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_ ESTUDOS DE FUTURO COMO SL,JBSiDIO
A FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS

1. INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo refletir sobre a importancia do desenvolvimento de visdes de
futuro no 4mbito da formulagado de politicas publicas, seja por meio da aplicagdo de metodolo-
gias diversas de foresight ou pela utilizagdo de uma determinada visao de futuro como elemento
norteador. Ele foi escrito para o seminério “INICIATIVAS EM PROSPECCAO ESTRATEGICA
GOVERNAMENTAL NO BRASIL” realizado na sede da Fiocruz.

O Centro de Gestao e Estudos Estratégicos organiza¢ao destinada a pensar o futuro de forma
estratégica e sistémica ja desenvolveu, ao longo de seus mais de 15 anos de existéncia, centenas
de projetos cujo objetivo final sempre foi subsidiar a formulagao e avaliagdo de politicas publicas
com a mais ampla e consistente analise possivel. Em sua grande maioria, os estudos e projetos
desenvolvidos envolveram, seja em sua concepgao ou planejamento, a elaboragdo de uma visao
de futuro que pudesse nortear ou problematizar melhor a politica publica em seus propositos de
mais longo prazo (Figura 1).

Figura 1 — Missao do CGEE

MISSAO: Subsidiar processos de tomada de deciséo em temas relacionados a
ciéncia, tecnologia e inovagéo, por meio de estudos em prospecgédo e avaliagdo
estratégica baseados em ampla articulagdo com especialistas e instituigoes do

SNCTI.

Avaliagbes

Estudos de Estratégicas

Futuro

Gerencié}ﬁéntoide‘lﬁformacéo e
Conhecimento

7 Textos para Discussdo N 27



BRASIL SAUDE AMANHA

E importante reforcar que os exercicios de futuro sio e devem ser desenvolvidos como forma
de alargar a capacidade de compreender e analisar o presente e nao de prever ou acertar o futuro.
Embora existam e sejam aplicados métodos e ferramentas de diversas naturezas para estimar a
probabilidade de ocorréncia de um ou mais cendrios ou de futuros imaginados, ainda assim ¢
possivel destacar que, via de regra, o objetivo central é alargar a visdo do presente e vislumbrar
rotas alternativas para cumprimento dos objetivos desejados e acordados.

Muitos dos estudos e projetos desenvolvidos no Centro nao tém, inicialmente, como foco
principal a construgdo de uma visdo de futuro, a antecipagdo concreta de fatos ou mesmo um
horizonte muito longo definido. Mas isto esta presente em todos os trabalhos posto que quando
se desenha uma politica publica, o que se almeja essencialmente ¢ interferir numa determinada
situacdo e transforma-la.

Num pais como o Brasil, onde os recursos disponiveis sdo bastante limitados e as necessida-
des de investimento e de reducdo de desigualdades sdo gritantes, construir uma visao de futuro
como norte ¢ ainda mais importante para escolher quais prioridades adotar e apoiar processos
de planejamento de curto e longo prazos.

Este artigo apresenta dois exemplos de projetos desenvolvidos pelo CGEE onde a visao de
futuro teve papel central, embora aplicadas e desenvolvidas de maneira muito distinta. Todos
os projetos foram desenvolvidos a partir de 2008 e relacionam-se com ciéncia, tecnologia e
inovacgao.

Nas sessoes seguintes, apresento cada um dos casos selecionados: Vulnerabilidade, Impacto
e Adaptagdo a Mudanga do Clima, desenvolvido no @mbito do Contrato de Gestdo com o entdo
Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Foresight estratégico da pesquisa e inova¢ao do Sistema
FMUSP-HC', desenvolvido por demanda direta desta institui¢gdo, via MCTI. Em seguida, na
ultima sessao, algumas consideragdes finais sao apresentadas.

2. VULNERABILIDADE, IMPACTO E ADAPTACAO A MUDANCA DO CLIMA
2.1. VISAO DE FUTURO E CONTEXTUALIZACAO DA DEMANDA

Este estudo é parte de uma cadeia de estudos e projetos desenvolvidos desde meados dos
anos 2000 pelo CGEE como contribui¢do ao debate nacional e internacional sobre os riscos e
oportunidades das mudangas climaticas para o desenvolvimento brasileiro. Trata-se de um dos
primeiros trabalhos sobre vulnerabilidade, impacto e adaptacao a mudanca do clima no Brasil
e sua concepgao se deu na sequencia da divulgagdo do IV relatério do IPCC?. Este documento
foi um marco importante no debate mundial das mudangas climaticas e sua mensagem princi-
pal era de que havia importante consenso no meio cientifico de que a elevagdo da temperatura
terrestre era, naquele momento, irreversivel. O IPCC recomendava o estabelecimento de metas
urgentes para que se conseguisse limitar o aquecimento global em 1,5 graus Celsius. O relato-
rio alertava ainda para o impacto do aquecimento global para as sociedades dos paises menos
desenvolvidos.

' O Sistema Faculdade de Medicina da Universidade de Medicina de Sao Paulo/Hospital das Clinicas (Sistema FMUSP-HC) é
composto pela Faculdade de Medicina da Universidade de Sao Paulo (FMUSP), Hospital das Clinicas da FMUSP e suas unidades
(HC/EMUSP), Centro de Saude Escola Butanta; Fundagdo Faculdade de Medicina e Fundagdo Zerbini.

2 Painel Intergovernamental de Mudanga do Clima
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Paises do Nao-Anexo I (paises em desenvolvimento) deverdo ter maiores dificuldades em
lidar com os impactos e enfrentar os custos crescentes de adaptacao 8 mudanca do clima (4°
relatério do IPCC).

De fato, os paises menos desenvolvidos sdo, por defini¢ao, aqueles com menor resiliéncia
dado seu déficit de infraestrutura social basica, como sistema de saneamento, menor capacidade
de financiamento do desenvolvimento, além de outras limitacdes estruturais. Nestes paises, de
maior vulnerabilidade socioecondmica, o impacto do aumento da temperatura e da recorrén-
cia de eventos extremos (como furacdes e tempestades) ou da alteracao dos regimes de chuva
devera ser muito prejudicial para a qualidade de vida dos cidadaos. Sao, portanto, desejaveis
investimentos e a amplia¢ao dos estudos para viabilizar o processo de adaptagdo as mudangas
climaticas e aumento de resiliéncia.

O documento do IPCC constituiu um ponto de inflexdo e expansido do debate sobre mudan-
cas climaticas até entdo ainda muito dominado pela questdo da mitigacao da emissdo de gases
de efeito estufa. Esta alteracdo de foco do debate nacional e internacional teve impacto direto
sobre os principais 6rgaos formuladores de politicas relacionadas ao clima, os entao Ministérios
do Meio Ambiente (MMA) e da Ciéncia e Tecnologia (MCT), com a criagao de departamentos
ou coordenagdes especificos para o tema.

O CGEE foi entao demandado pelo MCT para subsidiar a formulagdo de uma agenda de
ciéncia, tecnologia e inovagio para vulnerabilidade, impacto e adaptagio 8 mudanga do clima. E
muito importante destacar a credibilidade do IPCC perante a comunidade cientifica brasileira e
os tomadores de decisdao do governo naquele momento. Esta credibilidade foi fator crucial para
que se pudesse tomar o relatério como ponto de partida e visao de futuro do estudo demandado.

2.2. METODOLOGIA DO PROJETO

A figura abaixo representa o fluxo geral do projeto e a posi¢ao da visdo de futuro em sua
dinamica (Figura 2).

Figura 2 — Fluxo Geral do Projeto “: Vulnerabilidade, Impacto e Adaptacdo a Mudanca do Clima”

Painel de
Especialistas - Difusdo de
> construgdo Resultados
da agenda

Selegdo de Elaboragdo de
Especialistas Papers e
por tema publicacao

Visdo de

Futuro dada

Tomando-se os cendrios elaborados pelo IPCC como ponto de partida, a etapa seguinte do
projeto foi definir os temas especificos que seriam tratados. Os temas foram selecionados a par-
tir de revisao bibliografica e andlise de tendéncias nao exaustivas em documentos atuais do
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Brasil e do exterior em quatro idiomas (portugués, francés, inglés e espanhol) e acompanhadas
da busca por pesquisadores que estivessem debrucados sobre o tema. A ideia central era anali-
sar areas ou temas que fossem estratégicos para o desenvolvimento sustentavel do Brasil, como
energia e biodiversidade, e que pudessem ser impactadas diretamente pela mudanga do clima. A
participa¢ao dos principais ministérios relacionados ao tema do estudo foram também impor-
tantes para validar as seis dreas que seriam trabalhadas:

o Zonas Costeiras

Zonas Urbanas

Saude Humana

Biodiversidade

Agropecudria e solos agricolas

Energia e Recursos Hidricos

O objetivo central dos artigos foi posicionar o Brasil frente as previsoes do IPCC e ampliar a
aderéncia do debate internacional aos desafios especificos de nosso pais. Por isso, cada artigo foi
apresentado e debatido em workshops especificos onde eram convidados especialistas e tomado-
res de decisdo para debater o tema e propor agoes especificas que pudessem compor uma agenda
nacional de ciéncia, tecnologia e inovagao para vulnerabilidade, impacto e adaptagao.

E claro que todos os temas possuem grandes intersecées, em especial quando tratados a par-
tir de uma visdo de futuro (no caso o relatério do IPCC) e buscando antecipar consequéncias.
Desta forma, as questoes relativas a saide humana (como aumento de endemias e maior velo-
cidade de propagacao de doengas) tendem a ter maior impacto nas zonas urbanas, e tende a ser
agravado pelo impacto cruzado da menor disponibilidade de recursos hidricos, por exemplo.
Outro exemplo seria o impacto da eleva¢ao do nivel do mar para cidades costeiras. Especialistas
apontam que a infraestruturas de saneamento disponiveis em cidades como Rio de Janeiro nao
tem capacidade instalada para suportar alteragdes bruscas do nivel do mar e poderiam gerar
refluxos de material organico, prejudicando significativamente a qualidade da limpeza e higiene
das cidades, com decorréncias sobre a satide da populagao.

Apesar de alguns participantes das oficinas terem se repetido em algumas delas, é importante
notar que a atuagao da equipe tem grande importancia na garantia de que os temas que apare-
cem em um workshop sejam mencionados em outros. Esta pratica reduz a tendéncia natural de
tratar os temas em “caixas” separadas. A identificagdo de contradigdes ou paradoxos surgidos
em temas distintos também merece atengao e costuma gerar um debate mais profundo.

A experiéncia na geragdo de subsidios de politicas publicas indica grande dificuldade em
elencar prioridades e estratégias de investimentos em ciéncia, tecnologia e inovagao a partir da
visdo de especialistas. E por qué? Por diversos motivos, dentre os quais se pode destacar: a ten-
déncia da Academia em repartir o conhecimento em areas de estudo, cada uma com sua impor-
tancia para compreensao do todo; e o déficit em infraestrutura basica de pesquisa em algumas
areas e institui¢oes, de modo que a corregdo deste déficit esteja sempre na pauta da agenda de
CTI como um ponto de partida.

Textos para Discussdo N2 27 10



Estudos de Futuro como Subsidio a Formulacdo de Politicas Publicas

Assim, o aumento dos investimentos em CTI, a modernizacao de laboratorios e a consoli-
da¢ao e ampliagdo das carreiras ligadas a pesquisa e desenvolvimento, sdo sempre listadas nas
agendas em constru¢ao. De outro lado, seu detalhamento e aprofundamento implicam num
esfor¢co de priorizagdo que evidencia conflitos e disputas naturais de qualquer processo de

desenvolvimento.

O resultado final do estudo reflete uma tentativa de equilibrar as tendéncias acima e fornece
uma agenda de CTI voltada para redugdo das vulnerabilidades e impactos possiveis e aumento
da capacidade de adapta¢ao do Brasil as mudancas climaticas. Os resultados foram estruturados
em um unico documento organizado pelos temas originais dos artigos. Abaixo um dos quadros

resultantes do estudo.

Figura 3 — Saude humana — proposta de agenda de ciéncia, tecnologia e inovacao

C, T & | referentes a vulnerabilidade | C, T & | referentes aos impactos C, T & | referentes a adaptacao

Impactos na satde humana e animal
e quantificacao fisica e financeira
desses impactos e como eles ocorrem
Como a variacao climatolégica afeta
as populagoes bioldgicas de interesse
para a saude (patégenos e vetores)
Como a variacao climatolégica e
socio-ambiental afetam as doencas
nao vetoriais (cardiacas, respiratorias
etc), objetivando a criacdo e
melhoramento de modelos preditivos
capazes de estimar risco

Valoracao econdmica, social e
ambiental de impactos

Estudos interdisciplinares sobre
aspectos politico-sociais de impactos
O que pode ser atribuivel a
mudancas do clima com relacao
a impactos econ6micos, sociais e
ambientais Estudos intersetoriais
e interinstitucionais de mudancas
climaticas

Estudos de casos, estudos
comparativos.

Avaliacdo de custos de externalidades
ocultas (exemplo, custo de tratamento
de hepatite C, causada por eventos
extremos)

Impactos materiais e humanos e
quantificacdo de prejuizos

11

* Estudos especificos sobre mudancas
climéaticas e ciéncias humanas

* Estudos sobre estratégias de adaptacoes
urbanas

* Estudos para base de dados em saude,
areas urbanas

* Acoes para reduzir vulnerabilidade a
mudancas climaticas na area de satde

Politicas publicas para adaptagdo: aspectos
sociais e politicos

* Instituicoes, os 6rgaos ambientais, as
regulamentacdes existentes em face das
necessidades, a burocracia desnecessaria,
o caso da utilizacdo de dgua salobra para
irrigagdo (os israelenses dizem que sim)

e Estudos intersetoriais, incluindo todas as

instituicoes com interesse no tema

Novos modelos de desenvolvimento

sustentavel, formas alternativas de

desenvolvimento social

Relacdes internacionais e mudancas

climaticas

Traducéo dos resultados de pesquisas em

linguagem acessivel e difusdo para o grande

publico (por exemplo, através de redes
como a Rede Clima e outras)

* Migragoes internacionais e ilegais versus
escassez de recursos naturais e mudancas
climaticas (o Brasil podera ser um dos
territorios mais visados)

* Modelos de avaliagdo integrada, sécio-
ambiental e de satde

* Com base na identificagdo e quantificagao

de impactos, fazer estudos e pesquisas

sobre estratégias de adaptacao

Estimular mais pesquisas sobre sistemas de

alerta e comunicacéo
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3. FORESIGHT ESTRATEGICO DA PESQUISA
E INOVACAO DO SISTEMA FMUSP-HC

3.1. CONTEXTUALIZAGCAO, ARTICULACAO E GOVERNANGA COMO FATORES-CHAVE

Como construir uma estratégia de fortalecimento da inova¢ao em uma instituicdo publica
referéncia em pesquisa e desenvolvimento como o Sistema FMUSP-HC? Esta foi a pergunta
norteadora do projeto desenvolvido pelo CGEE para aquela instituicao e a partir da qual a estra-
tégia de desenvolvimento do estudo foi concebida.

E importante notar que definir uma pergunta norteadora é um ponto de partida bastante
rico e nem sempre trivial de ser feito porque os objetivos de um projeto muitas vezes nao sao
suficientemente claros ou especificos para servir de norte. Frequentemente, sdo necessarias varias
reunides para a defini¢do da pergunta norteadora e esta necessidade nunca deve ser ignorada.
No projeto em questdo, a pergunta norteadora foi definida em conjunto com o cliente em reuni-
Oes sucessivas ao longo do processo de planejamento e apenas foi possivel pelo engajamento do
corpo técnico do Sistema FMUSP-HC. O reconhecimento da relevancia do projeto pela equipe
lhe deu legitimidade e capacidade de mobiliza¢ao que foram cruciais ao longo de todo o pro-
cesso. Desta forma, foi estabelecida uma governanca conjunta CGEE-FMUSP-HC baseada em
duas instancias principais: um comité diretivo, formado por dirigentes das institui¢des, capaz
de liderar e orientar o projeto; e um comité executivo responsavel por mobilizar especialistas e
acompanhar a execu¢do do estudo e participar do levantamento e analise dos dados.

Figura 4 — Planejamento geral do Foresight estratégico da pesquisa e inovacdo do Sistema FMUSP-HC

Etapa Il Etapa lll Etapa IV Etapa V

Validacao da Visao de lusé
Futuro e do Roadmap Conclusdes e

Estratégico Recomendacdes

Etapa | Levantamento e Construcae da Visao de
Planejamento andlise das Futuro e do Roadmap
informacoes Estratégico

Fonte: CGEE, 2010.
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3.2. VISAO DO PRESENTE E VISAO DE FUTURO

A partir da questdo norteadora, derivou-se uma segunda indagac¢do: como a instituigao via a
si mesma no presente e o que gostaria de ser no futuro? Para responder a primeira foi feito um
levantamento de dados e informacdes sobre quatro aspectos: estrutura organizacional atual dos
fluxos de comando e resposta na Institui¢do; capacidade em ciéncia, tecnologia e inovagao; ins-
titucionalidade da inovagéao e organizagao da pesquisa. O projeto tragou a evolugao da produgao
cientifica do Sistema FMUSP-HC por meio de diversos indicadores tais como:

Quantidade de pesquisadores, grupos e linhas de pesquisa;

« Produgio cientifica;

+ Impacto em revistas indexadas de referéncia;

+ Submissao e aprovacao de projetos de pesquisa;

« Participagdo de estrangeiros em pesquisa;

« Patentes;

» Cooperagao nacional e internacional com agentes de inovacao;

« Articulagdo da pesquisa e pds-graduacao, entre outros.

No processo de levantamento de dados, foi confirmada a reconhecida capacidade de pesquisa
da FMUSP, sua capilaridade e influéncia no sistema de ciéncia, tecnologia e inovagdo para a area
de saude e também algumas de suas limitagoes. Estes elementos foram discutidos em quatro
oficinas de aplicagdo de SWOT de modo a obter-se um diagndstico das fortalezas e fragilidades,
oportunidades e ameagcas relacionadas para o fortalecimento do papel do Sistema FMUSP em
inovagdo em saude. Os resultados do SWOT consolidaram o diagndstico da situagdo presente

em relagdo a recursos humanos, financiamento, infraestrutura de pesquisa, articulagao e gestao
da inovagao e gerou a seguinte tabela sintese, além de diversas tabelas detalhadas por dimensao.

Tabela 1 — Sintese dos resultados do Projeto “ Foresight Estratégico da Pesquisa e Inovacao do
Sistema FMUSP-HC”

AMBIENTE INTERNO AMBIENTE EXTERNO
DIMENSOES FORTALEZAS | FRAGILIDADES | OPORTUNIDADES | AMEAGAS
enunciados enunciados enunciados enunciados
RECURSOS HUMANOS 5 12 5 7
FINANCIAMENTO 2 6 5 9
INFRAESTRUTURA DA PESQUISA 10 16 4 6
ARTICULAQAO COM ATORES EXTERNOS
outros agentes da inovagao e atores politicos, 4 6 7 6
financiadores, etc.
GESTAO DA INOVACAO
habilidade para resolver questoes relacionadas aos 13 18 4 8
recursos e a organizagao do processo de inovagao

Fonte: CGEE, 2010.
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Enquanto a realiza¢ao do diagndstico estratégico forneceu as bases para a analise da situagao
atual, os pressupostos correlatos embasaram a constru¢ao da visdo de futuro, um dos objetivos
do projeto. Visao de futuro ¢ uma imagem ou situacao descrita que reflita as ideias e expectativas
que um conjunto de pessoas compartilha sobre o futuro de um tema. No estudo em analise, os
pressupostos acordados refletiam alguns valores essenciais da instituicdo como a progressiva
integracdo das atividades do Sistema - pesquisa, ensino e assisténcia médica - e os aspectos de
cunho social e estes pressupostos foram explicitados no questionario eletronico enviado a mais
de mil pessoas ligadas direta ou indiretamente ao Sistema FMUSP-HC. As respostas compiladas
e analisadas deram origem a trés aspectos da visdo de futuro que foram finalmente reunidas em
uma sé sentenga.

Figura 5 — Aspectos da visao de futuro do Projeto “Foresight Estratégico da Pesquisa e Inovacdo do
Sistema FMUSP-HC”

Capacidade de CT&l:
Exceléncia nacional e internacional em numero crescente de campos especificos da saude com
corpo funcional diversificado e adequado a ambientes de inovagdo com aprendizagem continua.

Interacdo com agentes de Inovacgao:
Integrara rede de pesquisadores de reconhecimento internacional em novos conhecimentos em
saude e ensaios clinicos, capaz de identificar e aproveitar nichos de oportunidades em inovagéo, em
dindmica integragdo com outras unidades da USP.

Consolidagao e melhoria da institucionalidade:
Tera agenda de pesquisa resultante da interacdo de diretrizes institucionais e iniciativas individuais
de reconhecidas liderangas, com eficiente apoio técnico-administrativo a gestdo da pesquisa e
inovacao.

Sistema integrado de Pesquisa, Ensino e Atengcao a Saude, com

exceléncia nacional e internacional em campos especificos da saude e
participagao em redes de inovagao, orientado pelo compromisso social

A sentencga descritiva da visao de futuro sintetiza, pois, os diversos elementos surgidos ao
longo de todo o processo e a forma como os atores-chave percebem que serdo estes elementos no
futuro. Uma vez estabelecida a visdo de futuro, foi possivel identificar as lacunas entre a situacao
atual e a desejada e tragar as rotas estratégicas para que a institui¢do se organize com vistas a
assumir a lideranca na inova¢ao em saude no Pais.

4. CONCLUSOES FINAIS

Nao ha one fits all, nem é questao de saber escolher uma técnica adequada ao problema. Na
pratica do CGEE, cada projeto a ser desenvolvido tem uma metodologia desenhada especifica-
mente para atingir seus objetivos especificos.
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Figura 6 — Metodologia de desenho de projeto, técnicas e ferramentas disponiveis
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O que temos é uma metodologia de como desenhar um projeto e escolher a melhor com-
binagdo e sequéncia das técnicas e ferramentas disponiveis levando-se em conta nao apenas o
objetivo do estudo, mas também a disponibilidade de tempo e recursos e os principais atores a
serem envolvidos. Uma boa politica publica é aquela que pode ser executada e acompanhada e
um bom subsidio de politica publica é aquele que permite ao agente publico tomar decisdes a
partir de um rol de informagdes e simulagdes. Ignorar os constrangimentos politicos na formu-
lagao de uma politica publica é negar-lhe seu sentido primordial.
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