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0 USO DE ESTUDOS PROSPECTIVOS NO PROCESSO DE POLITICAS PUBLICAS

Resumo: O processo de politicas publicas é bastante complexo e divide-se em diversas fases com o envolvimento de
atores de diversos segmentos da sociedade. O desenvolvimento de técnicas e ferramentas que possam tornar este
processo mais agil, eficaz e abrangente tem sido a meta de diversos paises. Este artigo relaciona o uso de estudos
prospectivos com o processo de desenvolvimento das politicas publicas. O método é bibliografico e dedutivo, a partir da
literatura comparada entre politicas publicas e prospecgéo. Os estudos prospectivos comportam diversas metodologias
que buscam antecipar os fatos futuros e, com isso, fornecer informagées que podem ser Uteis na tomada de deciséo sobre
o futuro desejado da instituicdo ou do pais. Apesar de contar com metodologias abrangentes, seu uso, principalmente
no Brasil, tem sido restrito a primeira fase do processo de politicas publicas, ou seja, a fase de percepcao e definicdo de
problemas.
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USE OF THE PROSPECTIVE STUDY IN THE PUBLIC POLICY PROCESS

Abstract: The public policy process is very complex and is divided into several phases with the involvement of individuals
from different segments of the society. The development of techniques and tools that can make this process become
faster, effective and comprehensive has been the target of several countries. This paper aims at relating the use of
prospective studies with the process of developing public policies. The method is deductive and literature-based, and
relies on the contrastive researches between public policies and prospection. The prospective studies encompass several
methodologies which aim at anticipating future events and thus providing information that may be useful in the decision-
making process of the institution or country. Despite its comprehensive methodologies, their use, especially in Brazil, has
been restricted to the first phase of the public policies process, that is, to the stage of perceiving and defining the problems.
Keywords: Public policies, prospective studies, strategies and development.
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1 INTRODUGAO

As politicas publicas em geral tém sido
apontadas como um campo multidisciplinar, e sua
complexidade de atores, interesses e objetivos
retratam os diversos aspectos disciplinares
envolvidos, tanto no campo da ciéncia politica, quanto
da administracdo publica, economia e sociologia.
Neste contexto, os formuladores de politicas
publicas tém buscado ferramentas que os auxiliem
no processo de formulagao das politicas publicas de
forma a torna-las mais abrangentes e efetivas, com
intuito de resolver problemas existentes e mudar a
realidade local.

Neste contexto, foram desenvolvidos na
década de 1950, nos Estados Unidos, os primeiros
estudos prospectivos, com o objetivo de auxiliar no
processo de planejamento estratégico do governo
a longo prazo. No Brasil, os estudos estratégicos
comecgaram a ser utilizados como ferramenta no
planejamento estratégico a partir da década de
1970. Porém, somente a partir da década de 1990
€ que esta metodologia passou a ser utilizada por
alguns Ministérios como subsidio no processo de
formulacao de politicas publicas.

O objetivo deste artigo € relacionar o uso
de estudos prospectivos com o processo de
desenvolvimento das politicas publicas. O método
€ bibliografico e dedutivo, a partir da literatura
comparada entre politicas publicas e prospeccao.
Para isso, inicialmente, discute-se a formulagao das
politicas publicas. Em seguida faz-se uma descri¢ao
e conceituagdo sobre estudos prospectivos, seguida
de uma discussdo sobre processo de formulagao
de politicas publicas; a quarta secdo trata o uso
de estudos prospectivos como ferramenta na
elaboracao de politicas publicas, relatando algumas
experiéncias internacionais e, por fim, na ultima
secado, € abordado o uso dos estudos prospectivos
na formulagao de politicas publicas no Brasil.

2 O PROCESSO DE
POLITICAS PUBLICAS

FORMULAGAO DE

O desenvolvimento de uma sociedade resulta
das decisbes formuladas e implementadas pelos
governos em suas diversas instancias, em conjunto
com as demais forgas da sociedade, sobretudo as
de mercado. Em conjunto estas decisbes e acdes
do governo e de outros atores sociais se constituem
nas “politicas publicas”. (HEIDEMANN, 2009).

Nao existe um consenso sobre uma definicéo
de politica publica. Souza (2006, p. 24) cita varias
definigdes atribuidas por autores diversos como:
Mead (1995, apud SOUZA, 2006, p. 14) a define
como “‘um campo dentro do estudo da politica
que analisa o governo a luz de grandes questdes
publicas”. Para Peters (1986 apud SOUZA, 2006,
p. 24), politica publica é a soma das atividades dos
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governos, que agem diretamente ou através de
delegacgéo, e que influenciam a vida dos cidadaos.
Dye (1984, apud SOUZA, 2006 p. 24) define politica
publica simplesmente como ‘o que o governo
escolhe fazer ou nao fazer”. Ja Laswell (1958 apud
Souza, 2006, p. 24), a define como

Decisbes e analises sobre politica
publica implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por que e
que diferenca faz.

Para Lahera (2004) politicas publicas sao
um fator comum da politica e das decisdes do
governo e da oposicdo. Desta forma, a politica
pode ser analisada como a busca para estabelecer
ou bloquear politicas publicas sobre determinados
temas, ou de influenciar sobre as mesmas. Portanto,
parte fundamental da missdo do governo se refere
a implantacdo, gestdo e avaliacdo de politicas
publicas.

Para Heidemann (2009), a definicdo de
politica publica inclui dois elementos-chave: agao
e intengdo. Pode haver uma politica sem intencéo
formal manifestada, porém n&o havera uma politica
positiva se ndo houver agdes que materializem a
intencdo, ou seja, ndo ha politica publica sem agéo.
Souza (2006, p. 26) resume politica publica como
0 campo de conhecimento que busca “colocar o
governo em agao”.

Independentemente do autor, todas as
definicdes apontam para os governos, onde as ideias
sao concebidas e as decisbes tomadas, e, apesar
das diferentes abordagens as definicbes mantém a
perspectiva de que o todo é mais importante que as
partes, onde os individuos, instituigdes, interacoes,
ideologia e interesses contam, mesmo existindo
diferencas sobre a importancia relativa dos mesmos.
(SOUZA, 2006).

Cabe ressaltar que o governo ndo é o
Unico ator no desenvolvimento e implantagdo de
politicas publicas. Varios atores participam deste
processo, como associagdes, Organizacées N&o
Governamentais (ONGs), empresas, instituicdes
publicas e privadas, entre outros, sdo considerados
importantes agentes de politicas publicas.
Heidemann (2009) lembra que, embora atualmente,
a confianga na instituicdo governamental esteja
em baixa em todo o mundo, o governo jamais
deixara de existir. Para o autor, “n&o ha sociedade
sem governo”. (HEIDEMANN, 2009, p. 9). Neste
contexto, o autor aponta trés importantes razbes para
o cidadao brasileiro preocupar-se com a instituicao
governamental: 1) O mercado ndo substitui o Estado
e ambos precisam de um governo societario; 2) as
atribuigdes pertinentes a uma governancga societaria
estdo crescendo; 3) os cidaddos contribuintes
querem um melhor desempenho em troca dos
elevados impostos que estao pagando.
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A formulagdo de politicas publicas ocorre
quando os governos democraticos transformam
seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e agdes que produzirdo resultados ou
mudangas no mundo real. (SOUZA, 2006). Neste
contexto, Frey (2000) esclarece que o processo de
formulacdo e implementacédo de politicas publicas
pode sofrer transformagdes no seu decorrer, devido
a alteragbes que ocorrem nas arenas politicas,
portanto €& fundamental levar-se em conta este
carater dindmico ou a complexidade temporal dos
processos politicos. As questdes da divisao do ciclo
politico (policy cicle) apresentadas na bibliografia
ndo se diferenciam muito, mantendo em comum
as fases de formulagdo, implementagdo e do
controle dos impactos das politicas. Estas fases
correspondem a elementos do processo politico-
administrativo e podem ser analisadas em relacao
a grupos de poder, redes politicas e sociais e as
praticas politico-administrativas presentes em cada
fase. (FREY, 2000).

Frey (2000) acredita que na andlise de
politicas publicas em paises em desenvolvimento
€ preciso considerar que o instrumento analitico-
conceitual é deficitario, uma vez que foi elaborado
nos paises industrializados e, desta forma,
ajustado as particularidades das democracias
mais consolidadas. Para o autor, as peculiaridades
socioeconbmicas e politicas das sociedades em
desenvolvimento devem ser consideradas ao
analisarem-se as politicas publicas destes paises.

Neste artigo sera considerada, para fins de
analise, a divisao do processo de politicas publicas
proposto por Frey (2000), composto por cinco fases:
1) percepcéo e definicdo de problemas, 2) agenda-
setting, 3) elaboracdo de programas e deciséo,
4) implementacdo de politicas e, 5) avaliacdo e a
eventual corregcéo da acao.

2.1 Percepcao e definicao de problemas

Nesta fase, um problema politico pode ser
percebido por grupos sociais isolados, mas também
por politicos, ou pela propria administragao publica.
Kingdon (2003) salienta que os problemas apenas
se configuram como tal, quando os formuladores
de politicas acreditam que precisam fazer algo a
respeito. Para o autor, as questdes se transformam
em problemas quando chamam atengcdo dos
participantes de um processo decisério, despertando
a atengcdo por meio de quatro mecanismos:
indicadores, eventos, crises e simbolos e feedback
das agbes do governo.

Assim como Kingdon (2003), Baumgartner
e Jones (1993) afirmam que as questdes ndo se
transformam em problemas automaticamente: séo
construgbes que envolvem interpretagdo sobre a
dinamica social. Desta forma, que para um problema
chamar a atencédo do governo, é preciso que haja

uma ligacao entre o problema e a solugdo, criada
por uma imagem ou consenso em torno de uma
politica, o que é relevante para compreender como
0s assuntos chegam a agenda politica. (OLIVEIRA,
2006).

2.2 Agenda setting

Nesta fase, sao decididos quais dos temas
discutidos que fardo efetivamente parte da agenda
politica. Para tomar esta decisdo é preciso uma
avaliacdo anterior sobre custos e beneficios das
varias opgoes de acao disponiveis, assim como das
chances do tema se impor na arena politica. (FREY,
2000).

Para Souza (2006), a forma como os governos
definem sua agenda ocorre de trés formas. 1) Foco
nos problemas: os problemas entram na agenda
quando se assume que deve ser feito algo sobre
eles; 2) Foco na politica: a constru¢ao da consciéncia
coletiva sobre a necessidade de se enfrentar um
problema via processo eleitoral, mudangas nos
partidos que governam, mudangas na ideologia
politica e forga ou fraqueza dos grupos de interesse;
3) Foco nos participantes: os participantes visiveis
(politicos, midia, partidos, grupos de pressao)
definem a agenda e os participantes invisiveis
(académicos e burocracia) definem as alternativas.

Kingdon (2003), Baumgartner e Jones
(1993) desenvolveram modelos para explicar como
as agendas governamentais sdo formuladas e
alteradas. Os autores possuem algumas opinides
em comum em relagcdo a atores e fatos que
influenciam na mudanga da agenda: O contexto
politico cria o solo fértil para problemas e solucgdes;
o “clima nacional”’, forcas politicas organizadas e
mudangas no governo sao fatores que afetam a
agenda; o presidente exerce maior influéncia sobre
a agenda, assim como a alta administracdo e poder
legislativo, grupos de interesse tém importante
papel na definicdo das questdes. Kingdon (2003)
enfatiza ainda o papel do ator que ele denomina
“empreendedor de politica” (individuos dispostos a
investir em uma ideia, que podem estar no governo
ou fora dele, mas que o influenciam) que aproveita
o0 surgimento de oportunidades para efetuar
convergéncia dos problemas, solugdes e dinadmicas
politicas, mudando a agenda.

Lahera (2004) acredita que alguns individuos
e corporagbes estdo mais aptos a incluirem ou
excluirem questbes na discussdo. Desta forma, a
agenda publica é um jogo de poder onde se constroi
legitimidades e ilegitimidades e a escolha de alguns
valores em detrimentos de outros, mesmo que de
forma implicita.

2.3 Elaboracgao de programas e decisao

A etapa de elaboragao de programas consiste
na escolha mais apropriada entre varias alternativas
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de opcao. Geralmente, o ato de decisao € precedido
por processos de conflito e de acordo envolvendo
atores influentes na politica e na administracao.
(FREY, 2000).

Normalmente um programa é uma selecao
de temas e propostas feitas pelo sistema, e
principalmente por partidos politicos. Esta selegao
pode considerar a coeréncia do programa, 0sS
recursos necessarios previstos e o apoio politico.
(LAHERA, 2004). Oliveira (2006) acredita que no
Brasil, as falhas no planejamento estao relacionadas
a énfase dada ao planejamento como forma de
controlar a economia e a sociedade, ao invés de vé-
lo como um processo de deciséo construido politica
e socialmente com os diversos atores interessados.
Para Oliveira (2006, p. 12):

Essa construgdo tem que ser baseada
em informagbes precisas e capacidade
de articulagdo e compreensdo do
processo e dos temas debatidos pelos
diversos atores envolvidos [..] Ao mesmo
tempo, o processo de planejamento
tem que ser visto como um processo
que, com o tempo, leve a geracao
de confianga e aprendizado entre os
diversos atores envolvidos na decisdo
para que se aprimorem na tomada de
deciséo conjunta.

Os governos precisam especificar o0s
programas de politicas publicas para o periodo que
irdo governar. Normalmente ndo ha uma politica
publica ideal, mas uma gama de possiveis solugdes
e em fungdo disso, nao ha uma garantia de que seja
escolhida a melhor solugao.Nesta fase, é importante
distinguir entre o programa publico e a agenda do
governo, pois a intencdo de um grupo de interese &
incorporar suas alternativas a agenda ja aprovada,
0 que pode afetar as politicas ja consideradas.
(LAHERA, 2004).

Thomas R. Dye (2009) aponta outros fatores
que podem influenciar esta fase do ciclo de politicas.
Dentre estes, ressaltamos a interagdo entre grupos
de interesse, que para o autor, € o fato mais
importante da politica, pois o grupo € uma ponte entre
a sociedade e o governo. Dye (2009) aponta a elite
como um ator com forte influéncia da determinacéao
dos programas, uma vez que a mesma molda a
opinido das massas, e assim, as politicas traduzem
suas preferéncias.

O racionalismo é outro fator apontado por Dye
(2009) como influéncia na escolha dos programas,
pois para o autor, 0os governantes optam por
escolhas cujos ganhos sociais superam os custos e
evitam escolhas cujos custos n&o sejam excedidos
pelos ganhos. Por fim, o incrementalismo seria outro
fator determinante na tomada de decisdo nesta
fase. Os formuladores de politicas nao dispdem de
tempo, informacbes e recursos para pesquisar e
analisar todas as alternativas apresentadas, o que
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os leva optar pela continuidade de programas ja
existentes do que engajar-se no planejamento de
novas politicas.

2.4 Implementagao de politicas

A implementagdo da politica publica
efetivamente se materializa, por meio de decisdes
realizadas com base na agenda construida
pelos atores. (DIAS, 2009). Conforme o autor, a
implementacdo da politica publica diz respeito ao
conjunto de ag¢des que pretendem transformar as
intengdes dos atores em resultados observaveis.
Dessa forma, é talvez o momento da politica publica
onde as caracteristicas e processos sdo mais
facilmente observaveis.

Silva e Melo (2000, p. 4) definem o processo
de implementagao como:

A execucgéo de atividades que permitem
que acgbes sejam implementadas com
vistas a obteng¢ado de metas definidas no
processo de formulagéo das politicas.

A UNICAMP (1999, p. 9) apresenta
implementagcdo como sendo:

(0] processo auténomo onde

decisdes cruciais sdo tomadas e

ndao so6 ‘“implementadas”. Conflitos

interjurisdicionais entre  6rgdos e

instituicdes, brechas e ambiguidades
legais, omissoes de normas
operacionais, além de outros fatores,
permitem que os executores de politica
tomem decisdes relevantes para o
sucesso da politica.

Oliveira (2006) ressalta que o estudo da
implementacédo de politicas publicas € complexo
e requer um entendimento da sua interagcdo com
0 processo de planejamento. O resultado do
planejamento, incluindo sua implementacéo, deve
ser visto como uma série de eventos que dependem
de uma complexa cadeia de interacbes para se
chegar a um resultado, e muitas vezes esta cadeia
€ imprevista ou incontrolavel. Frey (2000) destaca
que o interesse nesta fase esta voltado ao fato
de que muitas vezes seus resultados e impactos
ndo correspondem aos projetados na fase da sua
formulacdo. Os problemas nao antecipados que
surgem durante a implementacdo de programas
ou politicas podem representar obstaculos
intransponiveis, que podem levar ao cancelamento
dos mesmos. (SILVA; MELO 2000).

Para Alves (2006), enquanto ndo for
implementada, a politica é apenas um conjunto de
intengdes, que sb se efetiva no momento de sua
implementacao. A implementagao “cria” politicas e
orienta novas politicas, ou seja, considerando que a
implementacao implica em tomada de decisoes, ela
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propria se constitui em fonte de informacgdes para a
formulacdo de politicas. As andlises de programas
governamentais revelam que sdo raros 0S casos
em que os formuladores de politicas decidem “do
nada”, suas decisdes constituem um incremento
ou manutencdo das politicas ja existentes, com
ajustes incrementais de metas, recursos e prazos.
(UNIVERSIDADE DE CAMPINAS, 1999). Desta forma,
independente do objetivo da politica:

[...] sua implementagdo supde que uma
autoridade central busque fazer que
os agentes implementadores atuem
de modo a realizar seus objetivos,
segundo uma estratégia de atuacdo
considerada a mais adequada pelos
agentes formuladores [...] Em principio,
as vontades, o0s interesses, as
lealdades e as concepgdes ideoldgicas

destes diversos atores dificiimente
serao inteiramente coincidentes.
(UNIVERSIDADE DE CAMPINAS,

1999, p. 108).

Rua (1997) aponta algumas pré—condigdes
necessarias para que o processo de implementagao
alcance seus objetivos. Dentre esses, destacamos:
a) o programa deve dispor de tempo e recursos
suficientes e estes devem estar disponiveis em
todas as etapas do processo; b) a politica a ser
implementada deve ser baseada em uma teoria
adequada sobre a relagdo direta entre causa
(problema) e efeito (solugéo); c) deve haver apenas
uma agéncia implementadora, com autonomia e
independéncia de outras agéncias; d) deve haver
completa compreensdo e consenso durante todo
0 processo, em relacdo aos objetivos a serem
alcancados; e) as tarefas de cada participante
devem estar claras e compreendidas; f) € necessario
haver uma comunicagao perfeita entre os varios
atores do programa, com obediéncia a hierarquia
estabelecida.

2.5 Avaliagao e a eventual correg¢ao da acao

A Avaliacdo é a Uultima fase do ciclo de
politicas publicas e trata da apreciacdo dos
programas ja implementados em relagdo aos seus
impactos e resultados. Para Dias (2009), apesar de
a avaliacdo ser apresentada como o ultimo estagio
do ciclo politico, ela ndo ocorre necessariamente
apoés os demais, podendo ocorrer no inicio ou
ao longo do ciclo, tendo como foco a analise dos
impactos (sociais, econdmicos, ambientais, etc.),
da politica publica.

Frey (2000, p. 228) descreve a etapa de
avaliagao e eventual corregdo como:

[...] Trata-se de indagar os déficits
de impacto e os efeitos colaterais
indesejados para poder deduzir

consequéncias para acdes e programas
futuros. A avaliagdo ou controle de
impacto pode, no caso de os objetivos
do programa terem sido alcangados,
levar ou a suspensao ou ao fim do ciclo
politico, ou, caso contrario, a iniciagéo
de um novo ciclo, ou seja, a uma
nova fase de percepgao e definicdo e
a elaboracdo de um novo programa
politico ou a modificagdo do programa
anterior.

Na opinido de Arretche (1998), de acordo
com 0s manuais de andlise e avaliagdo de politicas
publicas, a avaliagao deve ser uma etapa posterior a
implementacao das politicas e programas, destinada
a influenciar sua reformulagao, durante ou apés sua
implementacéo.

Os estudos de avaliagdo de politicas
e programas governamentais permitem que
formuladores e implementadores sejam capazes de
tomar decisbes com maior qualidade, maximizando
0 gasto publico nas diversas atividades objeto de
intervencgao estatal, identificando e superando pontos
de estrangulamentos e éxitos dos programas, e,
por consequéncia abrir perspectivas racionais para
implementar politicas publicas dotadas de maior
capacidade de alcangar os resultados desejados
pelos formuladores no plano da operacionalidade
dos programas e politicas publicas, em qualquer
area de competéncia do governo. (UNIVERSIDADE
DE CAMPINAS, 1999, p. 133).

De acordo com Olmo (2006 apud DIAS, 2009),
a avaliagdo pode ser usada como um instrumento
técnico ou como uma ferramenta politica. Aavaliagcao
dos resultados da implementagao da politica publica
em relagdo a sua eficiéncia, eficacia e efetividade
oferece subsidios importantes para o constante
aprimoramento das politicas e legitimacao de uma
escolha do governo, garantindo a continuidade de
algumas agdes e interrompendo outras, servindo
como ferramenta politica. Ja para Silva e Melo (2000)
a avaliacao deve ser utilizada como um instrumento
de aprendizado na implementagdo de uma politica
publica.

Na opiniao de Arretche (1998), em sociedades
onde o processo eleitoral tem grande peso, o
impacto social de uma politica tende a ter menor
peso no processo decisorio que seu impacto sobre
a opiniao publica ou seu impacto eleitoral. Desta
forma, segundo a autora:

A avaliagdo da eficiéncia, eficacia
e efetividade das politicas tende
a ser apenas um dos elementos -
e possivelmente de muito menor
importancia -- na decisao pela adogéo,
reformulagdo ou supressdo de um
programa publico, dado que as razbes
do mercado eleitoral tém forte influéncia
no processo decisorio. (ARRETCHE,
1998, p.10).
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Normalmente, as equipes governamentais
encarregadas da execugdo de uma politica
fazem “avaliagdes” que consistem em relatérios
de acompanhamento, que descrevem as acgoes
desenvolvidas no curso de implementacdo do
programa em questdo. Para Arretche (1998),
dificiilmente estas “avaliagbes” sao isentas,
considerando que ha uma série de incentivos para
que tais avaliagbes apontem para o sucesso do
programa ou tendam a minimizar seus elementos
de fracasso. Na verdade, ao dispor de recursos
publicos e implementar politicas publicas, o governo
estd gastando recursos do contribuinte. Assim,
a competéncia e eficiéncia no uso de recursos
publicos constituem uma das condicionantes para
a confianga publica no governo e suas institui¢cdes.
(ARRETCHE, 1998).

Neste contexto, o interesse maior em realizar
avaliagbes dos programas e politicas publicas estaria
ligado a auferir os alcangados pelos programas
implementados e sua efetividade. Outro motivo
seria entender por que os programas alcangam
(ou nao) esses resultados e ainda, para questdes
de tomada de decisdo sobre a continuidade ou néo
dos programas. (UNIVERSIDADE DE CAMPINAS,
1999).

Para Trevisan e Van Bellen (2008, p. 8):

As avaliagcées podem ser um “problema”
para os governantes, executores e
gerentesde projetosporqueosresultados
podem causar constrangimentos
publicos. As informagdes e resultados
das avaliagbes podem ser usados pelo
publico e pela imprensa para criticar
0s governos, da mesma forma que, em
caso de “boas noticias”, os governos
podem usa-las para legitimar as proprias
politicas, como ganho politico etc.

Arretche (1998) ressalta ainda que a
avaliagdo pode tornar-se um instrumento
democratico de controle sobre a agdo do governo,
caso estas avaliagdes venham a ser discutidas em
uma arena publica, onde os cidadados tém pleno
acesso as informacgdes, a metodologia empregada
e aos resultados alcangados. Frey (2000) ressalta
que os paises em desenvolvimento demandam
instrumentos que permitam um prognéstico dos
problemas e alternativas de solugdo. O uso da
prospecgao aponta como alternativa para apoiar o
processo de formulagao, implementagao e avaliagao
de politicas publicas. A proxima secao definira
melhor os métodos de prospeccao para, em seguida,
relacionar os temas.

3 ESTUDOS PROSPECTIVOS:
caracteristicas

definicdes e

Mayerhoff (2008) esclarece que existem
diversos termos e definicbes para os estudos

R. Pol. Publ., S&o Luis, v.15, n.2, p. 315-325, jul./dez. 2011

prospectivos. Estes termos buscam a adaptacéo ao
idioma, e a distingdo entre diferentes abordagens
e metodologias que podem ser utilizadas em sua
elaboragao. A autora afirma ainda que, em termos
gerais, os estudos prospectivos podem ser definidos
como “o estudo do futuro para o desenvolvimento de
uma atitude estratégica para a criagdo de um futuro
desejavel”. (MAYERHOFF, 2008, p. 7).

Segundo o Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos (apud COELHO, 2003), ao se falar em
prospecc¢ao, discute-se a sua natureza terminoldgica.
Eminglés, os termos mais utilizados sao forecast(ing)
(previsao), e future studies (estudos futuros). O
primeiro designa as atividades de prospecgédo que
tém foco nas mudancgas tecnoldgicas e o segundo
trata de um campo da atividade intelectual e politica
a respeito de todos os setores que busca descobrir
e dominar as complexas cadeias de causalidades.
Estes estudos envolvem multiplos métodos e técnicas
qualitativas e quantitativas em sua aplicacao.

Para Santos e outros (2004), os métodos
foresight sdo mais utilizados pelo setor publico e
os estudos de technology forecasting (previsao
tecnoldgica) pelo setor privado. O foresight (previsédo)
se ocupa em examinar sistematicamente o futuro de
longo prazo da ciéncia, da tecnologia, da economia
e da sociedade, com o objetivo de identificar as
areas de pesquisas estratégicas e as tecnologias
emergentes que tenham a propenséo de gerar os
maiores beneficios econdmicos e sociais. No Brasil,
tem-se utilizado os termos: prospecgao, prospectiva
e estudos prospectivos para definir as atividades
de prospeccéao. Estes termos estdo mais alinhados
com os termos foresight e future studies, utilizados
nos Estados Unidos. Neste trabalho, estaremos
utilizando o termo Estudos prospectivos para definir
as atividades de prospecgao.

Para Jannuzzi e outros (2004, p.3)

A abordagem foresight & hoje um
dos principais mecanismos para
estabelecer prioridades de pesquisa e
desenvolvimento e alinhar as politicas
de C&T as necessidades econdmicas e
sociais dos paises.

Por meio da comunicagdo e cooperagao
entre pesquisadores, usuarios e financiadores, a
abordagem procura articular a busca por visées do
futuro, buscando conhecer o entorno e estabelecer
uma comunicagdo mais efetiva entre os atores
envolvidos nos processos que influenciam o
desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia,
“levando ao fortalecimento e ampliacdo das redes
técnico-econémicas de que participam”. (JANNUZZI
et al, 2004, p. 3).

Antes de decidir por uma ou mais ferramentas
de prospeccao, € necessario desenvolver um
conjunto de atividades preliminares que sao
fundamentais para qualquer estudo prospectivo.
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Quadro 1 — Etapas do exercicio prospectivo

Formulagao do
problema de
prospeccao

Obtengéo da
Informacgéo

Desenho da prospecgéo

Obtengao de resultados Avaliagao e validagéo

Quais questdes? Quais fontes?

Quais Objetos? Quais tipos?
Quais Objetivos Qual a qualidade?
Quais contextos? Como lidar?

Quais métodos?
Quais indicadores?
Quais abordagens?

Esta consistente?
Ha credibilidade?
Como usar?
Como dar continuidade?

Quais resultados?
Como lidar?
Quais as limitagdes?
Quais os efeitos?

Fonte: Zackiewicz (2010).

Zackiewicz (2010) aponta 5 grandes etapas (Quadro
1) que compreendem um estudo prospectivo.
Estas etapas, segundo o autor, ndo séo estanques,
podendo ocorrer avangos e retrocessos durante sua
execucgao.

1. Formulagao do problema: As questdes
podem vir de diversos e diferentes lugares, assim, é
necessaria a triagem e detalhamento das questbes
para delimitar o objetivo e escopo da prospeccgao.
E preciso organizar e analisar os componentes do
problema, conseguir boas fontes de informagdes e
pessoas com experiéncia no tema, para delimitar
melhor o problema, cuja delimitagao influencia a
etapa seguinte, que é a obtencéo da informagéo.

2. Obtencao da Informagao: Na prospeccao,
as fontes mais relevantes de informagao sdo as
patentes, artigos técnicos e cientificos, curriculos de
pesquisadores, publicagdes de governo e seminarios.
Uma das formas de organizar as informagdes é por
meio de estudos comparativos sistematicos, como
por exemplo, o benchmarking, com buscas por
referencias de exceléncia e exemplos concretos
que ilustrem sinais ou fatores importantes, ou ainda,
entrevistas e visitas.

4. Desenho da prospeccao: Nesta etapa
é preciso confrontar as informagbdes com atores
relevantes, buscando novos conhecimentos
e convergéncia dos futuros possiveis e acgdes
no presente. E fundamental a participagdo de
especialistas no tema.

5. Obtencao de resultados: As interpretagdes
e visdes do futuro devem ser consolidadas em
relatérios e difundidas entre as pessoas quer
nao participaram do processo de forma direta. Os
resultados devem responder aos objetivos que
motivaram o estudo. As expectativas dos atores
sdo variadas, dependendo muito de sua formagéao
profissional e inser¢do institucional. Para cada
publico ha um foco diferente, quantitativo, qualitativo,
sintético ou detalhado. A credibilidade do estudo
dependera da sua adequacgédo as expectativas dos
atores envolvidos, que deve ser feita sem distor¢des
deliberadas.

6. Avaliagdo e validagdao: A consisténcia
do estudo ndo esta em sua capacidade maior ou
menor de previsdo, vem da clareza e qualidade
de seu desenho, e sua efetividade e credibilidade
dependera do compromisso entre os participantes

em relagdo a visdo de futuro construida. A melhor
validagao € aquela construida durante o processo.

Zackiewicz (2010) destaca que a atividade
de prospecgéo deve responder diretamente a niveis
elevados na hierarquia da instituigdo, para que nao
Se perca a conexao com 0s processos decisorios.

Em se tratando de Prospectiva estratégica
para territérios, Godet e Durance (2011) afirmam que
a mesma responde a varios desafios, constituindo-
se como instrumento para ajudar a compreender
as dinamicas territoriais, num contexto marcado
pela descentralizagao, autonomia de decisao e pela
necessidade de cooperar.

Segundo Godet e Durance (2011), na
articulacdo das questdes sobre os futuros possiveis e
os futuros desejaveis para um territério, a Prospectiva
obriga as instancias do poder a utilizarem novas
formas de dialogo social, desempenhando assim,
um papel decisivo na mudanga dos comportamentos
e das mentalidades. Desta forma, os autores
acreditam que uso de estudos prospectivos é
indispensavel para orientar as decisdes estratégicas,
principalmente em se tratando de politicas publicas,
lembrando, porém, que uma de suas principais
limitagbes é o tempo, uma vez que sao necessarios
varios meses para desenvolver o estudo em sua
totalidade. (GODET; DURANCE, 2011).

4 ESTUDOS PROSPECTIVOS E POLITICAS
PUBLICAS

Os estudos prospectivos surgem
de necessidades do planejamento como o
aproveitamento de oportunidades futuras, prevencao
de crises e antecipacao de agbes, além da percepgao
de uma aceleragdo das mudancgas estruturais de
ordem econOmica, politica, social e tecnoldgica.
(MARQUES, 2003 apud LIBANIO, 2006).

A avaliagdo prospectiva auxilia no
direcionamento de ag¢des, sendo um fator essencial
para formulagéo de politicas e para o planejamento
uma vez que as atividades de prospecgao devem
estar fortemente ligadas ao processo de formulagao
de politicas e estratégias das organizagoes,
sejam elas privadas ou publicas. (COELHO, 2003;
LIBANIO, 2006).

Segundo Cuhls e Grupp (2001 apud
COELHO, 2003), os enfoques dos estudos de
prospeccdo no contexto de estabelecimento de
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politicas publicas podem ter varios objetivos,
como: ter escolhas mais amplas de oportunidades
para estabelecer prioridades e avaliar impactos e
possibilidades; descobrir novas demandas, novas
possibilidades e novas ideias; focar seletivamente
as areas econbmica, tecnoldgica, social e ecolégica;
definir os futuros desejaveis e indesejaveis e iniciar
e estimular o processo de discussao continua.

Santos e outros (2004) também defendem
0 uso de estudos prospectivos, pois estes
estudos agregam valor as informagbes presentes,
transformando-as em conhecimento e, desta
forma, subsidiam os tomadores de decisdo e os
formuladores de politicas na construgao de suas
estratégias.

Coates (1985 apud SANTOS et al, 2004)
afirma que a atividade prospectiva esta estreitamente
vinculada ao planejamento, considerando que os
estudos prospectivos permitem compreender as
forcas que moldam o futuro de longo prazo e, por
isso, devem ser consideradas no processo de
formulacdo de politicas, no planejamento e na
tomada de decisoes.

Dentre as técnicas de estudos prospectivos,
trés delas foram apontadas por diversos autores
como as mais utilizadas no processo de politicas
publicas: Cenarios, Foresight e Delphi.

Aulicino (2006) defende o uso da técnica
foresight, por acreditar que, apesar da complexidade
e do tempo necessarios para elaboragdo e
conclusdo de um estudo prospectivo, utilizando
esta metodologia, as informagdes fornecidas pelo
mesmo contribuem para tomada de decisdo e para
formulacéao de politicas publicas, além de propiciar a
formacgao de redes entre os participantes.

Ja Libanio (2006) prefere o uso da técnica
metodologia Delphi como uma ferramenta de
previsao, antecipagdo as futuras mudangas na
sociedade e como novas demandas sociais quando
essas se encontram ainda em seu estagio inicial de
desenvolvimento. Preble (1983 apud Libanio, 2006)
destaca trés importantes empregos do método
Delphi no setor publico: previsdo de mudancas para
antecipacao de agdes; estabelecimento de canais
de comunicagdo entre cidadaos, especialistas
e autoridades (painelistas) e identificacdo e
hierarquizacao de objetivos.

Godet e Durance (2011) acreditam que
os estudos prospectivos, principalmente a
metodologia de cenarios, permitem introduzir a
cultura da antecipagao e do debate coletivo sobre
os desafios futuros e as escolhas presentes, que
permitirdo antecipar as mudancgas estruturais e as
transformacgdes dos territérios. Com a concorréncia
entre paises e o aumento de poder da sociedade
civil e suas exigéncias, 0os governos necessitam de
uma ferramenta que permita antecipar o futuro para
que possa tomar decisdes mais pertinentes no plano
econdmico, decisdes mais aceitaveis no plano social
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e decisbes que respeitem o ambiente. (GODET;
DURANCE, 2011).

Para Godet e Durance (2011), a prospectiva
permite a participagdo dos atores dos locais nas
decisbes estratégicas, favorecendo a descoberta
de dados ignorados ou esquecidos e a andlise mais
aprofundada sobre questdes que muitas vezes séo
resolvidas somente em casos de urgéncia pelos
politicos e responsaveis locais.

Apesar do uso de estudos prospectivos
pelos governos ser relativamente recente, Godet e
Durance (2011) esclarecem que esta ferramenta foi
desenvolvida entre 1955 e 1975, a partir de diversas
iniciativas e praticas francesas aplicadas ao futuro
dos territérios. A partir de meados da década de
1970, sob efeito conjunto da descentralizacdo e
da desconcentracdo dos servicos do Estado, a
Prospectiva tonou-se uma prospectiva “regional” ou
“territorial”. (GODET; DURANCE, 2011).

No Brasil, dois Ministérios ja utilizaram estudos
prospectivos como ferramenta para auxiliar no
planejamento: O Ministério de Ciéncia e Tecnologia,
que desenvolveu, a partir de 2000, o Prospectar,
com objetivo de apoiar politicas publicas de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgao, e direcionar a alocagado dos
recursos dos Fundos Setoriais e o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC) que incluiu o enfoque de cadeias produtivas
como uma das ferramentas da sua acgao institucional.
A partir dai, diversas agbes foram implementadas,
entre as quais o Programa Brasileiro de Prospectiva
Tecnolégica Industrial, componente de um programa
mais amplo, o Technology Foresight for Latin America,
patrocinado pela ONUDI (Organizagdo das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento Industrial). (NEVES
CRISTO, 2002; CASTRO, 2002; AULICINO, 2006).

Apesar destas iniciativas, Souza e outros
(2004) esclarecem que o uso de estudos prospectivos
ou estudos do futuro para subsidiar a tomada de
decisdes e a formulagao de politicas € uma atividade
relativamente recente no Brasil e no mundo, e
decorre de um contexto de mudangas profundas
no cenario internacional, particularmente no que
tange a globalizacdo da economia e a aceleracao
das mudancas tecnoldgicas. A capacidade de
antecipar vem-se tornando um elemento de extrema
importancia para assegurar a competitividade de
empresas e paises.

Na opinido de Aulicino (2006), o governo
brasileiro ainda apresenta dificuldades em utilizar
os resultados dos estudos prospectivos para a
formulacéao de politicas publicas, devido a dificuldade
em envolver os diversos tipos de stakeholders no
processo de elaboragao desses estudos.

Godet e Durance (2011) acreditam que os
territérios estdo cada vez mais envolvidos em debates
publicos que promovem as especulagdes sobre o
futuro e as tentativas de antecipagao, constituindo-
se em um trabalho de critica e de busca da coeréncia
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por meio de novas formas de participacado entre a
governancga e a sociedade civil para construgéo de
uma visado partilhada com os diversos atores que
compde a politica publica. Desta forma, os autores
acreditam que estudos prospectivos constituem-se
em um importante instrumento “a servigo da gestao
estratégica dos territérios”. (GODET, DURANCE,
2011, p. 101).

Apesar de contar com metodologias
abrangentes, seu uso, principalmente no Brasil, tem
sido restrito a primeira fase do processo de politicas
publicas, ou seja, a fase de percepcéo e definicdo de
problemas. Nesta fase, contudo, é também crucial
para prospecg¢ao, porque o inicio deste método
depende da compreensao do problema. Prospecta
para definir alternativas para aquele problema,
enquanto nesta mesma fase define-se melhor este
problema. Questdes controversas nestas primeiras
etapas (percepgdo e agenda-setting) podem
comprometer o uso efetivo da prospecgao pela
indefinigdo do proprio problema.

Isso expande a discussao para a arena politica
que prioriza o problema em questdo, segundo os
interesses em debate. O agenda-setting parte deste
problema para usar intensivamente os resultados
da prospeccdo para debate e fortalecimento
da proposta. Havera simultaneamente, nesta
etapa, a aplicagdo do método de prospeccao
em consonancia com a definicdo da agenda. A
elaboracdo de programas e decisdo partira das
propostas formuladas e prospectadas, assim como o
processo de implementacdo. A avaliagao demandara
novamente a prospecgao para ajustes e avaliagdes
continuas da politica adotada.

A vinculagao das etapas das politicas com a
prospecgao, especialmente na fase de formulagao
e avaliacdo, denota uma evidente relagdo do uso
destes métodos para o continuo processo de
intervengao do Estado na sociedade. A forma como
realiza esta prospecc¢ao e a qualidade dos resultados
tornam-se coerentes com a capacidade de decisao
tomada para definicdo ou n&o da politica adotada.

5 CONCLUSAO

O uso de estudos prospectivos na definicao
de prioridades € necessario, mas nao suficiente para
alcancgar a efetividade da politica publica. Definir
prioridades cria, sem duvidas, condi¢gdes para
articular as mudancgas necessarias e a aproximagao
com os atores (e também destes entre si) que
participam do processo de politicas publicas. Porém,
os formuladores de politicas publicas devem ter claro
que as prioridades nao podem ser consideradas
definitivas.

Neste contexto, analisando a abrangéncia das
técnicas de estudos prospectivos e os resultados
relatados pelas instituigdes que as utilizam,
sugere-se que o uso dos estudos prospectivos

seja ampliado no processo de politicas publicas,
passando a serem utilizados também no processo
de avaliagcdo e correcdo das agdes, uma vez que
a gama de informacgdes fornecidas pelos mesmos
oferece subsidios para isso.

E preciso também distinguir as prospecgdes
realizadas pela coletividade local (municipios,
comunidades urbanas, regides), na qual a
construgéo coletiva € indispensavel, da prospeccgéao
feita pelo Estado, pela qual se alimenta uma reflexao
estratégica, com visédo de longo prazo, considerando,
porém, a necessidade de assegurar a coeréncia das
acdes do Estado e da coletividade local.

A prospeccéo, de certa forma, esta associada
a um novo modo de “governanca”, associando
instituicbes publicas, atores sociais e organizagdes
privadas na elaboragdo, implementacdo e
acompanhamento das politicas publicas, com o
objetivo de buscar maior participagdo da sociedade.

O debate sobre o problema que fundamente a
politica e a prospecgao é seminal para compreensao
da politica publica, situando-se a controvérsia na fase
da concepgdo. Sem um problema claro e definido,
nao ha legitimizagdo e implementacéo da politica. O
uso da prospecgao no processo de politicas publicas
ndo é uma panaceia e nao garantira que todas as
politicas sejam efetivas e que mudem a realidade
esperada, mas seguramente os agentes e governos
tornaram a decisao de maneira mais racional e l6gica
neste processo decisério, permitindo minimizar
os problemas de politicas definidas apenas por
interesses individuais que extrapolam os coletivos.
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