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Introducao

ENSAR O FUTURO de uma na¢ao ¢ um projeto complexo e desafiador; nao

aceitar esse desafio é condenar o pais a vagar pelo tempo, sem rumo defi-

nido e sem saber se estamos realmente realizando progresso em dire¢io a
um futuro desejado.

Este trabalho apresenta os objetivos, a metodologia e os resultados iniciais
de um projeto realizado por uma equipe do Instituto de Estudos Avangados (IEA)
da USP, para estruturar um conjunto de cenarios para o Brasil em 2022. Preten-
de-se, dessa forma, contribuir para a compreensio da importincia e da viabilida-
de do uso de cenarios como instrumento para se pensar o futuro do pais e esti-
mular a continuidade dos esfor¢os para o detalhamento de cenarios possiveis €
desejaveis para o Brasil. A titulo de ilustragdo, s3o apresentados os resultados de
cenarios globais e institucionais do Brasil para 2022, elaborados pelo TEA no
contexto do Projeto “Brasil 3 Tempos”, coordenado pelo Nucleo de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Toda grande mudanga envolve uma visao mobilizadora do futuro. Certos
ou errados, o Grito do Ipiranga de D. Pedro I, as mudangas estruturais implan-
tadas por Gettlio Vargas, o desenvolvimentismo de Juscelino e o Brasil Poténcia
do regime militar instalado em 1964 envolveram visoes de um futuro desejado
que serviram de referéncia e inspira¢do para a mudanga. Pensar ¢ comunicar uma
visdo do futuro ¢ parte indissociavel do exercicio da lideranga e da mobilizagao
da sociedade para o desenvolvimento de um pais.

No mundo de hoje, cada vez mais dindmico e interligado econdémica, tec-
nologica e politicamente, pensar o futuro das na¢des e dos povos tornou-se um
exercicio complexo e desafiador. Apesar da dificuldade, navegar rumo ao futuro
¢ preciso, e, num pais com recursos escassos, escolher uma boa rota, aproveitar
oportunidades e precaver-se de escolhas erradas é essencial.

Elaborar cenarios ndo é um exercicio de predi¢gao, mas sim um esfor¢o de
fazer descri¢oes plausiveis e consistentes de situagdes futuras possiveis, apresen-
tando as condicionantes do caminho entre a situagao atual e cada cenario futuro,
destacando os fatores relevantes as decisoes que precisam ser tomadas. Assim,
mesmo sendo uma representagio parcial e imperfeita do futuro, o cenario, en-
tendido como instrumento de apoio a decisdo, precisa abranger as principais
dimensoes relevantes do problema, e seus autores devem livrar-se das amarras e
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dos preconceitos do passado, a0 mesmo tempo que devem se manter dentro dos
limites do conhecimento cientifico e propor transformagdes viaveis no horizonte
de tempo considerado. Ademais, imaginar cendrios desejaveis para um pais exige
estruturar otimistica e realisticamente visoes de um futuro mais humano e mais
justo, envolvendo necessariamente um juizo de valores na sua analise.

Descrever cenarios para um pais é mapear o futuro, identificando destinos
possiveis, tragando rotas, identificando incertezas, divergéncias e antecipando
perigos. Um cendrio ¢ um poderoso instrumento para ajudar a engajar a todos
na constru¢iao de uma visao compartilhada de um futuro desejavel para o Brasil e
guiar a nossa jornada rumo a um pais melhor.

Uma metodologia para elaborar cenarios do pais no futuro

Conceitos e experiéncias sobve elaboracio de cenavios

Pensar o futuro do pais em toda sua complexidade é, em principio, um
desafio metodologico expressivo, mas podemos nos apoiar no fato de que desde
a década de 1970, com a eclosido da crise de energia, acumulou-se muita reflexido
€ experiéncias positivas sobre o tema no exterior e, em menor grau, no Brasil.
Roy Amara (1988) e Joseph Coates (1994) relatam a aprendizagem obtida inter-
nacionalmente com os estudos prospectivos no mundo nas décadas de 1970 e
1980 e, posteriormente, nos anos 1990, destacando a natureza exploratoria dos
estudos prospectivos ¢ a importancia de uma abordagem interdisciplinar na pes-
quisa sobre os rumos e possibilidades do futuro. No Brasil, Johnson, Wright &
Guimaries (1986) relatam casos de estudos prospectivos sobre produ¢io de petro-
leo em aguas profundas, Johnson & Marcovitch (1994 ) apresentam a experién-
cia em planejamento tecnoldgico setorial, e Wright & Giovinazzo (2000) apre-
sentam a aplica¢io da metodologia desenvolvida pelo Programa de Estudos do
Futuro da USP em temas gerais, como uma Politica Industrial para o pais. Essa
abordagem foi utilizada como base para a elaboragio dos cenarios neste traba-
lho, que apresentaremos adiante.

Adotando como conceito basico uma visao internacionalmente aceita como
a de Michael Porter (1986), um cenario é uma visao internamente consistente
do que o futuro podera vir a ser, e tem como principais fungoes a avaliacao expli-
cita de premissas de planejamento, o apoio a formula¢io de objetivos e estratégias,
a avaliagdo de alternativas, o estimulo a criatividade, a homogeneiza¢ao de lingua-
gens e a preparagio para enfrentar descontinuidades.

De acordo com Alan Porter et al. (1991), cenarios sio esbogos parciais de
alguns aspectos do mundo futuro, e a estruturagio de um cenario pode variar
desde formas puramente narrativas até modelos detalhados com dados quantita-
tivos. Os aspectos enfatizados devem ser essencialmente aqueles que possuem
relevancia para o prognostico desejado, enquanto para Godet (1993), um dos
principais estudiosos franceses de técnicas de prospecgao, cendrio ¢ um conjunto
formado pela descri¢io detalhada de uma situagio futura, incluindo a ag¢io dos
principais atores e a probabilidade estimada de eventos incertos, articulados de
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tal forma a descrever a passagem da situag¢io de origem para uma situagio em um
momento futuro de forma coerente.

Para Mason (1994), o planejamento baseado em cenarios ¢ um olhar para
a frente de forma criativa e aberta, em busca de padroes que podem emergir ¢
que devem levar a um processo de aprendizagem sobre o futuro. Segundo
Schoemaker (1995), a metodologia de elaboragio de cenarios consiste de um
processo estruturado de imaginar futuros possiveis, que pode ser aplicado a um
amplo leque de assuntos nas mais diversas areas. Por meio da identificacao de
tendéncias basicas conhecidas e grandes incertezas, ¢ possivel construir diferen-
tes cenarios que ajudem a definir os rumos de uma na¢ao, como ele exemplifica
em trabalho que trata da aplicacio de cenérios ao caso da Africa do Sul. Esses
dois estudiosos afirmam que o planejamento com cenarios contribui para evitar
dois erros comuns: subestimar ou superestimar o ritmo ¢ o impacto de mudan-
¢as. Ha uma tendéncia de muitos individuos e organizagdes subestimarem a taxa
de mudangas, apesar de vivermos uma época de mudangas aceleradas; e ha casos
de grupos de “futurdlogos” e entusiastas tecnoldgicos que tendem a superesti-
mar a velocidade e abrangéncia de mudangas em assuntos tais como medicina,
inteligéncia artificial, energia ¢ viagens espaciais. Assim, os cendrios alternativos
permitem mapear caminhos distintos, considerando aquilo que acreditamos sa-
ber sobre o futuro (tendéncias pesadas) e os acontecimentos que consideramos
incertos ou quase inatingiveis no horizonte de tempo especificado (eventos in-
certos).

Complementando esses conceitos fundamentais, Ringland (1998), ao es-
tudar o uso de cenarios por empresas, afirma que o planejamento por cenarios
melhora a qualidade das decisoes e a compreensio de suas implicagdes para a es-
tratégia competitiva das organizagoes.

Com relagdo a utiliza¢do dos cenarios, Schoemaker (1995) afirma que sua
utilizagdo beneficia especialmente situagdes que envolvem as seguintes condi-
coes:

» Ha alto grau de incerteza com relagio a capacidade de predizer o futuro
ou corrigir rumos.

e Viveu-se um historico marcado por surpresas desagradaveis e onerosas.
¢ O pensamento estratégico tem sido de baixa qualidade.

e Mudangas significativas no contexto ocorreram ou €stao prestes a 0cor-
rer.

e Ha necessidade de uma nova perspectiva e linguagem comuns, sem per-
der de vista a diversidade.

» Coexistem fortes diferencas de opinido, e muitas delas tém mérito.

Como vemos, a maioria dessas condi¢oes pode ser entendida como pre-
sente no Brasil de hoje, donde se infere que o uso de cendrios podera trazer uma
importante contribui¢io, seja como instrumento de suporte a troca de idéias,
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aprendizagem seja como estimulo a criatividade, tendo ainda um papel funda-
mental como instrumento de apoio a decisdo, servindo para se obter uma me-
lhor visao estratégica e testar politicas alternativas para o desenvolvimento do
pais. Tendo em mente esses objetivos, os conceitos que fundamentam a utiliza-
¢do dos cendrios e a experiéncia com o método no Brasil, uma abordagem para
elaboragdo de cenarios foi desenvolvida pela equipe do IEA e aplicada neste estu-
do, conforme apresentado abaixo.

A abordagem de cendrios aplicada no estudo

No método de elaboragdo de cenarios desenvolvido pelo Programa de Es-
tudos do Futuro, os cenarios sio elaborados segundo sete etapas fundamentais,
e diferentes técnicas compoem o conjunto metodologico utilizado ao longo des-
te trabalho.

A premissa desta abordagem é de que os cenarios devem ser elaborados
nio para “acertar” previsdes do futuro, mas sim para melhorar a base de infor-
magoes ¢ a compreensdo sobre decisdes que precisam ser tomadas no presente
para assegurar objetivos futuros. A seguir sao detalhadas as etapas para elabora-
¢do dos cenarios, tendo em vista sua aplica¢io no contexto do trabalho de
prospecgio no estudo “Brasil: O Pais no Futuro - 2022”, em desenvolvimento
pelo IEA. Os principais passos foram aplicados no trabalho elaborado pelo TEA
dentro do contexto do projeto “Brasil 3 Tempos”, coordenado pelo Nucleo de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Reptiblica durante o periodo 2004-2005,
e o resultado inicial dos cendrios globais e institucionais gerados pelo IEA ¢é
comentado a seguir.

1. Defini¢ao do escopo e objetivos dos cenarios

» Caracteriza¢io do escopo dos cenarios e caracterizagdo das decisoes a
apoiar.

 Defini¢do do escopo, decisdes relevantes, os atores centrais e grupos
de interesse (stakeholders), a abrangéncia geografica dos cendrios ¢ o
horizonte temporal.

2. Identificacdo das variaveis, tendéncias e eventos fundamentais

e Identificar as variaveis fundamentais, considerando o papel do gover-
no, a lista de grupos afetados e outros pontos relevantes para os cena-
rios futuros para o Brasil.

As etapas 1 e 2 foram elaboradas com apoio de levantamento e analise de
bibliografia referente ao tema e também com apoio da técnica Brainwriting,
envolvendo um conjunto de especialistas no tema, reunidos pelo IEA. A técnica
de Brainwriting apresenta vantagens interessantes em relagdo ao conhecido
Brainstorming e visa aprimorar a eficacia e a produtividade do trabalho em gru-
po para a geracao de idéias, tendo sido aplicada neste trabalho para a defini¢ao de
variaveis dos cenarios. As caracteristicas intrinsecas a técnica promovem a produ-
¢do de um grande ntimero de idéias em um curto intervalo de tempo, maximi-

16 ESTUDOS AVANCADOS 20 (56), 2006



zando a utilizagio do conhecimento e experiéncia dos especialistas convidados.
Os resultados foram utilizados na etapa seguinte:

3. Estruturagio das variaveis dos cenarios, identificando:
 Tendéncias pesadas e fatores invariantes.

» Eventos incertos e “fatos portadores do futuro”, identificados pela
técnica de Brainwriting.

e Relagoes de causa e efeito entre as variaveis, identificando variaveis
causais, intermediarias e resultantes.

A principal técnica utilizada nessa etapa foi a Analise ¢ Estruturacio de
Modelos (AEM), a partir da matriz de inter-relacionamento das variaveis. A téc-
nica de AEM foi desenvolvida por Wright (1991) para apoiar grupos a estruturarem
uma visdo de consenso sobre um problema complexo. Permite a um grupo de
até vinte pessoas realizar uma anilise de um problema complexo e definir um
programa de agao em algumas sessoes de trabalho, usando um software proprio e
metodologia de reunido estruturada, conduzida com o apoio de um facilitador.
Neste estudo, a matriz de inter-relacionamento foi obtida mediante a consulta a
especialistas, e o processamento das informagoes foi realizado com o uso do
software, evidenciando o relacionamento logico entre as variaveis analisadas.

4. Proje¢ao dos estados futuros das variaveis e sua probabilidade de ocor-
réncia
e Proje¢oes qualitativas de dois e quatro estados futuros por variavel,
neste estudo, a situa¢do mais provavel e a situa¢ao desejada em 2022
foram solicitadas aos respondentes.

 Estimativas de probabilidades de ocorréncia dos estados futuros iden-
tificados.

A técnica basica utilizada nessa etapa foi a pesquisa Delphi. Segundo Wright
& Giovinazzo (2000), Martino (1993) e Turoff & Linstone (1975), Delphi é
uma técnica de pesquisa prospectiva baseada na consulta estruturada a especialis-
tas, buscando a convergéncia de opinides sobre o futuro. O processo ¢ efetivo
em permitir a um grupo de individuos especialistas chegar a um certo nivel de
consenso sobre uma determinada situagdo futura. As premissas fundamentais sio
o anonimato dos respondentes, a representagdo estatistica da distribui¢ao dos
resultados e o feedback de respostas do grupo para reavaliagio nas rodadas subse-
quientes, sendo os resultados da primeira rodada divulgados para que possam ser
considerados pelo grupo na anilise da segunda rodada. Segundo Estes & Kuespert
(1976), a evolugao em dire¢ao a um consenso, obtida no processo, representa
uma consolida¢io do julgamento intuitivo de um grupo de peritos sobre even-
tos futuros e tendéncias. A qualidade do resultado de uma pesquisa Delphi de-
pende essencialmente dos participantes do estudo, e, segundo Vichas (1982),
um namero de quinze a trinta respondentes é considerado bom o suficiente para
gerar visoes uteis sobre o futuro. No estudo do IEA para o Projeto “Brasil 3
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Tempos”, contou-se com a excelente participagio de 118 especialistas na dimen-
sdo global e 104 especialistas na dimensdo institucional, a maioria académicos,
pesquisadores e analistas brasileiros com amplo dominio dos temas tratados.

5. Identificagdo de temas motrizes dos cenarios; sio definidos temas dis-
tintos para cada cenario, nesse caso com as seguintes caracteristicas:

e Um cenario mais provavel, que considera as for¢as historicas continuan-
do a agir como no passado.

 Dois cendrios exploratérios contrastados, que consideram o desenvol-
vimento de temas ou eventos marcantes, direcionadores do ambiente
futuro.

e Um cendrio normativo. De carater prescritivo, esse cenario deve apresen-
tar uma situagao factivel e desejada, em razio dos valores e das crengas
dos especialistas consultados no Delphi.

Como suporte a elaboragdo dessa etapa, foram utilizadas analises bibliogra-
ficas, entrevistas e, com destaque, os resultados das consultas Delphi feitas aos
222 especialistas convidados.

6. Montagem de uma matriz morfologica para cada cenario.

A matriz morfologica é utilizada para combinar de maneira consistente os
estados futuros previstos para cada variavel dos cendrios, com base na estrutura
dessas variaveis e nas previsoes realizadas por meio do questionario Delphi. A
técnica de analise morfologica ¢ utilizada nessa etapa, tendo como apoio a ferra-
menta de analise e estruturagio de modelos (AEM) ja mencionada em etapa
anterior.

7. Redagio e validagio dos cenérios

¢ O detalhamento dos cenarios, com a descrig¢do de sua evolugdo e a ex-
plicitagdo das relagoes e seqiiéncias de causa e efeito entre as variaveis
consideradas, foi realizado pela equipe do TEA, assim como analise da
consisténcia interna, da plausibilidade de cada cenario e da relevancia
das variaveis dos cenarios para as decisoes a serem tomadas.

* A validagio dos cenarios com especialistas ou grupos de interesse, por
meio da apresentagdo e discussio destes, ¢ a etapa final de elabo-ra-
¢do, realizada no caso deste estudo, por meio de uma série de semina-
rios conduzidos no IEA ao longo do ano de 2005.

Projeto “Brasil 3 Tempos”:
cenarios globais e institucionais para o Brasil

A abordagem proposta pelo Profuturo foi aplicada em sua integra na estru-
turagdo de cenarios para 2022 das dimensdes global e institucional, realizada
pela equipe do IEA no d4mbito do Projeto “Brasil 3 Tempos”. A descri¢io dos
resultados iniciais ¢ uma sintese feita pelos autores deste trabalho para efeito de
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ilustracao da metodologia de cenarios aplicada, sendo as conclusoes de sua exclu-
siva responsabilidade. O resultado geral do estudo pode ser conhecido em mais
detalhes em consulta ao site do Projeto “Brasil 3 Tempos”.

Cabe ressaltar que o Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Reptblica utilizou uma metodologia para desenvolver cenarios gerais para o Brasil,
trabalhando com cinqiienta temas estratégicos ¢ dois marcos temporais: 2015,
data de avaliagio do cumprimento das Metas do Milénio da ONU; e 2022, mo-
mento em que o Brasil completa duzentos anos de independéncia. A aplicagio
da metodologia de geragio de cenarios prospectivos do NAE valeu-se de uma
consulta tipo Delphi e de uma Matriz de Impactos Cruzados, conduzidas com
exclusividade para o Projeto “Brasil 3 Tempos”, conforme indicado no docu-
mento Cadernos NAE n.5 (2005).

A consulta foi conduzida pela internet e enviada a cerca de cinqiienta mil
cidadaos que ocupam posigao de destaque junto aos setores publico, empresa-
rial, académico, da midia, classista, artistico, religioso ¢ das ONG. Para cada te-
ma foi apresentada uma sintética ambientagdo, com um alerta de que essa nio
representava, necessariamente, a opiniao do governo, uma vez que foi elaborada
com base na avalia¢do diagnoéstica conduzida por grupos académicos. A consulta
resultou em uma listagem com as probabilidades dos eventos relacionados a to-
das as dimensoes analisadas, segundo os respondentes. Uma anilise critica dos
resultados obtidos com essa consulta conduzida pelo NAE aponta a dificuldade
de se trabalhar com probabilidade subjetiva de eventos futuros; a probabilidade
prevista para a ocorréncia da maioria dos eventos propostos ficou entre 40% e
60%, o que dificulta seu uso para a composi¢ao dos cenarios, uma vez que nio
aponta uma diferenga significativa na probabilidade de ocorréncia de eventos
distintos. Na cenariza¢do do NAE, foi elaborada uma Matriz de Impactos Cru-
zados, que procura inferir o grau de influéncia da ocorréncia de cada um dos cin-
qiienta eventos sobre a probabilidade de ocorréncia demais.

Neste estudo, a equipe do IEA elaborou os cenarios globais e institucionais,
utilizando a abordagem do Profuturo anteriormente descrita. Os resultados da
aplicagido dessa abordagem sdo apresentados a seguir e ilustram a aplicagao da
metodologia que sera utilizada no Projeto “O Pais no Futuro”, em execugio
pelo IEA.

Cenarios da dimensio global

Com relag¢do aos cenarios da dimensio global, a partir de uma listagem ini-
cial de vinte eventos identificado no processo de Brainwriting, os especialistas
foram solicitados a estimar a probabilidade de ocorréncia desses até os anos de
2007,2015 ¢ 2022. O evento indicado com maior probabilidade de ocorrer (75%)
indica que a utiliza¢do de fontes renovaveis de energia ganha grande importincia
no ambito global. Em seguida, a consolidagdo da lideranga do Brasil no espago
sul-americano, com as obriga¢oes econdmicas, politicas e de seguranga dai decor-
rentes, aparece com 70% de probabilidade de ocorrer até 2022.
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Outros quatro eventos aparecem com elevada probabilidade de ocorréncia
(60%): o aumento do poderio econdémico ¢ militar da China ¢ a afirmag¢io da
identidade politica européia reduzem a primazia dos Estados Unidos na econo-
mia e na politica mundial; o Brasil ocupa assento e relevo em foros importantes,
apesar de suas deficiéncias econdmicas relativas; hd forte crescimento das expor-
tagoes agropecudrias brasileiras, a despeito de pressdes contrarias, a pretexto de
defesa do meio ambiente, prote¢io de patentes e normas laborais; e, finalmente,
a Rassia integra-se amplamente a economia européia em termos comerciais ¢ de
infra-estrutura.

A Tabela 1 lista todos os eventos analisados e o valor da mediana das pro-
babilidades estimadas pelos respondentes de tais eventos ocorrerem até 0s anos
de 2007, 2015 e 2022.

A partir da andlise do inter-relacionamento entre as variaveis, e consideran-
do a probabilidade de ocorréncia de cada evento, assim como a descri¢io da
situa¢do mais provavel e da situa¢io desejada para cada variavel ou evento, foi
possivel elaborar um conjunto de cenarios para a dimensao global.

Fernando Moraes/Folha Imagem — 3,/7,/2002

A inovagio tecnologica ¢ a chave para o desenvolvimento do pais.
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Tabela 1 — Probabilidade de ocorréncia dos eventos da dimensio global (em % mediana)

Ate
Eventos 2022
(%)

1. Consolida¢io da lideran¢a do Brasil no espago sul-americano, com as obriga- 70
¢oes econdmicas, politicas ¢ de seguranga dai decorrentes.

2. Aumento do poderio econémico ¢ militar da China ¢ afirmagdo da identidade po- 60
litica européia reduzem a primazia dos EUA na economia e na politica mundial.

3. Pelo seu peso especifico, o Brasil terd assento e relevo em foros importantes, 60
apesar de suas deficiéncias econémicas relativas.

4. Dificuldade de aumento da participagio do Brasil nos fluxos dindmicos de 40
comércio internacional devido ao baixo grau de qualificagdo técnica e educa-
cional da PEA.

5. Forte crescimento das exportagdes agropecudrias brasileiras, a despeito de pres-
soes contrarias, a pretexto de defesa do meio ambiente, leis de patentes e 60
normas laborais.

6. Crescente demanda por autonomiza¢io de reservas indigenas, inclusive nas
regides de fronteira, e crescentes pressoes pelo controle internacional da Ama- 40
zbnia.

7. Instabilidade econodmica e politica dos paises do entorno sul-americano ¢ proble-
mas de crime organizado tornam necessario o aumento da presen¢a militar 50
nas fronteiras.

8. Desagregag¢io no Iraque, crise politica na Arabia Saudita e nucleariza¢ao do 40
Ird prolongam a presenga militar dos EUA no Oriente Médio.

9. Divida externa torna-se compativel com o tamanho da economia brasileira, 50
apesar do déficit estrutural na balanga de servigos.

10. Utilizagdo de fontes renovaveis de energia ganha grande importincia no am- 75
bito global.

11. Mudangas climaticas acentuadas alteram a paisagem da agropecuaria, da pesca 50
e da produgio de alimentos no mundo.

12. Avangos da integrag¢io fisica sul-americana, a despeito da implantagao incom- 50
pleta do Mercosul.

13. Multiplica¢io de acordos minilateralistas (como Alca) dificulta o funciona- 40
mento do sistema multilateral de comércio.

14. Marcante aumento das ONG em negdcios internacionais. 50

15. Aumento de intervengoes internacionais para controlar conflitos étnicos ¢ 50
religiosos.

16. Aumento de atentados terroristas, inclusive com a utilizagio de armas de 40
destrui¢do em massa ¢ bioterrorismo.

17. O “choque de civiliza¢des” e o crescente antiamericanismo exacerbam as dife- 40
rengas entre os EUA, Europa, Asia, Oriente Médio etc.

18. Normas internacionais limitam progressivamente o espago para a formulagio
ou adogao de politicas publicas no plano doméstico e politizam as negocia- 50
¢oes econdmicas internacionais.

19. A Rassia integra-se a economia européia em termos comerciais e de infra- 60
estrutura.

20. A India torna-se um dos paises lideres em tecnologia na Asia e rivaliza com a 50
China no contexto internacional.

Fonte: Equipe IEA — resultado da pesquisa WebDelphi.
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Considerando a visio predominante sobre o cenario mais provavel, assim
como diferentes visdes sobre os cenarios desejados, quatro cenarios da dimensao
global resultaram para 2022:

e Cenario mais provavel: Desconcentra¢ao conflituosa
e Cenario contrastado 1: Unipolaridade consolidada

e Cenario contrastado 2: Ordem liberal cosmopolita

e Cenario desejado: Multipolaridade benigna

No cenario mais provavel de Desconcentragcio conflituosa, a primazia dos
Estados Unidos na economia ¢ na politica mundial se vé reduzida com o aumen-
to do poder econdmico e militar da China e a afirmagdo da identidade politica da
Unido Européia. Esse resultado ¢ reforcado ainda pela ascensio da India e pela
integragdao da Ruassia na Unido Européia. As tensoes no Oriente Médio persistem
e grupos terroristas intensificam as suas atividades. No aspecto econdémico, tere-
mos uma multiplicagdo de acordos minilateralistas, em oposi¢io ao sistema multi-
lateral de comércio.

No Cenario contrastado 1, de Unipolaridade consolidada, os Estados Uni-
dos logram perpetuar o seu predominio, apoiados no dinamismo de sua econo-
mia, no controle sobre os mercados financeiros internacionais ¢ no poder bélico.
Os Estados Unidos mantém dentro de limites aceitaveis o crescimento da China,
por meio da presenca militar na Asia, do apoio a Taiwan ¢ da atuacio do Japao na
seguranga regional. Da mesma forma, os Estados Unidos bloqueiam a emergén-
cia de uma politica externa e de seguranga européia, ampliando a Otan. Nesse
contexto, multiplicam-se as interven¢oes internacionais em situagdes de crise
geradas por conflitos étnicos e religiosos. No Oriente Médio, os Estados Unidos
mantém sua presen¢a militar, com mobilizagdo crescente de tropas internacio-
nais sob o seu comando.

No Cenario contrastado 2, de uma Ordem liberal cosmopolita, a identidade
de interesses e valores entre Europa, Japdo e Estados Unidos leva a uma gestao
compartilhada dos assuntos internacionais, exercida por meio de acordos. Plena-
mente ajustada a esses parametros, a China se consolida como um dos poélos de
crescimento da economia mundial. A Rassia integra-se 4 Unido Européia ¢ a In-
dia, com uma economia mais aberta, converte-se em pais lider em alta tecnologia.

O elevado nivel de consenso entre os principais atores da cena internacio-
nal viabiliza a montagem de operagdes de intervengio em casos de conflitos étni-
cos e religiosos, bem como de crises politicas provocadas por regimes que aten-
tam contra os padrdes ocidentais de legitimidade. No Oriente Médio — e, se ne-
cessario, em outras regides —, a presenga militar estrangeira atua sob a bandeira
da ONU, e a agio conjunta da “comunidade internacional” e a adog¢io de politi-
cas compensatorias para regioes criticas mantém sob controle os niveis de tensiao
internacional e diminuem a ameaca do terrorismo. Na esfera econOmica, normas
globais rigorosas reduzem a margem de liberdade dos estados para decidir sobre
politicas domésticas, politizando as negociagdes internacionais. Verifica-se um
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fortalecimento expressivo das ONG nos organismos multilaterais ¢ na gestio
publica, com o reconhecimento formal de seu papel no processo de tomada de
decisoes.

Por fim, o Cenario desejado, de Multipolaridade benigna, é considerado
um ideal possivel e baseia-se num equilibrio de for¢as entre os Estados Unidos, a
Unido Européia e a China, consolidando um mundo multipolar com fortaleci-
mento das institui¢oes regionais e multilaterais. A China emerge como grande
poténcia econdmica e politica e reforga as instituigoes internacionais vigentes, ao
passo que a India avanca no processo de consolidacdo como economia altamente
dinamica, contribuindo para a montagem de esquemas de cooperagio entre pai-
ses em desenvolvimento. A Unido Européia implementa a sua politica externa e
de seguran¢a comum e integra a Rassia, com sucesso. A distribui¢io menos con-
centrada do poder internacional contribui para a tolerancia entre as culturas, o
que reduz o nimero de crises que demandam intervengdes internacionais.

A analise da inser¢ao do Brasil nesses cenarios ilustra claramente o potencial
da técnica de cenarios no planejamento estratégico de uma nag¢io. Sao situagoes
futuras possiveis, consistentes, sobre as quais o pais tem limitadissimo poder de
influéncia, mas cuja ocorréncia nos afetara dramaticamente. Cumpre ao Brasil
identificar ameagas e oportunidades, desenvolver competéncias criticas aos dife-
rentes cenarios, posicionar-se de maneira habilidosa e flexivel no contexto global
para estar preparado para o futuro. A discussio aprofundada de cada cenario e de
suas implicagdes nao € o objetivo deste trabalho, e serd tratado em outro texto
desenvolvido pela equipe do IEA; aqui cumpre salientar a viabilidade e a impor-
tancia profunda de o nosso pais pensar sistematicamente o seu futuro e as politi-
cas publicas e agoes essenciais para o seu desenvolvimento rumo a uma situagao
desejada. Cabe observar que, se nos cenarios globais pouco podemos influir na rea-
lizagao de um cenario desejado, nos elementos de carater interno ao pais, com os
cenarios institucionais, nosso poder de atuagdao ¢ maior, COmo veremos a seguir.

Os cendrios institucionais

No iambito da dimensdo institucional do estudo “Brasil 3 Tempos”, a
metodologia de elaborag¢ao de cenarios, a cargo da equipe do IEA, foi a mesma ja
descrita com respeito aos cenarios globais. A pesquisa Delphi inicial foi respondi-
da por 104 especialistas, com um perfil muito qualificado, e 58% dos respondentes
tém mestrado, doutorado ou pos-doutorado.

A Tabela 2 mostra que, na opinido dos especialistas consultados, os eventos
com maior probabilidade de ocorréncia até 2022 sio a consolida¢io de um peque-
no namero de grandes partidos nacionais e a crescente intolerancia a corrupg¢ao na
vida puablica, ambos com 80% de probabilidade de ocorréncia até 2022.

Outros seis eventos aparecem com destaque para a sua alta probabilidade
de ocorréncia: a elimina¢dao do poder normativo da Justi¢a do Trabalho e a emer-
géncia de formas de controle social sobre a prestagdo de servigos publicos, am-
bos com 70% de probabilidade, e, com probabilidade estimada um pouco menor
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(mediana de 60%), os seguintes eventos: o surgimento de novos mecanismos de
cooperagdo entre entes federados, a revisdo do pacto federativo com redefini¢io
de atribuigoes e redivisio de receitas, o crescimento da presenga militar em regides
de fronteira e, por fim, a reforma do Judiciario, com revisao do sistema proces-
sual, controle externo e redugio da autonomia or¢gamentaria do Judiciario, aumen-
tando a sua eficiéncia e presteza .

Alguns eventos, como o aumento do poder e influéncia politica do crime
organizado, tém uma baixa, ainda que preocupante, probabilidade de ocorrén-
cia na visao dos respondentes.

Tabela 2 — Probabilidades de ocorréncia dos eventos da dimensdo institucional (%)

Probabilidade

Evento de ocorréncia

em 2022 (%)

(Mediana)
1. Elimina¢ao do poder normativo da Justi¢a do Trabalho. 70
2. Desconstitucionalizagdo de questoes de seguranga e tributagao. 40
3. Institui¢do do voto distrital misto. 50
4. Consolida¢io de um pequeno ntmero de grandes partidos nacionais. 80
5. Novos mecanismos de cooperagio entre entes federados. 60
6. Aumento da influéncia do Executivo sobre o Legislativo ¢ uso freqiiente de 3

medidas provisorias.
7. Revisao do pacto federativo com redefini¢io de atribui¢des e redivisao de recei-

tas. 60
8. Agravamento das disparidades entre regides e estados. 30
9. Ampliagao do poder politico de ONG e organiza¢oes para-partidarias (exem- 50

plo: MST).
10. Crescente atuagao de seitas religiosas na vida politico-partidaria. 40
11. Crescente intolerincia a corrup¢do na vida ptblica. 80
12. Aumento do poder do crime organizado ¢ de sua influéncia nos trés poderes. 30
13. A gravidade da crise de seguranga publica leva a sua federaliza¢io. 40
14. Crescimento da presen¢a militar em regides de fronteira. 60

15. O financiamento da seguridade, pablica e privada, domina a agenda politica. 50

16. A reforma do sistema processual, o controle externo e a redu¢io da autono-

mia or¢amentdria do Judicidrio aumentam a sua eficiéncia ¢ presteza. 60

17. O Congresso se fortalece com a desvinculagio de receitas ¢ a execugdo impo- 4
sitiva do Or¢amento.

18. Emergéncia de formas de controle social sobre a prestagao de servigos ptblicos. 70

Fonte: Equipe IEA — resultados da pesquisa WebDelphi.

Da mesma forma que foi feito para a dimensio global, no caso da dimen-
sdo institucional também foi possivel chegar a um conjunto de cenarios a partir
das opinides dos especialistas e analises realizadas ao longo do processo. Confor-
me a metodologia estabelecida, montou-se um modelo estrutural do cenario, a
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partir da analise da inter-relagio das variaveis, para a seguir organizar as visdes
dos especialistas sobre as situagdes mais provaveis, as desejaveis e as alternativas
possiveis € consistentes para cada variavel do problema.

Os cenarios da dimensao institucional obtidos no Projeto “Brasil 3 Tem-
pos” foram:

e Cenario mais provavel: Federalismo negociado e participativo
e Cenario contrastante 1: Fragmenta¢ao conflituosa

 Cenario contrastante 2: Democracia tutelada

e Cenario desejado: Equilibrio republicano

Como foi visto na analise dos cenarios globais, sio quatro situagoes futuras
possiveis e internamente consistente. Por meio de uma breve andlise desses cena-
rios, sera possivel verificar o potencial de estudo de oportunidades de a¢ao, ame-
acgas e prioridades de politica publicas que devem ser implementadas para assegu-
rar um futuro desejado.

No Cenario mais provavel, de Federalismo negociado e participativo, um
lento e dificil processo de negociagdo entre os poderes, os entes da federagio e as
organizagoes ndo-governamentais leva a uma evolugao sem mudanga substantiva
das grandes linhas do quadro institucional hoje vigente. A pressio do Congresso
pelo controle do or¢amento da Unido, uma estrutura partidaria mais estavel,
com trés ou quatro grandes partidos mais profissionalizados, liderangas parcial-
mente renovadas e crescente controle social sobre as agoes de governo estimu-
lam a cooperagio entre os entes da federagio, reduzem parcialmente o poder do
Executivo e aprimoram o funcionamento do atual pacto federativo.

O Cenario desejado, ou ideal, na visio da maioria dos respondentes do
Delphi, é o de Equilibrio republicano. Esse cenario caracteriza-se pelo equilibrio
entre os poderes, pela clara distribui¢io de atribui¢oes e receitas e pela coopera-
¢do no equacionamento das questoes mais urgentes da agenda politica. O Con-
gresso ¢ fortalecido pela existéncia de um pequeno conjunto de grandes partidos
nacionais, com ampla representatividade, estimulada pelo adensamento programa-
tico dos partidos, pelo voto distrital misto e pela participagdo ativa das ONG na
vida publica. O Congresso forte confere estabilidade ao governo, ao mesmo
tempo que reduz o excesso de poderes do Executivo. Criam-se as condigdes para
um novo pacto federativo, em que a desconcentragio das receitas da Unido ori-
enta-se para politicas de desenvolvimento dos estados e corre¢ao das disparidades
regionais, sem comprometer a capacidade do Executivo federal de financiar seus
projetos e honrar compromissos.

No Cenario contrastante 1, de Fragmentacio conflituosa, prevalecem os
conflitos e a competi¢do entre os niveis da Federagdo, e entre esferas de poder,
marcadas pela instabilidade, pelas ameagas e pelas retaliagdes mutuas. O sistema
partidario fragmenta-se ainda mais, dificultando o encaminhamento de reformas
importantes ¢, em conseqiiéncia, agravando as disparidades regionais, enrijecendo
o modelo atual. O sistema politico divide-se em pequenas agremiagoes regionais
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e personalistas, sem consisténcia interna e carentes de liderangas unificadoras.
Mantém-se o sistema proporcional, mesmo nas coliga¢des para elei¢oes parla-
mentares; relaxam-se as exigéncias para formagio de partidos ou de representa-
¢do no Congresso. Mesmo os grandes partidos perdem sua identidade nacional
e enfrentam divisoes internas, impossibilitando a composi¢io de maiorias mini-
mamente estaveis no Congresso, e as negociagdes seguem um padrio tépico e
casuistico, limitando a eficicia dos programas de governo e colocando a governabi-
lidade do pais em xeque.

O Cenirio contrastante 2, de Democracia tutelada, supoe a forte predo-
minancia do Executivo federal sobre a vida institucional, econémica e politica do
pais, com base numa agressiva ideologia de centraliza¢iao das agdes de governo.
O viés dirigista e intervencionista s6 ¢ possivel num ambiente de enfraquecimen-
to do Congresso ¢ dilui¢iao do controle da sociedade sobre as a¢des de governo.
Ao mesmo tempo, consolida-se um contexto de inseguran¢a generalizada da
populagio, diante do aumento do crime organizado e de sua influéncia sobre as
institui¢des. A concentragio de poderes no Executivo responde a uma necessida-
de nacional e as medidas tendem a ser de cima para baixo, via mecanismos imposi-
tivos, sem grande aprego pela autonomia dos niveis da federacao.

A Unido tende a concentrar receitas tributarias sem assumir obrigacoes
adicionais, o que enfraquece o poder de estados e municipios, €, no plano econo-
mico, promove politicas dirigistas de desenvolvimento econdémico regional, bus-
cando reduzir as disparidades entre os estados. No plano politico-institucional,
recorre intensamente as Medidas Provisorias, dominando a agenda do Congres-
so e sufocando a capacidade de iniciativa dos partidos.

Como se observa, os cenarios institucionais concebidos no estudo apre-
sentam ao mesmo tempo ameagas ¢ identificam oportunidades e prioridades de
agdo. Ignorar as diversas possibilidades do futuro ¢ furtar-se a planejar efetiva-
mente um rumo adequado de desenvolvimento do pais.

Consideragoes finais sobre o uso de cenarios e sua continuidade

Os resultados apresentados mostram que é possivel integrar de maneira pro-
dutiva as opinioes de um amplo espectro de especialistas para elaborar de maneira
estruturada um conjunto de cenarios consistentes e plausiveis sobre o futuro do pais.
Essas visoes do futuro servem como ponto de referéncia para um debate sobre as respon-
sabilidades de buscarmos um cenario futuro desejado e posicionarmos adequadamen-
te o Brasil para enfrentar os desafios de uma ordem mundial em transformagio.

Como sublinha Robert Ayres (1984) em seu ensaio “Limits and Possibilities
of Large-Scale Long-Range Societal Models”, nio é possivel fazer previsodes preci-
sas ¢ detalhadas sobre o futuro, mas é fundamental explorarmos as possibilidades
do futuro. Precisamos estabelecer um didlogo nacional estruturado e qualifica-
do, sobre nossos objetivos, valores e metas para o futuro, de forma a criarmos
uma visdo integradora e mobilizadora do futuro do nosso pais para que possa-
mos concatenar esforgos e agoes concretas para alcangar o futuro desejado.
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A continuidade dos esfor¢os no uso de cenarios nos ajudara a criar uma lin-
guagem ¢ uma compreensio comum sobre nosso futuro, a enfrentar as inevita-
veis descontinuidades e desafios do mundo e a criar estratégias de desenvolvi-
mento que melhor nos posicione perante um futuro dindmico, incerto mas ple-
no de oportunidades para um pais com todas as potencialidades do Brasil.
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RESUMO — ESTE TRABALHO apresenta os objetivos, a metodologia e os resultados iniciais
de um esfor¢o de pensar cendrios para o Brasil em 2022, e demonstra a importincia e
a viabilidade do uso de cenarios para planejar os rumos do pais. Sio apresentados os
cendrios globais e institucionais elaborados por uma equipe do IEA no Projeto “Brasil
3 Tempos”, coordenado pelo Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Repa-
blica. Os resultados demonstram que ¢é possivel integrar de maneira produtiva as opi-
nioes de um grupo de mais de duzentos especialistas, criando de maneira estruturada
um conjunto de cendrios consistentes ¢ plausiveis sobre o futuro. Visoes estruturadas
do futuro sdao fundamentais para definirmos as a¢oes estratégicas de longo prazo indispen-
saveis para alcan¢armos um cenério futuro desejado, diante das mualtiplas oportunida-
des ¢ desafios de um mundo em transformacao.

ParavrAs-cHAVE: Cenarios, Delphi, Futuro, Estratégia de desenvolvimento, Prospecgio.

ABSTRACT — THIS ARTICLE presents the objectives, methodology and initial findings of a
scenario generating effort for the year 2022 for Brazil, and demonstrates the importance
and feasibility of using scenarios to plan the country’s future. We present Global and
Institutional scenarios created by a IEA-USP team within the “Brasil 3 Tempos” project,
coordinated by the Strategic Issues Nucleus of the Presidency of the Republic. The
results show that it was possible to integrate in a productive manner the views of over
200 experts, creating consistent and plausible future scenarios. Structured visions of
the future are fundamental to determining long term strategic actions required to reach
desired future states, in the context of the myriad transformations and opportunities in
a changing world scene.
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