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A descentralizacdio e a autonomia na perspectiva
das organizacoes!

Decentralization and autonomy in the perspective of organizations

RESUMO

Este artigo faz uma revis@o das principais teorias e autores que desen volve-
ram estudos criticos sobre as teorias organizacionais. A organizacao publica
de satide foi o universo do estudo, no seu duplo aspecto: estrutura e dinamica.
Foi apresentado o pensamento inovador de alguns autores dessa drea, referido
as categorias descentralizagdo e autonomia. Considerou-se que deveria extsur
uma relacéo de interdependéncia entre a implementagao de uma politica publica
¢ a estruturacdo de uma organiza¢ao. Concluiu-se que, para um Estado que se
visse cercado por um conjunto de situagoes novas quer no plano politico quanto
institucional, tanto a descentralizacao quanto a autonomia apareceriam como

alternativas viaveis.

PALAVRAS-CHAVE: organizacoes, descentralizacao; autonomia.

ABSTRACT

This article reviews the main theories and authors that developed critical studies
on organization theory. Public health organizations are the universe of this study
in both aspects: structure and dynamics. Innovative perspectives are presented
with reference to decentralization and autonomy in this area. An interdependent
relationship among the implementation of a public policy an organization’s structure
and these categories is supposed to exist. The conclusion is that decentralization
and autonomy would be one of the possible alternatives_for a State that were
experiencing new situations at both political and institutional level.
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A Descentralizacdio e o Autonomia na Perspectiva das Organizagdes

INTRODUCAO

Nas duas ultimas décadas, as
propostas de descentralizacao e au-
tonomia de gestao das organizacoes
publicas, fazendo parte do processo
de construcao do Estado democrati-
co, sempre estiveram na agenda po-
litica dos setores hegemdonicos e con-
tra-hegemonicos da sociedade. Vari-
aram, porém, as maneiras como es-
sas propostas foram implementadas,
quer em fungao das caracteristicas e
peculiaridades de cada pais, quer de
interpretacoes diferenciadas acerca
do significado dos termos descentra-
lizacao e autonomia.

O termo descentralizagao tem um
elevado grau de ambigiiidade, dado
principalmente pela multiplicidade
de conceitos ¢ pela heterogeneidade
social e politica dos setores que a
estariam defendendo (Jacobi, 1990).
J]a o termo autonomia pode ser defi-
nido como sindonimo de responsabi-
lidade, tanto individual quanto para
a organizacao (Tissier, 1988).

Visando contribuir para um me-
lhor entendimento das concepgoes te-
oricas que embasam essas idéias,
apresentaremos a seguir uma revi-
sao das principais teorias e de auto-
res que desenvolveram estudos criti-
COS sobre as teorias organizacionais.

Nesse sentido, a organizacao pu-
blica de saude foi 0 nosso universo,
em um duplo aspecto, ou seja, en-
quanto estrutura e dinamica. Procu-
ramos resumir o pensamento inova-
dor de alguns autores dessa area,

principalmente por estarem referidos

a um processo de transformacao. Sa-
bemos, porém, do risco de termos

sido pouco originais.

AS ORGANIZACOES E SUAS TEORIAS
EM PERSPECTIVA

A evolucao das diversas teorias or-
ganizacionais esteve principalmente
relacionada as caracteristicas sociocul-
turais da sociedade no momento em
que foram propostas. O modelo clas-

sico, por exemplo, visou operaciona-

() TERMO DESCENTRALIZACAO TEM UM
ELEVADO GRAU DE AMBIGUIDADE,
DADO PRINCIPALMENTE PELA MULTIPLICIDADE
DE CONCEITOS E PELA HETEROGENEIDADE
SOCIAL E POLITICA DOS SETORES
QUE A ESTARIAM DEFENDENDO.

lizar a teoria da organizacao burocra-
tica formulada por Max Weber, com o
objetivo de legitimar o capitalismo mo-
nopolista das grandes empresas cria-
das no século XX. Seus fundadores fo-
ram Taylor, nos Estados Unidos e
Fayol, na Franca. Esse modelo apre-
sentava como postulado basico o de
que o0 homem seria um ser eminente-
mente racional. Como conseqiiéncia,
a organizacao seria um conjunto pro-
dutivo altamente normatizado, padro-

nizado através de um sistema impes-

soal de tarefas, onde caberia aos agen-
tes adaptarem-se a essa padronizacao
(the one best way). EXistiria, portanto,
uma autoridade centralizada e hierar-
quica, além de uma especializagao de
funcoes (Motta & Pereira, 1986).

O modelo burocratico, variante
advinda dessa racionalidade, ressal-
taria a caracteristica de impessoali-
dade da organizacao. O planejamen-
to nesses modelos seria de natureza
normativa, com énfase na quantifi-
cacao. A preocupacao com a integra-
cao do operario na organizacao, Sur-
gida com a mudanga da correlacao
de forcas sociais envolvidas no pro-
cesso de producao, possibilitou o pos-
terior desenvolvimento desse mode-
lo, que foi subdividido em duas ver-
tentes: a de relacées humanas (énfa-
se no trabalho em grupo) € a com-
portamentalista (participacao dos tra-
balhadores no processo decisorio)
(Abreu, 1982; Uribe Rivera, 1991).

Na década de 60, a anadlise das
organizacoes incorporou a teoria
de sistemas, justificada pelo fato
de que nao teria sentido estuda-las,
levando em consideragao apenas os
comportamentos individuais. As
organizacoes seriam observadas a
luz dessa teoria enquanto sistemas
abertos e enquanto um conjunto de
subsistemas em constante intera-
cao. Possuiriam mecanismos de re-
troalimentagao entre seus subsis-
temas internos com grande capaci-
dade de adaptacao.

No entender de Uribe Rivera
(1991), 0 uso dessa teoria na analise
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das organizacgdes teve alguns meéri-
tos. Um deles foi o de ter possibilita-
do que as organizagoes fossem ana-
lisadas globalmente, ja que essa teo-
ria estaria contemplando a existén-
cia de varios subsistemas (técnicos e
sociais, dentre outros). Porém, essa
teoria, por nao possibilitar a identi-
ficacdo das variaveis que estariam
causando maior impacto na organi-
zacdo, lhe daria um carater parcial e
inacabado. Um outro problema, tam-
bém apontado por Motta & Pereira
(1986), foi o de que as analises que
foram realizadas a partir de experi-
éncias particulares fizeram generali-
zagoes que nao puderam ser valida-
das em estudos posteriores.

As teorias que se seguiram —
contingencial e dinamica -, apre-
sentadas enquanto variantes da te-
oria de sistemas, procuraram Su-
prir suas lacunas dando énfase as
variaveis que causassem maior
impacto no desempenho da orga-
nizacao. Uma delas seria a ambi-
éncia externa enquanto variavel de-
pendente da dindmica das organi-
zacoes. Como conseqiiéncia prati-
ca, o enfoque de planejamento ado-
tado seria o estratégico, permitin-
do adaptacoes as variagoes dessa
ambiéncia, dentre elas a adminis-
tracao, que passaria a ser feita por
objetivos e através de estruturas
mais descentralizadas (estrutura
matricial) (Uribe Rivera, 1991).

Pettigrew et al. (1992), discutin-
do as diversas vertentes que sur-
giram decorrentes da teoria contin-

gencial, observaram que a questao
critica central nessa teoria era a de
que ela nao estaria levando em con-
sideracao os determinantes sociais
e culturais das organizagoes. Es-
ses autores, mesmo criticos a essa
teoria, apontaram como principal
vantagem, o fato de ela nao consi-
derar que devesse existir the one
best way, defendida pelo modelo
classico. Ao contrario, a estrutura
da organizagdo nessa teoria deve-
ria estar associada a natureza da
tarefa desempenhada.

MINTZBERG DEFINIU A ORGANIZACAO
COMO UM CONJUNTO DE SISTEMAS
INTERDEPENDENTES DE FLUXOS
DE AUTORIDADE E DE
COMUNICACAO INFORMAL.

Mintzberg (1982:248), que rea-
lizou estudos acerca da estrutura e
da dindmica das organizagoes em
geral, baseou-se inicialmente na
abordagem sistémica, superando-a,
porém, quando definiu a organiza-
¢do como um conjunto de sistemas
interdependentes de fluxos de au-
toridade e de comunicagao infor-
mal. Esse autor prop6s um mode-
lo para sua analise, juntando ele-
mentos tanto da teoria contingen-
cial quanto da teoria dinamica,

considerando-as complementares.

Nesse modelo, ele discutiu algu-
mas hipdteses relativas, por um
lado, a interferéncia da ambiéncia
externa na definicao da estrutura
da organizagdo e, por outro, a dis-
tribuicao de poder dentro dela.
Com relacdo a interferéncia da
ambiéncia externa nessa estrutura,
destacamos as cinco possibilidades
que caracterizariam a organizagao:

e quanto mais dinamico fosse o
ambiente, mais organica seria a es-
trutura, ou seja, teria maior capaci-
dade de adaptacgao;

e quanto mais complexo fosse o
ambiente, mais descentralizada se-

ria a estrutura:

e quanto mais uma organizagao
tivesse mercados diversificados,
maior tendéncia ela teria de se divi-
dir em unidades organizadas, base-

adas nesse mercado:

e para uma situagao em que O
ambiente fosse hostil, a organizagao
centralizaria temporariamente sua
estrutura;

e Caso existissem situagoes desi-
guais no ambiente, a organizagao
criaria constelacoes de trabalhos di-
ferenciados e descentralizaria suas ati-
vidades de forma seletiva na direcao
dessas constelagoes.

Quanto a distribui¢ao de poder
dentro da organizagao, enquanto
um fator de contingéncia, destaca-
mos trés possibilidades:

e quanto maior controle externo
fosse exercido sobre a organizagao,
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mais centralizada e formalizada ela
seria. Esse controle poderia ser exer-
cido quando o gerente fosse direta-
mente responsavel por tudo o que
ocorresse dentro da organizacao e
quando fossem impostas, de fora
para dentro, padronizagoes clara-
mente definidas. Em conseqiiéncia,
a organizacao teria uma estrutura
mais burocratica;

e a necessidade de poder deman-

dada pelos membros da organizagao

faria com que essa tivesse uma es-

trutura excessivamente centralizada;

e existiria uma forma, seja es-
trutural ou cultural, que poderia fa-
Zer com que as organizacgoes se
adaptassem as situagdes, mesmo que
essas adaptacoes nao fossem apro-
priadas para elas.

Assim, as organizacoes teriam
uma estrutura altamente légica, no
que diz respeito a sua missao ¢ a
sua especializacao. Esses dois ele-
mentos se agrupariam para determi-
nar a distribuicao de poderes de de-
cisao e fortalecer suas ligacoes late-
rais. O poder de decisao ao interior
de uma organizagao complexa po-
deria ser mais forte se ela fosse des-
centralizada e, como consequéncia,
com capacidade de responder rapi-
damente as condicoes locais.

A existéncia de uma estrutura
descentralizada foi, também, con-
siderada como um meio de moti-

vacao dos agentes nessa distribui-

¢ao de poderes. Dessa forma, o pro-
cesso de decisao estaria totalmen-

te descentralizado se o gerente con-
trolasse somente as opgoes € tives-
se seu poder diminuido dentro da
hierarquia, em beneficio dos que
detivessem a informacao e execu-
tassem as acoes.

Em sintese, os elementos que te-
riam uma importante influéncia na
estruturacao da organizacgao seriam
as necessidades de poder dos mem-
bros da organizagdo e suas formas,
que fariam parte da cultura. Entre-
tanto, o préprio Mintzberg observou

() PODER DE DECISAQ AQ INTERIOR
DE UMA ORGANIZACAO COMPLEXA
PODERIA SER MAIS FORTE SE ELA
FOSSE DESCENTRALIZADA E, COMO
CONSEQUENCIA, COM CAPACIDADE
DE RESPONDER RAPIDAMENTE
AS CONDICOES LOCAIS.

que esses elementos poderiam enco-
rajar as organizacoes a adotarem
estruturas que nao fossem apropri-
adas as exigéncias dos outros fato-
res de contingéncia, como a idade, a
dimensao da organizacao, o siste-
ma técnico e a ambiéncia.

Motta (1986:88) criticou a Vvi-
sao sistémica que, com a idéia de
integracao, estaria escamoteando

a dominacao:

Tudo se passa como se de fato nao
houvesse dirigentes e dirigidos, mas

apenas superestruturas, sistemas e
subsistemas a ser integrados. Nessa si-
tuacao, o conflito entre a parte e o todo
50 pode aparecer como disfungdo, na
medida em que tudo é pensado em ter-

mos de uma harmonia universal.

A discussao das possiveis aborda-
gens no estudo das organizagdes foi
feita por Motta & Pereira (1986:212),
considerando que a concepcao sisté-
mica suporia o estudo funcional. Lem-
braram, entretanto, que essas duas
formas nao estariam separadas de um
estudo historico.

As abordagens sistémica e funci-
onal, métodos particulares de pes-
quisa, sao consideradas como ele-
mentos, como aspectos, de um mé-
todo uinico de dialética materialista,
como particularidades concretas cu-
jas aplicagoes sao definidas pela es-
pecificidade da matéria estudada.

A abordagem funcional concentra-
ria a atencao na especificidade do con-
teudo da atividade da administragao.
As formas, a estrutura, os metodos
e as fungoes de todo o sistema ad-
ministrativo seriam interdependen-
tes. A abordagem sistémica, no en-
tanto, concentraria sua atencao na
estrutura interna do sistema, por
onde estaria circulando a atividade
administrativa.

Alguns estudiosos das organiza-
¢oes procuraram superar os limites
da teoria de sistemas, mesmo admi-
tindo sua importancia. Esses autores,
entendendo que existiriam nela 16gi-
cas “simultaneamente complementa-
res, concorrentes € antagonistas” (Uri-
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be Rivera, 1991:144), trouxeram a
discussdo algumas novas aborda-
gens, que destacamos, a seguir.

Crozier & Friedberg (1977:21) de-
finiram as organiza¢des como um sis-
tema complexo, passivel de contlitos
ao seu interior. Adotando a aborda-
gem estratégica, discutiram como ca-
tegorias centrais o poder € a acao or-
ganizada dos homens, entendendo
que as organizacoes deveriam ser me-
diadoras dessa agao. A partir desse
recorte, fizeram um reflexao sobre as
relagoes entre o ator € o sistema, con-
siderando inicialmente que a organi-
zacao, dentre uma variedade de es-
truturagées possiveis de um campo
de acao, seria “a forma mais visivel
e formalizada, aquela que € pelo me-
nos parcialmente instituida e contro-
lada de forma consciente”.

A partir desse pressuposto, as or-
ganizacgoes seriam vistas como um
problema a explicar, ao contrario de
outros enfoques que as consideravam
como um dado natural: “Interrogar-
se sobre a organiza¢ao como um pro-
blema € tentar elaborar um modo de
raciocinio que permita analisa-la e
compreender a natureza e as dificul-
dades da acao coletiva” (idem).

As formas de organizacao seri-
am solugoes construidas pelos ato-
res para os problemas decorrentes
da acao coletiva e, portanto, artifi-
ciais. As solucdes nao deveriam ser
totalmente lineares, ja que esse
tipo de organizacao estaria apre-
sentando, pelo menos, duas ques-

toes interdependentes, ou seja,

questoes da ordem da cooperagao
e da incerteza ou indeterminacao.
Quanto a primeira questao, os ato-
res organizariam formas de integra-
¢ao que permitissem a necessaria co-
laboracao entre eles sem retirar sua
liberdade, ou seja, “a possibilidade de
perseguirem objetivos contraditorios”
(ibid., p.22). Quanto a segunda,

o que é incerteza do ponto de vista dos
problemas ¢€ poder do ponto de vista
dos atores: as relacoes entre os atores,

individuais ou coletivos, e seus proble-

“NTERROGAR-SE SOBRE A
ORGANIZACAO COMO UM PROBLEMA
E TENTAR ELABORAR UM MODO
DE RACIOCINIO QUE PERMITA
ANALISA-LA E COMPREENDER A
NATUREZA E AS DIFICULDADES
DA ACAO COLETIVA.”

mas, inscrevem-se em um campo de de-
sigualdade, estruturada por relagoes de

poder e de dependéncia. (ibid., p.24)

O reconhecimento do carater cons-
truido das formas de organizagao e
das formas de agdo coletiva levaria,
também, ao reconhecimento do ca-
rater construido da transformacao,
pelo fato de ela ndo ser completa-
mente natural. A transformagao se-
ria: “um processo de aprendizagem
coletiva que permite instituir novos
construtos da agao coletiva que cri-

am e exprimem, a0 mesmo tempo,
uma nova estruturacao do campo ou
dos campos” (ibid., p.35).

Para que a transformagao pudes-
se ser viavel, o ‘conhecimento’ pas-
sou a ter um papel particular:

a constituicao desse conhecimento e
sua utilizacao cada vez mais indispen-
savel nas nossas agoes de transforma-
¢@o, ndo é possivel sem uma profunda
transformacao da nossa forma de raci-
ocinio e do nosso metodo de acdo. ESsa
renovacao conceitual e pratica passa
pelo reconhecimento da realidade e da
conversibilidade dos fenémenos de po-
der que constituem o proprio_funda-

mento da agdo organizada. (ibid., p.37)

Discutindo a margem de liberdade
do ator nesse processo, Crozier & Fri-
edberg sintetizaram, de forma contun-
dente e critica, as teorias tradicionais
da organizagao no que diz respeito a
relacdo entre o ator e a organizagao:

...0 homem nao poderia ser considera-
do somente como ‘uma mao’, que o €s-
quema taylorista de organizagao impli-
citamente supunha, nem como ‘uma
MAao e um coragao’, como reclamavam
os defensores do movimento de relagoes
humanas. Nos destacamos que tanto
UNS quUanto os outros esqueceram que
ele é também ‘uma cabega, uma liber-
dade’, ou mais_freqiientemente, um
agente autonomo que é capaz de calcu-
lar e manipular e que se adapta e inven-
ta em fungdo das circunstancias e dos
movimentos dos seus pares. (ibid., p.45)

[grifos dos autores].

Dai a necessidade de que a anali-

se das organizagoes passasse a le-
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var em consideragao o conjunto de
relacoes de poder, de influéncia, de
negociagoes e de calculo.

A autonomia relativa dos atores
dentro da organizagao estaria longe
de ser total. Foi levado em conside-
racao que os grupos (os atores), da
mesma forma que a prépria organi-
Zagao, sao um construto humano, e
“nao tem sentido a nao ser na rela-
¢do entre seus membros” (ibid., p.50).
O seu desenvolvimento se daria a
partir de uma ‘oportunidade’ e uma
‘capacidade’ dadas pela sua propria
pratica ao interior da organizacao.

Quanto aos limites existentes en-
tre os diversos autores que tém utili-
zado a teoria contingencial, foi con-
siderado que aqueles ainda estariam
prisioneiros de uma concepgao da
ambiéncia externa como um elemen-
to objetivo e impessoal, a qual esta-
ria sendo imposta de forma abrupta
e automatica, presa as caracteristicas
formais das organizagoes. Dessa for-
ma, essa teoria estaria sendo elabo-
rada e conduzida nos planos eminen-
temente econdmico e técnico, vendo
somente na eficacia das organizagoes
a funcao de adequacao das suas es-
truturas a situagao.

A ambiéncia externa nao seria
unica nem homogénea, mas consti-
tuida de uma multiplicidade de cam-
pos fragmentados, as vezes diver-
gentes e contraditorios, que represen-
tariam um primeiro elemento de in-
determinacao e, como consequiéncia,
de liberdade e de opcao na relacao
existente entre a organizagao € seu

ambiente. Assim, o fenomeno orga-
nizacional apareceria, em ultima ins-
tancia, enquanto um construto poli-
tico e cultural. As solugoes para os
problemas advindos da relagdao en-
tre organizagao e ambiéncia externa
deveriam ser pensadas nesse plano.

Embora Crozier & Friedberg fos-
sem criticos ao enfoque sistémico
contido na teoria contingencial, con-
sideraram necessaria sua comple-
mentacao com a abordagem estraté-
gica, argumentando que a analise es-

tratégica sem o raciocinio sistémico

05 6RUPOS (0S ATORES), DA MESMA
FORMA QUE A PROPRIA ORGANIZACAD,
SA0 UM CONSTRUTO HUMANO,

E “NAO TEM SENTIDO A NAO SER NA
RELACAO ENTRE SEUS MEMBROS.

nao passaria de uma interpretacao
fenomenoldgica. E que, no entanto,
sem a verificacao estratégica, a ana-
lise sistémica seria especulativa.
Sem o estimulo do raciocinio estra-
tégico ela se tornaria determinista.

Esses autores introduziram a ana-
lise cultural como uma outra face da
analise estratégica. A cultura seria
formada por um conjunto de elemen-
tos da esfera psiquica e mental, com
seus componentes afetivos, cogniti-
vos, intelectuais, relacionais. Seria

um ‘instrumento’, uma ‘capacidade’,

que os individuos adquiririam, utili-
zariam e transformariam, ao viverem
suas relacoes e suas trocas com 0S
outros. A analise cultural, permitiria,
assim, “compreender a utilizagao efe-
tiva pelos atores, das potencialida-
des e oportunidades de uma situagao
e a diferente estruturacgao dos proble-
mas dai resultantes” (ibid., p.224).

Dalle & Bounine (1976), auto-
res que aceitaram, também com
criticas, a abordagem da teoria de
sistemas na analise das organiza-
coes, identificaram nela uma di-
cotomia, quando a questao da de-
cisao era tratada. Nessa teoria, a
decisao em matéria de gestao se-
ria descentralizada, e a decisao
estratégica centralizada. Estaria,
assim, sendo mantida a dicotomia
entre autonomia e responsabiliza-
¢ao. Uma organizacao onde oS
profissionais tivessem reforcada
sua autonomia na tomada de de-
cisoes referidas aos problemas que
enfrentassem, ou seja, em uma
estrutura descentralizada, seria
mais homeostatica do que uma
organizacdo centralizada. A des-
centralizacao foi, entao, definida
como a responsabilizacao de cada
ator com sua missao, e que ela
seria a via mais adequada para
transformar a organizacao.

Eraly (1988), apresentando um
modelo teodrico para o estudo da es-
truturagao das organizagoes, conside-
rou, como ponto de partida, que a
reproducao e a transformacao de uma
organizacao deveriam ser estudadas
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em conjunto, ja que a organizacao nao
teria somente uma dimensao espaci-
al, mas também, “uma profundeza
temporal” (ibid., p.23).

Compreender uma organiza¢ao no
tempo, por referéncia ao processo de
sua estruturac@o, nos permite evitar a
refficac@o: a estrutura nao € um dado

formal ou natural, mas € uma constru-
cdo passada, constantemente reuttli-

zada no presente (ibid., p.25)

Existiriam quatro dimensoes re-
lacionadas entre si que seriam fun-
damentais para a formulagao des-
se modelo:

o defasagem de absorcao por par-
te do gestor, da complexidade do sis-
tema organizacional, face as suas
capacidades limitadas de percepgao,
atencao e reflexao;

e eStruturas organizacionais cri-
adas e recriadas pelas agoes e inte-
racoes humanas, dependendo, como
conseqiiéncia, destas;

e 0 passado da organizagao, ou
seja, sua heranga tanto mental, pra-
tica e material, criaria, a0 mesmo
tempo, obstaculos e mediagoes ao
funcionamento atual;

e 0S Sujeitos, sociais ou individu-
ais, nao criariam, consciente e deli-
beradamente, o conjunto de proprie-
dades estruturais da organizacao.

Considerando essas quatro dimen-
soes, a organizacao foi definida como

um arranjo social duravel e localiza-
do, construido com um objetivo deter-

minado, um conjunto estruturado de

acoes e interacoes relativamente hie-
rarquizadas, diferenciadas e interde-

pendentes em relacao aos recursos €

finalidades (ibid., p.9).

A organizagao se distinguiria de
outros tipos de sistemas sociais pelo
seu alto grau de auto-regulagao, prin-
cipalmente por ser um construto hu-
mano. Seria, a0 mesmo tempo, pro-
duto de atividades repetidas e con-
dicdo para o desenvolvimento des-
sas atividades, enquanto uma estru-

COMPREENDER UMA ORGANIZACAO NO
TEMPO, POR REFERENCIA AO PROCESSO DE
SUA ESTRUTURACAO, NOS PERMITE EVITAR A
REIFICACAO: A ESTRUTURA NAO E UM DADO
FORMAL OU NATURAL, MAS E UMA
CONSTRUCAQ PASSADA, CONSTANTEMENTE
REUTILIZADA NO PRESENTE.

tura que nao pode de forma logica
ser separada das atividades huma-
nas. Enquanto um construto huma-
no, acrescentariamos, referenciando-
nos em Flores (1993), que as orga-
nizacoes poderiam também ser vis-
tas como uma rede de conversagoes
que estariam articulando uma rede
de compromissos.

Demé (1988) discutiu, a luz des-
sas teorias modernas, as caracteris-
ticas das organizagdoes em um con-
texto de transicdao da sociedade in-

dustrial para a pés-industrial e con-
siderou que elas seriam radicalmente
diferentes das precedentes. Ou seja,
as organizacoes que se adequassem
estruturalmente, quer nos processos
quanto tecnologias, teriam maiores
chances de sobrevivéncia do que
aquelas que nao se adequassem. Na
medida em que essa ambiéncia ex-
terna as organizagoes estivesse se
caracterizando por apresentar mai-
or turbuléncia, complexidade e ne-
cessidade de conhecimento, tornar-
se-ia necessario a modificagao des-
sas organizacoes, nao so estrutural-
mente como também na natureza do
seu processo de decisao.

Uma organizacgao que tivesse
como missao oferecer servigos que
se caracterizassem pela sua eficién-
cia e eficacia e quisesse manter-se
viva deveria ter uma estrutura flexi-
vel que lhe permitisse uma resposta
adequada a essas exigéncias. Essa
flexibilidade poderia ser fortalecida
em uma estrutura organizativa au-
tdnoma. E como suas decisoes seri-
am de natureza complexa, tornar-se-
ia necessario que um maior numero
de profissionais participasse para o
alcance dos resultados esperados.

Os modelos acima apresentados
poderiam, a nosso Ver, ser enrique-
cidos pela abordagem dialética da
organizagao vista por Van de Ven
(1992) como pertencendo a familia
das teorias processuais desenvolvi-
das nos ultimos anos. Para ele, a or-
ganizacao estaria existindo em um
mundo pluralista de eventos, de for-
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¢as ou de valores intrinsecamente
contraditdrios, que estariam em per-
manente colisdo e que competiriam
uns com os outros, objetivando o do-
minio e o controle.

Os momentos de estabilidade e de
transformacao pelos quais a organi-
zacao passasse, poderiam ser expli-
cados através da abordagem dialéti-
ca enquanto um equilibrio relativo de
poder entre for¢as opostas. Esse equi-
librio poderia romper-se, movendo-
se a organizacao na direcao da trans-
formacdo. A organizagao, nessa abor-
dagem foi definida por Uribe Rivera
(1991:129) como “um arranjo social,
sempre provisorio, que se define a
partir da multiplicidade de interesses
contraditérios dos individuos e gru-
pos organizacionais, supondo a pos-
sibilidade do entendimento”.

O enfoque da geréncia situacio-
nal apresentado por Tissier (1988)
estaria, a nosso ver, mais proxi-
mo da abordagem dialética. En-
quanto alternativa para a geréncia
tradicional, seriam destacadas,
nesse enfoque, as categorias auto-
nomia e delegacao. A ambiéncia in-
terna seria composta por varios
elementos, passiveis de influenci-
ar seja o estilo do gestor, a cultura
da organizagao, a natureza das ati-
vidades exercidas, as expectativas
dos profissionais, quanto a auto-
nomia dos colaboradores. A auto-
nomia profissional, por seu lado,
seria constituida de trés elementos:
0 objetivo, o conjunto de conheci-

mentos e experiéncias (‘competén-

cia'), e a ‘motivagao’, ou seja, a
vontade ou o desejo de investir a
energia pessoal.

Existiriam quatro ‘leis’ para uma
geréncia situacional eficaz:

e a eficacia do gestor passaria
pelo desenvolvimento das pessoas
que ele coordena, de forma que esse
desenvolvimento assegurasse o al-
cance coletivo dos objetivos;

e nao seria recomendavel que o

gestor tivesse a priori algum estilo

A ORGANIZACRO FOI DEFINIDA
COMO UM ARRANJO SOCIAL,
SEMPRE PROVISORIO, QUE SE DEFINE
A PARTIR DA MULTIPLICIDADE DE
INTERESSES CONTRADITORIOS DOS
INDIVIDUOS E GRUPOS ORGANIZACIONAIS,
SUPONDO A POSSIBILIDADE
DO ENTENDIMENTO" .

ou temperamento em particular, mas,
dependendo da situacao, sua eficacia
consistiria em adotar um estilo que
mais se adequasse a organizacao;

e a eficacia do gestor se daria na
permanente avaliagao da autonomia
das pessoas e dos grupos;

e 0 papel do gestor seria o de cri-
ar as condigoes adequadas ao desen-
volvimento dessa autonomia.

Ao enfocarmos o campo da es-

trutura e da dinamica das organiza-

¢oes de saude, consideramos que a
natureza dos problemas sociais se-
ria diferente da natureza dos proble-
mas objetivos ou bem-estruturados,
que normalmente predominam em
uma organizacao empresarial pro-
dutora de bens nao diversificados.
A drea da saude apresentaria,
entdo, algumas caracteristicas, con-
sideradas por Uribe Rivera (1995)
como “basilares”: demanda impre-
visivel e compulsoria; dificuldade
para ser normatizada enquanto uma
funcao técnica de producao; e simul-
taneidade entre producao e consumo,
levando a um processo interativo
entre o produtor e o consumidor.
No entanto, a descentralizagao,
enquanto componente predominan-
temente organizacional da imple-
mentacao de uma politica publica,
também deveria ser apreendida.
Uma politica publica seria "o
produto da atividade de uma auto-
ridade investida de poder publico
e legitimidade governamental”
(Mény & Thoenig, 1993:129). Toda
politica publica diria respeito a
uma teoria de transformacao soci-
al, quando introduzisse uma rup-
tura ou uma inflexao em relacao a
situacao anterior. Se uma politica
publica for concebida como uma
variavel dependente, ou seja, se sua
forma e conteudo forem determina-
dos pelas instituicoes, pelos ato-
res politicos e pelas atitudes dos
governantes, estariam existindo
trés imperativos diferentes, que po-
deriam ser mais ou menos confli-
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tantes entre si no processo de im-
plantacao de uma politica publica:
imperativos “legal, organizacional
e consensual”.’

O carater permanentemente ins-
tavel da implantagao seria consequ-
éncia da dificil e incerta conciliagao
entre esses trés imperativos. Porém,
sua implementagdo dependeria, de
trés elementos principais, colocados
em planos diferenciados, que seri-
am, em resumo: as caracteristicas do
programa; o comportamento dos
agentes que irao implementar a po-
litica; e as reacoes dos grupos-alvo.
Como contraponto, foram enumera-
dos alguns elementos que poderiam
dificultar a implementacao de uma

politica publica:

 distanciamento entre aqueles
que tomassem as decisoes daqueles
que as implementassem;

e pouca clareza e precisao da po-
litica a ser implementada;

e reagoes hostis por parte da opi-
nidao publica ou de grupos com inte-
resses contrarios a politica a ser
implementada;

e baixo estimulo por parte da-
queles que implementassem as

politicas.

O que para nos imprimiria um
ritmo maior ou menor a implemen-

tacao de uma politica publica seria
como a organizagao que a imple-
menta esta estruturada. Assim, a
descentralizacao poderia ser, ao
mesmo tempo, objetivo e resultado

da implementacao de uma politica

ptblica, dependendo do angulo de
observacao. Nesse sentido, a des-
centralizacdo extrapolaria a esfera
administrativa para ganhar a esfe-
ra politica e um modelo de analise
deveria levar em conta essas duas

faces da moeda.

CONCLUSAO

Ao colocarmo-nos na perspecti-
va de que deveria existir uma rela-
cao de interdependéncia entre a im-
plementagao de uma politica publi-
ca e a estruturacao de uma organi-
zacao, consideramos que nao seria
suficiente a existéncia de politicas,
definidas por Pettigrew et al. (1992)
como ‘corretas’, e que objetivassem
simplesmente a transformagao, mas
a existéncia de uma capacidade or-
ganizacional. Tanto a descentraliza-
¢ao quanto a autonomia, para um
Estado que se visse cercado por um
conjunto de situacoes novas, quer
no plano politico quanto institucio-
nal, apareceria como uma alterna-
tiva viavel.
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