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RESUMO

O artigo discute a abordagem situacional deserd@lgor Carlos Matus, cujas técnicas operacionagtogologia PES)
foram bastante difundidas no &mbito do planejameayteernamental, em contraste com a sua episteraglagie
permanece largamente ignorada no meio académiariabpado. Contestando a visdo positivista e on@gucismo
reducionista da ortodoxia dominante, a epistemalsguacional propde que as politicas publicasrs@@nsadas dentro da
légica do jogo social, cujos fundamentos tedricés somplexidade, indeterminacdo e incerteza. AEscribdo da
trajetdria intelectual de Carlos Matus, emprega-seetodologia de pesquisa da analise bibliografica o propdsito de
investigar seus principais textos e evidenciarcarribuicdo para uma orientacdo pés-moderna dé@e®vernamental.
Revisando a literatura de politicas publicas, agntarse que a adocdo da perspectiva situacional ipsgirar solucdes
alternativas aos problemas contemporaneos da adragéo publica, como a ampliacdo da eficiénciairidtrativa e o
fortalecimento democraético.

PALAVRAS-CHAVE Epistemologia situacional, politicas publicas, @allatus, pés-modernismo, gestdo publica.

ABSTRACTThe article discusses the situational approach igped by Carlos Matus, whose operational techni&sS
methodology) were widely disseminated within theaasf government planning, in contrast to his epigilogy, which is
largely ignored in specialist academic circles. Qtiening the positivist view and reductionist econcsm of the dominant
orthodoxy, the situational epistemology proposed fublic policies be thought of within the logitctbe social game, the
theoretical fundamentals of which are complexitgleicision and uncertainty. After describing theslieictual trajectory of
Carlos Matus, the bibliographic analysis researckthodology is used for investigating the main textd establishing
evidence of their contribution to the post-moderiemtation of government management. Reviewindjtérature of public
policies, it is argued that the adoption of a sttomal perspective might inspire alternative sabuis for contemporary
problems in public administration, such as incregsadministrative efficiency and strengthening deracy.

KEYWORDSSituational epistemology, public policies, Carloatik, post-modernism, public management.

RESUMEN ElI articulo discute el abordaje situacional desdlado por Carlos Matus, cuyas técnicas operaciosale
(metodologia PES) se han difundido bastante enndbith de la planificacion gubernamental, en conteason su
epistemologia, que permanece ampliamente ignoradeelemedio académico especializado. Al contestawiién
positivista y el economicismo reduccionista de todoxia dominante, la epistemologia situacionabgwne que las
politicas publicas sean pensadas dentro de la Bgiel juego social, cuyos fundamentos teéricoslaaomplejidad, la
indeterminacion y la incertidumbre. Posteriormeatda descripcién de la trayectoria intelectual darl®s Matus, se
procede a una investigacién basada en la metodalatgl analisis bibliografico, con el propdsito devestigar sus
principales textos y evidenciar su contribucién gana orientacion posmoderna de la gestién gubeerdal. Revisando
la literatura de politicas publicas, se argumentzeda adopcion de la perspectiva situacional puidpirar soluciones
alternativas para los problemas contemporaneos aleadministracion publica, como la ampliaciéon de déiciencia
administrativa y el fortalecimiento democratico.

PALABRAS CLAVEEpistemologia situacional, politicas publicas, @asrMatus, posmodernismo, gestion publica.
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INTRODUCAO

Criticos da modernidade tém celebrado a morte tdaaxia no campo das politicas publicas (MILLER
e FOX, 2007). Desde o periodo pos-guerra, o paralidpminante em politicas publicas tem assumido
orientacdo eminentemente instrumental, sendo esizatio pela predominancia de abordagens
universalistas e estruturalistas. Sob a égide dpiracdo positivista, esse arcabouco de matiz
modernista enalteceu os principios cientificostgpimr@do o contexto e a posicéo situacional doseator
em favor de generalizacbes e abstracfes. Recusatmtolagens historicas, a vis@imainstream
dissociou a administragdo da politica, reduzindg&o social a racionalidade econémica, enfatizando
poder da técnica e a capacidade preditiva dos metsbricos (MILLER, 2002).

No contexto latino-americano, a hegemonia da oriadiostrumentalista consubstanciou-se na
elaboracdo de planos de desenvolvimento econdnmieonggligenciaram a importancia do contexto
social, politico, econdémico e cultural no qual fargoncebidos. Ainda que iniciativas precursoras
remontem a década de 1940, foi com a aprovacdoamta @e Punta del Este, em 1961, que o
planejamento consagrou-se como mecanismo indispard& desenvolvimento nacional (LIRA, 2006,
p. 9). Distanciando-se das aspiracfes democrateasarticipacao politica e controle social, o pssoe
de planejamento notabilizou-se pela sua nature@piaat, formalista, economicista, burocratica e
centralizadora (MATUS, 1981; MATTOS, 1988).

Denunciando ndo apenas as limitagcbes das técnitiaadas no planejamento governamental,
mas também as deficiéncias tedricas dos métodasrprados, Carlos Matus procurou desenvolver
um arcabouco alternativo, no qual combatia a lidede, o mecanicismo e o reducionismo das
férmulas tradicionais. Vinculando a nocdo de plamgnto ao processo de construcdo social da
realidade (BERGER E LUCKMANN, 1994), Matus pretemdiperar a ortodoxia positivista vigente
por intermédio de uma epistemologia situacionahd&mentada nos conceitos de complexidade,
indeterminacao e incerteza (MATUS, 2007).

Com a finalidade de discutir as proposi¢cdes centlai Matus, apresentando suas criticas e
inovacbes em relacdo ao paradigma tradicional deemento, o presente artigo possui como
objetivo geral explicar as razdes que justificaralifjoar Matus como tedrico pos-moderno no campo
das politicas publicas. O argumento crucial coasiestin mostrar que a perspectiva situacional
arquitetada por Matus ndo se resume apenas as\é&tas estratégicas por ele delineadas, consistindo
essencialmente na critica aos modelos ortodoxospramos em premissas instrumentalistas,

normativas e reducionistas.
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A demonstracdo de que a ruptura “epistemoldgicgkl® menos tdo relevante quanto suas
técnicas de governo (como o método PES) implicas duwmsequéncias importantes. A primeira é
inserir o pensamento de Carlos Matus no ambitoeflaxfo sobre pds-modernidade em politicas
publicas, permitindo a critica especializada avaliaonsisténcia de suas ideias. A segunda comesiste
sugerir que a perspectiva da situacionalidade putribuir para enfrentar importantes desafios
contemporaneos na area de gestdo publica, partieite aqueles relacionados ao equilibrio entre
fortalecimento da participagéo politica e ampliagaceficiéncia administrativa.

Para cumprir esses objetivos, a metodologia emgeegasta pesquisa consistiu no estudo
sistematico dos textos produzidos por Carlos Matesorrendo, quando conveniente, a bibliografia
secundaria. Para a analise do enquadramento des Matperspectiva da pés-modernidade, foi feita
uma revisao da literatura no campo das politichtiqas e da gestdo governamental.

Este artigo estd organizado em cinco secdes. Aepanmtescreve sucintamente a trajetéria
intelectual e profissional de Carlos Matus, engoansegunda apresenta os conceitos-chave do pos-
modernismo, que sdo cruciais para compreender aiptiaa epistemoldgica. A terceira secao explora
a epistemologia situacional, analisando de que netalpretende superar as deficiéncias dos modelos
tradicionais de planejamento. A quarta secdo sugeee as propostas formuladas por Matus se
constituem em alternativas analiticas e metodadégis teorias dominantes no campo das politicas
publicas. A quinta secdo evidencia os limites daspgsicbes tedricas de Matus e traca as

consideracoes finais.

QUEM E CARLOS MATUS?

A trajetéria de Carlos Matus
Carlos Matus nao foi apenas o formulador do planejdo estratégico situacional. Dotado de espirito
inquieto e contestador, o economista chileno nlitabise pela construcdo de um pensamento
profundo e complexo, materializado em vasta prooluearica. Criticando o viés economicista e a
énfase normativa dos métodos tradicionais de @areto, Matus descortinou inovadora perspectiva
tedrica que tem repercutido fortemente nas pratgagernamentais de diversos paises latino-
americanos.

Nascido em Santiago do Chile em 1931, Carlos M&omsio graduou-se em Engenharia e

obteve o diploma de mestrado em Economia pela tsidede Harvard, com foco em financiamento
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de projetos. No inicio da década de 1960, exeroestigiadas funcbes governamentais e académicas,
tendo sido assessor do Ministério da Fazenda, gsofeuniversitario no Chile e no México, além de
consultor da Comissdo Econdmica para América Lgepal) e do Instituto Latino-Americano de
Planejamento Econémico e Social (llpes).

Em junho de 1972, apdés a dissolucdo do gabinete jpedsidente Salvador Allende, foi
designado ministro da Economia (AGGIO, 2002, p.)1B# junho de 1973, presidiu o Banco Central
do Chile. Com o golpe de Estado instaurado pel@mgmugusto Pinochet, Matus teve sua atuagao
politica interrompida e recebeu ordem de prisd@luiRe nos carceres chilenos de Dawson e Ritoque,
entre 1973 e 1975, dedicou-se intensamente ao cestadatividade governamental e iniciou a
sistematizagéo de sua visao critica sobre o plaregjep governamental.

Libertado em 1975, refugiou-se na Venezuela, osdesgeu a maior parte de suas obras. Na
década de 1980, colaborou ativamente com os oOmgigdanejamento do governo de Caracas. Em
1988, criou a Fundacdo Alta Direcdo (Altadir) conolgetivo de fomentar o desenvolvimento do
planejamento estratégico e contribuir para a ctggEim dos gestores governamentais de alto escalao.
Paralelamente, investiu também no projeto de aiagiuma Escola Latino-Americana de Governo
(Projeto Escolag), voltada para a qualificacdo doggentes e técnicos atuantes no campo de
Administracéo Publica.

Na década de 1990, além de intensa atividade doe@itada para a capacitagdo de altos
escaldes de funcionarios publicos, assessorou svagavernos latino-americanos, difundindo a
metodologia do planejamento estratégico situaci(iPBS). Suas proposi¢des receberam acolhimento
favoravel no Brasil, influenciando préticas de gesto setor publico (GARCIA, 2000). Entre 1996 e
1997, Matus colaborou na criagdo da Escola de @ovda Fundacdo de Administracdo Publica
(Fundap). Em julho de 1998, ja com seu estado deéesprecario, Matus foi convidado pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) para prodemiBrasilia seminarios sobre teoria de governo e
método PES. Exercendo incansavelmente a funcaaalespor e consultor até seus ultimos dias,
Matus faleceu em Caracas em 1998, legando umadaeratelectual valiosa, que tem beneficiado
pesquisadores, administradores publicos e dirigeptditicos (GONCALVES, 2005, p. 96-97; 150-
172).

Antes de se passar propriamente a andlise dalmaigéo tedrico-metodologica de Matus, duas
ressalvas devem ser feitas. A primeira € que agiestipjetéria académica solida e do desempenho de
funcdes docentes, Matus ndo foi apenas um teddaestido governamental. Engajado em atividades

politicas, ele foi um homem prético, profundameat&olvido e comprometido com a solucdo de
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problemas concretos. Em verdade, Matus rejeitavieoaizacdo como um fim em si mesmo,
concebendo a especulacdo como uma forma de estlandc e compreensao da realidade que
possibilitaria a transformacéo social. Raul Prdhisolega de Matus na Cepal, fornece um testemunho:
“Em Matus se da a conjugacao pouco frequente deextnaordindria inquietude e um grande sentido
pragmatico” (MATUS, 1981, prefacio).

A segunda observacgéo é que este artigo exploras@snnovacdes epistemoldgicas de Matus,
isto €, os fundamentos conceituais que estrututsanngetodologia pratica, ndo se aprofundando na
discussdo de seus conteudos técnicos e operacidsie recorte da pesquisa ndo desmerece a
relevante contribuicdo de Matus em diversos camdpaacdo governamental. S6 para ilustrar, pode-se
mencionar que Matus tratou de questbes amplasadgar como a governabilidade do sistema politico
(analisada erRolitica, planejamento e governa reforma do aparelho de Estado (debatida reeC@dbr
trés cinturbes do goverfoa precariedade dos sistemas politicos (discutiseAdeus, senhor
president® bem como procurou formular solugdes técnicaa pasblemas organizacionais (abordadas
emReengenharia publiggMATUS, 1993, 1994a, 1994b, 1997).

Para se compreender apropriadamente a ruptureempisigica empreendida por Matus, é
importante discutir em que consiste a perspecti@npoderna. Assim, a proxima secdo aborda o

significado do pds-modernismo, examinando algurseds principais conceitos e proposicoes.

O FENOMENO POS-MODERNO: EXPRESSAO CULTURAL E ATITUD E INTELECTUAL

A pés-modernidade néo é facil de definir. Podeapgeendida simultaneamente como movimento de
expressao cultural e atitude intelectual. Enquanfmesséao cultural, a pés-modernidade esta presente
na arquitetura, nas artes plasticas, na literaharégatro, no cinema. Na qualidade de atitudéeiciigal,
ela se consagra como perspectiva teérica empregaditosofia e nas ciéncias sociais (BERTENS,
1995; KUMAR, 1997; ALVESSON, 2002). Até o presemt@emento, entretanto, referéncias a pos-
modernidade na esfera das politicas publicas aiadscem de elaboracdo mais sistematica (MILLER,
2002).

E dificil também precisar com exatiddo o surgimedto periodo pos-moderno. Tentativas
embrionarias de caracterizar a pos-modernidadermamoa década de 1930, quando Federico de Onis
cunhou o termo em susntologia de la poesia espafiola e hispanoamericasbo¢cando uma reacao

ao movimento modernista. E, contudo, durante asvedeentes décadas de 1960 e 1970, que o

© RAE-eletrdnicay. 9, n. 2, Art. 13, jul/dez. 2010 www.fgv.br/raeeletronica



ARTIGOS - RUMO A POS-MODERNIDADE EM POLITICAS PUBLI CAS: A EPISTEMOLOGIA SITUACIONAL DE CARLOS MATUS
Martin Francisco de Almeida Fortis

movimento pos-moderno se propaga entre artistasemsagores, infiltrando-se também nos
departamentos universitarios. Foi durante a déaalal980 que o fendmeno pos-moderno se
consolidou, tornando-se dominante na cultura pogGRENZ, 2008).

No campo filoséfico, um marco decisivo do pos-nradeno foi lancado por Lyotard (1993). O
intelectual francés foi comissionado pelo Consalhs Universidades do Governo do Quebec para
desenvolver um estudo sobre a situagédo do conhettimas sociedades mais desenvolvidas do mundo
ocidental. Em 1979, ele publicou as conclusbesudepesquisa em um famoso liveocondicao pos-
moderna no qual defendeu que as grandes narrativas darmddde (como o Illuminismo e o
marxismo) haviam perdido a legitimidade.

Em sintese, o pds-modernismo critica o paradigmamddernidade. Para o pensamento
moderno, formulado a partir da Renascenca, a céadcuma forma privilegiada de percep¢édo da
realidade: o progresso do conhecimento e o avaacteahologia possibilitardo a emancipacéo do
individuo, libertando-o da opresséo e da ignorankifundamentacéo filosofica da modernidade foi
resultado da contribuicdo de pensadores como Desdar sujeito € autbnomo e racional), Newton (o
universo é cognoscivel, podendo ser apreendidopar de leis regulares) e Bacon (a tecnologia pode
contribuir para aperfeicoar a condicdo humana)a Bpssta na capacidade racional do ser humano e no
potencial transformador da tecnologia constituipitezes do lluminismo (BUTLER, 2002).

As experiéncias traumaticas das duas guerras msed@emergéncia dos sistemas totalitarios
solaparam as bases do projeto da modernidade. ilns#Es com as utopias iluministas projetou uma
sombra de ceticismo sobre a crenga na racionalidedeiéncia e na tecnologia (DROLET, 2004).
Desconfiando das conviccbes da modernidade, o pdgmismo substitui 0 mecanicismo pelo
historicismo, a verdade pela interpretacdo, a zanpelo relativismo. Nesse sentido, 0 pdés-modeimism
manifesta duvidas sobre a objetividade e a ned#é@di do conhecimento, suspeita de teorias
universalmente validas, recusa a separacdo enje@ose objeto, e critica o individualismo da
sociedade moderna. Valorizando o papel das emacdetsiicdes na percep¢do da realidade, o pos-
modernismo destaca a importancia da dimensao stecetisténcia (MCGOWAN, 1991).

Essa distin¢do entre pensamento moderno e a gréissanoderna € crucial para compreender o
alcance da epistemologia situacional de Matus (&id). Como se argumenta adiante, 0 economista
chileno procura mostrar justamente que o problems whodelos tradicionais de planejamento
governamental consiste em sua filiagdo ao paradigo@erno. Em tom pds-moderno, Matus propde
que o planejamento seja percebido a partir da ndedogo social, no qual prevalecem a complexidade,

a indeterminacao e a incerteza. Esse é o temagara secao.
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Figura 1 -Atributos do pés-modernismo

ATRIBUTOS DO POS-MODERNISMO

Ontologia — Epistemologia —_— Metodologia

O que existe para ser
conhecido ?

O que é possivel conhecer ?

Ontologia da diferenca

O mundo é experimentado de
forma diferente por diferentes
observadores

Essas experiéncias possuem . .
especificidade histérica e Ceticismo epistemolégico Como nos podemos proceder para adquirir
cultural esse conhecimento?
Diferentes posi¢des do sujeito implicam
diferentes reivindicacdes de
conhecimento

Essas experiéncias séo Unicas
e singulares

Essas experiéncias ndo séo a
expressao de processos
genéricos

Conhecimento depende do contexto e dal
perspectiva adotada

Reivindicagdes de verdade ndo podem . .
ser validadas empiricamente Metodologia desconstrutivista

ReivindicagGes de verdade s&o . . o
dogméticas e potencialmente totalitarias O ceticismo epistemologico silencia reivindicagdes
substantivas de conhecimento

Perspectivas modernistas continuam a pressupor um
acesso privilegiado a realidade, que é insustentavel e
potencialmente totalitario em seus efeitos

Técnicas desconstrucionistas podem confrontar essas
metanarrativas, chamando atengdo para outras
linguagens, que, de outra forma, ficariam marginalizadas

A dependéncia direcional da ontologia, epistemologia e metodologia: o caso do p6s-modernismo.
Fonte: Adaptado de Hay (2002, p. 207, traducdo nossa)

COMPLEXIDADE, INDETERMINACAO E INCERTEZA: O PENSAME NTO SITUACIONAL
DE CARLOS MATUS

Ha um “primeiro” Matus?
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Antes de se iniciar o estudo da epistemologia citnal de Matus, que reflete os fundamentos da pos-
modernidade, € interessante indagar se a sua Pidedrica € continua e linear. Ndo ha consenso, na
literatura, se Matus sempre foi um pensador critios pressupostos que embasam os métodos de
planejamento. E interessante notar que 0s seuippBnescritos, apesar de exibirem certo grau de
discordancia em relacdo aos modelos desenvolvistastadotados pela Cepal, ndo revelam criticas
aos fundamentos conceituais das teorias converngsioBgsa aparente descontinuidade entre as
reflexdes iniciais e os livros da maturidade sugerecorréncia de uma ruptura epistemologica. E
valido registrar, entretanto, que o proprio Mat@o rvalidou essa tese, sustentando a ideia de
continuidade e aperfeicoamento progressivo (CARAZQA2000, p. 44).

A publicacdo da obr&stratégia e plangEP], em 1972, € um marco importante na producao
tedrica de Carlos Matus, assinalando um esforclimpnar de sistematizacdo de suas ideias. Nessa
obra, podem ser detectadas trés influéncias immedai) o peso de sua formagdo académica em
economia, que tendeu a enfatizar o papel das edaedondmicas e a valorizar a busca de leis
regulares e universais; ii) o contexto cepalino anmual estava envolvido e que direcionava suas
analises para a questdo do desenvolvimento ecoopimjca ideologia socialista que fortaleceu a
crenca na transformacéo da sociedade por meiold@g@@IRA, 2006, p. 21).

Nessa obra, Matus (1981) teceu criticas sobre alo®de planejamento adotados ha América
Latina a partir da década de 1940, destacando ctums principais deficiéncias: o triunfo do
formalismo sobre aspectos essenciais, bem como faseérexcessiva na operatividade e na
quantificacdo. Ele ressaltou também que os plaosadndo estavam a altura dos desafios, sendo
desconhecedores das causas profundas dos probéfiastados, tendo reduzido o plano a um
conjunto de projecdes formuladas com base em dsigné. Ele destacou ainda que o isolamento das
agéncias responsaveis pela elaboracdo e implerdentigs planos, desprovidas de efetivo poder
decisorio, contribuiu para o enfraquecimento d@pooprocesso de planejamento.

As ideias expostas eEP apontam para duas conclusdes. No campo filos@¥leds adere ao
paradigma modernista, reproduzindo as licdes deddes (teorias sdo construcdes que representam a
realidade) e de Newton (0 universo € uma totalisaeeanica, cabendo as teorias cientificas ideatific
a regularidade de suas partes). Nas obras posterie reformulard essas premissas, reforcando seu
vinculos com a pds-modernidade. A segunda conglugidominio do planejamento governamental,
remete ao descontentamento de Matus com os plavesngmentais, estruturados em diagndsticos e

projecdes excessivamente utopicos, prescritivog)dlistas e economicistas.
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Carlos Matus: a inauguracao da pds-modernidade emqtiticas publicas

Os tracos de pds-modernidade na producéo tedriGades Matus sédo evidentes na sua fase madura.
Ainda que a tese da linearidade de sua trajetdtédectual seja controversa, é razoavel susteowaq
pds-modernidade de Matus esta associada a suaa@gpistemologica. Como se argumentou, a obra
EP jA contém importantes elementos criticos, espeeiate relacionados ao tipo de planejamento
praticado na América Latina, porém sua atitudetepisidégica ainda € eminentemente modernista.
Quando entéo teria ocorrido a guinada pds-moderna?

E razoavel supor que essa transicdo tenha se doigiam a publicacdo, em 1980, de
Planejamento de situacGesonsolidando-se com a producdoRi#itica e plang em 1984, na qual ja
estdo presentes os contelddos decisivos de pésimumbE. Suas analises e proposicfes serdo ainda
revistas e aperfeicoados atéTaoria do jogo socialobra péstuma, na qual os fundamentos da
epistemologia situacional s&o minuciosamente datilns (MATUS, 1980, 1984, 2005).

A ideia de ruptura insinua o desconforto de Maf@%) com os pressupostos que alicercavam
0s modelos tradicionais de planejamento: i) a s&jdarentre sujeito e objeto, conferindo ao plamejad
um ponto de vista exterior e independente; ii) @spn¢cdo de correspondéncia entre a realidade e os
fatos, que poderiam ser representados por meieat&@s; iii) a premissa de que a sociedade é um
fenbmeno redutivel a leis que se repetem reguldanér) a ideia de que o desempenho da acao
governamental deve ser medido exclusivamente pi@rios de eficacia econémica; v) a énfase em
diagnosticos e predigdes, que, mediante a deseottenterdade cientifica, autorizaria a formulagéo d
prescricdes; vi) a percepcao da politica como eiltqpea eficiéncia da acdo governamental.

Ao sugerir a superacdo desses pressupostos emdavimdamentos pés-modernos, Matus
concebeu uma epistemologia de carater situacianghs tracos centrais sdo: i) o planejamento
governamental deve ser estudado sob a otica da wwrjogo social e ndo apenas do reducionismo
economicista; ii) o planejador ndo esta dissoctaoealidade que pretende transformar, evidenciando
a inseparabilidade entre sujeito e objeto; iiimperatividade de relativizar o poder explicative da
teorias cientificas, ja que modelos analitipessesao incapazes de explicar toda a realidade sogial;

a critica a ideia de diagnostico unico, de neutsale do conhecimento e de verdade objetiva; v) a
percepcao da natureza eminentemente interativagtogocial, no qual aliados e oponentes procuram
alcancar seus objetivos por meio do calculo égied, cujo significado € dependente do contexjo; v

a natureza complexa, indeterminada e incerta dasrfenos sociais; vii) a nocdo de que os problemas

politicos sdo variaveis enddégenas (MATUS, 1984 2p16).
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Como Matus explica, o viés economicista assume hip@ese restritiva de racionalidade, que
€ vdlida apenas para determinadas situacdes espgcifnas ndo é capaz de fornecer explicacbes
completas da realidade social. “O planejamento @oico € um caso particular e limitado da teoria
geral do planejamento e de sua pratica social” (M8T1993, p. 28). Ao privilegiar valores como
mensuracao, previsibilidade e linearidade, o ecacismo desconsidera as caracteristicas centrais do
jogo social.

Além disso, a ciéncia econdmica segue o paradigamsaci@ncias naturais, no qual se postula
uma demarcac¢ao precisa entre sujeito e objetoofjtm gocial, entretanto, essa separacao é duvidosa e
indesejavel. Ndo apenas os sujeitos (inclusivelase@adores governamentais) participam ativamente
da sociedade, como eles pretendem conhecé-la @ropdsito de transforma-la. Esse engajamento do
ator social impede a distingcado severa entre sugedbjeto: a natureza indeterminada e incerta go jo
social inviabiliza reivindicacdes de objetividade ebnhecimento, ja que o significado da agéo social
nao é dissociavel de seu contexto ou situagdo (MATA005).

Matus sustenta que é preciso transcender o niweldetco, pois a realidade social é mais
complexa, e, por ser indeterminada e incerta, riigdese dos principios mecanicistas e lineares dos
modelos neoclassicos. Para ele, a l6gica das gadlifpublicas ndo pode ser reduzida ao enfoque
microecondmico no qual os consumidores e produtdedgiem precos e quantidades de bens e
servicos em situacdes de equilibrio. Ainda queta®es sociais possuam um comportamento orientado
a propositos, suas motivacdes internas ndo podemeseonsideradas. Acompanhando a sociologia
compreensiva de Weber (2003), Matus entende qgaainadividual € guiada por conexdes de sentido,
em vez de consistir somente em um principio de miagicdo da utilidade. Ele prop8e substituir a
causalidade “pura” pela multicausalidade, sugerindemprego de uma analise do tipo estratégico e
interativo, que € mais completa em seu poder eaplic e contempla tanto o econémico quanto o

politico:

Nesse ponto, emergem com clareza as limitacGes niigaaplanificacdo do
desenvolvimento econémico e social, que isola um@eta da realidade do jogo
politico a qual pertence o econdmico-social. Eapaaior simplicidade, trata a parcela
econdmica de modo determinista e no mero planciitigs. A analise estratégica
leva-nos, inevitavelmente, a planificagéo intedabhcéo, sem separar 0 econdmico do
politico. O poder, como recurso escasso, desempeekaa interacdo sistémica, um

papeichave para entender-se a complexidda@roblema que um governante enfrenta
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ao tomar decisfes diante de op¢des de resultadesds que também dependem da
acao de outros jogadores (MATUS, 2006, p. 1330 grifsso).

Em sintese, € possivel concluir que, na visdo déoMatus, as premissas modernistas
adotadas pelas teorias ortodoxas conduzem a mdds#isfatérios de planejamento. A transi¢éo para
uma epistemologia de tipo situacional favorece esacdo das limitagdes dos enfoques tradicionais
(Figura 2). Essa perspectiva situacional € emimegiée pos-moderna, na medida em que recusa uma
distingdo categorica entre sujeito e objeto, demnanseticismo em relagdo ao mecanicismo dos
modelos tedricos que pretendem “representar” adestd e desacredita a racionalidade redutiva dos
enfoques economicistas (MATUS, 1993, p. 111). Agegmrias analiticas da pos-modernidade —
complexidade, indeterminacao e incerteza — fornewdamdamentacao filoséfica para a construcao da

teoria do jogo social, que sera analisada na pEsegao.

O jogo social

As limitacdes do enfoque economicista motivaramugla construir uma teoria da agédo social que
fosse capaz de incorporar a complexidade do jogals@ visédo situacional de Matus parte da nocgao
de “perspectiva do ator”, na qual os atores s@eneidos como portadores de “interesses, visdes e
preconceitos”, agindo com base em uma orientac¢ona em vez de um calculo exclusivamente
instrumental. Como os propositos dos atores ndoceawidentes, o jogo social possui um final
“aberto”, pois o resultado da interacdo dos atods € passivel de determinagiqriori (MATUS,
2005, p. 72).

Em que consiste a situacionalidade preconizada&Cpdos Matus? Em primeiro lugar, ela é a
esséncia do planejamento: “Chamaremos planejanoecéiculo situacional sistematico que relaciona
0 presente com o futuro e o conhecimento com a’ {yESTUS, 1993, p. 19). Quanto a definicdo do
proprio conceito de situacdo, afirma Matus (198419): “A situacdo é a explicacdo da realidade que
realiza uma forca social em funcédo de sua acao latdacontra outras forcas sociais”. Além dessa
abordagem agonistica, a situacdo € percebida carmapréciacdo da realidade que enfrenta um ator a
partir de sua visdo do problema” (1984, p. 181)nsitera também que “o planejamento situacional
refere-se a um tipo especial de acdo humana: iotelce reflexiva” (MATUS, 1993, p. 81;
CARAZZATO, 2000, p. 152-9; MATUS, 2005, p. 189).
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Contrastes da planificacio tradicional com a PES

Figura 2 -Contrastes da planificagéo tradicional com a PES

Plamficacio radicional Problemas basicos Planificacdo estratégica
1. Unidimensional 1. Como explicar | 2. Como esbogar || 1. Mulhdimensional
(apenas recursos o futuro (politico, econdmice,
EConamcos) cogmitivo, efc.
Diagnéstico Assercio
2. Deternunistica VErsus VErsus 2. Incerteza dura
AE Explicagio Aposta B
Siuacional L
A—E
3. Sem contexto I 3. Contexto explicito
(circunstincias parcialmente emmme-
mmplicitas) Mesa ravel (B=ab..T)
I3 de 12
4. Sem atores socials Jogo 4. Atores socials
(um governante 2 um £1m um jogo
sistema governade) I_J_-1_|
5. Proposta de agdo Consulta Ceonselho 3. Varies planos com
ao politico com Politica Tecnico resultados varidveis
anincio de resultados VErsus Versus segundo as
precisos Anghise Calenlo circumstineias
Estratégica Situacional
6. 0 escritonio de 3. Como calcular 4. O gue fazer 6. Quem govermna
planificacio planifica o possivel hipe planifica

Fonte: Matus, 2006, p. 123.

Em conformidade com a perspectiva pos-moderna,oonoegista chileno ressalta que os atributos
principais da explicacdo situacional sdo: i) aetf@nencialidade (ndo h& explicacdo objetiva da
realidade, pois a percep¢cdo dos atores dependegdo ¢ papel que ocupam no jogo social); ii)
dinamismo (o planejamento € um processo sociallégjea reside na mudanca); iii) policentrismo (os
pontos de vista dos oponentes sdo distintos enexg); iv) totalizacdo (a realidade nédo esta rectrt
conforme a divisdo estabelecida pelas discipliasi@micas); v) equilibrio (em virtude da natureza
dialética do processo social que sintetiza 0s Opp$MATUS, 1984, p. 19-22; 83-99).

O conceito de situacionalidade também é relevaalespsuas implicagdes para o jogo social,

dentro do qual o planejamento governamental send@ae Em primeiro lugar, ndo ha apenas recursos
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econdmicos envolvidos, existindo um conjunto detdkes de recursos escassos”, como o poder, o
tempo, o conhecimento, a capacidade organizaciosalecursos politicos e os recursos econdémicos
(MATUS, 2005, p. 283). Essas diversas dimensdgdat®jamento implicam multiplos jogos de poder
(politico, econbmico, quotidiano, pessoal, comuwiaaal e organizacional) que operam segundo
l6gicas autdbnomas, possuindo diferentes modos plcagao e distintos critérios de validacdo e de
éxito.

Nesse sentido, 0 jogo social se desenvolve comdrasgeis caracteristicas: i) ndo ha comeco
nem término; ii) 0s jogadores podem ser atores speaadores; iii) 0s jogadores tém diferente
percepcao dos problemas; iv) 0 jogo € recursivaikidimensional, pois cada jogo envolve subjogos
menores que se processam em multiplos planosjogooé difuso, dificultando o calculo dos riscog; v
a moeda do jogo é o poder (CARAZZATO, 2000, p. 108). Uma forma de reduzir a complexidade
do jogo seria retrata-lo a partir de determinagagveis: atores (participantes), regras (regulaonéo
jogo), fluxos (modos de jogar) e acumulacéo (cajzai® e incapacidade para o jogo) (MATUS, 2005,
2007).

E importante ressaltar que o jogo social compreentigalidade dos atores, de modo que 0s
governantes e os administradores publicos tambéeispm aprender a jogar. Como afirma Matus
(2006, p. 119):

Se deseja alcancar bons resultados, o governavgeageender a jogar no jogo social.
Mas o que significa jogar bem? Essa é a pereghuse para a teoria do governo e a
planificacdo, porque jogar bem ndo apenas implicalominio intelectual da
complexidade do jogo semicontrolado, como, prifoigate, a arte de jogar bem na
pratica, medir-se com os outros jogadores e donaitansdo que o jogo produz numa
situacéo concreta.

Portanto, a situacionalidade é o fundamento cerdealteoria do jogo social, no qual
complexidade, indeterminacdo e incerteza permeiammoroportamento interativo dos jogadores,
resultando em finais abertos que ndo podem secipatids de antemdo. O potencial tedrico da
epistemologia situacional ficara mais claro quarsdo explorar sua capacidade de resolucdo de

problemas governamentais, que € o tema da proxag#ns
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A POS-MODERNIDADE EM POLITICAS PUBLICAS

As propostas de Carlos Matus tém forte alcancécteérpratico, que sao virtudes gémeas no campo da
acdo governamental. Alias, Matus reiteradamenteawou a teorizacdo como fim em si mesma. Ele
admitia que seus escritos possuissem como proppsitoipal dotar os dirigentes politicos e 0s
gestores governamentais de uma caixa de ferrameafzz de auxilid-los no exercicio de suas
atividades. Matus era critico ferrenho da impragéisae do amadorismo, apesar de reconhecer que a
urgéncia na tomada de decisfes implicava a consi@as escolhas racionais com fatores emocionais
e intuitivos. Como forma de fortalecer o profisgiiimo e alcancar a exceléncia na gestdo
governamental, defendia a capacitagao dos dirig¢B&CHET, 2003).

Em termos concretos, quais sdo as contribuicdepidéemologia situacional para os desafios
de gestdo contemporaneos enfrentados pelos goygmadscularmente a busca da eficiéncia na
prestacdo de servicos publicos em contexto deig&stde recursos or¢camentarios? Em tempos de
hegemonia doHomus economicugnivel ontologico), da teoria da escolha raciorfaivel
epistemoldgico) e da agenda da nova gestédo p(blical metodoldgico), a perspectiva situacional de
Matus tem importantes adverténcias a fazer. Catlareser que essa distincdo segue as formulacfes
sugeridas por BurrellL e Morgan (1979) e Hay (2002)

No nivel ontolégico, Matus enfatizou o carater @dnista do economicismo. A presuncéo de
racionalidade délomus economicusugere que o ator social € redutivel ao agentgdetco. Contudo,
em se tratando de planejamento governamental, mresaissa é discutivel. Friedman (1953), ao
sustentar que boas teorias sao avaliadas por paaidade de fornecer predicbes confiaveis, pode ter
razdo na esfera das transacdes econdmicas. O smigevernamental, entretanto, € mais complexo,
especialmente porque as variaveis politicas sdordBvantes quanto os fatores econémicos. E
provavel que, se a no¢do de sujeito adotada erticpslipublicas incorporasse as contribuicdes de
outras disciplinas das ciéncias sociais (particodgnte a antropologia e a psicologia), os padrbes de
racionalidade fossem mais condizentes com a comdplée do jogo social (GEERTZ, 1989, p. 45-66;
MCGRAW, 2006, p. 138).

No nivel epistemoldgico, as criticas de Matus tamis&o contundentes e rivalizam com o
pensamento dominante. A teoria da escolha racéof@abamente empregada ndo apenas na economia,
mas também em outras disciplinas das ciénciasispoc@mo a ciéncia politica e a sociologia. Sua
premissa basica é que os padrdes sociais de camgorto resultam da acado individual: “A unidade

elementar da vida social € a acdo humana individixglicar instituices sociais e a mudanca scagial
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mostrar como elas emergem como resultado da agéeracéo de individuos” (ELSTER, 1989, p. 13).
Inspirando-se no paradigma neoclassico da teovadecica, ele afirma que esses individuos séo
motivados por seus desejos, expressos em termgwederéncias, confrontando os custos e o0s
beneficios esperados com o propédsito de alcangaxamo de satisfacdo pessoal.

Na visdo de Matus, a teoria da escolha racionakeoéeinstrumentos analiticos adequados
quando o fato econdmico é determinante. Contudogo social, em virtude de sua complexidade,
transcende o nivel econémico, exigindo uma abordageiacional. Em termos de politicas publicas, o
corolario imediato é que, em vez de seguir o re@gi ortodoxo, que privilegia solu¢cdes genéricas,
abstratas e universais, os dirigentes politicos e&g@mselhados a identificar aqueles instrumentos,
técnicas e metodologias que sejam mais consisteot®sos propositos, interesses e preferéncias
especificos do seu contexto (GEERTZ, 1989; MILLES)?2).

Em relacdo a dimensdo metodoldgica, cabe regigtrara ortodoxia dominante nas politicas
publicas tem difundido, a partir da década de 1880ertente gerencialista da nova gestdo publica
(NGP), que consiste em um conjunto de orientacfeEscptivas formuladas para melhorar a eficiéncia
governamental, dentre as quais: i) o foco nos tedos em vez de nos processos; ii) a énfase nos
usuarios dos servicos publicos, que sdo tratadoso cdientes; iii) a descentralizacdo da acao
governamental para as esferas locais; iv) a suigsétit doethosburocratico pelos valores da eficiéncia,
efichcia e efetividade; v) a valorizagcdo da autamomm responsabilidade dos gestores que sao
controlados em funcdo de seu desempenho; vi) alégitnento do controle social e do incentivo a
participacdo da sociedade civil; vii) a celebrago contratos de gestdo com fixacdo de metas e
cobranca de resultados (PEREIRA, 1996a, 1996b,c199€LAUGHLIN, OSBORNE E FERLIE,
2002).

Com o objetivo de transitar do modelo burocrati@apo gerencial, os governos latino-
americanos tém incorporado crescentemente a agendNGP. As politicas adotadas pelo governo
brasileiro procuraram reproduzir as suas premi¢ssscas (MARE, 1995). Apesar de avancgos
importantes, especialistas avaliam que os resutattancados ainda séo insatisfatérios (PEREIRA,
2001; ABRUCIO, 2007; FORTIS, 2009).

Mas como Matus se posicionaria diante das recongéedalelineadas pela NGP? Em principio,
nao ha razdes para supor que Matus pudesse seramatexposicdo do setor publico as estratégias d
administracdo usualmente empregadas pelo set@doriya que supostamente elas contribuiriam para
reduzir custos e elevar a eficiéncia econdmica. N&mada de condenavel em ser eficiente, e os

manuais de politicas publicas podem continuar auskzados (BARDACH, 1998). Matus alertaria,
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entretanto, para o fato de que a NGP é uma opeéitredoutras que podem ser construidas, inventadas
ou descobertas. Ele perguntaria também quais sfoeasssas ideoldgicas, declaradas ou implicitas,
que estruturam essa agenda de reforma. Indagamaexemplo, se a sequéncia costumeiramente
apresentada € inevitavel, e até mesmo se a NGR@har solucdo para os problemas enfrentados.
Matus contestaria a validade das premissas do msegliemo da administracdo gerencial e da
inescapabilidade da NGP:

Administracdo publica gerencial foi introduzida a@pmepresentando um estagio
superior da administracdo publica burocrdtica. dfishmente, nds tivemos a
administracdo patrimonial do Estado; depois a adinaigdo publica burocratica; e

finalmente a administracdo publica geren(ftREIRA, 2001, p.132).

A reforma gerencial, portanto, tornou-se inevitayel] Ela é a consegncia
necessaria da transformacdo do Estado em muiteesp@m um Estado social
(PEREIRA, 2009, p. 24-25).

Além disso, o enfoque critico de Matus suscita aaexdes importantes. A primeira € situar
as acdes propostas pela NGP dentro de uma discusa@#& ampla sobre papel do Estado,
fortalecimento institucional, regime politico, peigacdo da sociedade civil e desenvolvimento
nacional. Em uma visdo abrangente, a NGP é esbapoi@ um instrumento de fortalecimento da
capacidade organizacional do Estado: “Para queateos um Estado social € preciso que tenhamos
uma administracdo publica eficiente” (PEREIRA, 200924). Em tom critico, entretanto, Groth (1998)
mostra que a visdo de Estado condiciona a percejaéeforma. Em sua andlise, ele argumenta que o
Estado pode ser visto de duas formas:

A visdo do “Estado como artefato” associa (e cotd)ro Estado com o regime ou
governo, produzindo uma interpretacdo de refornmaocgendo essencialmente um
processo técnico ligado a dindmica do mercado.s@ovido “Estado como relacdo”
concebe dEstado em relagdo com a estrutura social, sugednt interpretacéo da
reforma como processo de rearticulacdo da hegemanitominacdo(GROTH, 1998,

p. 15, traducéo nossa).
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A leitura de Groth (1998) parece mais aderenteistezpologia situacional, na medida em que
emancipa a reflexao sobre politicas publicas ds téénico-instrumental e da obsesséo pela efi@éénci
fornecendo uma dimensao interpretativa mais ampt@maplexa. A presenca de fatores politicos
produz implica¢cdes que evidenciam os limites (distor¢cdes) do economicismo.

Nesse sentido, seria prudente investigar se osnimsniedricos que divergem da matriz
dominante ndo oferecem solugcbes mais satisfatocasio a teoria da democracia radical, cuja
fundamentacdo € baseada no dissenso e no coMIJEFE, 1992, 2005). Em tempos de pos-
modernidade, esse modelo agonistico poderia erseanstrucao de politicas publicas que visassem a
fortalecer o processo de consolidacdo democramaemplando ndo apenas mecanismos de controle
social, mas instrumentos efetivos de participagdiiiga e influéncia no processo decisorio (FORTIS,
2009). E factivel pensar também que a propaladd@e®r resultados admite marcos analiticos mais
ambiciosos do que agendas minimalistas de contolibesais, progredindo além de estratégias
restritivas de natureza fiscalista (DIAMOND, 20@&HICK, 2005, 2008; MAKON, 2008).

O contexto politico brasileiro insinua que o tipe democracia (social) escolhido pela
sociedade brasileira exige concessodes (politicaticas) mais robustas do que aquelas atualmente
oferecidas (WEFFORT, 1992). Os avancos necesspeams a suplantacdo do modelo burocratico
pressupdem reformas substantivas que nem semprempeer contempladas por solucbes de
compromisso, sob o risco de perpetuacdo do formaligue historicamente tem dominado a
administracdo publica brasileira (CORE, 2005). Usa&da para escapar dos modelos economicistas
seria construir solu¢cdes que primassem pelo fartaknto do capital social e pelo resgate da cogéian
interpessoal (EVANS, 1996). Em todas essas sitsagdepistemologia situacional de Matus mostra-se
mais adequada: ao entender a complexidade, a imdeégdo e a incerteza como fendbmenos
constitutivos das politicas publicas, a visdo situ@al possibilita o desenho de solu¢cdes menos
mecanicistas, lineares e reducionistas.

Temas espinhosos, porém cruciais, como o fenbmenduwtocracia requerem solucdes
engenhosas que poderiam ser beneficiadas pelaageondsituacional. Uma discusséo recente, que
pode receber o aporte analitico da epistemologimaonal, envolve o debate sobre o modelo de
burocracia estatal compativel com a administragiergial (MEDEIROS, 2006; MATOS E LIMA,
2007). Reconhecendo as limitacbes e disfuncdesudmiacia (CROZIER, 1981), que a afastam do
tipo puro idealizado por Weber (1963), pesquisasr&s podem refletir sobre os modelos burocraticos
mais condizentes com padrdes organizacionais caoglenos quais a indeterminacdo e a incerteza
sejam elementos constitutivos.
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AS LIMITACOES DA EPISTEMOLOGIA SITUACIONAL

O artigo procurou elucidar as propostas inovadatasCarlos Matus, mostrando como a sua
epistemologia situacional rompe com a ortodoxia idante no campo das politicas publicas.
Desconfiando do viés positivista das analises d¢raais, Matus prop6e um arcabouco analitico que
pode ser caracterizado como pds-moderno, ha medidgue substitui a racionalidade instrumentalista
e o reducionismo economicista pela teoria do jagwa$ cujos eixos conceituais sdo complexidade,
indeterminismo e incerteza.

Nao obstante os avancos conceituais alcancaddglgdos, suas formulacdes nédo estao isentas
de criticas. Sua propria adesdo ao movimento p@emo pode ensejar objecdes, pois, para alguns
tedricos, a pés-modernidade nada oferece alénusi@et e falsas promessas (EAGLETON, 1998). Por
sua vez, os proprios escritos de Matus nem sempraam pelo rigor analitico, empregando estilo
tortuoso, repetitivo e pouco didatico, que podelabsua credibilidade e suscitar ceticismo sobre a
consisténcia de suas ideias. Aléem desses aspedasionais, Matus demonstra pouca sofisticacdo na
abordagem de assuntos cruciais, como a questdocd&ioa e a importancia da participacdo da
sociedade na definicdo das politicas publicas.

Seria possivel indagar, por exemplo, por que Mat@is confere a relevancia merecida a
discussdo democrética, ja que a politica é comperentral de sua epistemologia situacional. Em
entrevista concedida ao jornalista Francisco Hagatus se considera um individuo “progressista
preocupado com a democracia” (GONCALVES, 2005, 5. ®orém, em alguns momentos, sua
analise mostra-se elitista, advogando que o enmelvio popular € valido apenas na medida em que
respalda o planejamento governamental. Se por doN&tus exalta a participagdo como fator capaz
de alavancar a viabilidade politica e dissiparstéscias, ele também diz que o planejador deve agir
para neutralizar a influéncia de grupos sociaistraons a planificagdo (MATUS, 1993, p. 228).
Ressalte-se, contudo, que esse viés elitista ftizatl em escritos posteriores (MATUS, 2007). De
todo modo, nédo resta davida de que a epistemosiiacional é condizente com a democratizagdo da

participacao politica, sugerindo a politizacao paléticas publicas:

No final das contas, portanto, um discurso de ipaBtpublicas de baixo para cima

[bottom-up pode florescer. Ao privilegiar a experiéncia esituacdona qual a

© RAE-eletrdnicay. 9, n. 2, Art. 13, jul/dez. 2010 www.fgv.br/raeeletronica



ARTIGOS - RUMO A POS-MODERNIDADE EM POLITICAS PUBLI CAS: A EPISTEMOLOGIA SITUACIONAL DE CARLOS MATUS
Martin Francisco de Almeida Fortis

experiéncia ocorre, nés também favorecemos o canbato local e as contingéncias
locais. Os padrdes unidirecionais, de cima pargobfop-dowr, que desfiguram o
debate publico, podem e devem agora ser politizélddisLER, 2002, p. xiv, grifo
Nosso).

Em que pesem essas criticas, Matus foi um dos esap@nsadores latino-americanos
contemporaneos no campo das politicas publicass Soatribuicbes ainda ndo foram totalmente
reconhecidas pelo meio académico, apesar da dissgdo da metodologia PES em diversos paises do
continente. Além disso, sua repercussao internatfonconsideravelmente prejudicada pela auséncia
de traducdes (particularmente para a lingua ingl#sauas principais obras. Especialistas com visao
mais pessimista sugerem que:

Apesar das grandes ideias e contribuicBes, Matfisilmdente vai ser um dia

reconhecido como um grande nome, sobretudo polgu&&o investiu na academia,
ndo cuidou da formalizacdo de seus negdcios, réialidético e tinha muita pressa
com a pratica”, fato que prejudicou e vem prejudita uma propagacdo mais
ampliada dos conceitos desenvolvidos pelo autoNGELVES, 2005, p. 171).

Ainda que seu pensamento permane¢a confinado aisespéatino-americanos e suas
formulacdes tedricas continuem pouco presentes abatd académico especializado, sua conduta
pessoal de coragem (politica) e sensibilidade #jocéio sera esquecida. A ousadia da contestacéo, a
inquietacdo com atatus quo o descontentamento com os modelos convencioagseocupacao
inabaldvel com a qualidade da gestdo publica sEgusendo requisitos indispensaveis para a
construcdo de um sistema politico democratico, igiaativo, ético e eficiente. A abordagem
situacional, inscrita dentro de uma visdo pos-mualelas politicas publicas, pode facilitar o alcance
desses objetivos.

NOTA DE AGRADECIMENTO

Dirigido ao professor Fabiano Core, talentoso pssgior e estimado amigo, pelo estimulo permangente
na reflexdo sobre Carlos Matus.
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