantes, criando um processo estruturado de retroalimentaggo.
A partir da auto-avaliagdo dos especialistas sobre suas prdprias respostas, procu-
ra-se uma visao de consenso do assunto estudado, refletida nos cenarios conside-
rados mais provaveis.

® Clinical interviewing

Esta técnica apresenta caracteristicas complementares as descritas anteriormen-
te. Trata-se da utilizagdo de entrevistas individuais procurando explorar pontos
nebulosos e conflitantes entre as opinides dos especialistas convidados. O entre-
vistador deve ser orientado no sentido de formular perguntas que envolvam assun-
tos controvertidos e observar atentamente a l6gica das respostas.

® [nterpretative structural modelling (ISM)

Neste método oferece-se como sugestao aos participantes uma lista contendo
elementos relevantes para o entendimento do problema que se quer estudar.'®

O quadro 2 faz a andlise comparativa das técnicas apresentadas, de modo a fa-
cilitar a selegdo da mais apropriada, de acordo com os objetivos do estudo e a na-
tureza do problema.

3.3 Uma metodologia para a construgio de cendrios

As viérias técnicas descritas anteriormente possibilitam a construgio de cenérios
de diversas formas, de acordo com as condigGes logfsticas e os objetivos do plane-
jador. A guisa de exemplo, apresenta-se na figura 1 uma metodologia para a mon-
tagem de cendrios alternativos baseada na técnica delphi, onde cada etapa com-
preende basicamente as atividades listadas no quadro 3.

® Maiores detalhes sobre o método sio encontrados no trabalho de J. N. Warfield, intitulado Societal sys-
tems - planning policy and complexity. New York, Wiley, 1976,
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Quadro 2
Caracteristicas das técnicas de obtencao de cenérios narrativos

Aspectos a ‘ Técnica
Considerar Brainstorming NGT Delphi ISM
Formas alternativas ‘

de questionamento Nao Sim Sim Nio
Agregacao das res- ’
Interativa SistemAtica Interativa/ Interativa
postas dos sistemdtica sistemdtica
especialistas
Nimero de - Limitado Flexivel Limitado

interagoes
Nimero de

especialistas Limitado Limitado Flexivel Limitado
Retroalimentagao
Processo/andlise par-

cial dos resultados Nao Nao Sim Parcial
Participagédo livre Sim Parcial Nao Sim
Comunicagao verbal Sim Parcial Nao Sim
Comunicagio escrita Nao Parcial Sim Nao
Custo e tempo Baixo Médio Alto Baixo
Organizacao

administrativa Simples Razodvel Complexa Razodvel

Posteriormente a selegdo dos cendrios, pode-se fazer um acompanhamento sis-
temitico dos eventos influentes no comportamento futuro do sistema em estudo,
de modo a verificar o surgimento de novas'tendéncias e possfveis alteragGes nas
tendéncias atuais. No caso afirmativo, deve-se proceder a uma revisao dos resul-
tados inicialmente encontrados.

3.4 Experiéncias do uso de cendrios como instrumento de formulagao de politicas
publicas

3.4.1 Cenérios para a economia brasileira

Uma experiéncia interessante da criagdo de cendrios para a formulagio de polf-
ticas piblicas pode ser encontrada nos Cendrios para a economia brasileira -
1987/2000 montados pelo Departamento de Planejamento do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

H4 trés anos, o BNDES tem desenvolvido estudos macroecon6micos prospecti-
vos, revistos sistematicamente, objetivando a descrigdo de um estado possivel e
desejdvel para a economia brasileira, associado a diretrizes a serem tomadas para
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Quadro 3

Etapas e atividades na construgao de cendrios

Preparacao do estudo

Diagnéstico da situagao
atual

Determinagdo das
varidveis relevantes

Verificacdo de consenso
no que concerne as
varidveis relevantes

Andlise das mituas
influéncias entre as
varidveis relevantes

Projecédo das varidveis
com base nas
tendéncias verificadas

Verificagao de consenso
no que concerne aos
resultados projetados

Montagem de cendrios
alternativos

Verificagao da

consisténcia, plausibilidade

e coesao dos cendrios

Selegao dos cendrios
mais provdveis

Defini¢ao do objetivo do trabalho
Verificagdo dos recursos disponiveis
Formagao da equipe que participard da pesquisa

Levantamento dos problemas e de suas causas
Anélise dos vdrios aspectos interdisciplinares envolvidos
Observacdo das principais tendéncias

Ampla identificagao das varidveis ambientais
Selecao das varidveis de maior relevéncia para o estudo
do sistema

Solicitacao aos participantes da pesquisa no sentido de
justificar, alterar ou ratificar suas respostas
Realimentacdo do processo até a obtengao de consenso

Montagem de uma matriz a partir das varidveis selecionadas
Determinagio dos impactos cruzados entre as varidveis da
matriz, considerado o horizonte de planejamento

Verificagdo da influéncia de conjuntos predeterminados de
politicas sobre as tendéncias atuais

Estimativa do comportamento das varidveis, admitindo-se a
concretizagio ou nao das tendéncias observadas e
considerando-se os impactos cruzados detectados

Solicitagdo aos participantes da pesquisa. no sentido de
justificar. alterar ou ratificar suas respostas
Realimentagao do processo, até a obtengao de consenso

Elaboragao de cendrios diferenciados a partir de projegoes
fundamentadas

Consolidacao dos cendrios que apresentem varidveis bdsicas
com 0 mesmo comportamento

Verificagdo da compatibilidade entre as estimativas realizadas
Verificagio da l6gica do comportamento futuro das varidveis
bdsicas

Verificagdo da transparéncia do sistema projetado

Eliminagao dos cendrios inadequados

Selegao de um ou mais cendrios pessimistas que apontem 0s
caminhos a serem evitados

Selegdo de um ou mais cendrios otimistas que apontem os
caminhos a serem trilhados

Selegao dos cendrios mais provdveis

sua efetivagdo. No caso em exame, o sistema considerado foi o préprio Brasil,
dentro do contexto mundial.

Um painel interdisciplinar de especialistas, constitufdo por elementos internos e
externos ao banco, foi consultado através de planilhas que tiveram por finalidade
traduzir a opinido do entrevistado sobre o comportamento futuro das varidveis jul-
gadas relevantes para o estudo da economia do pafs. O grau de relevéncia da va-
ridvel decorreu de sua capacidade de explicar alteragbes futuras na economia na-
cional, resultantes das agoes e reagGes do BNDES e seu ambiente.
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) Figura 1
Sugestao de metodologia para a construgao de cenérios
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Na visdo de 1987, as varidveis foram agrupadas em seis subsistemas — macroe-
condémico, polttico, setorial, social, energético e internacional — com os quais se
procurou representar o ambiente no qual se encontra o BNDES. Em fungdo da
complexidade que lhes & inerente, foi solicitada a atribuig@o de indicadores para
esclarecer cada varidvel.

O quadro 4 apresenta, agrupadas por subsistema, as varidveis utilizadas na
montagem dos cendrios.

Quadro 4
Varidveis utilizadas na montagem de cenérios para a economia brasileira
Subsistema Varifvel
Energético E1l - Recursos

E2 - Tecnologias
E3 - Potencial de conservacio
E4 - Potencial de substituicio

Intemacional I1 - Ciclo longo de acumulag&o
12 - Divisfo internacional do trabalho
I3 - Tendéncias tecnolbgicas
I4 - Tend8ncias energéticas
IS - Sistema financeiro

Macroecon8mico M1 -PIB
M2 - Balango de pagamentos
M3 . Efeitos da reforma monet4ria a longo prazo
M4 - Pregos

Polftico P1 - Situagfio partidiria
P2 - Tendé&ncias polfticas dominantes
P3 - Organizac8es nfo-partiddrias
P4 - Polftica energética
P5 - OpgBes relevantes/Polfticas especfficas

Setorial T1 - Indfistria de transformagfio
T2 - Transportes

Social S1 - Emprego
S2 - Sal4rio real

S3 - Demografia
S4 - Investimento (Social e Econdmico)

Fonte: Marques, Eduardo. Os estudos prospectivos no planejamento estratégico do BNDES. In: Seminério
Elementos Tedricos de Anélise Prospectiva, Rio de Janeiro, Escola Superior de Guerra, 1986. Anais. Rio de
Janeiro, 1986.

. Os especialistas apontaram o sentido da evolugio da varidvel, indicando um nf-
vel hipotético que ela pode alcangar no horizonte do planejamento. Igualmente,
mostraram se 0 valor dos indicadores cresce, decresce ou se mantém estdvel. Os
participantes ainda assinalaram os impactos cruzados entre as diversas varidveis,
permitindo a elaboragdo de uma matriz dindmica, onde a alteracio de cada vari4-
vel modifica toda a estrutura do sistema. Essa matriz indica, de forma sistematiza-
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da, a existéncia, o sentido e a intensidade das miituas influéncias entre as varia-
veis consideradas.

Dessa forma, criou-se uma complexa base de informagdes articuladas que con-
duziu & montagem dos virios cendrios. ApSs a aplicagdo de métodos estatfsticos,
com vistas a associar probabilidades de ocorréncias aos eventos potenciais que
condicionam cada cendrio, foram eliminados aqueles de baixa probabilidade, iden-
tificando-se, assim, os cendrios mais prov4veis.

A seguir, apresenta-se uma sintese dos dois cendrios considerados mais prov4-
veis na versao de 1987, ferramental que vai orientar as polfticas estratégicas a se-
rem implementadas pelo BNDES no seu apoio financeiro aos vérios segmentos da
economia nacional.

® Integragdo competitiva

Este cendrio prevé um crescimento da competitividade da economia brasileira e
uma elevagao do padrao de vida da populagio, decorrentes de uma relativa estabi-
lizagdo da economia mundial, da manutengao dos fluxos de comércio e de uma re-
negociagao favordvel da divida extema brasileira.

O crescimento do mercado intemo € o progresso tecnoldgico permitiriam uma
expansio das exportagdes, ao impulsionarem a capacidade de concorréncia de
nossas empresas no mercado internacional. Assim, adotada uma politica de nio-
contratagdo de novos empréstimos externos e de manutengdo dos coeficientes de
importagdo em patamares reduzidos, estariam assegurados superdvits comerciais
durante o perfodo. Fundamental também seria 0 aumento da poupanga do setor
publico, através da recuperagao da carga tributiria e das tarifas de prego dos ser-
vigos prestados por empresas estatais.

Paralelamente ao equacionamento das finangas publicas, seria necessério ainda
uma maior participagdo do capital privado na economia, atuando em setores tradi-
cionalmente estatizados.

® Fechamento

Este cendrio baseia-se na premissa da nio-resolugao do problema dos déficits
fiscal e comercial dos EUA, aliada a dificuldades no plano intermno de nossa eco-
nomia.

Desta forma, a queda do volume de comércio exterior complicaria a capacidade
da economia de importar e, conseqiientemente, a expansao do parque produtivo.
Por outro lado, o fechamento do comércio internacional, provocado pelos proble-
mas norte-americanos, prejudicaria a capacidade de poupanga da economia.

3.4.2 Cendrios para o setor de transporte de carga no Brasil

O Departamento de Estudos (Deest) do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6mico e Social (BNDES) desenvolveu, em 1987, cendrios para o transporte
de cargas no Brasil, retratando possfveis composighes para a matriz de distri-
buigio do volume de carga movimentado entre as véirias modalidades de transporte
no ano 2000, A luz do mercado competidor existente e do inter-relacionamento das
empresas operadoras com as polfticas governamentais.

A metodologia bésica utilizada foi a entrevista com especialistas do setor,
abordando aspectos relativos 2 demanda interna, estrutura da oferta e capacidade

Utilizagao de cendrios 29



do sistema. Com o intuito de conhecer os programas plurianuais de investimento,
consultaram-se pessoas atuantes em dérgdos normativos e nas dreas de planejamen-
to das grandes transportadoras.

O estudo partiu de uma anélise do macroambiente que envolve o setor de trans-
porte de cargas, observando-se o comportamento de varidveis pertencentes aos
subsistemas econdmico, polttico, social, demogrdfico, tecnolbgico, sindical, in-
ternacional, energético e legislativo.

No que se refere 3 produgao do transporte de carga, o Deest/BNDES entende
que a “escolha de variveis quantitativas que, econometricamente, verifiquem a
demanda por um servigo e possibilitem estimar sua evolugdo futura recai sempre,
como decorréncia dessa caracterfstica de universalidade metodolégica, nos gran-
des agregados econfmicos, tais como o PIB e produtos agropecuério e industrial.
No entanto, acredita-se que as particularidades do caso brasileiro, pafs de di-
mensées continentais, de potencialidades naturais extremamente relevantes, mas
de industrializag@o e ocupagao territorial tardias e elevada concentragio pessoal ¢
espacial, de renda e riqueza, induzem a que projegoes da demanda por servigos de
transporte de cargas sejam realizadas de forma desagregada”.

Desta forma, os dois parimetros que, associados, representam a produgdo de
transporte — carga \itil multiplicada pela distincia média — foram estimados sepa-
radamente. Para projetar o quantum de transporte, utilizou-se um modelo eco-
nométrico que o relaciona com o PIB e os produtos agricolas e industrial, e no
célculo da distincia média de transporte admitiu-se que o seu crescimento seja re-
sultado de uma desconcentragio espacial das atividades econSmicas.

No tocante A estrutura da oferta, foi realizado um levantamento de todas as em-
presas com participagdo significativa no setor, bem como de suas caracterfsticas,
problemas e perspectivas. Constatou-se que se ndo houve uma abordagem do
transporte interno de carga como sistema integrado multimodal, certamente nao
haverad revisdo da situagdo atual, onde o modo rodoviirio, menos eficiente em
termos energéticos, compete com a ferrovia € a aquavia nos grandes corredores de
carga.

Verificou-se ainda a evolugao recente do transporte de cargas por modalidade
(perfodo 1968-85), procurando-se detectar os fatores explicativos para o compor-
tamento observado. Por outro lado, estudou-se o grau de utilizagdo da capacidade
dos sistemas instalados vis-@-vis com os investimentos programados e previsfveis.

Como resultado final, foram montados dois cendrios descrevendo a matriz de
transporte de carga até o ano 2000: no primeiro considerou-se o predominio das
forcas de mercado, e no segundo admitiu-se uma efetiva interferéncia governa-
mental no setor através do estabelecimento de polfticas de investimento centradas
na intermodalidade.

Assim, o primeiro cendrio retrata a manutengdo do domfnio do mercado pelo
modo rodovidrio motivada por sua maior flexibilidade ¢ dinamismo. Neste. caso
“eventuais avangos da ferrovia, aquavia e dutovia dar-se-iam apenas pela conquis-
ta de granéis sélidos e/ou lfquidos ainda movimentados pela rodovia’’. Por conse-
guinte, a explosdao do transporte rodovidrio poderia exigir a construgio de uma
nova refinaria de petréleo para a produgéo de Sleo diesel, assim como a ampliagio
da indistria de caminhdes instalada no Brasil, tornando-se extremamente onerosa
para o pafs.

No segundo cenério, a programagio de investimentos publicos teria por tréds
uma visao integrada do sistema, criando-se, em paralelo, mecanismos de incentivo
A participagdo do setor privado como operador e fonte de financiamento. Em de-
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corréncia, haveria estfmulo 2 construgao de terminais intermodais e predominéncia
dos modos ferrovidrio e aquan4rio nos corredores de transporte de alta densidade.
A tabela 1 apresenta os resultados encontrados.

Tabela 1
Cendrios alternativos para a composicfio da matriz de transporte de cargas

(% e TKU bilhbes)

AnolU Transporte Total
nidad
no ace Aéreo | Dutovidrio | Aquavidrio ] Ferrovidrio | Rodovidrio ©

Primeiro cendrio

1985 (%) 0,3 4,2 18,4 23,6 53,6 100,0
TKU 1,3 17,7 77,8 99,9 227,2 4240
1990 (%) 0,4 43 18,4 22,9 54,0 100,0
TKU 2,7 289 1234 153,8 362,7 671,7
1995 (%) 0,5 50 18,7 214 54,5 100,0
TKU 53 58,2 201,1 21,7 582,2 1.058,6
2000 (%) 0,5 55 19,0 20,0 55,0 100,0
TKU 8,2 89,9 310,7 327,1 8994 1.635,3
Segundo Cendrio
1985 (%) 0,3 4,2 18,4 23,6 53,6 100,0
TKU 1,3 17,7 778 99,9 227,2 4240
1990 (%) 0,4 43 18,8 24,3 52,2 100,0
TKU 2,7 289 126,3 163,2 350,6 671,7
1995 (%) 0,5 5,0 19,5 25,4 49,7 100,0
TKU 4,8 52,9 2064 2689 526,6 1.058,0
2000 (%) 0,5 5,5 21,0 26,0 47,0 100,0
TKU 82 89,9 3434 4252 768,6 1.635,3

Cabe ressaltar que o estudo elaborado respaldou a inclusdo do Sistema Multi-
modal de Carga entre os programas de infra-estrutura apoiados pelo BNDES.
3.4.3 Cenférios para o desenvolvimento de transporte aéreo na Franga

Esse trabalho, elaborado em 1976 por Michel Godet, consiste na montagem de

cendrios para o transporte aéreo na regido de Paris até 1990. Godet utilizou o mé&-
todo SMIC 74, instrumento de andlise estratégica desenvolvidp em 1974 pelo Se-
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ma Metra International Group. O SMIC 74, baseado numa anélise de impactos
cruzados entre eventos que possam influenciar a evolugao do sistema em estudo,
fornece cendrios plausfveis associados a probabilidades de ocorréncia e permite
uma anilise de sensibilidade a partir da identificagdo dos eventos dominantes e
subordinados.

A montagem dos cenérios partiu da opinido de especialistas em transporte aé-
reo, solicitados a listar os eventos relevantes para o estudo, a probabilidade de
concretizagio de cada evento apontado e as probabilidades condicionais dos even-
tos tomadas em pares, isto &:

P (i/j) = probabilidade de o evento i acontecer se o evento j ocorrer

P (i/j) = probabilidade de o evento i acontecer se o evento j ndo ocorrer.

Foram selecionados seis eventos caracterfsticos do desenvolvimento do trans-
porte aéreo na regido de Paris no perfodo 1975-90, estimados a partir das tendén-
cias do setor. As informagées fornecidas pelos especialistas foram posteriormente
refinadas pelo software do SMIC 74, que calculou probabilidades individuais e
condicionadas para os eventos, verificando a consisténcia entre todas as respostas.

Considerando o conjunto de seis eventos distintos e a possibilidade de ocorrén-
cia ou nao de cada um, haveria 26 = 64 cendrios. No entanto, associadas as pro-
babilidades corrigidas pelo SMIC 74, restaram apenas 20 cendrios factfveis. Deste
grupo, quatro foram considerados como cendérios béasicos e dois foram descartados,
pois representavam situagdes extremas.

Desenvolveu-se ainda uma andlise de sensibilidade que indicou agGes estratégi-
cas a serem tomadas a partir da avaliagdo dos efeitos mituos dos eventos.

4. Conclusédo

As técnicas tradicionais de planejamento, que exigem grandes recursos na cole-
ta e no processamento de dados, baseiam-se geralmente na premissa de que o futu-
ro € um produto do passado, isto €, os eventos futuros seriam reedigoes de eventos
passados. Por conseguinte, esta premissa, tomada como absoluta, induz a graves
erros, pois a experiéncia mostra que o futuro compreende uma complexa teia de
acontecimentos interligados, alguns tdo imprevisiveis que nao podem ser captados
por férmulas matematicas.

Os modelos tradicionais, essencialmente quantitativos, ndo conseguem captar,
por exemplo, fendmenos sociais, sempre importantfssimos para a formulagio de
politicas publicas. Por outro lado, apesar da tendenciosidade de muitos fatores, €
necessirio que conhegamos as reais interagGes dos elementos do sistema em estu-
do, uma vez que as relagées de causalidade podem alterar-se no futuro.

Desta forma, os modelos tradicionais utilizados na formulagdo e anélise de polf-
ticas piblicas ndo podem ser aplicados universalmente, principalmente quando sio
tratados fenémenos nao-racionalizdveis. Eles podem ser adequados a um limitado
nimero de problemas, mas certamente conduzirao a falicias e distorgdes se forem
usados indistintamente:

A inadequagdo dos modelos matemdticos cria um dilema para o planejador. Ele
deve planejar a partir da compreensdo das forcas atuantes no futuro, de modo a
reduzir seus riscos. Contudo, os métodos disponfveis para quantificar essas forgas
nem sempre sao adequados.

Neste sentido, sugere-se que a formulagdo de polfticas publicas considere um
leque de futuros possfveis, concebidos com base nas diferentes tendéncias e even-
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tos relativos ao setor em estudo. Assim, propde-se o desenvolvimento de cenérios
que fornecam descri¢cGes quantitativas e qualitativas dos muitos futuros plausfveis.
Note-se que a utilizagdo de cendrios como subsidios para a formulagao e andli-
se de polfticas para o setor piiblico nio significa que as técnicas ortodoxas devem
ser abandonadas. Pelo contririo, deve haver uma combinacio entre as hipéteses
assumidas nos cendrios e os resultados encontrados com o emprego de modelos
econométricos, de modo que sejam definidas politicas e estratégias de agdo que
contribuam efetivamente para o crescimento do pais e o bem-estar da populagio.

Summary

This study reviews the use of the scenario construction technique as a tool for
the formulation and analysis of public policies. The importance of this technique
is emphasized because it allows the identification of the relevant elements and the
relationships between them, providing an adequate subsidy for decision-making.
Particularly for the definition of government strategies, the technique allows the
analysts and decision-makers to study a number of possible alternative future sce-
narios.

The article proposes the adoption of expert opinion for the generation of future
scenarios in the context of a delphi type survey and cross-impact analysis.
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