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Unidade 3 — Metodologia de Diagndstico de Situagdes

INTRODUCAO

Esta Unidade trata de uma metodologia que tem como
objetivo dar um passo importante para lograr a aproximacao ao
nosso propdsito de subsidiar a transicao do “Estado Herdado” para
o “Estado Necessario”. Como ja vimos, na Unidade 1, as
caracteristicas do Estado Herdado decorrem do fato de que nossa
proposta a esse respeito é distinta daquela postada numa “cena de
chegada” - uma configuracdo de Estado democréatico
(O’DONNELL, 2008) coerente com um cenéario normativo a ser
construido pela via da observancia das cidadanias que estao além
da cidadania politica — que, por oposicao, se diferencia da “cena
inicial”. Tal proposta, por nao explicitar a natureza da “trajetéria”
que as separa, coloca o “Estado Necessario” como uma espécie de
“farol” situado num cenario futuro. Ele seria o responsavel para
guiar a transicao.

Acreditamos que para materializar a intencao de gerar uma
configuracdo de Estado com atributos previamente especificados
(consolidar as cidadanias que estdo além da cidadania politica),
devido a escassa possibilidade que temos de especificar a cena de
chegada, as incertezas associadas ao processo e a necessidade de
que o processo esteja sempre submetido a vontade de coletivos
participativos com alto poder de decisao, é necesséario outro tipo
de abordagem metodoldégica. Mantendo a analogia nautica,
podemos dizer que uma “bussola”, na qual ndo se encontra
disponivel, possui baixa probabilidade de alcancar um resultado
coerente com os valores e interesses do conjunto de atores que, por

sua vez, sdo os mais envolvidos com esse processo.
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Com certeza vocé sabe o que € uma bussola, mas para que ela

serve? Qual sua relacdo com nossa disciplina?

A bussola é um instrumento que nos permite navegar mesmo
. quando as condicbes de visibilidade nao nos permitem enxergar o
farol. Especialmente quando:

P> ao estarmos numa embarcacéo a vela, é inconveniente
manter um rumo fixo;

P> ¢ necessério aproveitar uma lufada de vento forte que
nos permite avancar mais rapido, mesmo sabendo que
temos que bordejar depois para recuperar a direcao
em que estavamos; afinal velejar é aproveitar a forca
do vento e da maré;

P> percebemos que nao é conveniente tentar manter o rumo
para chegar a um ponto rigidamente predeterminado
(farol); e

P 0 mais importante, naquela conjuntura, é chegar logo
a costa, ainda que num ponto distinto do que se havia
programado, de maneira segura e aproveitando as
condigOes que se apresentarem.

A bussola é o que nos permitird, inclusive, saber o
guanto nos estamos afastando daquele ponto e quais
0s inconvenientes que isto nos podera causar.

Gerar um produto adequado num cenéario postulado como
desejavel (farol), mas numa situacdo em que o contexto
socioeconbémico e politico é cambiante, assim como sao os
interesses e projetos politicos dos atores que se quer favorecer,
sobretudo quando é dificil visualizar sua provavel evolucgao, néao é
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o mais sensato. O que nao quer dizer, é claro, que devamos deixar
o barco a deriva.

Nossa bussola é, justamente, a metodologia que
apresentamos nesta Unidade. Ela é mais eficaz do que qualquer
“farol” que a priori possamos divisar, pois trabalha com situacoes-
problema que derivam do ambiente socioecondmico e politico em
que estamos “velejando” e que também sdo definidas no &mbito
dos atores que nos interessa promover e, sendo assim, trazem
embutidos seus valores e interesses.

Ela comeca com a construgao de um mapa cognitivo de uma
determinada situagao-problema. Este mapa pode ser considerado,
para todos os efeitos, como um modelo descritivo de uma realidade
complexa sobre a qual, num momento normativo posterior, com o
emprego da Metodologia de Planejamento de Situacoes (MPS),
elaborar-se-ao estratégias especificamente voltadas a alterar a
configuracao atual descrita.

A Metodologia de Diagnéstico de Situagoes (MDS) busca
viabilizar uma primeira aproximacao aos conceitos adotados para
o PEG e ao conjunto de procedimentos necessérios para iniciar
um processo dessa natureza numa instituicdo publica, de governo.
Do ponto de vista mais formal e enfatizando seu carater pedagdgico
mais do que o de ferramenta de trabalho que ela possui, a MDS
pode ser considerada como uma variagao da metodologia do estudo
de caso ou do “método do caso”, amplamente utilizada desde o
inicio do século XX nas Escolas de Direito e de Administracao
(publica e de empresas) em todo o mundo. Sem pretender comparar
esse método de ensino com a MDS, mesmo porque esta possui um
carater que almeja transcender em muito esta condicéo, ou criticar
a forma como foi concebido ou tem sido utilizado, cabe enfatizar
que os esforcos iniciais para a sua concepcao e utilizacao, realizados
por Carlos Matus, se ddo em ambientes de governo para resolver
problemas concretos e nao para a “construcao” ou idealizacao de
casos Uteis para o ensino de Administragao.

Buscando um maior aproveitamento e entendimento
dividimos esta Unidade 3 em quatro partes distintas. Sao elas:
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P> primeira, que engloba as duas primeiras secées, onde

apresentaremos conceitos como Ator Social e Jogo
Social, como também as diretrizes para a acao
estratégica;

segunda, onde apresentaremos uma visao sobre os
condicionantes da acao de governo a partir de alguns
conceitos como: projeto de governo, governabilidade,
capacidade para governar, tempo e oportunidade.
Daremos destaque ao Triangulo de Governo como
ferramenta para a andlise de Governabilidade;

terceira, momento em que mostraremos a maneira
como se dé o tratamento de problemas no dmbito da
metodologia. Apresentaremos o conceito de problema
(em tudo analogo ao de situacao-problema) e
exemplificaremos os procedimentos adotados para sua
identificacao e formulacdo adequada; e

P quarta, e Gltima, onde traremos os procedimentos para

a construcao do fluxograma explicativo da situacao,
deixando evidente a relacao que essa metodologia
possui com a Metodologia de Mapas Cognitivos e com
os trabalhos sobre Planejamento Estratégico
Situacional, desenvolvidos pelo Professor Carlos
Matus. O diagnéstico de uma situacao é a base para
a definicao das agbes em um plano estratégico, assunto
que é desenvolvido na Unidade que segue, referente a
Metodologia de Planejamento Situacional.
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UMA VISAO PRELIMINAR DO RESULTADO

Uma visao preliminar do resultado da aplicacao da MDS
pode ser obtida através de um exemplo bem simples, ainda que
sofrido pelos Palmeirenses, que mostra os problemas identificados
por um ator — o time do Palmeiras — no ambito de uma situacao-
problema, a sua derrota frente ao Corinthians.

Frente a derrota, o presidente do Palmeiras reuniu os
jogadores para entender por que o time foi derrotado e buscar
solucdes. Iniciou a reuniao perguntando a cada jogador qual foi a
causa da derrota, e pediu que cada um escrevesse numa ficha esta
causa. Pediu também que os jogadores respondessem usando uma
ficha para cada problema com uma frase objetiva, curta, direta,
com poucas palavras, ressaltando que nao colocassem mais de um
problema na mesma folha; se quisessem indicar mais de um
problema, deveriam usar outra ficha. E, ainda, de preferéncia, que
a frase ndo comecasse com “falta...”, pois, se fosse assim, o
enunciado do problema ja estaria enunciando a sua solugao —
providenciar o que esta faltando —, e isso deveria ser evitado para
que se pudesse ter uma visao mais adequada da situacao-problema
como um todo. Finalmente, pediu que evitassem o ruido do tipo 1:
eu falo x e o outro entende y e, também, o do tipo 2: eu acho que
falei m mas, na realidade, falei n. Vejamos, de acordo com a Figura
1, o que eles conseguiram:
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JOGADORES CORINTHIANS BEM

QUEREM SAIR DO PREPARADO E
PALMEIRAS MOTIVADO
ATRITOS ENTRE
PouﬁééMnfcl)R‘rfauo JOGADORES E
DIRIGENTES
POUCAS

JOGADAS COM
CHANCES DE GOL
———————————————

JOGOLENTO E
MA PONTARIA

ATRASO DE
PAGAMENTO NO
PALMEIRAS

B ————————————

CORINTHIANS
POSSUI MAIS
socIos

B ———

Figura 1: Situacao-problema
Fonte: Elaborada pelo autor

BAIXA RENDA
NOS JOGOS

PALMEIRAS COM

MA PREPARAGAO

FiSICA

Em seguida, eles tentaram ordenar os problemas identificados

colocando as causas mais determinantes a esquerda.

resultado na Figura 2:

ATRASO DE PALMEIRAS COM
PAGAMENTO NO MA PRE
PALMEIRAS Fisica
BAIXA RENDA PALMEIRAS
NOS JOGOS POUCO MOTIVADO
CORINTHIANS BEM
PREPARADO E
MOTIVADO
CORINTHIANS
POSSUI MAIS
sOCIoS

Figura 2: Ordenamento dos problemas identificados

JOGOLENTOE
MA PONTARIA

POUCAS
JOGADAS COM
CHANCES DE GOL

Fonte: Elaborada pelo autor

Observe o

ATRITOS ENTRE
JOGADORES E
DIRIGENTES

JOGADORES
QUEREM SAIR DO
PALMEIRAS

—_—

Depois, eles organizaram os problemas classificando as

causas segundo a capacidade que tinham de agir sobre elas
(governabilidade), para tentar entender quais eram as “relacées de
causalidade” que existiam entre si, e chegaram ao que na
terminologia da MDS conhecemos por um fluxograma explicativo
da situacao-problema, conforme exemplificado na Figura 3. Ou o
que, de forma mais genérica, conhecemos por um mapa cognitivo
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de como os jogadores do Palmeiras explicam a sua derrota, ou
ainda, utilizando o jargao da Andlise de Sistemas, um modelo de
um sistema complexo (a derrota).

JOGOLENTO E

>
ATRASO DE
BAIXARENDA
e * mp‘cj f -
poucas |
PALMEIRAS I
JOGADAS COM
¥ rouconomvaco | g i

CORINTHIANS

POSSUI MAIS CORINTHIANS BEM
SOCIOS E m)p PREPARADOE
TORCIDA MOTIVADO

Figura 3: Fluxograma explicativo para a situacao-problema
Fonte: Elaborada pelo autor
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AGIR ESTRATEGICO

Apresentada essa visao preliminar do resultado da aplicacao
da MDS, podemos iniciar o detalhamento dos conceitos e relages
que ela compreende.

O foco da acao estratégica é tornar possivel, no futuro, o
que hoje parece impossivel ou improvéavel, e manter atencao sobre
0 que é mais importante fazer para atingir os objetivos tracados.
Nossa concepcao de planejamento implica, portanto, enfrentar
problemas planejando para construir viabilidade.

PRESSUPOSTOS PARA UMA ACAO ESTRATEGICA EM
AMBIENTE GOVERNAMENTAL

Para uma mesma situacao-problema podemos construir
diferentes explicagoes ou diagnésticos validos. Cada ator social tem
a sua visao da realidade, dos resultados que deve e pode alcancar
e da acao que deve empreender. No entanto, é preciso avangar na
percepcao sobre o conceito de Diagnéstico, incorporando a ideia
mais apurada de andlise de situacdes e compreender que é
necessario saber interagir com outros atores para ganhar sua
colaboracao ou vencer suas resisténcias.

Partimos da hipétese realista e minimalista de que o ator
que planeja esta inserido no objeto planejado e nao tem controle
sobre o contexto socioeconémico e politico onde vai agir. O PEG
supde que o ator que planeja, atua em um ambiente marcado por
incerteza, em que surpresas podem ocorrer a todo o momento e
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que a possibilidade do insucesso estd sempre presente e deve ser
incorporada no célculo politico.

O conceiTo be AToR SociAL

Ator social ¢ uma pessoa, grupo ou organizagao que participa
de algum “jogo social”, que possui um projeto politico, controla
algum recurso relevante, tem, acumula (ou desacomoda) forcas no
seu decorrer e possui, portanto, capacidade de produzir fatos
capazes de viabilizar seu projeto (MATUS, 1996).

Todo ator social (com projeto e capacidade de produzir fatos
no jogo) é capaz de fazer pressao para alcancar seus objetivos,
podendo acumular forca, gerando e mudando estratégias para
converter-se num centro criativo de acumulacao de poder.

O diagnéstico inicial de problemas que conformam uma
situacao-problema a ser enfrentada por um ator pode ser visto como
o resultado do jogo realizado por um conjunto de atores num
momento pretérito.

CARACTERISTICAS DO JOGO SociAL

E possivel caracterizar o agir social como um jogo que pode
ser de natureza cooperativa ou conflitiva. Num jogo social, diferentes
jogadores tém perspectivas que podem ser comuns ou divergentes
e controlam recursos que estao distribuidos entre os jogadores
segundo suas histérias de acumulagao de forcas em jogos
anteriores. Um conjunto de jogos sociais conforma um contexto
que pode ser entendido como um sistema social. Mas, diferentemente
de jogos esportivos, por exemplo, no jogo social, ou no jogo politico
que tipicamente ocorre nas atividades de PEG, as regras do jogo
podem alterar-se em funcao de jogadas e de acumulacgdes dos
jogadores.
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Os MoMENTOS DA GESTAO ESTRATEGICA

A Gestao estratégica pode ser entendida como uma
composicao de quatro momentos principais.

O que vocé entende por momentos?

Segundo Matus (1996, p. 577), momento é uma instancia
repetitiva, pela qual passa um processo encadeado e continuo, que
nao tem principio nem fim. O conceito ndo tem uma caracteristica
meramente cronolégica e indica instancia, ocasido, circunstancia
ou conjuntura, pela qual passa um processo continuo ou em cadeia,
sem comeco nem fim bem definidos. Observe a Figura 4:

ESTRATEGIA
11
_—
OPERAGAO FORMULACAO
v Il
DIAGNOSTICO

Figura 4: Momentos
Fonte: Elaborada pelo autor
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Adotamos aqui a nomenclatura “momento”, conforme
proposta por Matus, como critica a concepcao de planejamento
convencional como composto por um conjunto de etapas ou de fases
separadas e estanques. Os momentos indicados no diagrama e as
atividades que implicam podem ser caracterizados em:

P Diagnéstico: explicar a realidade sobre a qual se quer
atuar e mudar; foi, é e tende a ser.

P Formulacao: expressar a situacao futura desejada ou
o plano; o que deve ser.

P Estratégia: verificar a viabilidade do projeto formulado
e conceber a forma de executa-lo; é possivel? como
fazer?

P Operacao: agir sobre a realidade; fazer, implementar,

monitorar, avaliar.
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Este Projeto de Governo
foi posteriormente
transformado num
conjunto de planos,

dando origem a GEP.
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A ANALISE DE GOVERNABILIDADE —
0 TRIANGULO DE GOVERNO

O conceito de Governabilidade pode ser entendido através
de uma ferramenta simples e muito (til para a anélise de viabilidade
politica de projetos e de acdes de governo: o Triangulo de Governo.
Esse modelo é formado por trés varidveis interdependentes que se
encontram nos seus vértices. Correndo o risco da simplicidade
excessiva, podemos dizer que Governar é controlar de forma
adequada essas trés variaveis. O Triangulo de Governo que expressa
o balanco entre elas pode ser esquematicamente concebido como
a area da figura.

Um grupo politico que pretende governar formula um Projeto
de Governo, que pode ser entendido como o conjunto dos objetivos
que ele possui e que expressam os desejos da parte da populacao
que o elegeu, conferindo assim, Apoio Politico ao governo eleito.
E intuitiva a ideia de que o Apoio Politico, em qualquer mandato
de um governo eleito, comeca alto e tende a diminuir. Assim como
a de que um Projeto de Governo que nao pretende mudar a situagao
previamente existente — um projeto meramente “administrativo” —
nao irad requerer uma alta governabilidade, pois nao existirdao muitos
obstaculos a sua acao. Ao contrario, um Projeto de Governo
“transformador”, que expressa uma grande ambicao do ator social
de mudar a situacdao previamente existente, exigird alta
governabilidade. Entao, o grau de Governabilidade que um ator
social precisa para governar é inversamente proporcional ao Projeto
de Governo, entendido este como a ambicao de mudar a situacao
previamente existente. Veja na Figura 5:
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Balango de Governabilidade

Projeto
de governo

Governabilidade

Apoio Capacidade
politico de governo

Para manter G acima de um nivel minimo,
o governante deve ter um balango favoravel entre

A CeP

Figura 5: Balan¢o de governabilidade
Fonte: Elaborada pelo autor

O sistema em que esta inserido o Projeto de Governo nao é
passivo. As resisténcias e os apoios indicam uma relacao de forcas
que expressam a maior ou a menor sustentacao politica do que o
ator social que governa possui para implementar seu projeto politico.
Esse “Apoio Politico” que a sociedade confere ao governante e ao
seu Plano de Governo pode ser entendido também como a forca
(que o ator possui) para “fazer acontecer”, e esta representado no
vértice esquerdo do Tridngulo. E também intuitiva a ideia de que a
Governabilidade é diretamente proporcional ao Apoio Politico com
que conta o ator social.

A equipe dirigente deve analisar, para cada projeto ou
proposta de governo, qual é o efetivo apoio / rejeicao / desinteresse
de atores politicos. No caso de um governo municipal, eles serdo o
Prefeito, secretariado, movimentos sociais e sindicais, apoio
partidario, opiniao publica, legislativo, meios de comunicacao,
formadores de opinido etc.

O controle dos aspectos que integram o sistema depende da
capacidade que o dirigente possui para implementar seu projeto,

105

Médulo Basico



Planejamento Estratégico Governamental

Representada na Figura 5
pela vértice direita do

triangulo.
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construindo resultados, mudando a realidade e ampliando, assim,
sua Governabilidade.

Mas a anélise deve informar, também, para cada projeto ou
proposta de governo, qual é a capacidade de governar da equipe
dirigente, sua experiéncia de gestao, seus métodos de trabalho, sua
organizacao interna, suas habilidades pessoais, seu controle de
meios para empreender o projeto, e seu controle de recursos (tempo,
conhecimento, financeiros, pessoal capacitado, capacidade para
formar opinido, para gerenciar ou para coordenar processos de
trabalho, para gerar legislacdo ou regulamentacoes, comunicacao,
mobilizacao de apoio).

'A Capacidade de Governo (ou governanga) é o recurso

cognitivo (saber governar) com o qual conta a equipe
de governo e deriva desse conjunto de fatores.

Essa capacidade de anélise de viabilidade é essencial para
a Governabilidade, que é diretamente proporcional a Capacidade
de Governo. Ela é uma avaliacao sistematica sobre a forca (ou
Apoio Politico) necesséria para implementar agoes de governo e a
Capacidade de Governo. A Governabilidade depende, a cada
momento, e para um dado projeto, das situagbes especificas
proporcionadas pela acao sob andlise. Dois fatores importantes que
afetam a Governabilidade sao o tempo, entendido como o recurso
mais escasso do governante, e a oportunidade politica para
empreender uma dada acao de governo.

Em termos mais formais, podemos escrever que g = f (a, ¢, 1/p).

Onde:
g — Governabilidade;

a — Apoio Politico;
¢ — Capacidade de Governo; e

p — Ambicao do Projeto de Governo.
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Para deixar o conceito de Governabilidade ainda mais claro,
vamos analisar dois casos tendo como referéncia grdficos em
que o Apoio Politico e a Capacidade de Governo estdo
indicados no eixo vertical e o tempo de governo no eixo

horizontal. Vamos 147

A curva da Capacidade de Governo se inicia baixa e
negativa, indicando que a equipe do governo eleito, em geral, nao
sabe governar. E sé o faz, de fato, quando ela atravessa o eixo
horizontal. A curva do Apoio Politico se inicia positiva e alta,
indicando que a equipe do governo eleito conta sempre, no inicio,
com muita aprovacao da populacao.

No primeiro caso, se a equipe dirigente nao possui suficiente
Capacidade de Governo, ela demorard para comecar a governar
de fato. E por isso, o Apoio Politico, que em geral tende a diminuir,
se vera reduzido pela incapacidade da equipe de satisfazer ao
interesse da populacao. Nesta situacao, o governo terminaréa de fato
antes do término previsto. Ou entédo, para manter a Governabilidade,
a equipe tera de reduzir o seu Projeto de Governo, isto €, a ambicao
de mudar a situacao previamente existente. Ele terd de ser
sacrificado de modo a obter apoio politico das forcas conservadoras.
Veja na Figura 6:

Apoio Politico

inicio formal

inicio de fato

- Periodo Efetivo -
do Governo

Figura 6: Apoio politico reduzido
Fonte: Elaborada pelo autor
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No segundo caso, a equipe dirigente consegue adquirir
Capacidade de Governo mais rapidamente e, em consequéncia, o
periodo efetivo de governo comeca mais cedo e seu projeto podera
ser mantido até o fim. Isso significa que o governante nao ira ser
obrigado a diminuir sua expectativa de mudar a realidade. Essa
equipe, por comecar a governar com uma capacidade de governo
maior, pode fazer com que o apoio politico aumente em vez de
reduzir, contribuindo para que seja promotora do perfil de sua
sucessora a qual terd a mesma linha politica de projeto bem-
sucedido e que tenha o apoio da populacéo. A equipe, por saber
governar, faz com que o resultado que alcanca promova uma
ampliacdo do mandato previsto. Todavia, para que isso ocorra é
necessaria a capacidade de governo. Quem nao der a devida
atencao a capacidade de governo (que é um dos recursos mais
importantes para se governar), ndo conseguird governar. Podera
até pensar que estd governando, ou mesmo governar durante certo

tempo, porém a partir de um dado momento nao ird mais fazé-lo.

Antes das eleicées, a populacdo pode votar num candidato
porque acha que ele sabe governar, por ele falar bem, ser
simpdtico, defender uma parte importante da populacdo etc.
Contudo, o apoio politico inicialmente ndo depende da

capacidade de governo. Vocé concorda?

Todavia, no momento posterior, depois se assumir o mandato,
0 apoio politico ndo serd um mero reflexo da plataforma politica
ou da simpatia da populacéao pelas ideias da equipe que governa.
Depois que o governo estd em execucao, a simpatia ndo é tao
importante como era quando da eleicao. A partir desse momento, o
apoio politico se torna proporcional a capacidade de governo.
E, neste segundo caso, como se pode ver no grafico, a partir de um
determinado momento, a curva de apoio politico comeca a subir.
Para manter a Governabilidade, a equipe nao precisara sacrificar
o Projeto de Governo (ambicao de mudar a situacao existente). Ele

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 3 — Metodologia de Diagndstico de Situagdes

podera ser mantido até o fim e o governo acabara depois do término
previsto. Ou seja, a equipe podera fazer a sua sucessora. Observe
a Figura 7.

Figura 7: Apoio politico proporcional a capacidade de governo

Fonte: Elaborada pelo autor

Apoio Politico |

infeio formal término previsto

Jinicio de fato

Capacidade I Periodo Efetivo
o de Governo

Dessas evidéncias surge o argumento de que o tempo que a
equipe de governo demora a adquirir capacidade de governo é uma
variavel critica. Tempo este que, na realidade, nao pode ser
considerado como um tempo de governo. Enquanto a equipe esta
adquirindo capacidade de governo, enquanto a curva nao ultrapassa
a linha horizontal mostrada no gréafico, alguém, que nao ela, esta
de fato governando. E um tempo durante o qual a tendéncia é de
perda de apoio politico.
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A SITUACAO-PROBLEMA COMO OBJETO
DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO
GOVERNAMENTAL

Introduzido o conceito de Governabilidade, podemos
aprofundar o entendimento do conceito de situagao-problema e o
papel que ela desempenha no PEG. Esta secao parte da ideia de
que qualquer situacao pode ser entendida pelo ator com ela
envolvido como o resultado, o “placar” de um jogo, e que esta
situacao pode ser por ele encarada como um problema a resolver.
Ou seja, o éxito em um jogo sera a solucao de um problema ou a
mudanca do placar.

'Situagﬁo, problema e situacdo-problema sdo, para
todos os efeitos, sindnimos.

Podemos entender a realidade social como um grande jogo
integrado por muitos jogos parciais e que possuem suas préprias
regras, em que atores se veem envolvidos ou procuram se envolver.
Em todos os jogos ha alguns jogadores e alguns espectadores:
nenhum ator social participa de todos os jogos. O governante, o
ator que planeja ou o encarregado da gestao de uma situacao podem
ser vistos como jogadores que, com suas acOes, produzem
acumulagoes procurando alterar o resultado do jogo. E com base
nessas acumulacdes que eles podem ampliar, ou reduzir, sua
capacidade de produzir novas jogadas e alterar a situagao inicial.
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Este é o mecanismo béasico através do qual se acumula ou se
desacumula poder e se produz, ou nao, mudancas significativas
sobre uma dada situacao-problema.

Observar a acao de governo, que gera acimulos de poder e
resultados socialmente valorizados, é uma atividade-chave do PEG.
Essa observacao exige:

P identificacdo dos jogos e dos problemas em que o ator
que planeja esta envolvido;

P determinacao de sua relacdo com outros problemas e
jogadores;

P identificacao de suas manifestacbes sobre a realidade
ou das evidéncias que permitam verificar se o
problema estéa se agravando ou sendo solucionado pela
acao de governo; e

P diferenciacao entre as causas e as consequéncias dos
varios jogos parciais.

CoNceito be PROBLEMA (OU SITUAGAO-PROBLEMA)

O elemento central do momento de Diagnéstico, mostrado
no esquema que segue, é a producao de um quadro que identifique
e relacione entre si os problemas mais relevantes associados a uma
dada situacao (instituicdo etc.) em um determinado momento. Por
exemplo, de um problema, ou de uma situagao-problema, podemos
destacar o resultado de um jogo. O problema pode ser:

P Estruturado: quando é possivel enumerar todas as
varidveis que o compodem; precisar todas as relagoes
entre as variaveis, fazer com que todos os jogadores
reconhecam como tal a solucdo proposta.

P Quase estruturado: quando se podem enumerar

apenas algumas das variaveis que o compdem, precisar
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apenas algumas das relacdes entre as variaveis,
entender suas solucdes como, necessariamente,
situacionais, isto é, aceitdveis para um ator e vistas
com restricdes por outros.

Os problemas produzidos pelos jogos sociais e por inclusao
os que sao alvo do PEG sao quase estruturados. Um problema quase
estruturado pode conter, como elementos parciais, problemas
estruturados, isto é, os problemas estruturados nao existem na
realidade social, salvo como aspectos ou como partes de problemas
quase estruturados.

Tipos DE PROBLEMAS

No jogo social sao produzidos trés tipos de problema.
Adotando como referencial o tempo, o significado e a natureza do
seu resultado para um determinado ator, o problema pode ser:

P uma ameaca, isto é, um perigo potencial de perder
algo conquistado ou agravar uma situacao;

P uma oportunidade, ou seja, a possibilidade de que o
jogo social abra e sobre a qual o ator pode agir para
aproveita-la com eficacia ou desperdicéa-la; ou

P um obstaculo, isto é, uma deficiéncia passivel de ser
atacada através da adequada observacao e
qualificacao do jogo em curso.

Podemos também classificar os problemas quanto:

P ao tempo fazendo referéncia se estes sao atuais ou
potenciais;

P> & governabilidade no que se refere ao controle, podendo
ser total, baixo e fora de controle;
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P & abrangéncia fazendo mencao se este é no ambito
nacional, local, especifico, estadual ou municipal; e

P A estruturacdo, ja que os problemas podem ser
estruturados ou quase estruturados.

O enfrentamento de problemas ja criados ou presentes é um
ato reativo. O enfrentamento das ameacas e das oportunidades é
um ato propositivo. A acao de carater propositivo € um objetivo a
ser perseguido permanentemente pelo ator que busca melhores
resultados e mais possibilidades de éxito. Tais possibilidades, no
entanto, ndo estao usualmente sob controle dos dirigentes publicos.

Ao assumir a frente de uma organizagao ou instancia de
governo, a escala e a gravidade dos problemas ja detectados exigem
solucdes imediatas que costumam ser tao abrangentes, que a agao
do governante tende a ser de carater reativo. Simultaneamente,
entretanto, é necessario vislumbrar as novas ameacas e
oportunidades, procurando evitar o agravamento da situacao (acao
de caréater propositivo).

CONFORMACAO DE UM PROBLEMA

Um problema s6 existe quando uma situacao adversa se
torna foco de interesse de um ator social. Isto ocorre devido ao
mal-estar claramente percebido que produz o resultado de algum
jogo em que ele estd envolvido. Ou, em menor medida, a
identificacdo de que o jogo contém oportunidades cujo resultado
pode beneficia-lo. Antes que isso ocorra, o resultado deste jogo é,
para o ator, um mal-estar impreciso ou uma mera necessidade sem
demanda politica. O diagnéstico da situacao supoe:

P listar os problemas declarados pelos diversos atores
sociais relevantes;

P> avaliar os problemas segundo a perspectiva desses atores;
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P> situar os problemas no tempo e no espaco;

P> verificar se existe complementaridade ou contradicao
entre os problemas declarados;

P> identificar fatos que evidenciam e precisam a existéncia
de problemas;

P levantar suas causas e consequéncias; e

P> selecionar as causas criticas que podem ser objeto de

intervencao.

Como FORMULAR UM PROBLEMA?

A formulacdo correta de um problema é condicao essencial
para seu equacionamento. Um problema mal formulado pode levar
a uma visao distorcida da situacao e a tomada de decisoes
equivocadas, que podem debilitar o ator.

Um problema pode ser uma situacao ou um estado negativo,
uma ma utilizacao de recursos, uma ameaca ou uma intencao de
nao perder uma oportunidade.

E necessério identificar e precisar problemas atuais ou
realmente potenciais, e evitar exercicios de futurologia e de
imaginacao dispersiva; um problema nao é a “auséncia de uma
solucao”. Exemplos de como formular os problemas imersos numa
situacédo podem ser observados a partir da Figura 8:
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FORMAGCAO ESCOLAR E
FALTEMEROFESS ORES (ou 'nmrlgusa EuLfgsabmnge
3 i I B
(elevarknccee) os contetidos minimos exigidos)
POUCO USO DE PRODUGCAO AGRICOLA
DEFENSIVOS AGRICOLAS PREJUDICADA POR
(uma entre varias solugdes) PARASITAS DO TIPO ‘A’
ORGANIZAR DIRECAO SISTEMA DE DIREGAO
COM COBRANCA DE FUNCIONA SOBRE UMA
COMPROMISSOS CONDICAO DE BAIXA
(indica um objetivo) RESPONSABILIDADE
DIFICULDADE PARA ALTOINDICEDE
MANTER EQUIPAMENTOS DEFEITOS DETIPO X'e Y
(necessidade sem demanda) EM EQL,HPAMENTOS l?E
TIPO ‘A OU DA AREA ‘B

Figura 8: Problemas imersos
Fonte: Elaborada pelo autor

-

E conveniente evitar a indicacao de temas gerais como
problemas. Exemplo: satide, transporte etc. E também conveniente
evitar listar objetivos, como atingir 50% de imunizacao, concluir a
estrada entre A e B.

PERGUNTAS PARA VERIFICAR SE A SELECAO DE
PROBLEMAS E APROPRIADA

Partimos do principio de que a agdo de um governo pode
ser pior, mas nunca superior a selecao de problemas efetuada pelo
dirigente e sua equipe. Os critérios de selecao enunciados nao devem
ser aplicados problema por problema, mas, sim, na avaliacao do
conjunto de problemas selecionados.

Convém verificarmos a selecao do conjunto de problemas,
respondendo as seguintes perguntas:
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» Qual é o valor politico dos problemas selecionados
versus o valor dos problemas postergados?

P Ha& concentracdo ou dispersdo de esforcos para
enfrenta-los?

» Qual é a proporcao de problemas que exigem
continuidade frente aos que exigem inovagao?

P Qual é a proporcao de problemas cujos resultados irdo
amadurecer dentro do periodo de gestao ou mandato?

P Qual é o balanco entre os recursos necessarios para o
enfrentamento dos problemas selecionados em relacao
aos recursos disponiveis?

P Algum dos problemas selecionados pode dissolver-se

num problema maior que o compreende?

A DESCRICAO DE UM PROBLEMA

Um problema deve ser descrito por intermédio de fatos

verificaveis através dos quais ele se manifesta como tal em relacao

ao ator que o declara. Esses fatos devem ter sua existéncia

amplamente aceita para que possam ser validados.

A descricao de um problema é relativa ao ator que o declara:

o resultado de um jogo pode ser um problema para um ator, uma

ameacga para um segundo, um éxito para um terceiro e uma

oportunidade para um quarto.

A descricao de um problema deve precisar seu significado e

torna-lo verificdvel mediante os fatos que o evidenciam. Para tanto

ela precisa:
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P reunir suas distintas interpretacbes possiveis em um
s6 significado;
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P> precisar o que deve ser explicado: definir seu significado
em termos de quantidade e de qualidade, de tempo e
de localizagao;

P evidenciar o problema de uma forma monitoravel, isto
é, que permita o acompanhamento de sua evolucao; e

P permitir que sejam previstas ou definidas fontes de
verificacdo para a descricao construida.

Para vocé entender melhor a descricdo de Problemas,

elaboramos o Quadro 1 para lhe auxiliar.

Quadro 1: Descrigao de problemas
Fonte: Elaborado pelo autor
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O modelo explicativo se
completa quando as
causas sdo inter-

relacionadas.
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A EXPLICACAO DA SITUACAO-PROBLEMA

O conceito de diagnéstico aqui adotado esté referido a forma
como os atores participantes de um jogo social observam e, portanto,
explicam a realidade em que estdo inseridos. Toda explicacao
pressupde reflexao. E ela que permite que o ator perceba
possibilidades para transformar ou para manter uma dada situacao.

Para explicar um problema, é necessario fazer uma distingao
entre:

P causas (o problema se deve a);
P> descricao (o problema se verifica através de); e

P> consequéncias (o problema produz um impacto em).

As causas imediatas da decisdo de um jogo sao as jogadas
(fluxos ou movimentos). Para produzir jogadas, é necessério ter
capacidade de “producao” (acumulacdes ou potenciais que os
jogadores possuem ou utilizam). Mas as jogadas vélidas sao aquelas
permitidas pelas regras estabelecidas para cada jogo.

Assim, podemos afirmar que explicar uma situacao ou um
problema consiste em construirmos um modelo explicativo de sua
geracao e de suas tendéncias. Logo, é necesséario precisar as causas
diferenciando-as e indicando se sao fluxos (jogadas), acumulacdes
(capacidades ou incapacidades) ou regras.

A DIVERSIDADE DAS EXPLICACOES SITUACIONAIS

Uma mesma realidade pode dar margem a diversas
explicacoes. A carga de subjetividade que anima o diagnéstico de
situagOes implica em distintas:

P> respostas para uma mesma pergunta;
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P perguntas sobre uma mesma situacao (as perguntas
relevantes sao distintas para os distintos jogadores); e

P selecao do foco de atencéao sobre a realidade.

Logo, para explicarmos uma realidade precisamos distinguir
suas explicacoes. Para explicar uma situacdo que me afeta, preciso
compreender a explicacao do outro, incluindo o que ele pensa sobre
minha explicagdo. Quanto maior for a nossa capacidade de
entender a explicagdo do outro, maior sera a probabilidade de éxito
de nossas jogadas, além de ser mais potente nossa acao.
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O FrLuxogramA ExpLICATIVO
DA SITUACAO

A visualizacao grafica do resultado da aplicagao da
Metodologia de Diagnéstico de Situacbes é a mesma proposta por
Matus (1993) para o seu fluxograma explicativo situacional.

O fluxograma é um mapa cognitivo que busca sintetizar a
discussao realizada por uma equipe sobre uma determinada
situacao-problema. A sua estruturacao é baseada no
estabelecimento de relagdes de causa e de efeito entre as variaveis
que a conformam.

Mas, qual o objetivo de um fluxograma? Vocé sabe defini-lo?

Considere, por exemplo, um fluxograma situacional como o
apresentado no inicio desta Unidade, referente a derrota do
Palmeiras. Este modelo, especifico permitiu-nos uma rapida
interacao entre a equipe que realiza o trabalho de andlise de
problemas e o tomador de decisbes que a solicitou. Ele mostra,
num golpe de vista, as caracteristicas da situacao-problema.

A elaboracao, por uma equipe, de um modelo explicativo do
problema que va além de um mero mapa cognitivo, faz com que ela
construa uma sintese rigorosa, seletiva e precisa, com base em nés
explicativos concisos e monitoraveis. O que facilita a permanente
adaptacao da explicacao a mudanca da situacao facilita também
a compreensao, restringindo a possibilidade de ambiguidades devido
ao uso de uma simbologia simples e uniforme.
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SeLecAo DE N6s CRriTicos

O PEG exige o compromisso de atuar sobre problemas e
situacdes como algo preciso e operacional. De outra maneira, a

reflexao como suporte a tomada de decisdes nao leva a acao efetiva
nem se revela préatica.

Vocé pode estar se perguntando: como elaborar um fluxograma
claro e conciso?

Um fluxograma bem elaborado deve pelo menos atender as
seguintes perguntas:

P Como e onde atuar para mudar a descricao de um
problema?

P A mudanca provocada sera suficiente para alcancar
0s objetivos perseguidos?

Os “nés explicativos” de um fluxograma (encadeamento de
causas ou cadeias causais da situacao-problema) sobre os quais

podemos atuar com eficacia pratica sdo denominados “Nés
Criticos”.

Critérios para Selecao de N@s Criticos

Agora que sabemos o que sao “Nés Criticos”, vamos ver
que estes tém algumas condigdes a cumprir. Sdo elas:

P> ser centros préticos de acao, isto é, o ator que declara

o problema pode atuar prética, efetiva e diretamente
sobre eles sem precisar atuar sobre suas causas;

P> ser nés explicativos que, se resolvidos ou “desatados”,
terao alto impacto sobre o problema declarado; e
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P> ser centros oportunos de agéo politica, ou seja, seu
ataque deve ser politicamente vidvel durante o periodo
definido pelo ator como relevante e a acao possui uma
relacao custo-beneficio favoravel.

Para melhor precisar um N6 Critico, devemos descrevé-lo
de forma a torné-lo monitoravel e restringir a ambiguidade possivel
nas interpretacoes a ele referidas. Com a selecao dos Nés Criticos
de uma cadeia explicativa do problema (ou situacao), o diagnéstico
estd concluido.

Um dltimo conceito importante da MDS é a arvore de
problemas. Esta é formada pelo conjunto de Nés Criticos e o
resultado do problema, e indica onde o ator deve concentrar a
atencao. Observe na Figura 9.

PALMEIRAS COM
’ PREPARO FiSICO

DEFICIENTE ‘ ‘
ATRASO NOS

SALARIOS NO f
PALMEIRAS

JOGADORES DO ’
PALMEIRAS
DESMOTIVADOS

Figura 9: Problemas criticos selecionados
Fonte: Elaborada pelo autor

No exemplo do jogo de futebol, a arvore de problemas se
apresenta conforme a Figura 8. Para ver se vocé entendeu bem o
conceito de N6 Critico, observe que o ndé “poucas jogadas com
oportunidade de gol” nao é critico (e, portanto, ndo pertence a arvore
de problemas). A acdo de melhorar a pontaria poderia resolver o
problema — “treinar chutes a gol” — mas, como o time permaneceria
desmotivado e com ma preparacao, o resultado do jogo nao
mudaria.
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Os Nés Criticos escolhidos indicam os centros onde se deve
dar a acao de gestao sobre a situacao. A definicao dessas acoes é
realizada através da aplicacao da Metodologia de Planejamento de
Situagoes.
Abordaremos este tema

na Unidade seguinte.
Para vocé entender melhor o Fluxograma Explicativo

preparamos, veja a Figura 10, um exemplo real. Apés analisar
este exemplo, busque verificar se a escolha dos N6s Criticos
(assinalados no fluxograma com NC) estdo de acordo com a
sua opinido acerca da situacdo-problema diagnosticada.

do Campinas

!
v
n

Capacidade
e Investimentos

Ator:
- -

Figura 10: Fluxograma explicativo

Fonte: Adaptado de Bento e Ferroz (2005)
A
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MAos A OBRA

Com base no exemplo do jogo de futebol apresentado na
secao “Uma visao preliminar do resultado”, preparamos a seguir
um roteiro composto de uma série de passos e observacoes a serem
seguidos para aplicar a metodologia. Isso é feito tomando um
exemplo concebido a partir de uma situacao-problema bastante
geral, mas relacionada ao tema do curso.

Observando o fluxograma obtido, podemos constatar que
ha, neste exemplo, somente duas cadeias causais. A primeira delas
se bifurca e a segqunda se une com a primeira no final do fluxograma,
quando elas convergem para o problema a fim de explica-lo.

Se propuséssemos a um grupo uma situacao-problema para
praticar a aplicacdo da MDS, perguntariamos:

P Vocé considera que a Gestao Publica brasileira esta
perdendo algum “jogo”?; ou

P Vocé acha que a relacdo Estado-Sociedade esta
perdendo algum “jogo”?

E, em seguida, solicitariamos a cada um dos alunos do grupo
que escrevesse, numa folha tamanho carta, com um pincel atbmico
e com letras bem grandes (elas serao coladas na parede com fita-
crepe a vista de todos), uma causa da derrota com uma afirmacao
de contetido negativo, alertando para as recomendacdes que
seguem:

P> Para cada causa do problema: uma frase objetiva, direta;
com poucas palavras; mas, completa (sujeito, verbo
etc.); que, de preferéncia, ndao comece com “falta ...”;
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nao escreva o que vocé considera ser a causa anterior
ou o resultado posterior, sé o problema!; Se quiser,
escreva em outra folha o que vocé considera ser a
causa ou consequéncia daquela que ja escreveu.

Cuidado com o ruido do tipo 1: eu falo x e o outro
entende y. E do tipo 2: eu acho que falei m, mas, na
realidade, falei n.

Depois de “colar” as frases (causas da situacao-problema)

na parede,

lé-las e entendé-las, podemos solicitar que os alunos,

em equipes de 4 ou 5, aplicando a metodologia, elaborem um

fluxograma que explique a situacao-problema. E que, utilizando um

programa apropriado para a confeccao de mapas cognitivos, como

o Visio da Microsoft, apresentem o fluxograma na préxima secao.

Para elaborar o fluxograma, as equipes devem observar as

seguintes recomendacdes:

P formar nuvens de problemas (ou causas);

P descartar causas apontadas em aula, mas que a equipe

>
>

>
>

considere irrelevantes, e adicionar outras;
respeitar a ordem da esquerda para a direita;

colocar a causa que parece ser a uUltima consequéncia
das demais bem a direita;

ela é o problema a ser explicado!;

no topo da folha, indicar: o &mbito do problema (jogo
de futebol); o problema (derrota do time); e quem o
declara (o time derrotado);

tentar reduzir o tamanho das frases e coloca-las na
ordem direta;

mostrar claramente as cadeias causais (todas deverao
comecar a esquerda);

as setas nao poderao indicar dupla causalidade;

as setas nao poderao apontar para a esquerda;
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P> tentar ficar com menos de 20 causas;
P> lembrar que este é o momento descritivo-explicativo; e

P as solucbes para os problemas virdo no momento
normativo ou prescritivo.

O resultado obtido serd& um mapa cognitivo coletivo com
caracteristicas especiais. Serd um fluxograma, isto é, um modelo
de uma realidade complexa, a situacao-problema. Pode-se entender
0 processo ou a operacao de modelizacao realizada através da
Figura 11:

Sistemas e Modelos

— VEx

Contexto)

\ Modelizagao

Sistema S’ Modelo S’
Infinitos aspectos Numero pequeno de Variaveis
e desconhecidas Endégenas (VEn) e Exdgenas
relagbes (VEx) + Relagdes de causa-efeito
de causa-efeito imputadas

Figura 11: Sistemas e modelos
Fonte: Elaborada pelo autor

No fluxograma, cada “caixinha” é uma variavel do modelo
que representa um aspecto importante da realidade ou sistema
observado (situagao-problema). Cada “setinha” indica uma relacéao
de causalidade que se considera existir na realidade. Ela representa
uma “teoria” que se formula sobre a realidade.

O processo de modelizacao permite que a partir de um
sistema (caracterizado por alta complexidade, infinitos aspectos e
relacoes de causalidade desconhecidas) idealizemos um modelo
(caracterizado pela simplicidade, nimero finito de variaveis e
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relacdes de causalidade imputadas)que nunca esta a salvo de um
conjunto de valores morais, interesses econdmicos, crencas e visdes
dominantes. Esse conjunto é o que permite explicar a realidade
através do modelo. E a “teoria” que se formula a respeito da
realidade.

Visando a preparar a apresentacao do fluxograma, é
importante alertarmos as equipes para observar algumas
recomendacobes. Sao elas:

P usar letras de fonte 14 ou maior;
P> iniciar apresentando a cadeia causal superior;

P ir até o ponto em que ela se “junta” com a segunda
etc.;

P ler, mas sem explicar o que esta escrito;

P o fluxograma deve ser autoexplicativo: se for necesséario
explicar é porque nao esta bem explicado; e

P dar a nocado do conjunto: se preocupe que seja
entendido o “bosque e nao as arvores”.

Finalmente, para verificarmos se o fluxograma é plausivel,
uma vez que ja salientamos que a perspectiva situacional nao
admite os conceitos de certo ou errado, sugerimos as seguintes
perguntas:

P> As variaveis (“caixinhas” do fluxograma) correspondem
a aspectos importantes da realidade?

P As relacoes de causalidade (“setinhas” do fluxograma)
associam, de fato, as variaveis?

P O sentido delas corresponde a relacao de causalidade
imputada?

P> Esta claro e plausivel o encadeamento légico no interior
de cada cadeia causal?

P E no fluxograma como um todo?
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Resumindo,

Esta Unidade avanga nossa proposta de fornecer ele-
mentos para a transicao do “Estado Herdado” para o “Estado
Necessdrio”. Diante deste propdsito, vimos uma ferramen-
ta importante de trabalho — a Metodologia de Diagndstico
de Situagdes. A MDS, a qual se baseia no fato (alids, dbvio)
de que cada ator social, em fung¢do da sua visdo de mundo,
dos resultados que quer e pode alcangar, formula um diag-

nostico particular da realidade, da “sua” situagdo-problema.

Falamos ainda sobre a Governabilidade mostrando que
ela é proporcional — diretamente — a Capacidade de Gover-
no e ao Apoio Politico e — inversamente — a ambi¢do de mu-

danca do Projeto Politico do governante.

Por fim, mostramos a importancia, para o PEG, do flu-
xograma explicativo situacional de uma situacao-problema,
baseada no estabelecimento de relagdes de causa e efeito

entre as varidveis que conformam o seu modelo.

Especializagdo em Gestdo Publica
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Unidade 3 — Metodologia de Diagndstico de Situagdes

Atividades de aprendizagem

Antes de prosseguir, vamos verificar se vocé entendeu tudo
até aqui! Para saber, procure, entdo, responder as atividades
a seguir. Caso tenha duvidas, faga uma releitura cuidadosa
dos conceitos ou resultados ainda ndao entendidos.

1) O que é um ator social e um jogo social? Dé exemplos.

2) Entre os trés aspectos que influenciam a Governabilidade, qual é
o que esta disciplina procura apoiar?

3) Escolha (ou imagine) uma situag¢do-problema que preocupa um

gestor e utilize a Metodologia de Diagndstico de Situagdes para

elaborar o seu fluxograma explicativo.
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