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Direitos humanos

Sei que Deus mora em mim
Como sua melhor casa.
Sou sua paisagem,

sua reforta alquimica

e para sua alegria

seus dois olhos.

Mas esta letra é minha.
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Ordculos de maio

Mae,

Esta letra é minha,

mas ofereco-a aos seus 83 anos,
sempre buscando compreender

oS misterios da vidao e da morte.
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Este estudo teve por objetivo identificar a ocorréncia de vinculo das teses de doutorado nas
areas de gestdio e avaliagdo em saide, defendidas entre 2000 e 2004 nas principais
umversidades brasileiras, com o estrutural-funcionalismo de Talcott Parsons e identificar
em que medida estio sendo incorporados novos referenciais tedricos para o estudo das

organizacdes de satde.

Utilizando a noglio de macrorracionalidade organizacional, formulada por Cecilio, para
caracterizar a pretensio normativa assumida pelos dirigentes organizacionais, os quais
acreditam que toda organizacdo atua no mesmo sentido e com os mesmos objetivos,
buscou-se, em uma primeira leftura, identificar o aprisionamento das teses de doutorado
estudadas ao referencial parsoniano. Em seguida, a partir de produgdes do campo das
Ciéncias Humanas, foram formulados trés tipos ideais denominados ‘Campos de Producdes
Teoricas™: Campo de Produgdes Universalistas (CPU), Campo de Producdes Particularistas
(CPP) e Campo de Produgdes Singulares (CPS), com os quais promoveu-se uma leitura
mais aprofundada das teses com o objetivo de identificar se, e em que medida, outros
referenciais tedricos tém sido incorporados por autores que trabalham o tema gestdo e

avaliacdo em satde.

Partia-se do pressuposto que grande parte dessa producdio estava ainda presa a um
referencial estrutural-funcionalista que sobrepde o polo da estrutura, da regra introjetada
pelos individuos em contraposicio as suas a¢des criativas, contribuindo assim para a

reproducdo das organizages e condicionando as mudancas sociais.

O material empirico analisado mostrou que algumas teses mostram-se ainda presas aquele
teferencial, ou s@o por ele seduzidas, mesmo que pontualmente. E possivel identificar a
busca por novos paradigmas para a compreensdo das realidades nas quais os autores se
encontram 1inseridos. Nas teses discutidas, alguns limites foram apontados: nio s6
referenciais tedricos pouco adequado ao objeto estudado, mas referenciais utilizados sem
maiores cuidados metodoldgicos, ou ainda referenciais utilizados na tentativa de ocultar as

posiges ou projetos previamente assumidos por parte dos pesquisadores.

Resumo
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ABSTRACT






The aim of this study was to identify doctoral theses on the subject of health management
and evaluation, defended between 2000 and 2004 in the main Brazilian universities, which
are linked to Talcott Parsons’ structural functionalism, and to identify the degree to which

new theoretical references points are being incorporated into study of heath organizations.

First, 1t was sought to identify the confinement of the doctoral theses to Parsonianism by
using the concept of organizational macro-rationality created by Cecilio, to demonstrate the
normative assumptions made by organizational leaders who believe that every organization
functions in the same way and with the same objectives. Next, it was formulated three
‘ideal types’ based on outcomes of the Human Sciences field. These ‘ideal types’ named
“Theoretical Production Fields” were: ‘Universal Productions Field” (CPU — Campo de
Produgées Universalistas), ‘Particular Productions Field’ (CPP — Campo de Producées
Farticularistas), and ‘Singular Productions Field’ (CPS — Campo de Producdes
Singulares). With these types in mind it was performed a careful reading of the theses in
order to identify if other theoretical references points have been incorporated by these

authors.

It was supposed that a large of this outcome was still confined to a structural-functionalistic
reference point that superimposes the structure and the rules to the individuals, in
contrapositions to their creative actions. Therefore, this contributes to the reproduction of

organizations and limits the social changes.

The empirical material showed that some of the theses are still confined to, or seduced by,
the former reference point, even if only partially. It is possible to identify the searching for
new paradigms to understand the reality in which they find themselves. In the theses some
limitations were pointed out, such as: inadequate theoretical references for topics being
researched, references used in an attempt to hide either positions or projects taken

previously by researches.
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Quem dera en achasse um jeito
de fazer tado perfeito,

feito a coisa fosse o projeto

¢ tudo ja nascesse satisfeito.
Paulo Leminski

{Trecho do poema “Sujeito Indireto’)

Durante trés anos, trabalhando na Fundagfo Nacional de Saide - FUNASA, em
Brasilia, participei da elaboragio e execugio de uma proposta de avaliacio de desempenho
institucional denominada de Supervisio Técnico-Administrativa — STA. Um desenho de
avaliagio de desempenho de uma instituicBo com a diversidade de acBes e com a
capilaridade que possuia a FUNASA necessitou de intenso trabalho de articulacio e
pactuagdo entre suas diversas areas técnicas e coordenagdes regionais — em niimero de 26,

uma para cada estado do pais.

Ao final de dois anos, reassumi a pesquisa do doutorado, que havia
interrompido por conta das tarefas intensas naquela organizacdo, ja com a idéia de usar a
experiéncia da avaliagio de desempenho institucional da FUNASA como objeto de
reflexdo, achando que a importincia da instituicio no cenério da saide brasileira e a

amplitude do trabalho realizado mereceriam uma reflex3o tedrica mais intensa.

A metodologia de avaliacio desenvolvide naquela instituicio estava
fundamentada na classica teoria de avaliagio de Donabedian com definicio das suas
categorias de estrutura, processos e resuitados. Definia uma série de indicadores com a
pretensdo de diagnosticar o desempenho das diversas areas técnicas que compunham as
coordenagdes regionais e a presidéncia da FUNASA, classificava essas unidades pelo seu
desempenho no conjunto dos indicadores e, de acordo com esse desempenho, realizava
visitas de supervisdo as unidades com o objetivo de auxiliar as equipes locais na realizacdo
de planos de enfrentamento dos principais problemas identificados, utilizando instrumental
do planejamento estratégico situacional. Era, portanto, uma proposta de avaliacio que
possibilitava uma intervencio dirigida aos problemas identificados em cada uma das

unidades.

Introducdo
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A reflexfio que pretendia realizar, como tema do doutorado, estava relacionada
as diferengas de desempenho encontradas entre as coordenagles regionais. Meu propdsito
era confirmar ou rejeitar a hipotese de que o protagonismo dos dirigentes — na assuncdo ou
rejeicdo dos objetivos organizacionais, na mobilizacio de recursos em prol dos seus
interesses € convicgdes € a escolha de acdes significantes que podem caracterizar o
protagomismo de um dirigente — havia sido o fator preponderante nas diferencas de
desempenho entre os estabelecimentos da FUNASA.  As dificuldades identificadas na
mobilizagdo do material empirico para testar minha hipotese me levaram a readequar a
pesquisa ¢ mudar meu objeto de trabalho. Havia ja construido algumas categorias de analise
dessa organizagdo, utilizando-me de referenciais tedricos que embasavam alguns autores da
teoria geral da administragdo. Fundamentada no que havia acumulado de leitura sociologica
e nas bases teoricas dos dois campos englobados por essa proposta de pesquisa — a gestdo ¢
a avaliagio em saiide —~ e nas descobertas que fui fazendo sobre a persisténcia de um
referencial estrutural-funcionalista nos tedricos organizacionais e nas propostas
metodolégicas de avaliagio em salde, acreditei que poderia manter a proposta de uma
reflexdo sobre esses dois campos, utilizando como material empirico as produgdes

académicas sobre gestdo e avaliagdo em satde.

Faz-se este relato de 1das e vindas, para ressaltar que uma pratica de avaliagio
de uma organiza¢do, claramente fundamentada em um referencial sistémico, que adere ao
eixo estrutural-funcionalista de Talcott Parsons, levou esta pesquisadora a uma reflexdo
sobre a persisténcia desses referenciais em trabalhos académicos recentes no campo da
avaliagdo e da gestfio em salde, apesar dos diferentes autores e das diferentes visbes que

hoje perpassam as producgdes nesses dois campos.

Estas idas e vindas, afinal, foram importantes para confirmar a necessidade do
constante movimento de aproximacio e afastamento do objeto da pesquisa, que neste caso,
ainda que tenha ficado para tras no tempo, comegou por uma experiéncia de avaliacio de
desempenho da organizacio Fundagio Nacional de Saide - FUNASA. Agora, centrado na
producio de teses de doutorado nos dois campos mencionados e, futuramente, devera voltar
para as experiéncias praticas sobre avaliacio em satde com um olhar permeado pelas

descobertas teéricas deste trabaltho académico.
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O texto ora apresentado, portanto, representa o afastamento de um objeto de
avaliagio com a perspectiva de refletir teoricamente sobre o experimentado e um retorno a
um outro objeto para testar as nogdes apreendidas. Este novo objeto se constitui de teses de
doutorado da area de gestdo e avaliagio em satde, defendidas e publicadas entre janeiro de
2000 ¢ julho de 2004, quando a pesquisa bibliografica foi realizada. A busca foi realizada
na Biblioteca Virtual em Saude — BVS, biblioteca afiliada a2 Biblioteca Regional de
Medicina - BIREME ¢ nas bibliotecas virtuais das principais instituicbes de ensino e
pesquisa publicas brasileiras de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro. O refor¢o 2 busca nas
bibliotecas dessas universidades se deu por conta da importincia desses dois estados na

producio académica nessas duas areas.

Na segdo seguinte, por ocasido da justificativa desta pesquisa, um gquadro
mostra que foram encontradas 77 teses em cujos resumos apareciam as palavras-chaves
“gestdo e saude” e 177 teses em cujos resumos apareciam as palavras-chaves “avaliagdo e
saide”. Dessas foram selecionadas 8 teses (4 de gestdo, 2 de avaliagio e 2 com dupla
inser¢do} que apresentavam o escopo de gestdio ou avaliagio de organizagBes, conforme
definido na seglio seis deste texto: “O conceito de organizagio”. A grande concentragio da
produgdo analisada se deu no estado de S8o Paulo com sete das oito teses selecionadas. A
oitava tese foi defendida em uma universidade do Rio de Janeiro, embora o trabalho de
campo da pesquisadora tenha se dado em uma area do estado de Sio Paulo. Em uma das
teses defendidas em uma universidade paulista, a doutorando realizou seu trabalho de

campo em uma area da cidade de Salvador — BA.

Nas se¢Oes 3, 4 e 5 seguintes apresentam-se a hipotese desta pesquisa, 0s seus
objetivos ¢ uma sintese dos referenciais tedricos das Ciéncias Humanas nos quais me baseei
para uma reflexdio sobre a experiéncia de avaliagio realizada na FUNASA e sobre as
experiéncias no campo de praticas da gestdo. Com esses referenciais pude fazer uma leitura
de algumas escolas da Teoria das OrganizacBes, que apresento na mesma se¢io e das teses
que compdem meu material empirico, que apresento na se¢io 8. Com esses referenciais
pude, também, construir um esquema analitico que possibifitou uma leitura mais
aprofundada das teses de doutorado, que denominei “campos de producdes tecricas”.
Foram constituidos trés tipo ideais de campos: campo de produgbes universalistas, campo

de producdes particularisias € o campo de producdes singulares, que apresento na sec3o 7.
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A secdo 8 apresenta a discussio da produgdo tedrica em gestdo e avaliacio em
satde, presente nas teses de doutorado defendidas no periodo citado, a luz do que Cecilio
denomina de macrorracionalidade orgamizacional e & luz das categorias analiticas
construidas. Na secio 9, faco a discussdo final acerca das descobertas feitas no material
analisado apresento as conclusdes desta pesquisa, onde, acredito, ter descoberto a presenca,
ainda marcante, do estrutural-funcionalismo de Talcott Parsons e, também, um grande
esforco dos autores da area de gestio e avaliagio em saide na busca por novos paradigmas

que os auxiliem em uma aproxirnacio da dindmica do contexto organizacional.
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Um mestre zen analfabeto foi uma vez questionade como podia
compreender a verdade por irds das pelavras se ndo as sabia ler:
A verdade e as palavras ndo estdo relacionadas”, retrucou,

“Se compare a verdade i Iua e as palavras ao meu dedo, DOSSO
usar meu dedo para apontar a lua, mas meu dedo néio ¢ ¢ ua e

ndo precisamos do dedo para ver a lua”.

Chan/Zen Budismo

A produgdo teorica brasileira no campo da gestdo em satde e, em particular, da
avaliagdo em salide tem sido crescente nos altimos 15 anos, principalmente nos anos que
sucederam a Constituigio de 1988 e a criagiio do Sistema Unico de Satide - SUS. Pode-se
afirmar que a produgio tedrica sobre gestio surgiu como produto da produgio tedrica sobre
organizagio dos servicos de salide, que hoje convivem e interagem. Ela toma corpo apos a
institucionalizaco, ou seja, a inscricio nos marcos legais nacionais, do sistema de sande
buscado pelo Movimento Sanitario que antecedeu a Constituicio. Assim também se da com
a avaliagdo em saide, que surgiu com a necessidade de estudos operacionais que
produzissem conhecimento sobre os estabelecimentos, a geréncia, a producdo e o impacto
dos servigos, conhecimentos esses que pudessem fornecer subsidios a0 aperfeicoamento do
SUS. Essa produgio em avaliacio tem também se ampliado, embora de forma mais lenta,

para se buscar o conhecimento das organizag&es e da institui¢io satide em si.

Pesquisadores inseridos em importantes centros académicos da 4rea da saade
tém apresentado uma nfo menos importante produgio tedrica no campo da gestdo e da
avaliagio em satde nos altimos anos, como pode ser visto no quadrol. Nele apresento o
levantamento bibliografico realizado na Biblioteca Virtual em Satide — BVS, utilizando as
palavras-chaves gestdo e saude e avaliacio e saide, tanto no titulo quanto no resumo dos
trabathos.

Justificativa
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Quadro 1- Produco de teses de doutorado entre janeiro de 1990 e julho de 2004,
indexadas 4 bvs, com as palavras gestfio, avaliaco e salide, aparecendo no

titulo ou no resumo.

Anos Gestio em sande Avaliacio em satide
Titulo Resumeo Titulo Resumeo
1990 2 1994 - - 04 14
1993 2 1999 08 44 30 136
2000 a 2004 21 77 26 177

Pode-se observar a produgio crescente nos dois campos nas faixas de tempo
entre 0s anos 1990 e 2004. Sao trabalhos, em geral, de pesquisadores também inseridos no
seu objeto de reflexdio, trazidos para a pratica dos servigos de saide pela proficua militincia
no movimento sanitario brasileiro. Sua produc@o tedrica e sua militAncia traduzem sua
visdo de mundo ¢ se alinham, de forma explicita ou implicita, com as concepgdes tedricas
classicas utilizadas para analise da sociedade. Essa produgio ¢, em geral, analitica, com
prescrigdes subjacentes ou ndo. Ou seja, elas analisam uma dada situagfio, criticam ou
ratificam opgOes tomadas e sugerem alternativas que, nas suas visdes, poderiam aperfeicoar
experiéncias ou situagdes de sande. Algumas dessas produgdes explicitam suas vinculagdes,
em sua maioria, porém, outros trabalhos académicos nfo o fazem, devendo ser lidas em

suas entrelinhas ou no discurso oculto dos autores.

E por que ¢ importante a explicitacio das vinculagdes tedricas? Assim como na
militdncia, elas traduzem a visdio de mundo do autor e o que ¢le espera e prescreve para a

sociedade em geral e para a saide, em particular.

Um exemplo muito claro € a proposta metodologica de avaliagio de servicos de
saude de Avedis Donabedian. Como apresentei na introduciio deste texto, a motivagio
inicial desta pesquisa se deu em conseqiiéncia de uma experiéncia pratica de avaliacio de

uma organizagio de saude, avaliagio essa que se baseava no tripé metodologico proposto
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por Donabedian': a avaliagio de estrutura, processo € resultado. Para mim, a experiéncia
deixou o claro gosto do inacabado, do msuficiente. Inacabado, nfo apenas por que sua
proposta era mesmo de uma avaliagio continua, mas por que ndo conseguiu intervir sobre a
realidade das unidades avaliadas. Aquela avaliagio foi uma proposta ‘institucional’, era
parte do Plano de Trabalho da organiza¢io, proposto pela alta ciipula dirigente, portanto
com o apoio politico e financeiro formal dos seus dirigentes. De forma pactuada,
conseguimos, eu a equipe responsavel, definir indicadores, levantar informaces minimas
para compor um conhecimento sobre a estrutura e os processos nos estabelecimentos
daquela organizacio e alguns dos seus resultados. De forma até original, utilizamos essas
informagbes para discutir as diversas situagGes com as equipes dirigentes de algumas
unidades e auxilia-las na elaboragdo de planos de enfrentamento, indo além da proposta
donabediana.

O insuficiente se dava também porque vi que as unidades avaliadas e,
principalmente, as que tiveram visitas de supervisio e plano de enfrentamento dos
problemas elaborado, nfio apresentaram mudancas dos seus processos € praticas. As
explicagbes da equipe para esse ‘fracasso’ foram todas direcionadas para o outro, ou seja,
os planos de enfrentamento nio foram implementados; as unidades, que nfio tiveram visitas,
ndo elaboraram um plano de enfrentamento, ou, elas sequer leram o relatério de avaliagio
adequadamente; os dirigentes locais nfio se comprometiam com a avaliacio, etc.
Provavelmente muitas dessas explicagdes tinham findamento, mas elas poderiam ser

apenas conseqiiéncias de alguns fatores que nio consideramos.

Foi quando comecei a me questionar se o nosso referencial tedrico e
metodolégico ndo poderia ser um dos fatores limitantes do sucesso de um Processo
gerencial como © que estivamos promovendo, ji que a avaliagio se constituia em uma

ferramenta de identificacdo de problemas em dadas situagGes.

! Donabedian possui uma vasta bibliografia sobre avaliagiic em saiide, algumas das obras mais conhecidas sio;

DONABEDIAN, A. The definition of quality and approaches to its assessment. fn: DONABEDIAN, A Explorations in
gualify assessment and monitoring, Ann Harbor, Health Administration Press, 1980. v. 1.

DONABEDIAN, A. The criteria and standards of guality. Arm Harbor, Health Administration Press, 1982.v.2.

DONABEDIAN, A. The methods and fidings of quality assessment and monitoring: an illustrated analisys. Ann
Harbor, Health Administration Press, 1985, v. 3

DONABEDIAN, A. The quality of care: how can it be assessed? JAMA, 260(12):1743-8, 1988.
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A critica ao método proposto por Donabedian nio € nova para mim, mesmo
vendo que ele ainda se constitui, quase, em uma unanimidade entre os avaliadores de
servicos e programas de saiide. Muito cedo, dentro da opcio que fiz como avaliadora em
satde, intuia que o referencial tebrico desse autor era insuficiente para dar conta da
complexidade da dindmica de uma organizacio. Embora ainda ndo tivesse muito claros os
por qués, achava aquela idéia de insumo, processamento e resultado muito mecanicista e
estruturada para a complexidade da realidade da saGde. Foi a utilizagdo pratica dessa

metodologia, na experiéncia da FUNASA, que me fez ver mais claramente 0s seus limites.

Alguns outros autores, muito utilizados por ampla maioria dos avaliadores sfo
Cohen & Franco (1994) e Aguilar & Ander-Egg (1995). E interessante notar que estas duas
duplas de autores ndo referenciam Donabedian nas bibliografias dessas duas obras, mas tém

muito em comum>.

A primeira dupla € composta por um autor argentino, economista e outro
uruguaio, cientista social. Publicou um conhecidissimo (pelo menos muito citado) livro
sobre avaliacio de programas sociais que € um libelo ao ideario neoliberal. O livro €, alias,
prefaciado por Enrique Iglesias, na época, presidente do Banco Interamericanc de
Desenvolvimento. No Capitulo I, que trata das politicas sociais, racionalidade e avaliaggo,
defende muito claramente uma visfo neoliberal das politicas sociais e a concepgdo do homo
economicus, defendendo que “ao perseguir a igualdade de renda, a sociedade descartaria
toda oportunidade de utilizar a recompensa material como incentive da producio (...)”
(COHEN & FRANCO, 1994). A proposta metodoldgica de avaliacio dos programas
sociais se¢ resiringe 4 avahiacdo econdmica, privilegiando as avaliacdes de custo-beneficio e

custo-efetividade.

A segunda dupla ¢ composta por dois autores espanhdis com experiéncia na
avaliagio de programas sociais ¢ na formagic de avaliadores. Esta obra tenta fugir do
referencial econémico que, segundo os proprios autores, presidia as obras de mais de duas
décadas (AGUILAR & ANDER-EGG, 1995). Ficam, no entanto, ainda presos a uma

% Em um curso feito por esta pesquisadora na Western Michigan University, em 1997, escola de autores do campo da
avaliaciio como Sturfflebearn ¢ James Sanders descobrimos que Donabedian nfio era conhecido por 14, ou seja, no mesmo
pais onde este autor publicou suas obras.
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dicotomia funcionalista a0 atribuirem racionalidades especificas ao desempenho de papéis
especificos na sociedade ou nas organizagbes: a racionalidade politica € dos poiliticos, a
racionalidade técnica € dos técnicos. Demonstram, também, ndo compreender
adequadamente uma possivel co-gestdo de um processo avaliativo que pudesse criar espaco
para a negociaco dos diferentes projetos envolvidos quando criticam a proposta de Patton’
afirmando:

(...) porem, nem sempre ¢ facil conciliar os diferentes pontos de vista
das pessoas que intervém no processo avaliativo. Por isso uma
orientago por demais centrada nos utilizadores — como a proposta de
Patton - pode criar dificuldades para ponderar eqiiitativamente as
diferentes posicoes (p. 79).

Com esses e outros referenciais, ndo é dificil saber por que me ficou o gosto do
inacabado e do insuficiente. Esse referencial tedrico nio daria mesmo conta de avangar
muito mais do que haviamos avangado. Grande parte do referencial tedrico proposto para a
avaliagio em saide € centrado em uma racionalidade instrumental que ndo considera os
contextos dos servigos de saide como povoados por diferentes atores, portando diferentes
projetos e que disputam recursos para sua consecugso. Essa racionalidade instrumental vé a
organizagdo COmMO um sistema ou uma maquina que, para funcionar adequadamente, deve
possuir uma estrutura, nela os insumos, e deve executar processos adequados aos resultados
que se pretendem alcangar. Estrutural-funcionalista®, portanto, pois, além de niio considerar
conflitos prevé uma adaptagio gradual do contexto as condigGes da situagiio externa e um
controle instrumental sobre aspectos da situacio para a realizacio de uma meta. Na minha
experiéncia na FUNASA, falhas na estrutura foram identificadas, processos tiveram
sugestSes de reorientagdo e a realidade ndo tomou “o rume que se desejava”. Por qué?
porque parecia-nos bastante definir padries, compari-los a0 que encontrissemos e emitir
um juizo de valor sobre a situagdo em cada uma das unidades avaliadas. Porque nfo viamos
que havia varios rumos ou desejos presentes; porque, como conseqiiéncia, os padrdes ¢ os

valores sio parte das subjetividades, dos interesses e das éticas presenies onde existe mais

? Avaliagéo centrada na utilizagdo que pressupde a participagiio ativa, em todo processo, dos destmatdrios ou utilizadores
dos resultados da avaliagdo.

*Na construcdo do nosso referencial teérico definiremos com mais precisio o que estamos entendendo como referencial
“estrutural-funcionalista™.
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gue uma pessoa. Por outro lado, a pactuaciio que promovemos foi, por demais, “formal”,

ndo considerando, de fato, os diversos projetos existentes.

Essa visdo sistémica ¢ uma forma de ver a realidade com a qual outros autores
ndo concordam por ndo lhe creditarem eficacia, pois véem a realidade de forma mais
complexa ou a partir de outros angulos. Dessa forma, pensei investigar o que se produzia
mais recentemente no campo da avaliacio em saude, ampliando-o para o da gestdo em
satde, por esses dois campos se atravessarem continuamente. Queria saber se o estrutural-
funcionalismo se mantinha como colonizador desses campos. Buscava identificar se,
implicita ou explicitamente, ocorriam vinculos tedricos das teses de doutorado defendidas
nas areas de gestio e avaliagio em saide com o estrutural-funcionalismo de Talcott

Parsons.

A partir da leitura das contribuigdes oriundas do campo das ciéncias humanas,
em particular da sociologia, incluindo ai a socianalise francesa como sua corrente
contemporinea mais ativa e criativa, e da contribuicio de autores que tém aplicado esses
referenciais as andlises das organizagles, pretendi construir um quadro analitico que me
permitisse uma leitura critica da produgio tetrica recente do campo da gestdo e avaliagdo

em saide, visando reconhecer os referenciais adotados por seus autores.

Pode-se ainda se perguntar por que um referencial parficularmente fundado na
sociologia para a andlise desse objeto? Por que os objetos da gestdo e da avaliagio em
saude sdo, fundamentalmente, objetos de uma situaciio social onde, como afirma Weber, as
pessoas orientam suas acdes umas para as outras € em cujo contexto se estabelece uma
trama de significados, expectativas e condutas, matéria prima da analise sociologica
(Berger, 1976).
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De onde ela vem?! De que matéria bruta
Vem essa luz que sobre as nebulosas
Cai de incOgnitas criptas misteriosas

Como as estalactites de uma gruta?!
Augusto dos Anjos

(trecho do poema ° A idéia™)

Como toda a produgio sociologica desde os classicos até as modernas
produgdes do século XX, as produgdes tedricas no campo da gestdo e avaliagio em saide
de importantes universidades brasileiras retratam a disputa das concepgles sobre a
importéancia da estrutura ou da agio na determinagio do cotidiano dos individuos. Nossa
hipétese inicial de trabalhe, a partir da leitura de conhecidos auteres da area de
avaliaciio em saude, era que grande parte dessa producio estaria ainda presa a um
referencial estrutural-funcionalista que sobrepée o polo da estrutura, da regra
introjetada pelos individuos em contraposicio as suas aces criativas, contribuindo
assim para a reprodugio das organizacées e condicionando as mudangcas sociais. Mais
estritamente no campo da avaliagio em safide, esse pode ser um fator de baixa eficacia dos
produtos dessas avaliagbes como vetor de mudangas nas organizacdes. Ou seja, como tém
baixa poténcia para retratar os contextos, os campos de disputas organizacionais, a
dindmica dos interesses que nela pululam, esses procedimentos metodoldgicos, embasados
por certos referenciais teéricos, podem apresentar igualmente baixa poténcia como

mstrumentos de gest3o.

Além de demonstrar essa contaminagio das producdes recentes pelo referencial
estrutural-funcionalista, considerando que tais producBes também incorporam iniimeros
outros referenciais tedricos, pretendi responder algumas questdes: Quais paradigmas tém
sido adotados, de forma implicita ou explicita, pela produco tedrica no campo da gestio e
avaliacdo em saude? Esses paradigmas podem ter poténcia para retratar o contexto das
organizagGes que estdo sendo analisadas e que tém sofrido alguma forma de “Intervencio”™?
As suas prescrigdes tém potencial eficicia de transformar a realidade? Para onde apontam

as transformagGes? A quem elas beneficiam?
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Ougo dizer que contra mim foi alegado
que ¢u procurava destruir instituicdes,
mas em verdade eu nada tenho contra

nem a favor das instituicSes
Walt Whitman

(Trecho do poema * Ougo dizer que contra mim foi alegado’)

Geral

Identificar se, implicita ou explicitamente, ocorrem vinculos tedricos das teses
de doutorado defendidas nas areas de gestdo e avaliacio em saide com o estrutural-
funcionalismo de Talcott Parsons, identificando também em que medida estdo sendo

incorporados novos referenciais tebricos para o estudo das organizacSes de saude.

Especificos

Lizhedd

1. Construir um esquema analitico que auxilie a identificagio dos referenciais
tedricos utilizados pelos autores que trabalham o tema de gestdo e avaliagdo

em saide;

2. Identificar, dentre as teses de doutorado defendidas a partir de 2000, aquelas
que tratam da gestio e avaliagio em saide, considerando o conceito de

organizacio adotado nesta pesqguisa.

3. Identificar as pesquisas que apresentam vinculagdo, mais ou menos
evidente, ao estrutural-funcionalismo e suas possivels limitagdes ou

poténcias;

4. Identificar de que campo de produces teoricas, segundo definicBes
adotadas nesta pesquisa (universalista, particularista e singular}, se

aproximam as teses lidas e discutidas.
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5- O QUADRO TEORICO
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As palavras estio mmito ditas
e o mundo muito pensado.
Fico ao teu lado

ndo me d1gas gue ha fsturo
nem passado.

Deixa o presente ~ claro muro
SEIN COISas escTitas

Cecilia Meireles

{Trecho do poema ‘Interlidio”)

Desde que o pensamento moderno colocou em seu centro a nogio de individuo
como célula fundamental da sociedade, concebendo os individuos como racionais e
orientados para a preservacdo de si proprios e para a maximiza¢do de seus interesses
(DOMINGUES, 2001a, pag. 11), parte da sociologia tem se colocado como critica dessa
concepcio, as vezes num confronto direto com as teorias individualistas, as vezes num
refinamento tedrico e adaptacdo metodologica dos mesmos conceitos, demonstrando uma

captura das “novas” pelas “velhas” concepcdes.

O que tem se colocado como centro das discussdes sociologicas é o grgu:dg
condicionamento sofrido pelo individuo ou de liberdade que ele tem tido na construg:ﬁoq da
sociedade. Essa ¢ a discussdo fundamental produzida pela sociologia — da relago entre
estrutura e acdo - desde os autores classicos, até os soci6logos modernos. Domingues
{2001a) tenta fazer uma sintese dos autores que conmsidera expoentes das teorias
soctologicas no século XX, que se valeram dos estudos de Marx, Weber e Durkheim — os
fundadores — para construir teorias que dessem conta de uma possivel sintese dessa
discussdo entre estrutura e agdo, na determinacio das mudancas sociais ou..dascsua

reprodugio. aundo

Este ponto & também importante na discussdo do nosso objeto, pois a
compreensdo dos diferentes referenciais tedricos utilizados nas teses do campo da gestdo e
avaliagio em saide nos remete ao grau de determinacdo e liberdade dos atores, ou seja, do
peso das normas sobre a acio dos individuos, levando a uma reproduciio da sociedade ou da

acdo superando limites impostos e provocando mudangas nos contexios sociais. Qual o

O quadro tedrico
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grau de autonomia do dirigente e dos diversos grupos que constituem as organizactes? Até
que ponto eles estanam determinados pela organizagio? Mudancas reais s80 possiveis ou as
diferencas sdo sempre “disfuncgbes” incorporadas gradativamente pelos sistemas? Qual,

enfim, o peso da norma e da liberdade na produgio social?

Vejamos, portanto, como os autores que discutem implicita ou explicitamente a
relagdo entre estrutura ¢ agdo poderfio contribuir para a compreensdo do nosso objeto. Ha
que se deixar claro, neste momento, que se optou por focalizar tanto os autores
contemporaneos que estudam grupos sociais mais amplos, quanto os que estudam grupos
socials menores € as organizacdes formais, sem, no entanto, desconsiderar os autores
classicos. Essa opgo se deu por que esses autores tém aplicado as teorias classicas aos
grupos soctais complexos com o olhar critico da atualidade, alguns deles ja incorporando os
contextos mais recentes dos movimentos sociais e econdmicos da globalizag¢io, onde se

mnsere o nosso objeto de pesquisa.

5.1- Contribuic¢des das ciéncias humanas, em particular da sociologia, para o estudo

das organizacdes

A principal caracteristica dos autores das ciéncias humanas ¢ em especial da
sociologia contemporinea € o esforgo de sintese tedrica efou metodologica que fazem das
teorias classicas. Seja para contrapor, seja para reforgar um ou outro desses autores, seja
ainda para um trabalho verdadeiramente autoral de criacio de teorias sociologicas que

déem conta da complexidade do mundo atual.

580 esses autores que abordaremos inicialmente. Aqueles que buscaram
incorporar os conhecimentos de diversas 4reas na construcfio de teorias que pudessem se
aproximar da compreensio da dindmica social. Em seguida veremos os autores que

incorporam essas teorias no estudo das organizagdes.

5.1.1- O estutural-funcionalismo

Talcott Parsons €, talvez, o que chegou mais longe no seu propésito autoral de
constru¢do de uma teoria sociologica que incorporasse criticamente as teorias das ciéncias

humanas até o final do século XIX ¢ inicio do século X3{
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A obra de Parsons é comumente classificada dentro da corrente funcionalista
pelos socitlogos (DOMINGUES, 2001b; GARCIA, 1989 ¢ MINAYO, 1993) e
freqiientemente classificada como estrutural-funcionalista por teéricos das organizacBes
(BERTEROQ, 1975; CECILIO, 2004'; SILVERMAN, 1975), assim como por ele mesmo
(PARSONS, 1951). Isto se deve a caracteristica evolutiva da obra do autor que foi
incorporando novos autores & sua teoria, na tentativa de responder as criticas formuladas
por outras correntes e de tornar sua obra mais completa e abrangente. Isto se deve também
aos modos catalograficos de indicagdo da realidade, conforme apontam Lourau e Lapassade
(1972, p. 120, nota de roda-pé) “... todos estes termos em ismo que se utilizam para
descrever as escolas, as correntes que se opdem e se sucedem, correspondem também a

modos, e servem apenas imperfeitamente para indicar a reatidade”.

Para melhor compreender o estrutural-funcionalismo de Parsons é importante
conhecer as noges por ele atribuidas a estrutura, funcdo e sistema bem como a sua relagio
com a sua feoria da agdo social. Segundo Viet (1967, p.202) é a Parsons que se deve a
primeira definicdo e aplicagio do método estrutural-funcionalista. Para este autor
depomina-se “estrutura” as caracteristicas dos sistemas que podem, sob certos aspectos
estratégicos, ser tratada como constantes enquanto que variam outros elementos
significativos do problema tedrico. Parsons assim delineou quatro categorias estruturais:
valores, normas, coletividades e papéis. Por cutro lado, fungdo exprimiria a relagio de um
sistema social com o que o circunda. Ambas as nogbes, portanto se refeririam 2 noc¢ido de

sistema.

Seguindo a estrutura textual apresentada por Domingues (2001b),
apresentaremos uma sintese da evolugio tedrica da obra de Parsons a partir das suas
principais obras, que nos auxiliara a compreender a integragio que promoveu entre as

nogdes de estrutura, fungdo e sistema a sua teoria da acéo social.

! Com esta referéncia serfio citadas muitas das conversas de orientacio mantidas com o autor
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A estrutura da acioe social ou 2 anatomia da relaciio entre os atos unidades

Esta obra teve o objetivo de sintese tedrica dos, para Parsons, principais autores
do campo das ciéncias sociais que the permitiria a elaboragio de uma teoria que pudesse
explicar os fendmenos sociais de maneira simples e abrangente. Para isso incorporou
criticamente os trabathos de Alfred Marshall, economista; de Vilfredo Pareto, economista e
sociOlogo e dos também socidlogos Emile Durkheim ¢ Max Weber (DOMINGUES, 2001b,
p.15). Na logica desse autor, se se pudesse realgar alguma convergéneia doutrinaria entre
pensadores de diferentes campos e movimentos tedricos, ter-se-iam as melhores chances de
tornar clara uma estrutura inerente aos fatos, ou seja, a “estrutura da agdo social”
(VIET, 1967). Partindo de diversos estudos sobre parentesco, profissSes liberais, idade e
sexo na sociedade americana, Parsons tenta encontrar os elementos estruturais da acfo
social e compreender a inter-réiagéo entre acio ¢ estrutura no sentido de elaborar sua teoria

da agdo.

Elaborar uma teoria da a¢iio é fazer uma teoria sobre as escolhas dos atores,
portanto, abebendo-se criticamente na tradi¢io individualista e utilitaria, Parsons ressalta o
dilema utilitdrio. O dilema se daria pela defesa da liberdade sem limites, cuja proposicio
levaria ao caos ou defesa do determinismo, que eliminaria todas as possibilidades de
escolhas. Para vencer esse dilema, propde a “cadeia de fins-meios”, teorizando que os
individuos, racionalmente, com o objetivo de atingir seus interesses, adequam os meios da
melhor maneira possivel aos fins (DOMINGUES, 2001a; QUINTANEIRO e
OLIVEIRA, 2002). Na coletividade, o individuo agiria segundo sua motivagio e valores, a
primeira definida como as agdes em busca da otimizagdo das suas disposicSes-necessidades
internas e os Gltimos como elementos do sistema simbélico comum que serve como critério
para a sele¢io entre as alternativas de orientacio, os valores culturais da coletividade. Ou
seja, a acd3o do individuo se realiza no esteio das suas necessidades através das estruturas
sociais, como os papéis e os valores, sedimentos da institucionalizacio das normas sécio-
culturais (BRUYNE, HERMAN e DE SCHOUTHEETE, 1991, p.145).

Parsons almejava desvendar os mecanismos da interpenetragdo entre os
principios normativos e o individuo (DOMINGUES, 2001b), ou entre a estrutura € a agio.

De certa forma tentava resolver o problema da ordem colocado por Hobbes
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(SILVERMAN, 1975; QUINTANEIRO e OLIVEIRA 2002). Busca em Weber o carater
voluntarista da vida social - os proprios individuos dando sentido as suas agdes —
remnterpretando os quatro tipos puros de agio propostos por Weber’. A ac¢do racional
orientada a valores seria, segundo Parsons, claramente orientada por elementos normativos,
0 que subsidiaria uma ética do valor absoluto em torno da qual se considerariam e se
hierarquizariam os demais valores. A a¢Sio racional orientada a fins, que mplicariam
clementos normativos positivamente definidos, correspondendo a uma ética de
responsabilidade, em contraposicio 4 anterior. A agfio tradicional seria ela também
normativa no sentido das normas introjetadas pelo habito das praticas tradicionais e a aggio
afetiva foi considerada como residual por Parsons, pois nfo se encaixaria no esquema
weberlano  racional, se esse autor seguisse seus estudos (QUINTANEIRO e
OLIVEIRA, 2002).

Apoiado em Durkheim conceitua as normas como essenciais para resolver o
problema hobbesiano. Durkheim, fazendo um reparo ao individualismo, perguntava de que
forma a ordem social derivaria das necessidades individuais, rejeitando as teorias
contratuais baseadas nas trocas econdmicas. Essa teoria propunha que 2 ordem seria
mantida por conta do respeito is relagBes contratuais firmadas. Durkheim afirmava que o
respeito a essas relagdes contratuais se dava por conta dos elementos ndo-contratuais
presentes na relaciio e que esses seriam os valores comuns Gitimos. Portanto, a disciplina a
qual o individuo se submete € conseqiiéncia da sua adesdo 4s crengas e sentimentos comuns
aos membros de uma sociedade ou a sua consciéncia coletiva, aos valores dessa
coletividade. O estudo da agio social passaria necessariamente pelos valores e seriam eles
que constituiriam as condigSes estruturais da agio social (VIET, 1967, p. 206). Para
Parsons, entdo, o lugar das normas seria dentro do individuo concreto, por conta da
introjegdo dos padres culturais normativos, ou dos valores culturais. Elas ai existiriam ndo
apenas como obstaculo 2 sua a¢dio, mas como condigdo de sua liberdade (DOMINGUES,
2001a; QUINTANEIRO e OLIVEIRA, 2002).

‘A reinterpretacio que Parsons faz de Weber ¢ bem particular. Uma nota que consta em QUINTANEIRO E OLIVEIRA
(2002, nota 33, capitulo I) d4 bem uma dimensdo desse particularismo mterpretativo, onde as awtoras; citando Cohen,
Harelrigg e Pope; afirmam que onde Weber nfc fez mengdes a normas on as considerou de variada importincia, Parsons
as interpretou como importantes ou de importancia central para aquele autor.
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A combinaciio de fins, meios € normas seria o nicleo da agdo como umdade
basica na sua teoria da agio ou “afo umidade”. Esse ato seria decomposto, portanto, em
quatro elementos: a) um agente ou ator; b) um fim ou estado futuro que orientaria a agéo,
¢) iniciar-se-ia em uma situagdo, na qual se pretenderia provocar mudangas, onde se
encontrariam objetos (sociais e nfio sociais, com significados que lhes atribuiria o agente) ¢
que diferiria de acordo com a situagdo futura em aspectos relacionados a “condigdo” —
sobre a qual o ator ndo tem controle e “meios” — controlados pelo sujeito ¢ ¢) uma
orientaciio normativa definiria a escolha entre as alternativas. Essa unidade de analise
deveria ser utilizada para ler os diversos autores e correntes, ou descobrir como eles

recortam analiticamente a realidade (PARSONS, apud DOMINGUES 2001a).

Em Pareto ¢ em Whitehead vai buscar a nog3o de sistema e do todo orgénico,
entre eles o sistema social e a propria agdo, irredutiveis a seus elementos, exceto com
objetivos analiticos, portanto, normas, fins e meios encontravam-se imbricados na

realidade, nfio podendo ser encontrados enquanto concretude (DOMINGUES, 2001a).

Para comprovar a sua tese de que a agfo social € um sistemé de escoihas
Parsons propde a utilizagio do que ele chamou de “yanaveis de parameirc
instrumentos de andlise dessas a¢des, com as quais se facilitaria a detecgdo do: 5
elementos estruturais. As variaveis de pardmetro se constituiam em pares opostos de tipos
ideais de valores: “afetividade/peutralidade  afetiva”, “orientagdo para a
coletividade/orientagiio para si”, “universalismo/particularismo”, “qualidade/realizagao” ¢
“especificidade/difusio”.

O sistema social ou ¢ modo funcienal-estrutural de andlise da sociedade

Parsons transcende o quadro de referéncia da aclio do momento anterior,
colocando-o em um sistema de interagiio ou relacional. O sistema de agdo engloba dois

elementos fundamentais: o ator e uma situacio na qual se encontram “objetos” sejam eles
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sociais — como outros atores’, culturais ou fisicos. O sistema de acdo refere-se a
organizacdo das relagbes de interac3o entre o ator e sua situagiio. As interagdes seriam a

base dos sistemas sociais.

Ao tentar responder ao problema hobbesiano da ordem, como ji explicitado,
Parsons vai buscar também em Freud alguns elementos para fundamentar sua teoria. Em
Freud as regras do comportamento aparecem cComo o superego que representa as sangdes e
a consciéncia moral da personalidade. Parsons utiliza, como unidades minimas, a interacio
entre 0 ego e o alfer. Para o agente (individual ou coletivo) — ego — algumas acdes e
atitudes de alter podem ter significado, levando a que o agente/ego espere uma gama de
reacOes por parte de alfer, afetando, assim, as expectativas do agente. Alter é entdo,

responsavel pelas san¢des positivas ou negativas.

J& em Durkheim regras e modelos so representados pela “consciéncia coletiva”
ou coergdes sociais que submetem a agdo individual (LOURAU e LAPASSADE, 1972;
ROCHER, 1976). Portanto, na relacio do individuo com a situagiio ha modelos do ambiente

que sdo interiorizados pelo individuo e constituem ¢ seu superego e, a0 mesmo tempo, sio

RN

Assim, o sistema social € visto como uma pluralidade de individuos que interagem
mutuamente em uma situagdo que tem um aspecto fisico ou ambiental. Nessa situacfio, os
atores sdc motivados por uma “otimizacdo da gratificagdo”, mediada por um sistema de
simbolos culturalmente compartilhados (PARSONS, apud DOMINGUES, 2001b, p. 38).
As orientagBes dos agentes em uma dada situagfo seriam, portanto, de dois tipos: as
motivacionais ¢ as valorativas. As primeiras se relacionando aos objetos que o agente
conhece e deseja e sua deciséio de obté-lo, incitando-o 4 aco. As segundas dizem respeito a
como acontecem suas relagdes com o mundo dos objetos, que guiam suas acdes para obter

seu desejo, imitando o agente aos padrdes de agio.

Na tentativa de explicar a mudanga ¢ a permanéncia ou a ordem na sociedade,
Parsons desenvolveu sua “nogio de interpenetragio”. Para isso teorizou irés sistemas: o

sistema social, o sistema da personalidade dos atores individuais € o sistema cultural. Esses

o que, para Parson, define o objeto social ¢ a sua capacidade de reagir & aclio do agente, portando, em wma dada
situago, um objeto poede ser social, mas nfio em outra.
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conceitos seriam o ndcleo de uma teoria multidimensional que pensava diferentes
interagdes dos dois outros sistemas dentro de cada sistema social. A cultura representando o
elemento normativo e a personalidade contribuindo com a motivagio e o ato. Essa
interacio no sistema social seria dada por dois mecanismos: a “integragdo” que
representaria a cristalizagio de pardmetros de orientagdo — ou “um consenso moral geral” —
e a “alocagio” que seria a articulagio de prestigio e poder dados pelo status-papel
desempenhado na coletividade, o que permite a distribui¢do de recursos e gratificagbes.
Parsons assume como “ndo problematica” a nogdo de que os processos motivacionais
permanecem estaveis, desde que ndo haja interferéncias externas e o sistema cultural como
abstraivel porque pode ser transmitido de um sistema social a outro (DOMINGUES, 2001b,
p.42). A transmissibilidade possivel do sistema cultural é explicada pelos parimetros de
orientacio por valor, dadas pelas “expectativas do papel” e pelas sansOes positivas ou
negativas ao seu desempenho. Isto leva o autor a uma reificaciio do sistema cultural ¢ a
expressar esses sistemnas socials como tendentes a manter constincias de pardmetros,

concepgio expressa na “lei da inércia” dos sistemas sociais.

A tendéncia a inércia fundaments a teoria da homeostase do sistema social € a
introje¢do das normas fundamenta a busca pelo consenso e cooperagio, razio dos grupos e
organizacbes do ponto de vista da teoria dos sistemas. O funcional-estruturalismo de
Parsons vé, portanto, a mesma regularidade nos fatos sociais preconizada pelo positivismo,
tdo presente na obra de Durkheim. As tendéncias a desvios s&o a principal fonte de
conflitos, devendo ser reprimidas pelos mecanmismos de confrole social presentes no

sistema.

Segundo Domingues (2001a), mesmo alertando sobre o perigo da “falacia da
falsa concretude”, Parsons acabou caindo nessa armadilha ao tratar de forma concreta as
categorias analiticas que utilizou para o estudo da sociedade — esse “sistema empirico de
longa durag3o” — ao atmbuir concretude 2 interpenetragdo dos dois outros sistemas no
sistema social. Isto € particularmente presente na elaboracio conceitual de sua terceira fase

apresentada a seguir com ¢ esquema AGIL.

O guadro tedrice
64



Os quatro elementos universais ou as funcdes reprodutoras sociais

Na tentativa de explicar a diferenciagio dos diversos sistemas sociais e sua
reprodugio, Parsons elabora seu esquema AGIL. A funcio de adaptacdo do sistema ao
meio; a realizago das metas (goals) que o sistema se colocava; a sua integracdo e a funcso
de laténcia dos padrGes de valores gerais do sistema forneciam as letras iniciais para a sigla
com a qual denominou o esquema que tentava explicar, de forma universal, as fun¢des que

qualquer sistema deveria cumprir para se reproduzir.

Essas definigbes foram elaboradas em associagio com Robert Bales® que,
estudando pequenos grupos, identificou quatro problemas funcionais de sistemas sociais: a)
adapta¢do as condigBes da situagfo externa; b) controle instrumental sobre aspectos da
situagdo para a realizacio de uma meta; c) administragio e expressio de sentimentos e da
tensdo dos membros do grupo e d) preservagio de sua integragdo social como coletividade
solidaria (VIET, 1967, DOMINGUES, 2001b).

Portanto, a superagdo dos quatro problemas funcionais se daria por fases, as
quais incorporava algumas das varidveis de pardmetro pensadas no momento precedente da
sua formulagdo teorica, o que lhes dava orientagdio para objetos e atitudes caracteristicas, ou
seja, para cada problema funcional corresponderia uma orientac3o ou avaliagiio dos objetos
e uma atitude concreta do ator. A fase A, adaptativa ou adaptativo-instrumental, com
orientagio para objetos marcada por wumiversalismo e desempenho e atitudes de
especificidade e neutralidade afetiva, com predominancia da primeira. Ou seja, destinam-se
4 adaptagio do sistema ao seu meio, sem uma maior aproximagio com oS objetos da
situagdo, expressada pelas varidveis estruturais mais gerais. A segunda fase, a G,
expressivo-instrumental ou de realizagio de metas e gratificagio com a orientacdo para
objetos marcada por desempenho e particularismo e atitude marcada por afetividade e
especificidade. Uma fase marcada pela consecu¢io dos objetivos, onde as variaveis
estruiurais presentes ja apresentam alguma aproximac3o do individuo com os objetos da

situacio — o particularismo e a afetividade. A terceira fase ou fase L expressivo-integrativa

* Bales, acentuando a interagdio em um grupo, distinguia os atos expressivos dos atos instrumentais, oS primeiros
expressando 0s sentimentos dos membros do grupo em relaciio a outros membros ¢ os segundos referentes s tarefas do
grupo, atos estes que tendem a propor solugdes para a realizagio das tarefas identificadas. (VIET, 1967, p. 135)
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ou de integragdo sistémica com orientagic para objetos, marcada por particularismo e
gualidade e atitude marcada por neutralidade afetiva e especificidade. Esta fase indica o
esforco para estabelecer controles e inibir as tendéncias a desvios. E a fase estabilizadora,
cujas variavels estruturais ja denotam claramente a aproximagio do individuo com os
objetos da situagfo. E, finalmente, a fase L, simbolico-expressiva ou de maxima laténcia ou
ainda de manutencio de parimetro com orentacio para objetos marcada, pelo
particularismo e desempenho e a atitude do ator marcada pela difusdo e afetividade. Esta
fase serve para acumular a energia sob a forma de motivacdio e para difundi-la.
(DOMINGUES, 2001a e 2001b; ROCHER, 1976; VIET,1967). |

Dessa forma, o autor tinha por objetivo delinear as alternativas, sempre duais, a
serem seguidas pelo ator em quaisquer interacdes. Assim, ele agiria com orientacio
universalista ou particularista — como um professor em relagio a um aluno, no primeiro
caso ou um pai em relagio a um filho, no segundo caso; de forma difusa ou focalizada,
quando esta hgada as pessoas como seres globais ou apenas com papéis por elas
desempenhados; com neutralidade afetiva — de forma instrumental quando busca um fim
exterior - ou com afetividade, como em contextos familiares ou de amizade e em prol da
comumdade ou de si proprio (DOMINGUES, 200la; QUINTANEIRO e
OLIVEIRA, 2002).

Acreditava ele, estar delineando uma teoria universal para explicar a dinfdmica
social, pois para cada um dos sistemas identificados — os trés anteriores (social, de
personalidade e cultural) agora acrescidos do sistema comportamental - as quatro fungdes
se replicanam. Com o foco na sociedade, como totalidade e integrada por sistemas, o
esquema AGIL atribui 4 economia, a fungdo de adaptacgio do sistema, 3 politica ,0 alcance
das metas, ao sistema legal, a tarefa de integracdo, ao sistema cultural, os valores culturais

gerais.

Seja em sua fase estrutural-funcionalista, seja em sua fase funcionalista mais
radical, ao propor o esquema AGIL como aplicavel & analise de todo e qualquer sistema
social, considerando também o ator social como um feixe de agbes ou ele proprio um
sistema, Parsons e sua teoria foram duramente criticados por outras correntes ao ressaltar

sua preocupacio com a estatica social em contraposi¢io 2 mudanga social.

O quadro tedrico

66



Na teoria parsoniana, a reificagio do sistema ¢ evidente, ao se poder considerar
© proprio sistema como o “ator” ¢ aos demais atores como “objetos” da situacio, o que
esvazia do individuo a subjetividade essencial nas interagdes presentes nas relagbes sociais,

conforme reivindicada pelos teéricos fenomenolégicos.

Na&o ha espago em sua teoria para “classes sociais”, ou “relagdes de produgio”
ou ainda “forcas produtivas”. A auséncia formal de conflitos — que para 0S marxistas
caracteriza a relac@o entre as classes sociais no modo de produgdo capitalista — em sua
teoria se da pela auséncia, de fato, de interesses divergentes entre os sujeitos, uma vez que
os interesses “da sociedade” so introjetados pelos individuos, levando-o a buscar a
integragdo social. Essa introjecio das normas justifica a busca pelo consenso. As
divergéncias sio caracterizadas como disfungdes a serem incorporadas pelo sistema. A

hipotética regularidade do sistema se traduz na teoria da homeostase.

Este é o ceme do que Cecilio (2004) denomina de “eixo”
estrutural-funcionalista ou macrorracionalidade organizacional, representando-o por um
grande eixo que denota a pretensio do dirigente para que tudo na organizagio caminhe no

sentido definido por ele ou pela cipula dirigente, conforme apresentado na figura 1.

Utilizando-se dos conceitos de ética de convicgdo (relativa a valores attimos) e
ética de compromisso (relativa & adequacio de meios em relacio a fins), tal como
desenvolvidos por Max Weber, o autor constrdi o conceito de macrorracionalidade
organizacional, dada por aquele grande vetor que, englobando ou sintetizando as duas
¢ticas, de um ator ou de um sujeito politico, teria a pretensio de ser 2 tinica racionalidade
presente nas organizacBes (Figura 1). Os vetores menores seriam as muiltiplas
racionalidades presentes na vida organizacional, eles proprios expressio de muitiplas éticas

de convicgio e compromisso.
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Figura 1- Pretensio normativa assumida pelos dirigentes, acreditando que toda
organizacio atua com o mesmo sentido e em prol dos objetivos definidos

pelos dirigentes.

A partir dessas idéias, Cecilio (2004) propde uma representagio da dinir
organizacional que, em contraposi¢io ao desenho contido na figura 1, teria 2

expressa na figura 2.

N— 4 _17

s>

> T1=7

Figura 2- Mltiplas racionalidades presentes na dindmica organizacional.
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A conseqliéncia direta dessa concepgio da sociedade, na analise das
organizacdes ndo ¢ dificil de deduzir, uma vez que Parsons considerava as organizacdes
como “sociedades em miniatura” (SILVERMAN, 1975, p.76), apresentando numerosas das
suas caracteristicas, porém com muito mais nitidez, com metas relativamente dbvias, uma
relagdo hierarquica clara, uma observagdo mais precisa dos servigos desempenhados para
outros sistemas ¢ o surgimento mais visivel dos problemas de adaptagdo, integracdo e
ordem. Essa concepgéo da sociedade fica nitida com as conclusdes formuladas a partir dos
estudos de pequenos grupos, juntamente com Robert Bales — o esquema AGIL — que

reforcaram suas nogdes de estrutura, fiungo e sistema e sua teoria geral da acdio social.

A influéneia da obra de Parsons na sociologia e, mais especificamente, na teoria
das organiza¢Bes foi tanta que diversos autores trataram de traduzir sua “teoria geral da
agio” em passos metodologicos para a andlise da sociedade e das organizagdes. Sua
suposi¢do metodoldgica, assim como a do positivismo, ¢ a de que as condigdes globais da
existéncia dos grupos possam ser reproduzidas, descritas em sua complexidade, diversidade

€ movimento integrativo de modo que possam ser comparadas (MINAYO,1993).

5.1.2- A fenomenologia

Heidegger, um dos mais importantes filosofos vinculados ao paradigma
fenomenolégico tem sua obra denominada por diversos autores (CRITELLL 1984) como 2
poctica Heideggeriana, contrapondo-a com as concepgdes cientificistas do pensamento
moderno ocidental. Ao contrario da “ciéncia”, a poesia, para ser admitida, nio carece de
justificativas, de explicagbes: a poesia expbe a forma peculiar com a qual seu autor vé e
sente 0 mundo e vivencia suas experiéncias. Nao se exige do poeta a comprovacio do que
expde em seu poema. ja para a ciéncia apenas o que se pode comprovar ¢ digno de
confianga. Para a fenomenologia a ciéncia é apenas um ponto de vista sobre o real a
esséncia da Verdade € a Liberdade. Deixar o ser liberar-se desses grilhdes a fim de resgatar
0 ser (ldem, 1984). A acio humana, portanto, a liberdade como fator preponderante para as

mudancas ou a cristalizacdo.

O guadro tedrice

69



Em verdade trata-se aqui de discutir o que € um “fato” que se pode demonstrar
por meio dos métodos descritos pela ciéncia consagrada, o método das ciéncias naturais ou
positivas, ou ainda o que ¢ “cientifico”. No campo sociologico, Durkheim foi o grande
expoente do positivismo, ao assumir que as ciéncias da natureza e as ciéncias sociais
podem ser estudadas aplicando-se o mesmo método, pois os fatos sociais s30 “coisas” que
se podem medir e comparar. Nesse sentido muitos autores entraram nessa discussdo
negando alguns dos principios positivistas ao trazer para a sociologia a idéia da importéncia
da subjetividade na ac3o do individuo — ou agbes motivadas, subjetividade essa que ndo
pode ser medida e agBes essas que nfo podem ser comparadas, pois estiio carregadas de

diferentes significados para os diferentes atores.

Sdo muitos os autores que utilizam o enfoque da ag@o social na compreensio
dos fenémenos sociais, entre eles o propric Weber, o grande expoente da sociologia
compreensiva, Alfred Schutz, Peter Berger ¢ Thomas Luckmann que desenvolveram
efetivos esforgos na tentativa de construir instrumentos metodologicos para a compreensio
da dindmica social que considerassem a filosofia fenomenologica e a sociologia
compreensiva. O ponto de partida de Schultz foi o confronto de Max Weber ¢ Edmund
Husserl, procurando fundamentos fenomenologicos para a sociologia da aclo e
compreensdo propostas pelo primeiro. Segundo Husserl, todas as experiéncias diretas de
seres humanos sdo experiéncias em e do seu “mundo da vida”; elas o constituem, sdo
dirigidas a ele, sdo testadas nele (WAGNER, 1979). Portanto, nada melhor do que tentar
compreender a conduta humana e seus significados de forma situada no mundo da vida

cotidiana.

As concepgdes fenomenologicas - chamadas de metafisicas - atrairam cerradas
criticas de outras correntes. Alfred Schutz se propds a responder as criticas formuladas a
fenomenologia, utilizando como unidade de analise a “estrutura da consciéncia” (SCHUTZ,
1979 p. 59). Para Schutz, um fato indubitavel € a existéncia de uma consciéncia pessoal. A
consciéncla € sempre intencional, sempre € dirigida para objetos ndo importando se o
objeto da experiéncia € parte de um mundo fisico externo ou experimentado como
pertencente a2 uma realidade subjetiva, interior. A consciéncia distingue as diferentes

esferas da realidade as quais esses diferentes objetos pertencem. O individuo tem
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consciéncia de que o mundo consiste de diferentes realidades. Dentre essas hd uma
realidade que se apresenta como sendo a realidade por exceléncia, a realidade da vida
cotidiana (BERGER e LUCKMANN, 1994). Apoiado em Husserl, Schuitz (1979) teoriza
que no mundo da vida, no cotidiano, assumimos uma “atitude natural”™: no cotidiano, a
conceituagdo que temos sobre algo tende a substituir o “algo” que é conceituado. Vivemos
no mundo sem questionar ou refletir sobre normas e rotinas, comportamentos e instituigdes.
Reduzimos as caracteristicas misteriosas e fenoménicas do real em um “fato”,
esquecendo-nos do sentido que o fato revela. Os interesses e atitudes ndo requerem

processos reflexivos mais complexos.

E o que Berger ¢ Luckmann (1994) denominam “a realidade da vida cotidiana™
¢ denominam o mundo da vida cotidiana como a matéria empirica da sociologia, pois ¢ ele
que se apresenta para os homens como uma realidade subjetivamente dotada de sentido, na
medida em que forma um mundo coerente. Ela se apresenta para os homens como
objetivada, ou seja, esta constituida por objetos ja designados como tal antes da entrada em

cena do individuo que a experimenta.

Para sair dessa “atitude natural”, deve-se voltar ao mundo anterior a reflexdo,
voltar ao irrefletido, ao mundo vivido; deve-se promover um esforgo mental para “colocar
entre parénteses” quaisquer julgamentos do senso comum do cotidiano, julgamentos em
relagio a existéncia espacial e temporal O que sobra depois dessa “colocaciio entre
parénteses” € a totalidade concreta da experiéncia individual, contendo todas as percepgdes,
reflexdes, enfim, cogitages, transformando os objetos imtencionais em aparéncias,
“unidades” ou “sentidos” (SCHUTZ, 1979 p. 59). Com essa “redugio fenomenologica”

poder-se-ia ter acesso a corrente de consciéneia em st

Essa atitude aparentemente idealista é contestada por alguns autores filiados a
fenomenologia Husserliana, como Merleau-Ponty, para quem a colocagio entre parénteses
do mundo, operada pela redugio significa o desvelamento e surgimento do mundo
enquanto tal. Ela nos mostra o mundo tal como ele €, antes de qualquer retorno sobre nés

mesmos. Portanto, o mundo fenomenologico para Merleau-Ponty ndo € o ser puro “mas o

°Os proprios autores declaram que esse capitulo do seu lvro & baseado em Alfred Schultz, portanto as denominacdes nio
sfo necessarianente SUas.
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sentido que transparece na intersecgdo de minhas experiéncias com as do outro, pela
engrenagem de umas sobre as outras; ele €, pois, insepardvel da subjetividade e da
intersubjetividade, que faz sua unidade pela retomada de minhas experiéncias passadas em
minhas experiéncias presentes, da experiéncia do outro na minha” (VON ZUBEN, 1984).

Schultz, no entanto, apoia&o em Bergson, insiste na existéncia da consciéncia
pessoal. Para ele, haveria dois tipos de consciéncia: a consciéncia da corrente de duracio
pura e a consciéncia do mundo, do tempo e do espago. Quando, por ato de reflexdo, volta-
se 4 atencdo para a experiéncia de viver, ja ndo se esté mais posicionado dentro da corrente
de duragdo pura, dai que o “ato de atenc@o” pressupde uma experiéncia que ja passou. Por
isso, s6 0 que ja foi vivenciado ¢ significativo®. Esse ¢ um aspecto do conhecimento vivido
¢ experimentado no cotidiano: a “atencio i vida” é o principio regulador da vida
consciente, define os aspectos do mundo que s3o relevantes (SCHUTZ, 1979, p.68). As
“zonas de relevincias® ou setores da vida social fornecem aos individuos diversos
“estoques de conhecimento” e 0s orientam para os “projetos” que adotam como orientacio

para a agdo.

Schutz diferencia o ‘projeto de uma ac¢io’ do seu ‘motivo causal’. Parz
motivagdo de um ator para praticar um ato seria composta do significado subj:. -
referida como a experiéncia do ator no curso da atividade ou “motivo a fim de” e do
significado objetivo — apenas este acessivel ao observador a partir do estado de coisas
provocado no mundo exterior, ou o “motivo por que”. O projeto, portanto, seria a
orientacdo para uma realizaciio futura, ou os motivos ‘a fim de’, que ndo tém importincia

explicativa por eles mesmos.

Além da “atitude natural” ¢ do “estoque de conhecimento™, Schultz apresents
um outro concerto importante para a compreensio da conduta de um individuo no mundo
da vida: a “situagdo biografica determinada™ de um individuo. E a historia singular de vida
de um individuo, tinica para cada um. E um momento na sua corrente de vida. Representa a
experiéncia subjetiva que o individuo possui dos seus propositos, objetivos € a avaliacio

que deles tem.

® Para Giddens (1978) esta & uma das contestaches de Schutz a Weber, pois no se pode conferir sigmficads 3 dcfo que
esta sendo vivenciada se se estd Imerso nessa corrente,
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Berger e Luckmann, (1994), apoiados em Schultz, argumentam que a realidade
da vida cotidiana também se apresenta ao individuo como um mundo intersubjetivo, um
mundo de que participa juntamente com outros homens, que tém perspectivas diferentes do
mundo. A sitnag@o face a face € a mais importante experiéncia da existéncia do “outro”, € o
caso modelo de interagdo social. Nessa situacdo, o outro € plenamente real, com ele
interage, para ele envia e dele recebe todas as expressdes. A situagio de face a face
reproduz a plenitude de sintomas da subjetividade de uma relagio social. Ao mndividuo, o
outro responde “em espelho”, ou seja, a acessibilidade entre um e outro ¢ ininterrupta e
espontdnea. O individuo percebe o outro continuamente, porém, para se perceber, deve
voltar sua atengdo a si mesmo (ou interromper a consciéncia da corrente de duragio pura),
atentando para a atitude que o outro lhe tem ou na resposta “de espelho™ que o outro lhe
envia. Dessa forma, em uma relagio face a face, é dificil manter padrdes rigidos de
interagdo, pois eles nfo resistem a subjetividade alheia. Por outro lado, o individuo
apreende o outro por esquemas “tipificadores”, se a relagio se da dentro da rotina da vida
cotidiana. S3o esquemas ja presentes na vida cotidiana que possibilitam ao individuo uma
apreensdo e também ser apreendido como os chamados “atores tipicos” como “homem”,
“muther”, “jovem”, “vetho”, “europeu”, “americano”, etc. A estrutura social € a soma
dessas fipificagdes € dos padrBes recorrentes de interacio estabelecidos por meio delas.

Dessa forma, a estrutura social é um elemento essencial da realidade da vida cotidiana.

Essa subjetividade da atitude natural face a realidade da vida cotidiana ou a
intersubjetividade da interacic ¢ objetivada ou transformada em produtos da atividade
humana permitinde que se transformem em indices relativamente duradouros da
subjetividade e que possam ir aiém da situagio face a face. SHo as construgBes de simbolos
gue demonstram as situa¢Oes subjetivas, como uma arma ao representar o 6dio. A realidade
da vida cotidiana so € possivel por causa da objetivacio, pois hi a significagio ou produgio
humana de sinais que sio agrupados em sistemas como a linguagem, por exemplo. Essa
objetivagdo leva também ao conhecimento da realidade que se da por graus de
familiaridade ou pelo “cabedal social de conhecimentos”. S3o as “zonas de relevincia”,
dadas pela “atengBo & vida” conforme expresso em um dos paragrafos anteriores ou, por

outro lado, a cegueira situacional (conforme expresso por Carlos Matus) dada pela
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impossibilidade que tem o individuo de conhecer tudo o que h& para ser conhecido na

realidade.

Baseado nesses conceitos, Schutz define conduta como as experiéncias de
significado subjetivo que emanam da nossa vida espontdnea, ndo implicando, portanto, em
intengdo; define agdo como a conduta prevista ou baseada num projeto preconcebido,
podendo ser um mero pensar ou um mero fazer, quando acompanhada de uma inteng8o ela
se transforma em objetivo e o projeto em proposito, quando executada ela € uma agio
proposital ou desempenho; define ainda frabalho como a agio no mundo exterior, baseada

num projeto e caracterizada pela intengio de realizar o estado de coisas projetado.

Da discussio acima, € interessante abrir-se um paréntese que sera util mais
adiante, a0 abordarmos outros movimentos teonicos que discutem o peso relativo da
estrutura e da agdo na dindmica social, principalmente ao abordarmos o movimento
institucionalista. O  paréntese refere-se 4 discussio sobre o processo de
“institucionalizacic”. Berger e Luckmann, baseados nos conceitos ja abordados de
objetivacio e da aceita¢io por parte do individuo do mundo da vida cotidiana como dado a
priori, explicam a origem desse fendmeno como um processo de institucionalizagdo de
atividades da vida humana. Para esses autores, a institucionalizacio se da pela articulagio
dialética de trés momentos fundamentais ja explicitados: i} o da tipificagiio reciproca de
acOes habituais por tipos de atores — que constituem as instituigdes, naturalmente
construidas em um determinado processo histérico e em uma situacio social duradoura;
i} essas instituigGes, agora cristalizadas s3o experimentadas como  existindo
independentemente dos individuos que as experimentam como possuindo realidade propria
— ¢ o momento da odjetivacdo onde se argumenta o “é assim que as coisas s30”;
u1) finalmente a transmissdo desse mundo objetivo as novas geragBes que o infernalizam ¢
o experimentam como dado a priori. E assim os trés momentos se inter-relacionam para

institucionalizar atividades e conhecimentos e produzir, continuamente, a realidade.

Silverman (1975, p.161), ao tratar a teoria da agio social como o marco de
referéncia da sua proposta de analise das organizagdes, trata de fazer uma distingio entre o

referencial positivista e ¢ compreensivista para a analise dos fendmenos sociais:
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aj os diferentes objetos de estudo das ciéncias naturais e sociais. As ciéncias da

natureza estudam objetos cuja conduta carece de significado, ele lhe &
atribuido pelo cientista, ao atribuir-lhe uma logica de conduta por meio da
observagdio. J4 as agGes dos homens sdo significativas para eles mesmos,

significados estes que ndo podem ser medidos por um observador externo:

b) a diferente perspectiva de anilise — a observaggo da conduta para a ciéncia da

d)

natureza ¢ a compreensdo da ag3o para a ciéncia social. Conduta difere de
agdo. Para os defensores do método observacional nas ciéncias sociais a
conduta € quantificivel e pode ser objeto de analise cientifica facilmente,
porém ndo para a agdo entendida como conduta carregada de significado
para quem a desencadeia, ou seja, as pessoas atribuem significados as
situagBes e aghes de outros e reagem em funcio da interpretagio que lhes da;
os individuos experimentam o cotidiano como os fatos sociais por que
dividem significados a eles proporcionados pela sociedade em que vivem. A
histéria passada e a estrutura presente de nossa sociedade nos proporcionam
o significado do mundo social ¢ a linguagem nos permite definir tragos
tipicos do mundo e os atos tipicos de atores tipicos, ao que Schutz define de
“tipificagBes”. As tipificagSes proporcionam ao individuo um marco de
referéncia que pode utilizar para dar forma a suas proprias acdes e dar
sentido aos atos dos demais individuos.

os sigmificados se sustentam socialmente. A sociedade define o homem,
porém € também por ele definida. O homem experimenta ao mundo social
como uma realidade externa e inquestionavel. Inclinamos-nos perante suas
exigéncias de forma “natural” porque o nosso estoque de conhecimentos se
compde de pressupostos sobre a adequaciic de condutas para diferentes
contextos e papeis. Essa pressuposigdo ¢ conseqiiéncia da institucionalizagio
dos modelos interiorizados pelos individuos e a partir da interagio dos
diferentes individuos na sociedade. Por outro lado, os atos humanos
confirmam a existéncia da sociedade, pois estrutura social nio se sustenta
por si mesma. Os homens, agindo em fungdio dos significados sociais que lhe

atribuem, fazem o mundo social,
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) os significados também sio transformados socialmente. Schultz defende a
existéncia de “provincias finitas de significados” ou um conjunto de
orientaghes que governam a natureza do compromisso em cada relago
social particular e sdo consegiiéncia das “biografias individuais™ dos atores
presentes na situagio de interag3o. Portanto, ao contrario do que assinala
Parsons, as expectativas do papel nfio sio apenas impostas pela sociedade,
mas surgem também dessa interagio humana, pois, mesmo que as normas
estejam internalizadas, necessariamente nfio se expressam na conduta. Ha

aqui um elemento de opgio;

f) as explicacBes das agdes humanas devem levar em conta os significados que
os interessados Ihes atribuem. Uma ag@o € explicada quando se demonstra
qual € o significado a ela atribuido pelo ator tipico - 0 “motivo a fim de”. Ao
mesmo tempo, na base da motivacio da agdo, hd o ambiente e a experiéncia
do ator — 0 “motivo porque”. Ou seja, um sujeito age de certo modo ndo
apenas para obter certos fins desejados, mas também por que se v€ a si
mesmo como ¢ tipo de pessoa que empreende tais atos. Aqui nova critica a
Parsons ¢ feita quando se considera que um ato se desenvolve por gue o
individuo desempenha um certo papel. Essa reificacio da ag3o se da por ndo

considerar a capacidade humana de transformacfo do seu destino;

g) as afirmagdes de que a ag8o esta determinada por forgas externas sio
inaceitaveis. A sociologia positivista considera a sociedade como um fato
externo ao homem, que os obriga a atuar, de acordo com normas ¢ outros
fatos sociais impessoais ou como um ser inevitdvel que penetra a mente
humana, por meio dos processos de socializagdo, designando-thes papéis
sociais onde estdo escritas a suas formas de atuar e responder as demandas
sociais. No entanto, segundo Berger, a sociedade € povoada por atores e suas
instituigbes que dependem da cooperagio entre eles. Também Weber se
insurge contra a reifica¢do das instituicbes: as instituigOes ndo atuam, elas
sdo simplesmente represemtacBes de certos sigmificados sustentados por

atores.

QO guadro tecrico

76



No referencial neopositivista, representado pelo funcional estruturalismo de
Parsons e no referencial fenmomenolégico, representado pela defesa da agfio social em
Schultz, Berger ¢ Luckmann, fica mais clara a disputa dessas duas correntes acerca da
predominancia da estrutura ou da ac¢fio sobre a dindmica social, a proeminéncia da
estabilidade das estruturas sociais ou a possibilidade de eminentes mudangas provocadas
pelas agdes humanas e a importincia dos métodos objetivistas ou subjetivistas para a

analise da sociedade.

Dos tedricos acima apresentados pode-se sintetizar o caminho metodoldgico
proposto pela fenomenologia: o método fenomenologico parte dos significados atribuidos
ao fenbmeno/fato, volta-se aos modos personalizados de percebé-lo e comportar-se diante
dele. Considera os atores situados biograficamente e com seus estogues de conhecimento,
através dos quais interpreta o mundo, também filtrado por zonas de relevancia, ou
importincia que os objetos ¢ contextos tém para os sujeitos. Segundo Minayo (1993 p. 58),
para a fenomenologia, os pequenos grupos sio os responsiveis pela identidade dos
individuos, sua estabilidade ¢ seu sistema de significados, na medida em que partilham uma

mesma visio de mundo.

5.1.3- O estruturacionismo

Anthony Giddens faz parte de um conjunto de autores que participam, na
deécada de 70, de um movimento de sintese que buscava superar a fragmentagio entre
estrutura e agdo que havia se instalado na sociologia na década anterior
(DOMINGUES, 2001a).

Defendendo que a produc@io ou constituigdo da sociedade é uma realizacio
qualificada de seus membros, que ndo ocorre sob condigdes completamente intencionais ou
compreendidas por ¢les, Giddens (1978) se contrapde a Parsons ao afirmar que a chave
para entender a ordem social ndo estd na ‘internalizagio de valores’ e sim nas relacbes
cambiantes entre a produgdo e a reproducio da vida social por seus atores constituintes.

Afirmando que “a semente da mudanca existe em cada ato que contribui para a reproduciio
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de qualquer forma ordenada da vida humana”, o autor expde os fundamentos do seu

conceito de Dualidade do Estrutura.

Por ‘dualidade da estrutura’, quero dizer que as estruturas sociais sfo
tanto constitwidas pela atnacio humana, como também, ac mesmo
tempo, sio o proprio meio desta constituicio. (GIDDENS,
1978, p.129)

Com ele, rejeita o principio da uniformidade — que professa a existéncia de uma
ordem trans-historica de forcas ou relagbes entre entidades - defendido pelos autores da
linha positivista, mas reconhece as regularidades sociais contrapondo-se as teorias
subjetivistas — para as quais a sociologia deveria se ater a investigaciio das condutas
situadas por serem Umicas e péﬂicufares de qualquer objeto de investigagdio, expressas

principalmente pelo interacionismo simbolico. (COHEN, 1999).

Por um lado, ha a acfo reflexiva dos sujeitos que produzem um fluxo constante
de mudanca social, por outro hi o impacto da estrutura sobre esses agentes, considerada

condicionante e, a0 mesmo tempo, capacitadora da agdo dos atores.

Na agfo reflexiva, ha a consciéncia pratica -- consciéncia tacita das habilidace.
- ¢ a consciéncia discursiva — habilidade de transformar em palavras. A primeira permite
aos atores conduzirem-se sempre de forma habil na vida social, sem o necessario
conhecimento mais conceitual e discursivo das regras que regem 0s processos interativos.
Por meio da consciéncia pratica, podem-se seguir regras ¢ muda-las, sem um maior
guestionamento do seu significado. A segunda proporciona a racionalizacio da agfo,
explicacdes e articulagdo de projetos (DOMINGUES, 2001a).

Apentando como limites do estruturalismo e do funcionalismo o foco mecamico
gue dio a reprodugio, defende que ela € resultado de um processo ativamente construido,
realizado e constituido dos efeitos de sujeitos ativos. Assim, propde estudar a estruturagio
como a tentativa de determinar as condi¢cdes que governam a continuidade e dissolucio das
estruturas ou tipo de estrutura (GIDDENS, p. 128).
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Com sua Teoria da Estruturacio, Giddens constréi a sintese das concepgdes que
separavam os pesquisadores sociais: estrutura e agfo. Agfo, na teoria da estruturacio ¢
equiparada 2 capacidade transformativa, afirmando que “em qualquer seqiéncia de
conduta, qualquer agente poderia ter atuado de maneira algo diferente daquela que atuou”
(Cohen, 1999). Portanto, ndo podendo haver uma reprodugio trans-historica da atividade
social, o principio da uniformidade baseia-se, entdo, em premissas falsas, ou seja, se o
agente pode atuar de maneira diferente da que atuou, ¢ dificil presumir que a atividade
social ser reproduzida sempre e em qualquer lugar. A estrutura tem carater condicionante
da acdo dos atores, porém ¢ também capacitadora de sua agfo. Ela é composta de regras e

recursos que definem pardmetros para a a¢io e instrumentos para agir.

Para Giddens, a producio de vida social € um desempenho qualificado,
“sustentado e ‘feito acontecer’ pelos seres humanos. Os agentes sociais ¢ ndo os teoricos
sociais mantém e alteram qualquer grau de sistemicidade que exista na sociedade”
(COHEN, 1999). Para essa producfo requerem habilidades e recursos. As regras e os
recursos s3o propriedades das coletividades. A habilidade dos sujeitos para aplicar seu
conhecimento na manipulagio dos recursos a que tém acesso para reproduzir a sua

autonomia relativamente as agdes dos outros sdo definidas como ‘a estratégia de controle’.

Metodologicamente, grande importdncia ¢ dada as conseqiéncias ndo
intencionais da agio social, desdobrando-se em episédios que, por vezes, modificam
brutalmente a face ¢ o curso da vida social. A dialética se encarrega de resolver as
unilateralidades antes atribuidas aos polos estrutura/aciio identificadas nas teorias e na vida
social, articulando os temas da mudanca e da agdo, da ordem e da reproducio social
(DOMINGUES 2001a p. 69).

Giddens ¢ criticado porque, apesar de propor uma teoria gue se pretende sintese
das correntes soctologicas, faz uma leitura individualista das mesmas, principalmente do
estruturalismo e do funcionalismo (DOMINGUES, 2002a) e por utilizar um conceito de
poder como mercadoria ou como dinheiro, aquele que se pode economizar ou levar consigo
(FRIEDBERG, 1993)
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QOutro importante autor do estruturismo ou estruturacionismo € Pierre Bourdieu
que, em suas produgdes tebricas, retoma a polémica entre subjetivismo e objetivismo,
Bourdieu critica a fenomenologia € o estruturalismo, negando a perspectiva deste Gltimo
que apresenta o ator social como mero executor de normas e regras. Por outro lado,

contrapde-se 4 primeira, que rejeita o conhecimento objeiivo7.

Tratando do tema da comunicagio, por exemplo, Bourdieu apresenta sua
contraposi¢io a fenomenologia afirmando que os agentes entram em comunicag3o em um
campo onde as posi¢des sociais ja se encontram objetivamente estruturadas (ORTIZ, 1983),
portanto em uma relagio de poder e ndo apenas como um elemento complementar de

interacdo, como afirmam os interacionistas.

Da filosofia escolastica, Bourdieu refoma a idéia de habito, ou disposig;ﬁos
estavel para se operar em determinada dire¢do (ORTIZ, 1983) e propde seu conceito de
habitus como “um sistema de disposi¢Oes duraveis, estruturas estruturadas predispostas a
funcionarem como estruturas estruturantes” (BOURDIEU, 1983 p. 61). Essas ‘estruturas
estruturadas e estruturantes’ estariam depositadas no corpe humano, ndo na cohsciéncia,
fornecendo regras praticas para a acio (DOMINGUES, 2001ta). O habifus ¢ uma
interiorizagio do objetivo ou uma subjetivagio do objetivo e, por ser produto das relagbes

sociats, tende a assegurar a sua reprodugdo.

Inspirado em Engels, Bourdieu afirma que as ac¢Bes sociais sfo concretamente
realizadas pelos individuos, mas as chances de efetivi-las se encontram objetivamente
estruturadas no interior da sociedade global (ORTIZ, 1983).

A esse locus onde as posicOes dos agentes encontram-se a priori fixadas, onde
ocorrem as disputas por interesses especificos, Bourdieu dé o nome de “campo”™. O campo €
o espago onde se manifestam relacBes de poder, estruturado a partir da distribuig@o desigual
do “capital social” dos agentes (ORTIZ,1983).

" Vale salientar que, apesar das criticas de autor, autores como Berger ¢ Luckmann adotam concepedes diferentes, como
apresentado na se¢do anterior.

8 Disposigde para o auior:1) Exprime o resultado de umg acdo organizada, apresentando um sentido proxime ao de
estrutura ¢ 2) designa uma maneira de ser, em particular uma predisposicio, uma propensio ou inclinacio (BOURDIEU,
1983, p. 61)
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Em ambos os conceitos, o autor tenta ir além na discussfo sobre objetivismo e
subjetivismo, onde estdo presenies agdio e estrutura em uma relagdo dialética. Certamente
de forma proposital, ndo ha uma explicita contraposicio entre estrufura e ag¢do na obra
deste autor, talvez para caracterizar a dindmica da realidade social, onde nfo ocorre uma
dicotomia tdo clara. O habitus responde pelo poélo da acio, mas também pela memoria
social, enquanto o “campo”, que abriga as disputas, ¢ também o condicionante dessas

disputas pela desigual distribuigdo de capital social entre os agentes/grupos.

A conjungdo desses dois conceitos esta sintetizada na sua idéia de “prética”,
que define como “o resultado do aparecimento de um habitus capaz de impor uma mércia
maior ou menor as forgas sociais € de um campo social funcionando como um espago de
obriga¢Oes que quase sempre possuem a propriedade de operar com a cumplicidade do
habitus sobre o qual se exercem” (BOURDIEU, 1983 p.45).

Bourdieu ¢ criticado por esbocar uma sociologia da reprodugdo, onde nfo ha
espago para se pensar a transformacgfo, ficando preso as suas influéncias estruturalistas
(DOMINGUES, 2001a; ORTIZ, 1983). O habitus, da forma como é colocado pelo autor, se
define por uma tendéncia a reprodugiio € o “campo”, como /ocus de rela¢Oes entre posi¢Ges
de poder, se apresenta com uma imensa carga de cristalizac3o da interag3o dos individuos

entre os polos dominante e dominado.

5.1.4- A anilise institucional

Na década de 60 surge na Franca um movimenio de contestagdo as concepgles
positivistas, estruturalistas e subjetivistas da sociedade, o chamado movimento
institucionalista. Barbier (1985) apresenta quatro correntes representativas desse
movimento: a sociopsicandlise institucional de Gérard Mendel, a andlise institucional
socioanalitica de Lourau e Lapassade, a esquizoandlise de Deleuze e Guatarri ¢ a andlise
institucional de inspiracdo sociologica — denominada por Lourau como “analise

mstitucional no papel” — de Donzelot e Castel. Barbier atribui como exemplos tipicos desta
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corrente as obras de Bourdien e Passeron sobre os sistemas de ensine institucionalizado e

sua violéncia simbdlica. (p.64)

Pelo carater amplo e diversificado das concepgdes presentes neste movimento,
bem como nos demais abordados neste trabalho de pesquisa, optamos por centrar em uma
dessas correntes, os autores da analise institucional e, dentre eles, fundamentalmente, na
tendéncia representada por seus expoentes mais conhecidos no Brasil, René Lourau e
George Lapassade. A essa tendéncia dentro do movimento institucionalista e de uma
corrente mais vasta da anﬁlise institucional, Lourau (_ALTOE, 2004) denomina “sociologia

de intervengdo”.

Partindo da refutacio do conceito de “mstituigio”, os autores dessa corrente
institucionalista propGem uma terceira via de andlise da sociedade. Lapassade (1989)
historicia que, desde Marx, no século XIX, o conceito de instituigio vem se modificando.
Naquela época, 0 conceito denotava os sistemas juridicos, o direito, a lei. Por isso, as
instituicdes ¢ a ideologia eram consideradas por Marx as superestruturas da sociedade. Em
uma segunda fase, apesar de positivistas classicos como Comte e Spencer afirmarem as
instituicdes como © objeto da sociologia, esse objeto vinha sendo descaracterizado

confinuamente.

Em contraposi¢io ac conceito de institui¢do, conforme professado pelos
positivistas, como fato, ou algo preestabelecido, enfim como uma heranga de padrdes
culturais fransmitidos pela educagdo, Lapassade e Lourau (1972} conceituam instifuico
como a forma assumida pela reproducio e produgio de relacdes sociais num dado modo de
produgao,. ou a maneira de agir e de pensar que o individuo encontra pré-estabelecida. Pa;fa
esses autores, “instituicio” é um refiexo da organizacio das relagfes de produgdo ¢ essa
heranca social € um dos efeitos da luta de classes. VEé-se, portantc uma estreita vinculacio
as teses marxistas, embora tanto a fenomenologia, quanto os marxistas ortodoxos sejam

focos de criticas dos institucionalistas.

Os analistas institucionais consideram importante para a compreensio da
dinimica social as diferencas conceituais entre insfitwicdo ¢ organizagdc. Lapassade

(1989), em sua obra Grupos, organizacdes e instituicfes, denomina os trés como niveis do
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sistema social. Chama ao primeiro o nivel da base ou da vida cotidiana; ao segundo de
grupo dos grupos, onde se faz a mediacio entre a base (ou a sociedade civil) ¢ o Estado,
sendo este o terceiro nivel ou o nivel da instituigio, onde as normas gerais s3o definidas.
Para Lapassade o terceiro nivel ou a instituigfio esta clara e constantemente presente nos
dois primeiros niveis, embora ndo esteja neles encerrada’. A instituicdo ndo é somente o
Estado, embora ele seja o operador supremo de institucionalizacio (LOURAU, 2001).
Exemplos de instituigdes sdo a linguagem, a regulamentagfio do parentesco, a divisdo do
trabalho humano, a religido, todas possuem um conjunto de normas ou leis que regemqa
comunicagio, 0 comportamento, o sfafus, a relagio do homem com uma divindade, entre
outras. Nesse sentido a sociedade € “um tecido de instituicBes que se interpenetram e se
articulam entre si para regular a produgdo e reproducio da vida sobre a terra e a relagio
entre os homens” (BAREMBLITT, 1996, p.29).

As instituices, quando ndo enunciadas de maneira manifesta, podem ser
pautas, regularidades de comportamento (BAREMBLITT, 1996). Nos dias atuais:e ne
contexto das grandes cidades brasileiras, a violéncia é uma instituigdo que pauta tode-e
comportamento de uma comunidade (ndo sair sozinho, n3o freqilentar alguns lugares, niio
parar nos sinais fechados & noite, durante o dia manter os vidros do carro fechados, etc),
que se materializa em organizagdes ndo formais do ponto de vista cartorial, mas t3o
concretas como quaisquer outras. A expressdo “crime organizado” € portadora. .dos

significados atribuidos ao conceito de organizacio conforme veremos a seguir. onduta.

Lourau ¢ Lapassade (1972) contabilizam dois significados para a2 nogdo -dé
organizagdo: a) para designar conjunios prdticos que perseguem objetivos como a produgio
ou distribui¢dio de bens e servigos, a formagdo de homens ou a gestio dos seus lazeres,
portanto, significados atribuidos a “realidades sociais” (LAPASSADE, 1989) e b) para
designar certas condutas ou processos sociais como a mobilizagio dos meios para atingir os
objetivos coletivos (produzir, educar, distribuir}, ou o ato de organizar. Lapassade (1989)

chama de organizagdo social a uma coletividade instituida com vistas a objetivos definidos.

® J4 em 1973, Lourau (2004, p.74) fazia uma autocritica da visdo de mstitiricdo enquanto um nivel de analise, conforme
ele proprio ¢ Lapassade a descreveram em Chaves da Sociologia. © autor reforga que a institnigdo é uma dimensio que
atravessa e funde todos os niveis de uma formac3o social determinada, de wma dada estrnifra social, nio podendo ser
considerada como um nivel. Embora a edigéo do livro citado de Lapassade seja de 1989, sua edicfio francesa & de 1974, o
que diminei muito a brecha temporal de discordéncia entre eles.
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Segundo esses mesmos autores, os sccidlogos ora utilizam o termo orgamizagdo
com o primeiro significado ~ como unidades sociais estabelecidas ou meios — ora com o
segundo sigmficado, analisando condutas coletivas onentadas a fins que se pretende atingir.
Veremos ainda, na segdo seguinte, ao tratarmos da socianalise, que boa parte dos

sociologos orgamzacionais utiliza os termos burocracia e organizacdo como sinémmos.

E por meio das organizacbes e dos grupos, como vimos acima, que as
instituicdes se concretizam socialmente e sio estas que dio sentido e objetivo aqueles. Ac
contrario das organizacbes que s3o materialmente delimitadas, visiveis, as institui¢des
jamais se podem ver ou delimitar da mesma forma que seria possivel a um conjunto
matematico (LOURAU, 2001).

Os analistas institucionais identificam, sob um enfoque tedrico de assumida
inspiragio hegeliana, trés momentos do conceito de instituicio: o momento da
universalidade, tendo por conteido os sistemas de normas, os valores que orientam a
socializacdio, a ideologia, ¢ mnstituido, enfim; ¢ momento da particularidade, onde o seu
conteido se resume as determinagOes materiais € sociais que negam a universalidade dada
no primeiro, € 0 momento instituinte; ¢ momento de singularidade, onde o conceito de
instituigdo tem por contettdo as formas organizacionais, juridicas ou andnimas necessarias
para atingir determinado objetivo ou determinada finalidade, ¢ ¢ momento da
nstitucionalizacdo. Dialeticamente, um momento esta contido no anterior € o nega na agdo
concreta dos individuos e das coletividades, ou seja, toda idéia € tdo verdadeira quanto sua
contraria, desde que encammada a ag3o concreta (LOURAU, 1996). O movimenio
institucionalisia nega a oposi¢io entre o particular € o geral que oblitera o terceiro momento
do conceito de instituigdo e, principalmente a acdo reciproca dos trés momentos. Ainda
segundo Lourau, nesse mesmo texto, com essa oposicdo se produzem antinomias que sO
poderiamm ser resolvidas pela preponderincia dada & sociedade — estrutura, ou ao

ndividuo — ag8o.

Lapassade e Lourau afirmam que os socidlogos idealistas e os marxistas
ortodoxos detém-se no primeiro momento do conceito, focando o sistema de normas; os
subjetivistas isolam-se no segundo momento, caindo na ideologia das necessidades

intericrizadas como a base da socializaciio; a sociologia das organizacSes autonomiza ©
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terceiro momento, dando énfase a racionalidade e positividade das formas sociais em
detrimento da histéria, das contradi¢Bes e da luta de classes (LOURAU e LAPASSADE,
1972), pelo menos da produg8o tedrica nesse campo até o inicio da década de 70 do século

passado.

O conceito de instituigdo assim formado pelos trés momentos: instituido,
instituinte e instituicdo €, para 0 movimento institucionalista, um instrumento de analise das
contradigies sociais. A institui¢io em si €, para esses autores, a sintese do econdmico, do
politico e do ideoldgico que tem por fungio negar; é, a0 mesmo tempo, o objeto de analises

concretas da situagdo e Jocus da luta para a reforma social.

Deixamos nas palavras de Lourau (2001) a demarcagio das diferengas da nogio
de “instituigdo” entre o estrutural-funcionalismo e a analise institucional:
A la institucion durkheimiana parsoniana que designa una estructura
estdtica de normas y de funciones, estructura exterior a nosotros —

individuos y grupos — nuestro paradigma epone el modelo dindmico

de la institucionalizacién y de la implicacion dentro de la

institucionalizacion {p.130)

O papel da andlise institucional seria o de mostrar os funcionamentos
divergentes, contraditorios ¢ antagbnicos presentes nos momentos de negacio de cada um
deles, conforme melhor explicitaremos mais adiante ao abordar a aplicagio do conceito de
segmentaridade 3 andlise das organizagbes. Seria, enfim, a explicitagio do ndo-saber que é

parte do saber espontineo ou técnico presentes nas organizacdes ou estabelecimentos.

Na sec@io seguinte, fago uma sintese das teorias sociais aplicadas as
organiza¢des, a partr de alguns dos autores que, de forma significativa e contemporinea,
assumem e aplicam a discussdo das dimensbes estrutura e agio na abordagem

organizacional.

5.2-Teorias e praticas nas organizacdes

O problema central abordado pelos tedricos das organizacbes tem sido o da
eficiéncia, 2 partir de uma logica instrumental que estd sempre buscando a melhor relagio

entre meios € fins. Para responder ao problema da eficiéncia das organizacbes, os diversos
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autores ou “movimentos” '’

, citados a seguir, enfocam de maneiras diversas as guestOes
sociologicas ligadas a dualidade determinaciio - agdo ou ao papel da norma frente a
criatividade dos atores. Boa parte dos autores citados s3o considerados tedricos classicos
das organizacbes e serdo assim considerados porque se filiam s teorias sociologicas

classicas para os seus estudos.

5.2.1- A administragio cientifica

Frederick Taylor ¢ Henri Fayol foram expoentes da Escola de Administracdo
Cientifica, desenvolvida inicialmente nos Estados Unidos e seus trabalhos empiricos deram
origem a Geréncia Cientifica, um conjunto de principios praticos para que a organizagdo

atingisse o maximo da sua produtividade.

No sentido de enfrentar a crescente complexidade da empresa moderna, Taylor
desenvolveu seu estudo de tempos € movimentos. Além da eliminagio de movimentos
desnecessarios, suas conclusbes empiricas levaram-no também a propor a separacfo de
tarefas entre execu¢do e planejamento, ficando este para o gerente e aquela para os
trabalhadores. Dessa forma os trabalhadores eram tratados como privados de objetivos e
portadores de equipamentos bioldgicos adequados ou ndo para o desempenho das fungSes.
Tese defendida pela teoria do francés Henri Fayol, fundamentada em uma hierarquia das
capacidades naturais. Para Fayol, técnicas de administragio deveriam ser ensinadas aos que
planejavam, assim como havia técnicas adequadas aos executores, jogando assim a semente
da ciéncia e das escolas da administragiio (LOURAU & LAPASSADE, 1972).

Como bem explicitado pelos autores acima, apesar dessa divisdc enfre
executores € planejadores ser apresentada como uma racionalidade técnica, ela € de fato o
reconhecimento da relagio de forgas entre duas categorias e uma disputa de mteresses, o
que implicaria uma analise politica da divis3o de trabalho. N3o € a toa que esse principio €

defendido pelos autores da escola de administracio cientifica: ele € herdeiro do pensamento

1o Aqui vale clisr as sistematizacbes feitas por alguns autores brasileiros, em particular ¢ Chiavenato e sua tipologia de
escolas ou movimentos e como ele se utiliza de um referencial implicitamente estrutural-funcionalista, mesmo quando
apresente a abordagem contingencial como a mais avangada, Essa discussio € fundamental: mostrar como a concepeio
estratural-funcionalista “contamina™ ou estd presente mesmo nas aparenites variagdes enire as escolas ou movimentos.
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sociologico da epoca, pois, segundo O pensamento positivista, a ciéncia deveria tratar a
anoria, portanto a “ciéncia administrativa’ se caracterizava por ser uma ciéncia do
controle ¢ do comando da sociedade (Lourau, 1995'" apud Campos, 2000 p.23). Essa
escola de administragdo inaugura a disciplina e o controle como eixos centrais dos métodos
de gestdo que, no dizer de Campos (2000) apresentam-se ainda como hegemodnicos no

campo da gestio.

Para essa escola, o comportamento dos homens era perfeitamente previsivel e
as mudangas que se apresentavam tinham respostas racionalmente estabelecidas. O controle
rigido do processo de trabalho, portanto, se fazia necessario para que tudo seguisse de
acordo com o que a alta geréncia havia planejado, considerando que 0s comportamentos
desviados que surgissem eram devido as estruturas do trabalho mal planejadas e ndo 2

irracionalidade do comportamento humano (FRIEDBERG, 1993, pag.34).

Os objetivos dos dirigentes eram apresentados como objetivos da organizagio e
de todos. Os objetivos da organizagfo eram, entdo, estabelecidos pela alta geréncia. O papel
de cada um dos seus componentes devia estar bem definido e controlado, o que implicava
em agdes previsivels ¢ a organizacdo se bastava a si mesma, nio havendo qualquer

referéncia ao ambiente na qual ela se inseria.

Naturalmente essa certeza baseava-se na crenga do carater absoluto e universal
da razdo do homem, dai a perspectiva racional, mas, no caso, consideravam-se homens
providos de razdio apenas os gerentes ¢ os analistas que prescreviam a transformacio da

organizacao.

A racionalidade no tipo ideal de organizacdo seria dada pele conhecimento
técnico, conhecimento esse que embasaria a estruturacio da organizagio de forma
hierarquica, especializada e impessoal. Nessa perfeita eficiéncia estava implicito que os

objetivos ou propositos da organizagio seriam auto-evidentes ou oficialmente declarados.

Desta forma, o insumo mais importanie a ser considerado pela geréncia
cientifica era a capacidade da equipe para desenvolver as tarefas de acordo com o que fora
rigidamente planejado e normatizado. Os conflitos nio existiam, pois os trabalhadores eram

considerados como desprovidos de interesses, a n3o ser ¢ econdmico. Isto € o que

! A analise mstitucional. 2° ed.rev., 1995,
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Campos (2000, p. 34) denomina como o legado da Administragio Cientifica ou a ‘utopia
concreta’ de “ordenar de maneira racional, metodica e harménica, coisas e pessoas segundo
a vontade ¢ projetos dos superiores” que compdem o ‘micleo duro’ da quase totalidade das
metodologias de gestfio e planejamento atuais ou a ‘racionalidade gerencial hegemonica’.
Faz também, ao meu ver, parte do que Cecilio (2004) denomina como “eixo estrutural-
funcionalista” ou a ‘macrorracionalidade organizacional’, conforme vimos quando abordei

o referencial parsoniano.

Charles Perrow em um trecho do seu livro Andlise organizacional: um enfoque
sociologico (1972, p.35), chama atengio para a durabilidade da Escola de Administraciio
Cientifica, citando uma edigio recente, para a época da edigdo do livro, da revista
“Fortune™:

Enquanto um artigo revé as técnicas mais recentes de relages
humanas e descreve sua eficiéncia, outro explora o crescimento
rapido e muito lncrativo da companhia de doces, Mars Inc.,
dosunada por um fmico individuo que impinge 2 seus geremtes

¢xemplares de obras de Fayol e Urwick

O que ainda se v& em muitas das modernas teorias organizacionais € uma
indisfarcavel presenca de alguns dos principios caros & Escola de Administracio Cientifica,

como se podera verificar na analise do material desta pesquisa.

Posteriores experimentos realizados por outros estudiosos das organizagdes,
para testar as teses Tayloristas mostraram-se incoerentes com a teoria classica,
evidenciando interferéncias outras que ndo apenas a racionalidade econdmica e sim fatores
afetivos e pessoais (FRIEDBERG, 1993; SILVERMAN, 1975). Esses resultados trouxeram
os psicOlogos para o estudo do comportamento e da interacBo humana dentro das
organizacdes.  Silverman caracteriza a participacio dos psicologos sociais em dois
momentos fundamentais: as contribuicdes do grupo de Howthorne (Elton Mayo, Fritz
Roethlisberger ¢ Willian Dickson) e as contribuicBes posteriores que surgiram como

criticas aos primeiros.

O gquadro tedrice
88



5.2.2- A escola das relagdes humanas

Mayo e seus colegas tentaram desenvolver conceitos que explicassem o
fracasso das prescricbes Tayloristas, j&4 postas & prova. As criticas foram feitas
considerando a vertente teorica da teoria classica representada pelos “tipos ideais” de Max
Weber e feitas as concepgbes da motivagio puramente econdémica de Taylor. Para o
primeiro, as criticas principais se centraram no fato de que sua concepgio ndo considerou
as “necessidades humanas”, expressadas nos modelos informais de conduia
(SILVERMAN, 1975; pag. 98). Dessa forma, para aqueles autores, Weber considerou
apenas a metade do problema, por descrever as organizagSes como desprovidas de pessoas.
Para o segundo, as criticas foram feitas por nfio considerar que o individuo pudesse ter
outras motivagdes que ndo a econdmica, utilizando a concepgio do “homem social”. Para
esses autores o homem social busca sua satisfagio através do sentimento de pertencer a

grupos de trabalho estiveis.

Surgia, entfo, o “Movimento das Relagdes Humanas” que questionava a
eficdcia das relaghes rigidamente hierarquicas, revelava fatos da vida concreta das
organizaghes e das interagbes informais. Foi, por outro lado, duramente criticado por nfo se
interessarem por fatores extra-organizacionais importantes para as motivagdes como, por
exemplo, a militdncia em sindicatos ou também por sua posigio por demais patronal ao nio
considerar conflitos reais de interesse entre os empregados e os patrdes. Essa primeira
vertente do movimento, portanto, nfo fugia da visio determinista de Taylor, acrescentando
aos estimulos econdmicos, os estimulos afetivos como fator fundamental pela satisfacdo do

trabalhador e sua conseqiiente produtividade.

As contribuigBes dos psicologos sociais posteriores ao grupo de Howthorne se
deram a partir da andlise das necessidades nfo econdmicas dos pequenos grupos de
trabatho, levantada por Mayo e de criticas & concepgiic que o embasou. Utilizando a
piriride de motivagdes de Maslow, que coloca as necessidades humanas em uma
hierarquia de complexidade, os autores do “Homem auto-realizador”’? afirmavam que a

meta dos homens era a sua auto-realizaciio, colocada no nivel mais alto da pirdimide, mas

12 Qutros trés antores dessa corrente, citados por Silverman, s3o os psicologos americanos Douglas MeGregor, Rensis
Likert ¢ Chris Argyris.
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que ele sO a buscaria quando as demais estivessem satisfeitas. Para a organizacfio e para o
analista seria importante identificar as necessidades nfo satisfeitas e estabelecer condigSes
organizacionais € métodos de operacdio de tal forma que os homens possam atingir suas
metas, dirigindo seus esforcos aos objetivos da organizacio. As fontes tipicas de
antagonismos dentro das organizacGes seriam as necessidades de alto nivel ou as proprias

do individuo (dignidade, auto-realizacdo).

De certa forma, esta corrente inverte o foco da mudanca de uma adaptagiio do
homem a organizacfo para uma adaptacio das estruturas formais, criando estruturas mais
compativeis com o perfil auto-realizador do homem. Prescritivamente é colocada a
necessidade da desburocratizagio das organizag¢bes que pode dar ao individuo maior espago
de autonomia e auto-realizacio (FRIEDBERG, 1993).

Ja os psicologos adeptos do “Homem Compirexo”13

questionavam a nogdo de
necessidades que ndo se podem provar empirica e experimentalmente e a possibilidade de
redesenhar as organizagOes, voltando-as as necessidades de auto-realizaciio do homem.
Muitas questOes, alids, poderiam ser feitas aquela afirmativa de uma pirimide de
necessidades formulada por Maslow nfio s6 acerca da sua comprovac@io, mas também se,

uma vez operando, elas estariam presentes em todas as culturas e situagdes.

Crticando diretamente as concepgdes de Maslow, os autores desta terceira
corrente sustentam que os motivos podem variar de acordo com a situacio, sustentando que
os homens, por terem experiénclas singulares tém motivos diferentes € atribuem

significados diferentes a um mesmo aspecto da realidade (SILVERMAN, 1975).

Friedberg {(1993) atribui a nogdo do “Homem Complexo” o mérito de aceitar a
multiplicidade de motivacOes da situacio real e a restituicio da autonomia dos individuos
face as suas préprias necessidades. No entanto, mesmo criticando alguns autores que
conceituam as organizagBes como “sistemas”, Schein e Bennis propOem respostas aos
problemas das organizages que derivam das concep¢Ses de Parsons, admitindo que os

sistemas tém funcdes multiplas e que s#o proporcionados por insumos imprevisiveis

B A tipologia descrita “homem social”, “homem auto-realizador” ¢ “homem complexo™ foi proposta por Edgard Schein
que, juntamente ¢om Warren Bennis representam esta terceira corrente { Silverman, 1975 ¢ Friedberg, 1993).
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advindos do ambiente externo concluem que sua eficicia estd na sua capacidade de
sobreviver, adaptar-se e conservar-se, proposicdo essa muito préxima do esquema AGIL

proposta pelo autor do estrutural-funcionalismo.

Para Silverman e Friedberg, a abordagem psicologica do comportamento
humano nas organizagdes tem o mérito de expor as limitagdes da sociologia puramente
estrutural na analise organizacional, mas ndo consegue ir muito além do quadro taylorista,
pois lhe faltou um referencial teérico adequado para explicar os lagos entre a estrutura e os

individuos, afundando-se em explica¢Ses aprioristicas.

Ressalva ¢ feita por Friedberg e.Bastos (1993) aos autores behavioristas que
mtroduziram o estudo empirico da tomada de decisfo nas e pelas organiza¢es, no dizer do
primeiro “renovando profundamente a nossa visio do funcionamento das organizacdes”
(FRIEDBERG, 1993, p. 43).

Destaque ¢ dado a Herbert Simon que, ao propor o conceito de racionalidade
fimitada, iniciou a renovagdo comopleta do raciocinio até entfio utilizado nas analises das
organiza¢bes que levava as crencas em uma racionalidade onisciente, por um lado, ou de
uma completa irracionalidade, por outro. Para Simon, a escolha do individuo ¢ limitada,
fundamentalmente, por dois tipos de constrangimentos: o cariter incompleto das
informagdes de que dispde € o carater seqiiencial do seu raciocinio que, partindo de uma
idéia pouco precisa da solugdo aceitavel, examina as opgdes que consegue enxergar
escolhe a primeira correspondente a essa idéia. A escolha é, entio, 2 melhor dentre as
examinadas. Para reconstruir a 16gica de uma decisfio aparentemente irracional, portanto, é
necessario analisar o decisor na sua situago e compreender a l6gica da escolha baseada nas

suas “boas razles”.

Dois colaboradores de Simon, Richard C_yert e James March avancaram, nessa
mesma perspectiva, na discussio do processo deciséric em uma organizaciio. Partindo da
idéia de que o conflito é um aspecto inevitivel e permanente das organizagdes, estes
autores afirmam que as disputas levam a coalizBes entre grupos, dentro da organizacio,

para a defesa dos seus interesses e os objetivos perseguidos pela organizacio sio dados
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como resuitado das demandas de cada coaliz8o. Os caminhos tracados pela organizacio,

portanto, sdo miltiplos, conflitivos e nunca sem desvios (MARINHO,1990).

Mesmo consideradas como um avango em relagio as concepgdes estritas do
“homo economicus” formuladas pela escola da administracdo cientifica e surgidas como
uma critica aquelas concepc¢des, as diversas correntes que complem o movimento das
relagbes humanas nSo conseguem romper com o referencial estrutural-funcionalista
presente em Talcott Parsons. As racionalidades evoluem da econdmica para a das
necessidades complexas, porém mantém a logica instrumental das organiza¢des, como
mostra Friedberg. Mesmo os autores mais afeitos 4 corrente que discute o processo
decisorio, como Simon e seus colaboradores, que introduziram o aspecto crucial do conflito
de interesse e da formagio de coalizes apresentam-no apenas como fatores internos a
organizacdo, prendendo-se ainda a uma perspectiva das organizagdes como sistema fechado

(MARINHO, 1990).

5.2.3- A organizacic como sistema

A aplicacdio do estrutural-funcionalismo ao estudo das organizaces remonta
critica tedrica aos estudos sobre a conduta dos individuos nos grupos de trabalho
elaborados pelo grupo das relagBes humanas (SILVERMAN, 1975). Nio obstante a
existéncia de inumeros enfoques funcionalistas, como bem ressalta Silverman
principalmente na sua aplicacio ao estudo das organizacBes, € licito afirmar que as idéias
de Parsons estdo presentes, de forma geral, nas diversas vertentes funcionalistas dessa area,

ou seja, o estrutural-funcionalismo persiste como o paradigma “oculto”.

Um exemplo interessante do que afirma Silverman, ¢ apresentado na forma do
trecho abaixo, transcrito de Brito (1989) que, apés criticar o modelo parsoniano por ndo

considerar a natureza dindmica da sociedade que exige mudangas nas organizagdes, afirma:

Partindo de wma colocacdo funcionalista, ressaltamos que a
organizag@o como um sistema enfafiza necessidode de adaptacio da

estrutura dos papéis e sua fungdo ao ambiente, isto é, processos que
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emvelvem continuamente os ideais, os valores, as informacdes, a
avaliagdo das informacbes, o planejamente das atitudes —
racionalizacdo — e agbes, ou seja, a natureza das organmizagdes
(BRITO, 1989, p.40).

Como se pode ver, o conceito de sistema central de valores ou orientagdes
compartilhadas no sentido da agdo, resultante da integracfio dos sistemas de personalidade e
cultural no sistema social, ¢ central na explicagdio da integrago dos individuos e grupos em
uma organizagfo. O sistema de valores de uma sociedade define, além dos objetivos dos
grupos, os papéis dos individuos, cujo desempenho exitoso Thes proporciona satisfagio

psicologica (aprovagio, reconhecimento) e instrumental (recompensas materiais).

Os autores dessa corrente aparecem citados ora vinculados ao estruturalismo
como Merton, Selznick e Gouldner, ora vinculados ao enfoque sistémico como Katz e
Kahn, mas sempre presos ao referencial estrutural-funcionalista. FEsses trés primeiros
autores tém em comum a utilizagio de uma representagiio mecanicista para analisar o
controle nas organizagSes. Querendo conirapor-se & racionalidade burocratica das
orgamzagdes como Weber as imaginava, Merton sublinha a disfungdo provocada pelos
membros da organizagdo quando, por exigéncia do controle, a hierarquia exige fidelidade
de comportamento. Segundo este autor, as conseqiiéncias do controle rigido podem estar
dentro dos limites do esperado, mas podem também ser completamente inesperadas, como
a defesa da a¢do individual, levando 2 ineficacias (LAPASSADE, 1989). Essa critica ao
modele mecénico das teorias classicas carrega consigo o medelo orginico como alternativa.
As organizac3es passaram a ser comparadas ao corpo humano, sabio e buscando sempre o

equilibrio ou a homeostase.

Os estudiosos das organizagbes que se fiiam ao estrutural-funcionalismo de
Parsons consideram, como este, as organizages come sociedades em miniatura, sendo
nelas mais facil o estudo das caracteristicas do sistema social: possuem metas relativamente
obvias, uma hierarquia clara e os problemas de adaptacio, integragic e ordem podem ser
observados de forma mais visivel, conforme j4 se viu na critica de Silverman (1979, p. 77)

a abordagem sistémica.
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Para esses autores, a organizacdo ¢ um sistema de partes inter-relacionadas na
busca dos seus objetivos, ligadas entre si € 4 sociedade pelo compartilhamento do sistema
de valores e pela necessidade de sobrevivéncia. De forma geral, os funcionalistas nfio
mantém as causas das agSes como foco das suas preocupagdes, ele esta direcionado para as
suas conseqiiéncias, como vimos em Merton, pois a estabilidade do sistema € a
preocupacio fundamental. Dessa forma também a mudanca e o conflito estdo presentes nas
preocupagbes desses autores como consegiiéncias das agbes. As mudancas podem ser
exoOgenas e endogenas, sendo as primeiras por pressOes exteriores e surgidas em
conseqiiéncia da adaptagfio da organizagiio a mudanga do contexto. O segundo tipo de
mudanca surge como conseqiiéncia de tensSes internas 4 organizacio produzidas pelos
desequilibrios entre produtos-insumos de suas partes. Em conseqgiiéncia a essas tensdes
internas ou externas, a organizaco tende a adaptar-se, mudando seus ordenamentos
internos, buscando a sobrevivéncia. J& os conflitos sdo apresentados como “disfuncdes”
incorporadas pelos mecanismos de regulacio dos sistemas que os levam de volta ao seu

equilibrio “natural”.

Outra concepglio presente no estrutural-funcionalismo e nfo rompida pelos
tedricos das organizacGes que sucederam a administracdo cientifica, e pouco discutida pelos
autores em geral, ¢ a concep¢fio da natureza humana presente nessas correntes, seja ela de
natureza econdmica, seja complexa, todas a tratam como dadas a priori ndo a
problematizando numa perspectiva de construgio social, ou s¢ja, ndo considerando que o
homem se produz a si mesmo, conforme assumido por autores da fenomenologia

sociologica como Berger e Luckmann (1994).

Vé-se até aqui, portanto, nas escolas abordadas, a presenca explicita das
concepeOes que formam o quadro tedrico do estrutural-funcionalismo de Talcott Parsons,
principalmente, 3 busca pelo consenso, cooperagdc e adesio, tendo por referéncia a
macrorracionalidade organizacional, concebendo a sociedade como uma realidade trans-

historica, sustentada pela introjecio dos valores culturais de uma dada sociedade.

A figura 3, abaixo, apresenta o que ja comentamos em relagfio as concepgdes
estrutural-funcionalistas  assumidas por Parsons e seus seguidores e representa,

graficamente, o que Cecilio denominou como a ‘macrorracionalidade organizacioanl’ que
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preside as teorias organizacionais até aqui apresentadas. Embora nfio se possa atribuir um
parsonismo a Teoria da Administragio Cientifica, pode-se concluir que ambos utilizam o

referencial positivista para a constru¢do das suas teorias.

MACRORRACIONALIDADE ORGANIZACIONAL DAS TEOQRIAS
ORGANIZACIONAIS

=  Racionalidade econbmica, diviso estrita de papéis, controle rigido sobre os
processos para corrigir as disfimedes, presentes na Teoria da Administrago
Cientifica;

*  Necessidades humanas dadas aprioristicamente e de forma trans-historica.
O principio ainda é o da busca de sobrevivéncia da organizagéo, claro nos
movimentos da Escola de RelagBes humanas;

* A estabilidade do sistema é a preocupaciio fundamental na teoria dos
sistemas. A organizacio ¢ um sistemna de partes inter-relacionadas na busca
dos seus objetivos, ligadas entre si e & sociedade pelo compartilhamenio do
sistema de valores ¢ pela necessidade de sobrevivéncia,

Figura 3- Macrorracionalidade Organizacional, devedora do estrutural-funcionalismo

¥

presente nas trés escolas de administracio abordadas.
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5.2.4- A teoria da agfo social ou um primeiro esforgo de superacio radical do

estrutural-funcionalismo

Reafirmando as diferencas na natureza dos objetos das ci€ncias naturais e
sociais, o interesse da sociologia pela compreensdo da agdo social, a origem social dos
significados atribuidos pelos sujeitos aos seus atos e ao protagonismo dos atores que, por
sua vez, também influem nos significados sociais, os autores vinculados 2 teoria
fenomenologica propdem o enfoque acional para a analise das organizacdes. Dentre eles,
ressalto David Silverman e Erhard Friedberg. Foi no primeiro onde busquei os principais
aspectos de contraposicio ao positivismo apresentados no imicio deste paragrafo
(SILVERMAN, 1975, p. 161). Citando Berger, o autor considera que a concepgio
positivista — ai também enquadrados os sistemicistas —~ trata a sociedade como uma prisdo,
externa ac homem e impondo-se a ele mediante fatos sociais ou como um teatro de titeres
onde os processos de socializacio produziriam homens-bonecos lhes atribuindo papéis e

modelos de respostas nas interagdes sociais.

Para Silverman (1975, p.187)'*, h4 trés problemas principais cuja analise
clarificaria a proposta do enfoque acional O primeiro deles se refere a origem das
organizagOes: qualquer explicacio da origem de uma organizagiio deve considerar a
natureza da sociedade na qual ela surge. Aqui ja4 se expressa uma diferenca com o
funcional-estruturalismo de Parsons que sugeria o aparecimento de uma organiza¢do como
parte de um processo evolutivo de diferenciagio interna de uma sociedade. Para a
perspectiva acional, como as organizagdes sio criadas por individuos ou grupos especificos
¢ importante esclarecer quem sfo, quais suas finalidades, como interpretam a situacfio ¢
qual a relagBo da sua pauta de expectativas com a sociedade. Segundo essa perspectiva, as
pautas internas de interacio das organizacles, as regras € Os papéis organizacionais,
refletem as estruturas de significados prevalentes na sociedade de sua época, ou o estoque

de conhecimentos institucionalizado no ambiente social externo a organizagio.

O segundo problema diz respeito & acSio nas organizacdes: corroborando a
afirmaciio de outros autores para quem a satisfagio nfo é determinada apenas pelas

recompensas, mas também pelas expectativas dos atores, Silverman (1975, p.192) ressalia

¥ Aqui é importante observar que Silverman explicita suas fontes em busca de uma teoria acional como tipo ideal
Weber, Shultz; Berger, Luckmans; Pulberg; Rose; Goffiman; Cicourel e Coben (p.161).
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que o significado social das expectativas dos atores ¢ também socialmente construido e
pode ser traduzido pelos compromissos, finalidades e explicacio da situacio revelada pelos
atores. Portanto, os papéis organizacionais refletem as expectativas ou o estoque de
conhecimentos institucionalizado ¢ os compromissos e finalidades e defini¢cdes dos atores,
determinando as agdes dos sujeitos dentro das organizagdes, mas sendo por elas também
determinados. Nesse sentido, os atores podem estar comprometidos com o maior ou menor

esforgo por conservar ou alterar as regras do jogo.

Fica clara a influéncia da fenomenologia sociolégica de Schultz neste autor e a
diferenca com os enfoques anteriores que postulavam a visio instrurnental econfmica, no
caso dos positivistas € neopositivistas ou com a conseqiiente extensio dessa racionalidade
com os adeptos da teoria das relagbes humanas, como observei na definicio da

macrorracionalidade presente nas teorias organizacionais anteriores.

O terceiro problema ¢ apresentado pela busca da origem da mudanga
organizacional: definindo mudanga organizacional como uma modificacio nas regras do
jogo ou uma mudanga da adesdo dos atores aquelas regras e localizando as mudangas como
internas ou externas a organizagio, em contraposicio ao estrutural-funcionalismo — que
afirmava a tendéncia intrinseca da organizagiio ao equilibrio, sendo apenas vencido por
graves perturbacdes externas - o autor propde que a analise foque a interacdo dos atores
para explicar a origem da mudanca observada na organizacio. Afirmando o© papel
importante da sociedade na mudanga organizacional, ressalta que a relagio entre a estrutura
organizacional e o ambiente nfio se faz de forma mecinica, e sim intermediada pelas
explicagBes situacionais utilizadas pelos participantes da interacdo social interna &
organiza¢do. Para Silverman, a mudanga organizacional podera ser mais facilmente
observada no sistema de regras da organizaciio e nos compromissos, fins e explicaco da

situacdo expressa pelos atores.

Com o foco nas linhas conceituais, tracadas pelo enfoque aciomal, como
apresentei na se¢do que tratou da abordagem fenomenologica na sociologia, Silverman
prop&e um roteire para a andlise das organizages: a) analise historica do sistema de regras
e da pauta de interagOes construidos na organizacio ¢ a medida da representacio dos

valores compartilhados por todos, por alguns ou nenhum dos atores; b) a natureza do
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compromisso dos atores tipicos (moral, instrumental), dos fins por eles perseguidos
(recompensas materiais, satisfagdo no trabatho) e a forma como derivam da vida dos atores
fora das organizacGes; c) as interpretagdes que os atores fazem da sua situacio dentro das
organiza¢des ¢ suas expectativas com relagdo a como vdo atuar os outros (utilizagio de
recursos estratégicos); d) as agOes propriamente ditas dos diferentes atores e os significados
por eles atribuidos; ¢) a natureza e a fonte das conseqiiéncias intencionais e ndo
intencionais, especialmente em relagdo ao compromisso dos diversos atores e a
institucionalizagdo das expectativas e f) a natureza ¢ a fonte das mudancs

compromisso, nos fins € no sistema de regras.

Respondendo as criticas de alguns autores de que a teoria acional se aplicaria de
forma adequada a analise dos aspectos presentes nos microespagos organizacionais, mas
nao aos aspectos macro das relagdes sociais, tornando-se assim uma abordagem
complementar 4 abordagem sistémica, o autor defende que o enfoque acional pode ser
utilizado em ambos os niveis. No nivel micro explica as agdes pelo modo co
individuos definem a situagdo e por suas finalidades, configurados por suas expericnius
passadas e expectativas prévias. Isto permite ac analista compreender o conjunto das
reacles ante situagdes sociais aparentemente idénticas que ocorrem dentro de uma
organizagdo e aclarar a relagdo que existe entre os trabalhadores e os demais interessados,
ajudando a tragar um quadro mais completo da natureza e conseqiiéncias da estratificas”
social, uma vez que a posigdo ocupacional ¢ utilizada como agente de predigio da cono. o
No nivel macro, contrapondo-se as teses funcionalistas de que o sistema se adapia para
atender suas necessidades de sobrevivéncia, afirma que eficiéncia ou adaptagic é o
resultado da capacidade relativa dos diferentes atores de impor sua definicio da situagdo

a0s demais.

Assim, o enfoque acional permite transitar do exame dos micro aos
macroproblemas, da acdo dos atores em particular, ao sistema de expectativas quando
perseguem seus fins. Diferentemente de valores compartilhados pela interacio, conforme
proposto pelo estrutural-funcionalismo, o autor reivindica que se pode estabelecer a

extensdo ¢ a natureza do consenso gue acaso exista entre os atores.
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Friedberg (1993), depois de desmontar conceitos caros as diversas “escolas”
dos teoricos da analise organizacional, como a racionalidade da organizacio, a
interdependéncia dos seus membros e a legitimidade e validade dos fins considerados
homogéneos, propde a idéia de uma organizacio como arena de agdes, como um espaco de
constru¢do de jogos e de lagos contratuais, afirmando que a ordem local, as regras € os
mecanismos de regulacio sio dependentes dos processos de interacio e negociagao

construidos e reconstruidos continuamente nessa arena.

Friedberg ¢ um acionista ao utilizar a teoria da acio social como fundamento
teorico para negar o poder determinista de leis universais ou principios abstratos para
explicar a dindmnica social na dimens3o organizacional, mas me parece um estruturacionista
quando define, logo na introdug¢do, “o fendmeno organizacio” como “o resultado
contingente e sempre provisério da construgio de uma ordem local cujas caracteristicas
relativamente auténomas estruturam a capacidade de acdo coletiva dos interessados”
{1993, p.11).

Portanto, para estes dois tedricos das organizagdes, aqui apresentados como
acionistas, a estrutura € colocada “entre parénteses” no sentido que ndo estdo explicitas,
mas ndo € negada, como criticam outras correntes. Também em Silverman, fica clara a
estrutura como capacitante, quando o autor define que o tipo de estrutura organizacional
permite ou ndo aos atores alcangarem os fins perseguidos. Penso que os acionistas seriam,
ilustrativamente, representados pela figura2, novamente apresentada abaixo, que
representaria a dindmica organizacional ou as maltiplas racionalidades presentes nas
organizagdes. Esta teoria organizacional admite a existéncia de um eixo normativo, no dizer
dos institucionalistas franceses, dado pela instituicio ou instituigdes que presidem a
organizagio, mas que ele seria recortado por intimeras outras racionalidades, traducdes das

diversas ¢ticas de responsabilidade e convicgfio presentes nesses contextos.
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Figura 2- Multiplas racionalidades presentes na dindmica organizacional.

5.2.5- A socianafise!’

Como ja apresentei, o conceito de orgamizacdo, para a analise institucional,
mantem uma relaco dialética entre sua dimensio tedrica e sua concretude com o conceito
de institui¢io. Para os autores deste movimento, organizagdes sio formas materiais {desde
grandes complexos como um ministério até pequenos estabelecimentos como um hospital
ou um centro de saiide, uma escola) que concretizam as opgdes enunciadas pelas
institui¢des (sande, educagiio, matrimdnio), ou seja, elas sdo conjuntos praticos que buscam
a consecucdo de fins especificos (LOURAU e LAPASSADE, 1972). Como também
apresentei, organizacdo possui também o sentido de ato organizativo. No momento vou me

ater ao primeiro sentido do termo.

A analise institucional data o surgimento das organizagBes com a estruturacio
da sociedade burocratica moderna, surgidas no século XIX com a industrializagio. Com o

advento da modernidade, diversas transformacfes ocorreram na dindmica da sociedade, tais

3 A socianalise esta aqui artificialmente separada do seu fundamento tedrico, 2 andlise institucional, per wm ato
organizativo do texto, mas veremos gue elas sfo parte de um mesmo processo de reflexdio ¢ intervengio, Esta também
coiocada dentro do item “As teorias e praticas organizacionais™ muito mais por representar o reflexe de um movimento
tedrico no estudo das organizacbes do que por ela ser, inerentemente, uma teoria das organizacbes.
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como o declinio da familia e a crescente importancia dada a esses agrupamentos sociais
chamados organizagfes. No bojo desse crescente interesse, surgem os estudiosos dos
agrupamentos com maiores influéncias nas transformagdes da organizagio social as
fabricas, e com eles vém os socidlogos organizacionais que ampliam sua preocupagdo para
organizagSes outras como universidades, hospitais, prisdes, com o foco predominante nos

fracassos dessas organizac¢des.

Lapassade (1989) diz compreender que as organizagBes despertem interesses
em conseqi€ncia do seu mau funcionamento, mas ressalta que essa aproximagio
“funcional” com as organizagbes encobriu o problema politico: o do surgimento da

burocracia como se fosse uma classe que detém a propriedade privada da organizacio.

Além desse enfoque politico, este movimento, vé a analise das organizacdes
como tendo ocorrido em trés fases ou enfoques: i) o enfoque classico com Taylor e Fayol,
principalmente, quando se elaborou a teoria das organizagdes formais, que chamam de a
primeira tentativa moderna de organizagio da produciio; i) a fase das relagdes humanas'®,
tendo Elton Mayo seu expoente inicial, onde, para se contrapor ac movimento anterior, se
elaborou a teoria das orgamizacdes informais. i) o enfoque sociolégico, ou, segundo
Lapassade, a origem da sociologia das organizagBes com a inauguracio da sociologia da
burocracia por Max Weber (LOURAU e LAPASSADE, 1972; LAPASSADE, 1989).

Os analistas institucionais tratam as organizagbes como burocracias, mas nio
no mesmo sentido dado 4 no¢lo de burocracia, conforme visto em alguns tedricos da
sociologia. Max Weber chamava burocracia o tipo de organizacio que via se delinear na
sociedade de sua época, ou bem melhor, nas organizaces que definia como tipos ideais,
mesmo que ndo no sentido de ideal a ser buscado, mas que congregava caracteristicas de
organizagdes racionais exigidas pelo Estado moderno, como a profissionalizagio do seu
corpo técnico, a hierarquia nas linhas de mando, a atribuicdio de tarefas especificas a cada

funcionario, a dedicagdo integral 4 organizacio e a importincia aos documentos escritos.

*® Segundo Lapassade, esta fase se comporia por duas etapas: a do sociograma se contrapondo 2o organograma e a da
dinamica de grupos, o que negava a formatidade do primeiro enfoque, mas teve como funcdo efetiva a modermizaciio da
burcoracia
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Para Lapassade (1989), a burocracia é a organizagic no poder, porém ele
proprio admite existir “uma certa ambigiidade no vocabulario”. Tentando explicitar o
conceito, Lapassade utiliza a analise das empresas como burocracias de A.Touraine ¢ as
criticas que lhe foram feitas — ao afirmar que as empresas industriais possuem apenas parte
das caracteristicas de uma burocracia conforme definida por Weber e ao definir a
burocracia como “um sistema de transmissio”, ou seja, supondo que as decisdes

fundamentais nfio vém do interior das organizagdes.

A primerra critica a essa viso € de ordem tedrica, pois a burocracia ou é
definida como o corpo de funcionarios do Estado com seu sistema de administragiio, de
ligagbes € com as caracteristicas weberianas descritas no terreno da administragio piblica —
como o faz Touraine — ou 0 conceito evoluiu e evolui com uma sociedade de organizagdo.
Essa evolugdo, em um primeiro momento, se da na passagem da fase de organiza¢do do
trabalho baseado na autonomia profissional pelo conhecimento técnico para a fase de
organizagdo baseada na mecanizagio e cronometragem dos procedimentos. A
burocratizacdo do trabalho se iniciaria, entdo, por essa fase de “organizacio moderna da

producdo”.

A segunda critica se refere a visfo de Touraine de “burocratizagio do trabalho”
apenas como © que se passa no sistema administrativo e na direcio da empresa, ao passo
que a situagdo do trabathador assalariado ndo é visitada, onde a divisio alienante no

trabalho pode estar presente, seja em administragdes pablicas, seja em fabricas.

A terceira e mais relevante critica se refere 4 no¢io de burocracia como sistema
de execucdo e transmissfo, onde as decisdes ndo sdo tomadas, onde apenas se transmitem e
se executam. Os autores que a criticam afirmam que as burocracias modernas sfo cada vez
mais um meio de poder, ou seja, “ingressamos na era burocratica (...) e esse poder penetra
em todos os poros da existéncia social, nfic sé do trabalho (...)” (LAPASSADE, 1989,
p. 162). Para esses autores, nas burocracias modernas, as decisdes sfo, sim, tomadas pela

diregio local e nfo se constituem apenas como transmissoras de ordens externas.
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Como se pode observar o termo “burocratisme” é tratado por esses autores

quase como uma doenga social. Isto fica explicito em Lapassade (1989):

Segundo as nossas opgbes, as burocracias serdo consideradas como a
face obscura de um progresso histdrico, ou, ao contririo, como uma
agravacdo crescente do funcionamento social em seu conjunto, uma
conseqiiéncia quase imevitdvel da sociedade industrial ¢ de massa.
(p-183)

Portanto, aparentemente, a confusio que se estabelece entre os termos 6
consequéncia da visio de evolugfo das organizagSes para esses autores. Para eles, as
organizacbes modernas tenderam a uma burocratizagio, no sentido de que as classes
dominantes passaram a exercer um dominio crescente sobre as organizagdes, fossem elas
publicas ou privadas, mantendo os diversos grupamentos internos a organizagio ou os
grupamentos sociais alienados dos processos decisérios em seus respectivos mbitos. A
burocratizagio € vista como uma tendéncia das organizacBes modernas e o burocratismo
como sua face mais patologica, demonstrada pelo crescente e diversificado controle social

exercido pelo Estado e suas organizacfes.

Ao final, Lapassade pergunta: a burocracia € a raziio como defende Hegel ou a
desrazdo como ataca Marx? Essa resposta, em parte, é dada pela proposta de intervengio
apresentada pela corrente da analise institucional, denominada de socianalise!”. Nessa
pratica os autores tentam mostrar que a burocracia é entidade social cristalizada, que tende

a recusar a mudanga social, que luta contra os movimentos instituintes.

Embora critiquem os socidlogos organizacionais, os socioanalistas contribuiram
de forma substancial para o desenvolvimento da analise institucional aplicando-a 3 pratica
social dos grupos e organizagbes e professando o poder instituinte desses grupos em uma
organizacdo social e seu potencial de transformaciio, questionando, assim, a pretensa
estabilidade das organizacBes. A analise institucional em situagio de intervengdio ou
socianalise d4, portanto, um passo adiante na analise das organizaches, avangando do

paradigma grupal predominante entre os psicosociélogos para o paradigma institucional.

" O termo “socianalise” ndo é criagio dos analistas institucionais. Uma nota de rodapé em Lowrau {1996, p.266)
apresenta Moreno como seu pai € seu uso por diversos autores que os precederam.
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A analise institucional critica os autores da sociologia das organizagdes por
autonomizarem o terceiro momento do conceito de instituigio, o momento da singularidade
ou da institucionalizacio, dando énfase & racionalidade e positividade das formas sociais
em detrimento da historia, das contradi¢Bes e da luta de classes, conforme ja explicitado. A
teoria das organizagdes, na concepgdo desses analistas institucionais, nfo estd atenta para a
relacio dialética de negagdo e positivagiio de um momento pelo outro. Ela cristaliza a
institucionalizagdo, ndo vendo que “os conjuntos praticos ndo siio totalidades fechadas e
acabadas em si mesmas e sim que o seu sentido & sempre externo a ela, na histéria, no
modo de producio e na formagdo social em que estd constituida” (LOURAU e
LAPASSADE, 1972).

A histéria, o modo de produgiio e a formagdo social sio componentes e
mstituintes da sociedade — definida pelos institucionalistas como uma rede de instituicdes ~
que, por sua vez estdo presentes e sfo reveladas nos grupos € nas organizacdes. “As
instituighes estio presentes nos grupos e nas organizagdes, mas ndo se encerram nelas”
(LAPASSADE, 1989). Acrescentaria, para aclarar 2z sintese dialética do terceiroc momento
do conceito de instituigBo, conforme definido pelos institucionalistas — ¢ momento da
singularidade ou da institucionalizagio — que esses grupamentos nio s6 refletem as
institui¢Ges como nelas projetam as contradigdes de aceitarem as normas, mas nio se
deixarem nelas desapareceremn. Esta é a negacio da negacio que tem sido mal
compreendida e mal utilizada pelos tedricos organizacionais, inclusive os que tratam da
gestdo em satde e da avaliagio em saide. A institucionalizacfio tem sido confundida com a
organizag"a’.b enquanto iotalidade, enguanto universalidade ou tem sido confundida com
grupos particulares. A sintese ndo se faz presente na nogio de organizaciio percebida em

grande parte desses autores.

Penso que os conceitos que melhor sintetizam ¢ momento da singularidade ou
da institucionalizagdo sdo os conceitos de segmentaridade e transversalidade largamente
utilizados pelos institucionalistas. A segmentaridade é o carater singular dos grupamentos
que a intervencdo socianalitica encontra (LOURAU, 1996), ou seja, os grupamentos,

organizagdes, coletividade étnica ou politica, mesmo sendo comunidades de interesses
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convergentes negadas pelas particularidades dos seus membros, nfio sdo destruidas por que

se reagrupam em wma multiddo de grupos singulares que thes dio unidade.

Transversalidade € um conceito defendido por Guattari (LOURAU, 1996) para
contrapor-se aos movimentos da verticalidade, dada pela introjecdo das normas nos grupos
oficiais € a0 da horizontalidade ou informalidade dos grupos em uma organizacio. E o
entrecruzamento de pertencimentos e referéncias do coletivo constituido, “nio apenas
porque eles sejam muitiplos (os pertencimentos e referéncias), também porque a
colaboragdo e coabitagio criam um consenso de fato, uma horizontalidade que atravessa a
verticalidade de pertencimentos e referéncias internas e externas, assim como a
horizontalidade € atravessada pela verticalidade” (LOURAU, 2004). A transversalidade

seria a comunicagdo maxima entre os diferentes niveis e em diferentes sentidos.

Os dois conceitos sdo utilizados em conjunto para caracterizar a singularidade
na organizagdo. este grupo dos grupos seria composto por infimeros segmentos
atravessados por sentimentos de pertencimentos que rompem as divisdes dicotdmicas entre
dominados/ dominantes; explorados/exploradores e instituido/instituinte, porque eles
congregam dialeticamente os opostos. Este momento de integragio em formas singulares de
organizagdo, de gestdo, de administracio e de funcionamento assegura a implicagdo
institucional de cada individuo na organizagio, na sociedade (LOURAU, 2004)'.

Outro importante conceito da andlise institucional aplicada 4 pritica social é o
de analisador: “aquilo que permite revelar a estrutura da organizagio, provocé-ia, forca-laa
falar” (LOURAU, 1996. p. 284) ou “o surgimento das contradicBes até entdo ocultas ou nio
mencionadas” (p. 291), € o cutucar o ndo-dito que se quer investigar. Nesse sentido a
funcdo de analisador pode ser desempenhada pelo analista que funciona como um
provocador do imaginario institucional ou por acontecimentos simbolicos que surgem em

decorréncia direta ou ndo da sua atuag8o. Lourau (ALTOE, 2004. p.132) ressalva que este

'® Apesar desta referéneia ser de 2004, de textos organizados por Sonia Aliog, esse texto ¢ parte do livio do autor
publicado em 1969 com o titulo “I’instituant contre I’instutué”, em cujo texto ele remete o leitor, como referéncia para sua
tese “A apalise Institucional” que seria ainda publicada. Fm um texto mais recente (LOURAU, 2001, p.36), o autor
reconhece: Precisamente a proposito de institucionalizacion, el estado de nuestra teorizacion, centrada ante todo en la
diaiéctica instituido/instituyente, no permitia poner en evidencia el tercer término — la institucionalizacicn —
indispensable para develar y enunciar, en el devenir y no en el cuadro binario de las primeras instancias, las
implicaciones de cado wno en la situscion de intervencion,
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conceitc tem sido freqientemente confundido com alguns truques individuais de
profissionais implicados na situa¢iio, muitas vezes dos proprios socianalistas e que os
analisadores mais tipicos vém a ser “acontecimentos ou fendmenos reveladores e ao

mesmo tempo catalisadores, produtos de uma situagio que agem sobre ela”.

Um exemplo interessante de um fendmeno analisador € o dinheiro, conforme
vivido e relatado por L’ Abbate (2001) com um grupo de profissionais do Servigo Social de
um hospital universitario de Campinas/SP. A autora foi convidada para coordenar trabalhos
de grupos de longa durag3o, cuja encomenda se relacionava a natureza e especificidade da
atuagio profissional do assistente social num hospital publico e a andlise das reiagBes
interpessoais dos membros das equipes. Como relata a autora, as discussdes fora dos
grupos que se seguiram a revelacdo feita pela propria de que feria direito a um salario
complementar, explicitara o papel do dinheiro como revelador de dimensSes individuais,

grupais e institucionais.

Fsses e outros conceitos fundamentam as intervengles institucionais que
Lourau descreve como oscilando entre uma socianalise ou uma cnsanalise, a primeira
facilmente recuperavel pelas instituicbes, a segunda provocando-as até o final
Reconhecendo que a analise institucional engloba um método de conhecimento indutivo,
denominando-o como “andlise no papel” e por um método de anilise em situacdo, Lourau
(1996) propde a nio separacio entre analise e intervencfo para caracterizar que o sistema
de referéncia da analise institucional € determinado pela presenca fisica do analista

enguanto ator social em uma situacio social.

Fundamentados nos referenciais tedricos utilizados, apresentaremos a seguir o
conceito de organizacdo assurmido nesta pesquisa como um guia para a selegio das teses de
doutorado defendidas nas areas de gestdio em satde e avaliacio em saide que conformaram

nosso material empirico.
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Neologisme

Beijo pouco, falo menos ainda.

Mas invento palavras

Que traduzem a termra mais funda

E muais cotidiana.

Inventel, por exemplo, o verbo teadorar.
Intransitivo:

Teadoro, Teodora.

Manuel Bandeira

A agdo de formular uma idéia ou nogio ou conhecimento por meio de palavras
que pretendam representar suas caracteristicas gerais ou o sentido a ele atribuido, da-se o
nome de conceito. O conceito € relativo, portanto, ao significado que o tema, objeto ou
fenémeno tem para quem o formula e como o significado se vincula 4 concepgio de mundo
e expeniéncias do individuo, um conceito pode variar de acordo com as diversas correntes
tedricas € 0s contextos nos quais se inserem. Mesmo assim, alguns conceitos se tornam
perenes e sdo “aceitos” de forma “natural” pela convivéncia social. Este fendmeno é um
dos pilares explicativos para os defensores da estrutura e da norma como determinantes da

dindmica social.

De certa forma isto se da com o conceito ou noglio de organizacio. O senso
comum aponta para uma no¢io de organizacfio como uma associagdo ou agrupamento que
possui objetivos definidos. A relativa calmaria no tocante a uma definicio de organizacdo
fica no senso comum, pois quando se parte para uma leitura dos estudiosos das

organiza¢des, a tempestade se faz presente.

Disting8o tdo clara ndo ¢ feita por grande parte dos autores que transitam no
campo da sociologia das organizacSes. Silverman (1975), por exemplo, afirmando que a
teoria das organizagBes s6 se preocupa com determinados tipos de vida social organizada,
preocupa-se em distinguir as “organizacbes formais” da “organizagio social”, para
caracterizar as primeiras como a preocupagio dos tedricos da organizacio. Citando alguns

autores, afirma:
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Las organizaciones formales han sido creadas con el fin expreso de
lograr determinadas metas y poseen normas y una estructura de
cardcter formal con modos de comunicacion y de direccion
claramente estipulados. En los casos en que la vida social se
desenvuelve sin un programa de melas o normas expresas que
configuren una estructura de cardcter formal, se considera mas
apropiado emplear la expresion “organizacion social”. En
consecuencia, los efércitos, las empresas comerciales y instifuciones
religiosas son cosas totalmente distintas de las familias, los grupos

de amigos y las comunidades. (Silverman, 1973, p.21)

Vé-se que, mesmo definindo organizacOes formais e organizagdio social no
mesmo sentido dos dois significados atribuidos por Lourau e Lapassade ao termo

organizacdo, Silverman exemplifica instituigdes como organizacdes formais.

Apos refutar os argumentos de alguns autores que tentam diferenciar as
organizacdes formais de outros agrupamentos sociais em funcio das metas ou do grau de
formalidade das relagbes sociais, Silverman difere “organizacdo” dos outros agrupamentos
por trés caracteristicas: a) a organizacio aparece em um momento que € possivel
determinar; b) como artefato, possui uma pauta de relagdes menos questiondvel pelos que a
coordenam e controlam que pelos demais e c) nela se deve prestar mais aten¢io & discussio
e ocorréncia de mudancas nas relagdes sociais e nas “regras do jogo” em gue se baseiam
(1975, p.27).

Friedberg (1993, p. 15) ndo vé sentido nessa dicotomia entre o estudo das
organizag¢des € da aglo coletiva, “pois nfo existe agiio coletiva minimamente duravel que
ndo gere a prazo um nucleo social mais ou menos formalizado, a volta do qual se

‘orgamzara’ mobiliza¢io e se agregardo interesses”.

Em sua bela e reveladora obra “O poder ¢ a regra”, Friedberg promove uma
desmontagem da noc¢fio classica de organizacic baseada em suas irés premissas
caracteristicas: a) o carater instrumental em relag3o a fins exdgenos, predeterminados e
fixos; b} a unidade e coesdo da organizagdo e ¢) a delimitacfo clara e univoca por fronteiras
formais. Para usar uma express8o contemporinea, esse livro ¢ uma “tomografia

computadorizada” da histéria da teoria das organizages, que “analisa” as diversas camadas
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sobrepostas por cada uma das vertentes que foram sendo construidas a medida que criticas

foram sendo formuladas aos modos antecessores de esquadrinhar as organizagdes.

E interessante observar que os institucionalistas denominam analise
institucional ac procedimento aplicado as instituicbes conforme a definiram e de
socioanalise a pratica da analise institucional aplicada as organizagdes (L’ ABBATE, 2003),
seja no seu sentido material, seja no seu sentido de ato organizativo . Assim eles enfatizam,
na pratica e na aplicagdo do método, a diferenga que fazem entre as nogdes de instituicdo e

organizacdo.

No contexto desta pesquisa, utilizaremos organizacdo com os dois sentidos
assumidos pelo movimento institucionalista: como formas materiais onde se enunciam
as pautas e regularidades da institnicio “saide”, no nosso caso, considerando-a
também movimentos de construcdes contingentes, resultado da acio dos individuos ou

atos de organizar.
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Bem me diziam gue a terra
se faz mais branda e macia
guanto mais do litoral

a viagem se aproxima.
Agora afinal cheguei

nessa terra gue diziam.
Como ¢la ¢ uma terra doce
para os pés € para a vista,
Jodo Cabral de Melo Neto

(Trecho do poema * Morte ¢ vida Severina’)

7.1- Material

O material empirico desta pesquisa constara de teses de doutorado recentes no
campo da satde, mais especificamente na area de gestdo e avaliagio em saide, produzidas
por pesquisadores dos principais centros de pesquisa brasileiros a partir de 2000. As buscas
foram realizadas na Biblioteca Virtual em Saide - BVS, interligada 3 rede
BIREME/OPAS/OMS que alberga as publicagdes indexadas ao catalogo LILACS de onde
se onginaram todas as teses escolhidas. A pesquisa foi complementada por uma busca nas
bibliotecas virtuais das principais universidades de S3o Paulo e do Rio de Janeiro. Os dois
estados foram priorizados por se constituirem em centros académicos com vasta publicacdo

nessas duas areas.

Como vimos no quadrol apresentado na justificativa, apenas em uma pesquisa
na Biblioteca Virtual em Saiide — BVS foram encontradas, em resumos, 77 referéncias de
gestdo e saude e 177 referéncias de avaliagio e saude, no periodo entre janeiro de 2000 e
julho de 2004. Uma leitura mais detalhada desses resumos revelou que grande parte dessas
teses tratava de programas, atividades ou unidades de saiide, principalmente as teses sobre
avaliacio em satde, cujo campo ¢ bastante vasto e diversificado. Muitas das teses
levantadas sobre avaliagio em safide utilizam referencial pautado na epidemiologia e

centram na avaliagfo de servigos e programas.
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Utilizamos, portanto, o conceito de organizagdo, conforme descrito, para uma
selegio mais criteriosa do material. E importante, no entanto, aclarar que as teses
selecionadas o foram também por apresentarem a proposta de intervengio em organizacdes,
fossem elas formas materiais ou movimentos. Esta opg3o se deu porque acredito que ¢ na
intervengdo, ou na pratica, onde alguns gatos deixam de ser pardos. O resultado € um
material composto por teses que focam suas analises de gestdo em satide e de avaliagdo em
saiide em organizacdes, como formas materiais mais complexas ou como movimentos gde
construgdes  contingentes, desconsiderando aquelas que focam  estabelecimentos,
programas, atividades ou procedimentos, ou mesmo aquelas teses que pautam seus objetos
em reflexdes tedrico-conceituais, sem uma intervencio propriamente dita. Foram
selecionadas, no total, oito teses, sendo quatro sobre gestdo em saide, duas sobre avaliacdo

em saide e outras duas com interface nesses dois campos de praticas em saude.

7.2- Método

Para um recorte do material empirico utilizei, em uma primeira feitura, as
dimensbes basicas do que se caracterizou anteriormente como o “eixo
estrutural-funcionalista”: i) a auséncia formal de conflitos de interesse entre os sujeitos,
uma vez que os interesses “da sociedade” sdo introjetados pelos individuos, levando-os a
buscar a integragdo social; ii) essa introje¢do das normas justifica a busca pelo consenso ¢ a
concepgio da organizagio/sociedade como sistema que tende & homeostase;
iii) as divergéncias sdo caracterizadas como disfungBes a serem incorporadas pelo sistema,
o que justifica a concepgio da regularidade social e iv) a presenga da disciplina e do
controle como eixo central dos métodos de gestdo, aderindo, assim, a racionalidade

gerencial hegeménica. Portanto, buscar-se-4 nas produgdes tedricas a adesdo implicita ou

explicita aquele referencial tedrico, seja metodologica seja teoricamente.

Em um segundo momento, fiz uma leitura baseada no esquema analitico
apresentado a seguir a0 qual denominei “Campos de produgGes tedricas”. Campo, aqui,
com o significado a ele atribuido por Bourdieu, como diferenciagdio das esferas sociais,

especialistas i) criados ou impulsionados por individuos particularmente importantes,
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estabelecendo novos contetidos e relacSes de poder; ii) atores com posigdes definidas por
maior ou menor poder por eles detidos e legitimidade, posturas, comportamentos, valores;

iii} campos de poder e de conhecimento.

Eles representaram um esforco de construir categorias analiticas com os
conceitos presentes nas abordagens socioldgicas (a teoria da estruturagiio de Anthonmy
Giddens e o estruturacionismo de Bourdieu; a fenomenologia sociologica de Alfred Schutz,
Peter Berger e Thomas Luckmann, a Teoria estrutural-fimcionalista de Talcott Parsons e os
analistas institucionais, mais especificamente Lourau e Lapassade). Tomando, ainda, de
empréstimo as categorias elaboradas pela analise institucional para definir os trés

momentos do conceito de instituicio, defini trés tipos ideais de campos analiticos:

\. Campo de produgdes universalistas (CPU). Esse campo representaria a
“conserva” ou a predomindncia da “meméria” no discurso dos autores.
Aléem de “meméria” e “conserva” vé-se a agdofliberdade dos sujeitos
determinada por um eixo racional/legal, pela estrutura, ordem e regras.
Considerando o eixo racional/llegal como transmissor de normas,
legislagBes e objetivos oficiais. O projeto de individuos e/ou grupos ¢ a pura
identificacio com os objetivos organizacionais: nos discursos nio se
identificam desvios do eixo estruturante, ou outros projetos. Nesse tipo,
ndo se consideram equipes compostas por sujeitos criativos e desejantes.
Criatividade e desejo se dio no mesmo sentido do eixo estruturante, sendo
por ele capturados. Portanto, a estrutura determina a acfio ¢ a criatividade
dos atores. As equipes de profissionais e seus conhecimentos ¢ habilidades
sdo vistas como “recursos humanos” ou “insumos” necessarios ao alcance
do projeto. A presenca da disciplina ¢ do controle é o eixo central dos
métodos de gestio. A organizagdo € vista como um organismo/sistema que
tende a homeostase. Nela hé a introjecio das normas, fundamentada na
busca pelo consenso e cooperagio, onde os dissensos e conflitos tendem a
ser resolvidos de forma gradual e sistematica. N&o ha, na pratica, interesses
divergentes, pois os interesses da sociedade, assim como as normas, sio ou

devem ser introjetados pelos individuos. Ha uma fixacio no momento da
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universalidade, da unidade positiva ou do instituido. Com este campo
estariam claramente identificados os autores que aderem implicita ou
explicitamente as concepgles e principios do estrutural-funcionalismo de

Talcott Parsons ¢ seus seguidores.

Campo de produgdes particularistas (CPP) onde a agfo/liberdade dos
sujeitos pode definir e redefinir a estrutura da organizagfio. Essa linha de
produgdo teorica v€ a acdo humana, portanto, a liberdade como fator
preponderante para as mudancas, onde as organizacOes sdo estruturadas por
erxos baseados nos interesses de pequenos grupos e a
criatividade/necessidade dos atores ¢ definida/partilhada dentro desse
grupo, pois partilham a mesma visio de mundo. Ha uma negacio da
unidade positiva e uma supervalorizagio dos movimentos instituintes ¢ da
subjetividade. A énfase € nas particularidades, primeira negagio do
momento universal. Cada individuo constréi o seu proprio mundo, portanto
os projetos sdo individuais - compartilhados pelo grupo. Porém, como
necessita de estoques de conhecimentos e de materiais ¢ métodos que sdo
oferecidos por outros, a capacidade de permanéncia e de expansio do grupo
¢ vista como a possibilidade de acimulo de recursos pelo ator ou grupo. A
énfase da gestdo se da pela tentativa de atender aos interesses de grupos
com mator capacidade de mobilizar recursos em prol dos seus interesses. A
este campo, acredito se vincularem os autores proximos & fenomenologia
socioldgica ou sociologia compreensiva, no entanto, outros autores que se
dizem romper com o paradigma subjetivista podem ainda, por ele, serem

capturados.

Campo de produgtes singulares (CPS). Este campo de produgio teodrico-
metodologica deixa transparecer a busca da sintese dialética entre estrutura
€ acio, entre memoéria e criatividade, entre norma e liberdade, entre
objetivismo e subjetivismo e enire instituido e instituinte. Essas produgdes
reconhecem, efetivamente, a existéncia de diversos segmentos dentro das

organizagbes. Segmentos esses atravessados por sentimentos de
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pertencimentos que desfazem as duplas dicotémicas  entre
explorados/exploradores; que exercem agdes, aoc mesmo tempo,
transformativas e cristalizantes, em contextos (estruturas) capacitadores ¢

condicionantes de sua acHo, ja que lhes fornece recursos e regras.

O projeto oficial da organizagio concretiza o discurso da institui¢io 4 qual se
vincula representando o grande eixo normatizador, atravessado, porém, ou
“transversalizado” por diversos outros projetos disputados por grupos protagonistas que
demonstram habilidades na manipulagio de recursos em prol de sua autonomia. Para este
campo, penso tenderem os autores mais vinculados ao materialismo historico e autores que
buscaram sinteses entre as diversas escolas sociologicas como os estruturacionistas € os

analistas institucionais franceses aqui apresentados.

Abaixo, apresento uma representacdo grifica dos trés campos e suas possiveis

relagGes.

Figura 4- Campos de produgdes tedricas
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Assim como as organizagdes sio povoadas por segmentos que mesclam
sentimentos de pertencimentos, os campos de produgdes tedricas s@o atravessados por
diversas influéncias englobadas ou nic pelos demais campos, portanio esperava-se que
muitas das produgdes apresentassem essa diversidade. Os campos, representados por areas
coloridas na figura 4, representariam produgtes mais ou menos tipicas, indo até os limites

dos demais campos.

Naturalmente, como tipos ideais, nfio pretendi recortar as diversas produgdes
tedricas para enquadra-las completamente em um dos tipos formulados. Esta morfologia,
de certa forma amebiana, onde as continuidades de um campo se imiscuem sobre as areas
de outro campo, quer demonstrar as interpenetrages que esperivamos encontrar no
material empirico. Pensando nos prolongamenios de um campo sobre ou. sob o outro,
pretende-se apenas indicar alguns pertencimentos que, como ja explicitamos, estario
atravessados por inimeros outros. Os campos, como matrizes, estariam, portanto,
detectando tendéncias tedricas. Algumas producgdes com as quais dialogamos estavam mais
proximas ao “nicleo central” do campo, outras tenderam a se afastar dele na medida em

que incorporaram outros referenciais.

Em sendo meu objetivo identificar nicleos universitarios de produgdes tedricas,
possivelmente as produghes mais proximas ao “ndcleo ceniral” de um dos campos
representariam atores ou polos universitdrios de produges tedricas de onde emanam

influéneias para outros grupos.

Esperava, com a utilizagdo deste esquema analitico para a leitura de certa
producio académica recente, em particular das teses de doutorado selecionadas, provocar
contradi¢Oes, deslocamentos de enfoques ocorridos nessas producBes tedricas, em um efeito
analisador da instituicio académica, principalmente do segmento que milita nas

organizagOes de satide e faz delas seu campo de reflex3o tedrica e de disputa de projetos.
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8- ANALISE DA PRODUCAO TEORICA
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Dia da poesia

14 de marco/1991

Que s¢ revelem os poctas!
Poetas pré-modernistas

como todos os Anjos, Augustos
o0s “eus” Augustos da vida

Que se revelemn os poetas!
Poetas rominticos

como todas as Meireles, Cecilias
4s nossas vivas Magaldis.

Que se revelem os poetas!
Poetas modemistas

como todos os Drumonds

desta vida das modernidades.
Mas, sobretudo,

que s¢ revelem os poetas,

poctas concrefistas

como todos os que fazemos

a vida do dia-a~dia

Ags concretistas que se seguem

Escolhi, a partir dos critérios que defini anteriormente, oito teses de doutorado

para com elas dialogar. Dentre elas, sete teses foram defendidas em universidades paulistas.

Apenas uma foi defendida em uma universidade do Rio de Janeiro, cujo campo de estudo

estava localizado em uma Diretoria Regional de Satde do estado de S3o Paulo. Das teses

paulistas, duas foram defendidas na UNICAMP, ne Departamento de Medicina Preventiva
e Social; cinco na USP, sendo uma na Faculdade de Saide Plblica, uma na Faculdade de
Enfermagem de Ribeirio Preto e trés na Faculdade de Medicina de Sdo Paulo. Em uma das

teses paulistas, ¢ campo de pesquisa foi desenvolvido no municipio de Salvador/BA.

S&o cinco pesquisadores do sexo feminino e trés do sexo masculino, mostrando

um leve predominio da produgdo feminina na area. A produgdo € também multiprofissional

e, como veremos ao longo desta secio, intensamente multidisciplinar e interdisciplinar na
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mesma medida que os dois campos de estudo: gestfio e avaliagio em saide. Ha, entre eles,

trés enfermeiros, quatro médicos e um fisioterapeuta.

Naturalmente muitas das questdes abordadas nessas pesquisas nic puderam ser
por mim apreendidas na mesma dimens3o que o foram por seus pesquisadores, por conta do
limite imposto pelo meu estoque de conhecimentos e da sua consegiiente cegueira
situacional, além do tempo dedicado a cada um dos assuntos e enfoques dados por cada
pesquisador. Ndo era também minha pretensio penetrar os diversos meandros propostos por

cada uma das pesquisas.

A leitura dos trabalhos académicos se deu no sentido da busca do meu objetivo:
Identificar se, implicita ou explicitamente, ocorrem vinculos tedricos das teses de
doutorade defendidas nas dreas de gestdo e avaliacio em saade com o estratural-
funcionalisme de Talcott Parsons, identificando também em que medida estio sendo
incorporados novos referenciais tedricos para o estudo das organizacbes de saide. Os
textos sintéticos das teses ora apresentados, além de apresentar o recorte dado pelo meu
objetivo foram também formulados no sentide de, minimamente, contextualizar os leitores
que ndo t€m ou tiveram acesso 30s textos completos sobre os objetos e referenciais das

pesquisas estudadas.

De certa forma, considero que os respectivos textos por mim apresentados, se
constituem em uma mescla de resumos e resenhas dos textos dos pesquisadores, pois a sua
leitura tem © viés desta pesquisadora e do seu objetivo. Neles procurei, porém, manter a
estrutura dos textos originais conforme formulados e seus contefidos, rigorosamente,
citados quando os considerei fundamentais para a compreensdo dos sentidos impressos pelo
autor € para a identificaciio da origem da fala. As interpretagdes por mim formuladas serdo
facilmente identificadas no texto apresentado. Todos os grifos, em forma de sublinhado,
presentes nos trechos transcritos dos autores s#o meus ¢ os fiz para chamar a atencio do

letor sobre as falas dos autorss acerca dos temas que me proponho a tratar nesta pesquisa.
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Resultados de iniciativas de qualidade em hospitais brasileiros.

Autora: Laura Maria César Schiesari

Tese de doutorado defendida na Faculdade de Medicina da Universidade de Szo Paulo
Ano: 2003

Orientadora: Prof. Dra. Ana Maria Malik

A autora/pesquisadora ¢ médica com experiéncias que gravitaram no campo da
gestdo e avaliagio hospitalar, iniciando-se pela epidemiologia hospitalar e posterior
inser¢do nos processos de garantia e avaliagiio da qualidade em hospitais brasileiros. Na
ntroducio do seu texto ja delimita a hipdtese ex ante factum:

Espera-se que a gestio da qualidade nos hospitais, seja ela feita por
meio de iniciativas pomtunais de qualidade, por meio do

desenvolvimento de programas de qualidade ou ainda por meio de
estabelecimento de um ambiente de valorizagdo e pratica efetiva da

gestdo da qualidade. aprimore a gualidade dos servicos prestados ¢
agregue valor concreto ¢ efetive 4 saide (p.6).

Seu objeto de estudo se constituiu na analise dos diferentes modelos de
avaliagdo externa da qualidade, aplicados em 5 hospitais brasileiros, localizados em trés
estados diferentes. Os hospitais escolhidos adotavam modelos de avaliacio externa de
qualidade, inspirados, sobretudo, no modelo de acreditagio da Organizagio Nacional de
AcreditagBo, da Joint Commission Internacional Acreditation, da norma ISO 9.000 e do
Prémic Nacional da Qualidade. A metodologia utilizada foi o estudo do conjunto de casos.
Envolveu visitas as instituicbes ¢ realizacio de entrevistas com dirigentes desses hospitais.
Na descrigdo inicial do seu objeto de estudo, a autora esclarece:

A viso dos envolvidos nestas inmiciativas no que se refere ao
resultado ¢ identificada por mei¢ de entrevistas a atores chave de
cada organizagfo. A andlise das varias entrevistas de uma mesma
instituicic associada as respostas do questiondrio com dados
nstitucionais objetivos, alguns dos quais numéricos, contribuira para

o delineamento da visfo sistémica (p.7).
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Ainda na introducdo, ao historiar seu interesse pelos processos de qualidade ¢

relatar sua primeira experiéncia institucional em um grupoe da qualidade do Hospital Sio

Paulo que teve a duragdo de 3 anos, a autora nota:

As dificuldades encontradas fizeram com que depois de pouco menos
de dois anos de frabalho, o projeto deixasse de evoluir. O grupo
realizon processo munucioso de auto-avaliacio e constatou gue o
coptexto institucional nfo era favordvel ao desenvolvimenio daguelas
atividades. Além disso, o grupo ndp havia sido capaz de sozinho
atingir os objetivos da gualidade propostos (p.2).

Da sua segunda experiéncia, desta vez no Hospital Israelita Albert Einstein,

inicialmente como consultora para a implementacio dos padrdes da Joint Commission

International Accreditation e posteriormente como coordenadora da geréncia da qualidade,

a autora cbserva:

Desta vez, nio foi necessario selecionar projetos e desenvolvé-los,
inspirando-s¢ em ciclos de melhoria continua. Padrfes
preestabelecidos guiaram os ciclos de melhoria, isto €, o objetive a
ser alcancado era claro. o desafio era atingi-io (p.3).

Os trechos apresentados da introdugdo pela autora, principalmente aqueles

sublinhados nos remetem, ja de inicio, a conceitos caros ao estrutural-funcionalismo e sua

visdo de organizacio. A vis#o sistémica da organizacio, a concepgio de contexto como

aquele interno & organizaciio e a auséncia formal de conflitos com uma ades3o 3 unicidade

da racionalidade institucional, quando considera os objetivos da qualidade como os

objetivos de todos os agrupamentos que nela interagem.

Considerando os objetivos da qualidade como a “satisfacic do cliente”,

conforme apregoado pela Gestdo da Qualidade Total, haveria que se perguntar de qual

cliente se trata, uma vez que a propria autora, ao descrever as cinco abordagens basicas

para a definicio de qualidade, observa:

Esta visio (da definigio de qualidade vincuiada 2 satisfacdo das
preferéncias individuais ou necessidades dos consumidores) ¢ wm
tanio quanito controversa, dada a dificoidade de atender as
expectativas dos diferentes pitblicos (...} (p.64)
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E importante ressaltar, como se vera mais adiante que a logica das discussdes
trazidas pela qualidade ¢ a logica de mercado, portanto o cliente ¢ aqui visto como
consummidor de certa “mercadoria” da saide (CECILIO, 2000) e nfic como usuario ou
cidaddo, outros conceitos que té€m sido utilizados como similares, mas que carregam um
sentido social diverso. Nesse sentido, Campos (2000, p.121) observa, muito
oportunamente, que o Controle da Qualidade Total apresenta como objetivo principal da
empresa a satisfagdo do “cliente”, nfio distinguindo de que cliente se fala, como se ndo
houvesse contradicdes ou conflitos de interesses entre os usuarios dos servicos, seus

profissionais, dire¢io e 0s proprietarios.

A tese, inicialmente, apresenta uma contextualizagio dos servigos hospitalares
no pais, no periodo anterior & constituigio do Sistema Unico de Saide — SUS e apds o
advento do SUS. A preocupagdo da autora € a de historiar para o leitor as estratégias
utilizadas por parte do governo federal na organizagio dos servigos, como a diretriz federal
de constituir uma rede hospitalar e as normatiza¢des centrais no sentido de garantir padrdes
das edificacbes e outros padrdes. Nesse sentido, passa a citar alguns eventos importantes
para delinear, evolutivamente, a importancia dispensada & melhoria da qualidade desses
servigos € a ampliagio da sua cobertura populacional. Cita, por exemplo, que em 1941
realizou-se © primeiro censo hospitalar no Brasil, executado exclusivamente por médicos,
tendo sido visitados todos os 1.234 hospitais existentes na época. Esse censo levantou
dados sobre aspectos diversos dos hospitais, desde as edificaces até a assisténcia e se
inspirou nos padrBes preconizados pela Associa¢io Americana de Hospitais ¢ Colégio

Americano de Cirurgides {(p.12).

O antigo Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social -
INAMPS, por se constituir no grande comprador de servigos médico-hospitalares, se
consolidou como o maior normatizador dos padrdes de assisténcia hospitalar. E, ainda
segundo a autora, com o fim do “milagre econdmico” que se expde a crise do modelo de
saude adotado:
Com ¢ aumentc da demanda por afos médicos, o limite dos gastos
pblicos ¢ o financiamento do sistema de satide, o desgaste do

modelo foi inevitavel, dada a auséneia de controle. Os servicos eram
altamente produtivos, mas com baixa resolutividade efetiva (p.16).
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A partir da crise financeira da previdéncia, um controle maior dos hospitats
privados conveniados passa a acontecer, efetivamente, com as auditorias das suas contas
com ¢ objetivo de “inibir a pratica de faturar com internagdes ¢ atos desnecessarios” (p.18).
A autora cita ainda as AcOes Integradas de Sagde — AIS ¢ o Sistema Unificado e
Descentralizado de Sande — SUDS como outras medidas racionalizadoras no sentido da
universalizacio do acesso & saude no mesmo contexto de crise econdmica da década de 80.
Explicita, assim, a transferéncia dos servicos hospitalares do INAMPS para as secretarias
estaduais de saGde, assim como o credenciamento dos servigos privados, a avaliagdo € o

controle.

Em sua contextualizacio historica, a autora retrata o cenario p6s-SUS muito
positivamente no sentido da descentralizacio e da gestdo dos servigos, principalmente a
partir da edicdo das Normas Operacionais Basicas que, do seu ponto de vista, foram
aperfeicoando os principios reafirmados na Lei 8.080 de 1990: |

Ao contrarico do gue se poderia pensar, estas normas nfo constituiram
instramento de imposicio para a desceniralizacfio.  pois

possibilitaram g criagde de novos espagos de discussdio, por meio da
incorporagio de outros centros de poder polifico. Apesar das
contradiches exisientes entre as normas editadas, houve anmenio da

racionalidade sistémiica, aprimoramento do modelo de atengdo
gscothido ¢ aproximacdo ao financiamento necessario para manter 0
sistema em construcdo (p.23)

Aqui € interessante {razer a discussdo promovida por autores de outras das teses
analisadas e as criticas que fazem & edi¢fio dessas Normas Operacionais por parte do
Ministério da Satde. Vénia Nascimento {2000), promovendo um estudo do SUS, da gestdo
publica da satide ¢ do sistema federativo no Brasil, observa que a NOB/91 adotou os
critérios de financiamento para o setor publico semelhantes as praticadas com o setor
privado. O que considera um retrocesso ao estabelecido na Let Orgénica da Safde — a Lei
8.080, pois a norma recentralizava o controle dos recursos no ambito federal. A NOB/96,
mesmo tentando radicalizar a diretriz de descentralizacdo, manieve o pagamento por
producdo de servigos e um “viés” centralizador pela preponderante presenca da esfera

federal nas definicGes e aprovagio dos programas das demais esferas.
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Ana Clementina Almeida (2001) em cujo estudo pretendeu identificar os
impasses ¢ limites do gestor na organizagic dos servigos de satde, tomando como
referéncia as mudangas trazidas pelo neoliberalismo, pela terceira revolugio industrial e
pela giobalizagio, observa que a NOB 01/96, mantém no sistema publico de saide
mecamsmos de selecdo da clientela proprios do setor privado e outros alinhados ao ideario
neoliberal que, segundo a autora, poderiam ferir 0s principios da universalidade e da

eqiidade.

Vé-se, portanto que essas autoras, referenciadas em diversos outros autores do
campo das politicas publicas, t8m uma visio bastante critica dessas normas operacionais,
considerando-as um retrocesso ao estabelecido, constitucionalmente, no SUS e reafirmado

em sua Lei Orgénica. Discordam claramente da pesquisa ora em analise.

Acredito que as oposigles descritas acima se dariam ndo apenas as Normas
Operacionais Basica em questdo. Vejo nesta pesquisa um quase elogio is normas e, diria
at¢, as normatizagbes em geral, por conta da sua adesio implicita ao estrutural-
funcionalismo, cujo principio basico € a busca pelo consenso, justificada nfic por meio de
instrumentos de imposigdo, como afirma a autora, mas por sua introje¢io “natural” e
“espontdnea”. Como wvimos, quando apresentel os fundamentos do estrutural-
funcionalismo, Parsons se baseava na concep¢do durkheimiana da aceitagiio das normas
como fator essencial & resolucio do problema hobbesiano da ordem: a disciplina 4 qual o
individuo se submete € consegiténcia da sua adesdo s crengas e sentimentos comuns aos
membros de uma sociedade. Este ¢, de fato, o principio dos métodos gerenciais que se
baseiam na construgfo de objetivos “consensuados”, buscande “cooperagio”, “harmonia”,
“ades@o”, como a gestdo da qualidade: © que se quer é a impressdo de uma direcionalidade
unica ao projetc ou ao que Cecilio (2004) denominou de macroracionaiidade
organizacional. Veremos que, mais a frente, ocorrerio outras afirmativas que reforgam esta

tese.

Ainda no segundo capitulo, ac comentar o papel dos hospitais dentro do sistema
de saide, a autora revela a adesdio desta tese & teoria parsoniana assumindo os conceitos de
papel ou sistema cultural introjetado pelos diversos atores e das partes que constituem um
todo harménico:
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A iategraciio do hospital ao sistema de safdde representa grande
desafio. O_reconhecimento da importAncia das virias parfes
constitintes do sistema aliado 3 constatacio da interdependéncia de
seus papéis, permititdo que o© sistemna seja desenbado e
operacionatizado de forma eficiente (p.30).

Paragrafo muito semelbante se repete um pouco mais a frente, no capitulo 3, ao
serem descrtos ¢ comentados os 14 principios para se atingir a quahdade propostos por

Deming, especificamente com relacio & ruptura das barreiras entre os diversos setores:

As varias equipes (fala sobre estruturas departamentalizadas) — de
projetos, de compra de material, da producfo, de vendas devem
juntas discutir 0 que pode ser melhorado. E preciso promover a
comunicacio enire as areas. O conhecimento das virias partes
constitutivas deste todo (organizacional) possibilita wna visdo mais
completa do que ha de ser feito, Além disso, a rica experiéneia dos
varios setores, se reunida, tende a potencializar a forga (p.82).

O terceiro capitulo promove uma revisdo sobre os diversos autores da
qualidade, €, alids, povoado por exemplos de vinculaciio as teses estruturais-funcionalistas
muito proprias da sociologia americana e dos autores da Teona Geral da Administraciao
oriundos daquele pais, como boa parte dos apresentados nesta tese. No entanto, ainda no
segundo capitulo podemos ressaltar exemplos importantes acerca da vinculacio implicita
desta pesquisa a essas mesmas teses. Um exemplo é o que acontece quando a autora parece
ensaiar uma critica a visdo neoliberal e suas politicas de contenciio de custos via redugio do

welfare state, mas termina por reforcar essz visao ao afirmar;

Para este pensamento peoliberal que orienta esta nova fase das
reformas do Estado, hd alguns consensos em torno da linha
denominada “reforma onientada para o mercado”, que enfatiza a
flexibilidade gerencial, a remocdo de barreiras burccraticas, o
atendimentc as demandas do comsumudor, a introdugic de
mecapismos de competicio de mercado, organizacBes mais leves,
mudanga de procedimemntos e de processos. Todos estes aspectos
relacionam-se 3 femética associada & gestio da gualidade (p.31).
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Novamente a preocupacio com o consenso que, na verdade, tenta esconder
divergéncias e a assungdio da temética da gestio da qualidade como associada ao

pensamento neohiberal.

A concepgdo de gestic aqui compartithada fica explicita quando, tentando
explicar a crise no setor hospitalar publico, a autora utiliza as dimensdes propostas por
Vecina e Malik: estrutural, organizacional e causas individuais. A primeira dimens3o se
traduziria pelos recursos reduzidos, baixo controle social € ocupagio clientelistica dos
cargos. A dimensio organizacional incluiria a inexisténcia de objetivos claramente
definidos, baixa profissionalizacio, escassez de recursos financeiros ¢ utilizagiio limitada de
instrumentos de planejamento. Entre as causa individuais estaria a limitagiio profissional

dos gerentes e a desmotivagio e descompromisso dos funcionarios.

Mais adiante reforga essa visfio citando novamente Vecina e Malik e sua
classificacio para os fatores que interferem na geréncia do setor publico entre fatores
macrodeterminantes e microdeterminantes. Entre os primeiros estariam presentes as
dificuldades de explicitagio dos objetivos das instituigdes de satde, o “cartorialismo™ dos
controles presentes na burocracia da méquina estatal ¢ a centralizagio, o mito do
planejamento que separa quem planeja de quem opera, o clientelismo na ocupagiio dos
cargos gerenciais com auséncia de responsabilizagdo e o financiamento do setor que
dissocia receita e despesa como gerador de distorgdes na oferta dos servigos. Como fatores
microdeterminantes s3o apenas citadas as caracteristicas do gerente do setor satde, visto
como “desprofissionalizado”, pois s30 técnicos que se destacam em sua 4rea, os escolhidos

para serem gerentes, ¢ acrescental

Apesar de ter sido proposto nos anos 90, o quadro diagnéstico
apresentado por Vecina e Malik (1993} pode ser estendido as décadas
anteriores € 4 posterior também. Para melhor entender o momenio
gerencial, € preciso resgatar alguns de seus determinantes e as
peculiaridades de cada fase (p.47).

Ou seja, a racionalidade técnica preside essa visdio gerencial (onde o adequado
aporte de recursos e profissionais bem formados nas teorias ¢ técnicas gerenciais seriam

suficientes para conduzir hospitais de forma adequada e equilibrada 2 consecugdo dos
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objetivos organizacionais) em detrimento da racionalidade politica em que se explicitam os
diferentes projetos e interesses presentes no contexto organizacional. E o que,
aparentemente, a autora assume em Sud pesquisa, ao propor resgatar alguns dos

determinantes propostos por essa visio.

O capitulo 3, como ja mencionei, ¢ dedicado a uma revisio dos tedricos da
qualidade, a uma contextualizaciio dos médicos e o0s servicos de satde em relagio a
qualidade e a uma reviso da discussio sobre a efetividade das agOes de melhoria da
qualidade. Dentre os tedricos da qualidade cita Deming, Juram, Crosby, Feigenbaum,
Gravin, Donabedian e Berwick.

Apobs apresentar alguns conceitos de qualidade propostos pelos diferentes
tedricos € assumir que eles ndo sdo uniformes, a autora observa: Apesar das variacfes em

torno das definicoes, g nogdo de conformidade, adequacio ac uso e satisfagdo do cliente

estdo quase sempre presentes (p.61). Essa conformidade ¢ adequag@io € o que mais se vé
ressaltado nos diversos passos metodologicos para se alcangar a qualidade propostos por
aqueles tedricos. O mergulho da pesquisadora nas falas desses autores € tamanho que, as
vezes, ndo € possivel delimitar quando falam os tedricos ou a autora. Um exemplo bem
claro desta afirmativa ¢ quando, em um paragrafo que se segue imediatamente i descrigio
dos 14 pontos definidos por Deming como os principios para se atingir a qualidade, uma

fala expressa o seguinte:

Esses passos permanecem atuais. Se efetiva ¢ adequadamente
empregados podem levar a um verdadeiro processo de mndanca
orgamizacional. Apesar do cariter prescritive. estas frases falam de

conceitos fundamentais para o sucesso de wm negdcio — melhor

relacionamento entre as varias partes, dificuldades encontradas no

dia-a~dia que influenciam negativamenie a producio, o ambienie de
trabatho e necessidade absoluta de persisténcia (p.77).

Visto assim, isoladamente, pode-se creditd-lo & pesquisadora, porém, como ela
vem citando as concepgbes de Deming e seus principios metodologicos, fica a questfio que,
de certa forma, justifica meu argumento acima. Vejam-se algumas das afirmativas que

credito ao autor, inicialmente falando sobre 2 variabilidade nos indicadores de producio:
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Num sistema considerado estavel, os problemas ocorrem de forma
continua. Estabilidade refere-se ao fato de o sistema funcionar da
maneira como foi plancjado. Num processo de producio sob
controle, a2 média do desempenho € estivel ¢ as medidas de
desempenho individuais variam em torno desta média, Desempenhos
fora do esperado podem dever-se ao acaso (p.74).

Quando o desempenho dos trabalhadores varia muito ou quaando a
meédia fluma muito, o processo de producio estd fora de controle,
Nestas circunstincias, o administrador deve intervir para controlar a
produciio (p.75).

Quando um processo encontra-se sob controle estatistico, € estavel,
as variagbes sfo aleatorias ¢ seu comportamento € previsivel. As
falhas devem-se a causas comuns, isto &, estio dentro do limite da
normalidade e devem gerar agio corretiva. A remogiio das causas
comuns € de responsabilidade da administracio (Citande DEMIN.

Apenas neste iltimo trecho a referéncia é citada p.75).

E, finalmente, os 14 principios que falam de constincia de propésitos para a
melhora dos produtos e do servigo: adogio da nova filosofia; nfo-dependéncia da inspegio
em massa; da pratica de aprovar orcamentos apenas com base no prego; da melhoria
constante do sistema de produg@io e de servigos; do treinamento no local de servigo; da
institui¢@o de lideranga; do fim do medo dos trabalhadores; da ruptura das barreiras entre os
diversos setores; da elimina¢fo de slogans, exortagOes € metas para os funcionarios; do fim
das cotas numericas para 0s funcionarios; do fim dos objetivos numéricos para o pessoal da
administragio; do estimulo ac orgulho pelo trabalho bem executado; da formacio e
educagio continuada de todos e do envolvimento de todos na transformacio da
organizagio. Principios, enfim, que, aparentemente, a autora considera permanecerem

atuais, conforme explicitado no trecho anterior {(p.77).

Sejam as falas da pesquisadora ou do autor citado, delas pode-se fazer uma
leitura: em conformidade com Cecilio (2004), busca-se um aprimoramento dos mecanismos
de controle sobre os trabalhadores, controle esse mais eficaz, em rede, continuo, sobre os

processos de trabalho. Pretende-se modelar as subjetividades em nome de uma
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racionalidade econdmica. E a tentativa de fazer com que os trabalhadores introjetem o

disciplinamento presente na “nova” cultura organizacional proposta.

Por fim, haveria “doencas mortais” (ou seriam “disfungBes™) que se aplicariam
a todas as realidades, mostrando um aprisionamentc a um taylorismo indisfargavel, embora

entremeado pelo amplo leque de principios da Escola de Relagdes Humanas.

Vé-se aqui, claramente, as idéias de totalidade, harmonia e integragiio presentes
no pensamento. parsoniano sobre as organizagdes. A coesfo organizacional em torno do
projeto oficial. A concepgio de cépacidade de governo vista como “insumo” ¢ demonstrada
pela visio da clareza de papéis com o poder de determinar, capturar a agdo dos
trabalhadores. A governabilidade organizacional ou da equipe dirigente é dada pelo
conhecimento das suas diversas partes constitutivas e da capacidade do geremte em

harmoniza-las em torno do “objetivo comum, benéfico a todos™.

Poderia citar ainda varias outras falas e principios dos demais tedricos da
qualidade citados nesta tese, mas nio considero que, para os objetivos desta pesquisa, eles
se diferenciem do autor j& citado. Proponho um pulo até as falas de Donabedian que

poderiam nos interessar mais diretamente.

A autora aborda a triade classica proposta por Donabedian para a avaliagio da
qualidade da assisténcia na saide — estrutura, processo e resultado — de uma maneira
original, pois utiliza os estudos e conclusBes deste autor sobre o que havia sido escrito
sobre qualidade e que the deram base para a proposta metodoldgica de avaliacio da
qualidade que formulou. Schiesari mostra os diversos aspectos comparativos que
Donabedian foi articulando entre a qualidade nos modelos industrial e na assisténcia &

sande.

A pesquisadora reconhece a filiagdo do autor a4 Teoria Geral dos Sistemas,
admitindo sua triade como uma adaptacio desta, porém ndo explicita sua estreita
vinculagio aos preceitos do estrutural-funcionalismo. De fato, o referencial utilizado por
Donabedian € uma adaptagio da concepciio parsoniana de agio social, ao procurar inter-

relacionar estrutura e a¢lo vista como processo na sua proposta metodologica de avaliagio
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da qualidade. A qualidade da assisténcia em saide dada pela triade estrutura-processo-
resultado, conforme proposta pelo autor € uma forma estrutural-funcional de analise dos
servigos de satde, onde o processo ¢ considerado como a forma por meio da qual os
recursos presentes no ambiente sio articulados para o alcance dos objetivos organizacionais

ou 0s resultados.

Os motivos para o n3o alcance dos objetivos organizacionais se devem a
“desvios” no processo ou a insuficiéncia da estrutura. Os mecanismos de controle devem,
portanto detecta-los e corrigi-los de pronto. E a mesma regularidade dos fatos sociais

preconizada por Durkheim e aceita por Parsons.

Os sistemas e processos sio desenhados para elaborar produtos e
servigos com uma determinada qualidade, isto ¢, dificilmente um
processo ou sistema que contenham determinadas limitagdes ou
falhas poderdo oferecer produtos meihores do que as suas varias
partes sdo capazes de juntas produzir. Nesie sentido € claro que o
trabatho individual interfere no produte final, mas considerando o
desenho do sistema como uma totalidade, ele ¢ apenas um dos
componenies ¢ muitas vezes orientado para atuar da maneira gue o
sisterna permite (p. 123).

Mesmo reconhecendo o contexto de complexidade da satde, tal complexidade é
quase que exclusivamente atribuida a relagio médico-paciente e a qualidade focada na
performance do médico. Este ¢, alias, o foco de uma critica velada da pesquisadora ao

autor, como deduzimos do trecho abaixo:

Ao ler Donabedian & precise compreender o valor atribuido 3
atividade clinica, mais precisamente médica. O desempenho clinico é
visto como ponto central da qualidade, partindo inicialmente da
preocupacio predominante com ¢ médico, sendo posieriorinente
enfatizada a importincia dos demais profissionais ligados
diretamente % atividade assistencial. O cuidado médico individual
constiiui seu principal objeto de estudo (p.130).
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No entanto, mesmo admitindo, veladamente, esta msuficiéncia do conceito de

avaliacio centrada na assisténcia médica stricty sensu a autora observa:

Hoje fala-se na contribuicfio nfo apenas do médico, mas da eguipe de
satide para a assisténcia individual e coletiva. O papel da familia e do
proprio paciente no cuidado sio hoje também valorizados. Outra
preocupagio bastante atmal ¢ a de que o cuidado seja o mesmo nos
vérios contatos do paciente com o sistema de salide, mesmo que o
contato s¢ d¢ por meio de diferentes prestadores. Este escopo
ampliado € pecessério ¢ desejavel porém. na pritica, mnito dificil de
ser operacionalizado (p.122).

Como a realidade ¢ mais complexa que o instrumento de analise sugerido, ou
seja, como olhar a integralidade das agGes e dos servigos ¢ dificil, entdo, se recorta o objeto
para deixd-lo na medida exata do instrumento. Um trecho no qual é retratada a
comparabilidade que o autor faz entre os dois sistemas analisados — industria e servigos de

saide — pode exemplificar essa reduco da realidade:

(...) nos dois modelos, a qualificaciio profissional ¢ parte iniegrante
do sistema de producio. Assim, os dois sistemas diferem pouco na
causalidade das falhas, mas muito na localizacio das falhas dentro do
sistema (p.124).

Outro aspecto que merece realce no que é descrito pela autora do pensamento
de Donabedian € sua nogdo de poder. Falando acerca do poder médico nas organizaces,
revelado no exercicio de sua autonomia, o autor considera ser este um aspecto valorizado
pelo modelo industrial, no entanto, considerado exagerado no modelo assistencial. Parz o
alcance “da t3o sonhada multidisciplinaridade”, nas palavras da autora, € essencial a divisio

de responsabilidades entre as diversas categorias profissionais e acrescenta:

Algumas tendéncias gerenciais apontaram a necessidade de uma

melhor distribuicio de poderes nas organizacbes, com maior equilibrio
entre trabathadores € geréacia. Na busca por uma maior qualidade da
assisténcia, a concentracio de n3 fi médica deveria
dar espaco a2 um compartilhamento deste poder seguide da devida
responsabilizagio (p.126).
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O poder é visto por aquele autor, ¢ assumido pela pesquisadora, de forma
“natural”, como uma mercadoria que se pode dar, emprestar ou compartilhar. A noc¢do de
poder expressada pelos autores aqui analisados € coerente com a visdo parsoniana de
organiza¢io como sistema que tende ao equilibrio, onde as disfungBes, cujas origens podem
ser diagnosticadas no desequilibrio do poder entre os diversos atores ou grupos de atores,
podem ser “cornigidas” pelo compartilhamento desse poder. OQutras tendéncias gerenciais,
no entanto, a ela se contrapdem, considerande a complexidade das racionalidades presentes
em uma organizacio. Pagés et al. (1993) apresentam quatro perspectivas a partir das quais a
categoria poder € discutida pelos autores que tratam das organizagdes — a perspectiva
marxista, como fendmeno de alienacio econdmica; a perspectiva politica, como fendmeno
de imposigdo, de controle; a perspectiva ideologica, como fendmeno de aprovaghio dos
sentidos e de valores € a perspectiva psicologica, como fendmeno de alienagfio psicoldgica.
Para Friedberg (1993, p. 115) as relagSes de poder sfio socialmente construidas, portanto
contingentes ou dependentes de um contexto. Ele define poder como a troca desequilibrada
de possibilidades entre um conjunto de atores individuais e/ou coletivos, em contraposicio
direta com a visio parsoniana. Para este autor, o poder ndo € um atributo e nfio pode ser
atribuido, nio € um bem que se possa levar consigo, para armazena-lo ou economiza-lo

como se fosse dinheiro.

Revela-se assim outro aspecto de adesio implicita desta tese e dos autores nos
quais ela se referencia ao estrutural-funcionalismo. Qutros podem ser verificados, mas
prefiro fazé-lo durante a anilise do outro autor citado, que est4 mais vinculado a qualidade

na area da satude, Berwick.

Berwick ¢ mais radical que Donabedian na aplicagfio, na saide, dos métodos de
gestdo da qualidade utilizados nas indistrias. O aspecto do método mais ressaitado pelo

autor € o controle da qualidade, como se pode notar na transcrigio abaixo:

Controle para o gerenciamento da  gualidade total sienifica

previsibilidade. confiabilidade, _reduciio de variagio. Reguer

mensuracio, padronizacio e regularidade. No entanio. controle de
variabilidade ¢ wina das expressdes que mais assusta os profissionais
de saiide. Para o médico a palavra “varia¢io” denota “liberdade” e a

palavra “controle” esti associada a “algemas” (Berwick, 1991)
(p.138).
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A discussio do ‘controle’ traz embutida a discussio do poder médico, conforme
levada por Donabedian. A autora, citando Berwick, que compara as transformagdes na
assisténcia ocorridas por conta do relatorio Flexner com as mudangas implementadas com a

atencio gerenciada, observa:

Berwick fala em uma segunda revolucio na sande. ocorrida no

mesmo sécilo e gue tem como ponto central o locus de controle. No
inicio do século o poder do médico teria sido transferido para o
meédico com formacio mais cientifica. No final do século. o poder
médico estd sendo transferido para fora da profissio médica. HA uma
crise da “accountability”, isio é, da responsabilidade e autoridade
pela resolugdo dos problemas de saide, antes cenirada no médico ¢

hoje dividida com sistemas de saitde, agéncias governamentais, ou

ainda fontes pagadoras. A tradicionai aufonomia mddica foi

evidentemente afetada. inclusive com a adocio de protocolos e

padrics assistencials que orientam ¢ limitam sua pritica (p.134).

Poder visto como controle € a tOnica das falas de Berwick, apresentadas pela
autora, e o controle deve primar pela objetividade do método cientifico, portanto todas as
ferramentas estatisticas e epidemiologicas, muito utilizadas na pratica clinica, devem ser
utibizadas;

O objeto da melhoria deve ser o processo € nfo as pessoas que dele

participam (p.£37).

O grande desafio de todos o8 gue buscam gualidade ¢ ideniificar ¢

controlar a3 fontes de variacio dos processos, sem ¢ qué ndo €

possivel acompanhar ¢ melhorar o seu desempenho (p 138).

Nao ¢ possivel controlar todos os processos. tampouco controlar

todas as suas etapas. O importante € identificar 0s processos mais
importanies e controla-los (p.139).

G método cientifico requer o uso de dados, dai o gerenciamento da
qualidade mvestir tanto na mensuragio (p.139).
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Na drea da saide néio ¢ diferente, wma vez que conceitos vagos como

¢ bem-estar fisico ¢ emocional, a satisfagio do paciente ¢ sua
capacidade de realizar atividades diarias s3o hoje avaliados por meio
de questionarios quantitativos desenvolvidos especialmente para este
fim (p.140).

Os controles s@o, agora, menos aparentes. Os autores parecem nio reconhecer
que o deslocamento dos processos mais tradicionais de controle, do tipo vertical, para
outros mais descentrados, em rede, ndo significa a abolicio de conflitos e assimetria de
poder, pelo contrario, pode significar uma intensificagio dos mesmos {Cecilio, 2004,
citando Hall).

Apesar dessa msisténcia com o controle, 0s autores se rendem 2 evidéncia de
que ¢ dificil envolver os médicos e atribuem tal dificuldade as diferentes possibilidades de
relacdo do medico com a instituigio de saude e ndo as diferentes logicas que nela convivem
e interagem. PropSem que o médico seja envolvido desde o inicio, pois “uma vez
envolvido, pode ser um grande facilitador do processo”. Mais 4 frente, citando e
concordando com Berwick, a autora adere 3 idéia de que “(...) lamentavelmente os servigos
de satde organizaram-se de forma fragmentada, dificultando, assim, a aproximacdo das

partes e o entendimento do processo assistencial como totalidade”. (p.147).

De novo, a preocupacio com totalidade, convergéncia ¢ aproximacio de partes.
Ao adotar, de forma implicita tal paradigma, a autora ignora a discussdo feita por autores
nacionais gue buscam, exatamente, mostrar come a coordenagio do hospital se faz a partir
de varias logicas e que, o desafio gerencial, & buscar alguma forma de coordenagio de
logicas organizacionais tdo distintas (CECILIO e MERHY, 2003),

No capitulo 4 sdo apresentadas as diversas formas de avaliagio externa
utilizadas para as avaliagdes de qualidade dos servigos de saide e setor industrial, os
aspectos priorizados ¢ padrSes mais gerais: a acreditacio, a norma ISO e o Prémio Nacional
de Qualidade. Ha muitas semelhancgas entre os diversos modelos citados: todos tém por
principic se constituirem em atos voluntarios por parte do avaliado, trabalharem com o
foco no cliente e manterem sigilo sobre os resultados das avaliaches, podendo o avaliado

divulgar sua certificagdo ou nfio no processo. Sobre eles fala diretamente a autora:
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De modo geral estes modelos se complementam, penhum deles &
capaz de resolver todos os problemas de uma organizagio. A
habilidade da geréncia em mesclar modelos on de potencializar sua
aplicaco na realidade em questio determinard o sucesso do sua
aplicacdo. A escolha do modelo a ser adotado € importante, mas € a
disposico para enfrentar a mudanca necessiria que determina o que
sera de fato concretizado. Mais importante ainda € a capacidade de
adaptar o instrumento parz a realidade local, o que exige grande
conhecimento e dedicacio da geréncia, influindo de forma decisiva
no resultado final (p.211).

No capitulo 5, nos sdo apresentadas algumas discussdes conceifuais sobre
resultados de iniciativas de quahdade, ponto focal desta pesquisa, abordando as dimensdes :
‘resultados da assisténcia 4 saude’ e “resultados relacionados a gestdo da qualidade’. Para o

primeiro, retomando Donabedian, assume:

Resultado corresponde aos efeitos da assisiéneia sobre o estado de
satde dos pacientes ¢ das populacGes, ou de forma ainda mais direta,
as condicdes de individuos ou populacBes atribuiveis 4 assisténcia
prestada anteriormente.

Resultados em saidde podem ¢ devem ser definidos, sem o qué nfio ha
como medi-los. Apds a medicio destes resultados, os dados obtidos
podem ser comparados, sob os mais diferentes aspectos, inclusive do
ponto de vista econdmico (p. 213).

Mesmo com essa filiacio 2 afirmativas 180 objetivistas, a autora reconhece que
ha muttos fatores envolvidos na delimitagio dos resultados e na sua determinacio, inclusive
fatores ligados 2 subjetividade dos individuos. No entanto, vé-se que o que predomina é a
certeza de que os resultados podem ser medidos objetivamente e creditados ou ndo a

assisténcia prestada:

Nem sempre € possivel saber ao certo em gue medida wm resultado
observado ¢ atribuivel a nm processo assistencial prévie, mesmo
depois de ajustes nas diferencas do “case mix’. Neste caso ¢ preciso
avaliar o processo dirstamente. O método utilizado para estabelecer
alternativas assistenciais adeguadas ¢ a avaliacfo de resuitados
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realizada sob circunstncias controladas ¢ rigorosas. A avaliacio da
qualidade nfio é pesquisa clinica, tampouco avaliagiic tecnologica. E.

sobretudo, um mecanismo administrativo utilizado para monitorar ¢

desempenho ¢ determinar se ele continua seouindo lmites aceitaveis
{Donabedian, 1988) (p.219).

Aqui se v€ o controle dos processos, novamente, falando mais alto ou a
tentativa de imposi¢io da ‘macrorracionalidade organizacional’ por parte do ator em uma

situagdo de geréncia, como ja discutido.

Para a segunda dimensdo, “resultados relacionados 4 gestfio da qualidade”, a
autora promove também uma revisdo de trabalhos mais centrados na area industrial que
pudessem lhe indicar os efeitos desses modelos de gestiio. A expectativa dos resultados da
gestdo de qualidade que poderiam contribuir para a avaliagio desta dimens3o é dada pelos

resultados identificados, sobretudo, na indastra.

Aumento do lucro, aumento da produtividade, redugdo dos custos, redugio dos
desperdicios e das perdas, redugdo dos erros, aumento da satisfagfio do cliente, aumento da
satisfagdo do funcionario, aumento da qualidade intrinseca do produto, controle do
processo de producfo, reconhecimento, agregacio de valor ao produto ¢ ao negocio,
aumento da competitividade sdo as expectativas de resultados com os quais a autora passa a

dialogar no intuito de encontrar semelhangas ou diferencas com a 4rea da satde.

Nesse processo algumas luzes vdo surgindo para a autora, cCOmo €Xpressos nos

trechos abaixo relacionados:

A gestdo da qualidade na satide pode auxiliar a reduzir o descontrole

dos processos, mas ndc se pode dizer gue 2 producic esteia sob
controle. De fato, investiu-se muitoc nos processos de apoio, mas falta

ainda o controle do processo principal. a assisténcia. Os pontos de

controle anmentaram, ha maior riqueza de dados para s¢ entender o

processo, mas ainda ha nmito a ser feito.

A qualidade do produto em si representa discussio de dificil

conclusdo. Para dizer se o produto melhoron. isto €. se a sande dos

pacientes ests melhor. nfo ha dados suficientes. O servigo pode ter

meihorado, mas isto ndo equivale a um resultado final melhor
{p.228).
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Como medir wna maior competitividade na saiide? Seria o aumento
das vendas, a conquista de maior segmento do mercado ou ainda
aumento do retorno financeiro? E para o piblico? Talvez seja mais
adequado falar em sobrevivéncia, isto €, reduzir perdas ¢
desperdicios, melhorar 0 uso do recurso, para poder canaliza-lo para

dreas mais necessitadas (p.229).
Citando a conclusdo de uma revisdo bibliografica promovida sobre avaliagdes
de programas de qualidade:
* hi evidéncias de que alguns projetos atingiram melhoria da

qualidade mensuriveis. No entanto, hi pouca evidéncia que
programas da qualidade de abrangéncia institucional fenham

obtido melthorias:

s nenhuma pesquisa consistente ¢ longa foi feita para descobrir os
resultados de programas de qualidade num determinado mimero de
hospitais piblicos (p240).

Em seguida, a autora defende a estratégia de criagdo de sistemas nacionais de

gestio da qualidade:

A idéia que permeia a criagio de wm sistema nacional ¢
homogeneizar o nivel da qualidade da assisténcia de modo a oferecer
qualidade semelhante para todos (p.242).

Os esforgos necessdrios para a concepgdo e desenvolvimento deste
sistema evidenciam mais uma vez, a fragmentacio existente no
sistema de satde, mo caso o americano, ¢ a falta de objetivos
nacionais em termos de gualidade da assisténcia. Lamentavelmente,

isto € verdade para os sistemas de saide da maior parie dos paises.

Este panorama explica a diversidade de propostas de mensuracio e
avaliacio de resultados existentes. Revela ainda a escassez de

conhecimento a respeito dos resnltados da assisiéncia 3 sande
(p.244).

No capitulo 6 ¢ apresentado o delineamento € no capitulo 7 sdo apresentados os
resultados da sua pesquisa. Foram observados os seguintes aspectos: a caracterizacdo das
instituigOes, a gestdo organizacional, os recursos humanos, a administragio financeira, a

gestdo de supnimentos, a manutencio, a tecnologia da informacfio, a comunicagio
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institucional ¢ a gesto da qualidade. A partir desses aspectos observou methoria dos
indicadores de produgio dos hospitais, do indice de satisfagio dos clientes, do treinamento
dos funcionarios. Observou-se, ainda, aprimoramento da gestiio, padronizagio de alguns
processos, mudanga da cuitura, maior seguranga do ambiente, foco crescente no paciente e
reconhecimento externo. Ainda assim, poucos indicadores que evidenciassem a melhoria da

assisténcia propriamente dita foram encontrados.

O que se observa no estudo ¢ que hi um reconhecimento de que, nessas
experiéncias, todas elas de muita relevincia no cenério nacional, houve pouca intervencio
ou mudanca no “niicleo duro” da assisténcia. Foi possivel trabalhar processos mais
estruturados das dreas meio ou de apoio, sendo que a area assistencial ficou praticamente de

fora dos processos de avalia¢io e mudanca institucional.

Ressalte-se que a pesquisa realizada por Schiesari é um trabalho de muito
folego e ferto com seriedade, o que revela sua militdncia na saiide e adesfio ao principio de

universalizar os direitos de utilizar servigos médicos de qualidade para toda a populagio.

Do ponto de vista do objetivo desta pesquisa, chama atengio a adesdo implicita
(isso €, ndo discutida claramente em lugar nenhum do trabalho) desta tese a4 concepcio

classica ou estrutural-funcionalista das organizagdes.

Ha também uma secundarizacio de outros referenciais que co-existem entre os
socidlogos organizacionais e que também reconhecem a forga da norma e do instituido, mas
ndo excluem a importancia da ag3o instituinte dos sujeitos, como o referencial trazido pelos
institucionalistas franceses. Do ponio de vista desses autores, o estudo ora analisado vé o
hospital como um conjunto social que possui apenas uma unidade positiva, ou $€ji%%
momento do reconhecimento dos seus objetivos como universalmente legitimos, negdfida‘a
existéncia dos momentos de negagdo dessa universalidade e da negacio da negacio oU o
momento da singularidade. E a presenca simulidnea desses {rés momentos que da uma das
caracteristicas fundamentais das organizagdes — a segmentaridade. Entio, o que é
interpretado pela autora como fragmentaridade podem ser, de fato, grupos singulares que se

constituem nio para afirmar a unidade positiva em si, mas para enfrentar ameagas muito
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mais reais presentes nos contextos. S3o essas as logicas distintas dadas como desafic aos

gerentes, conforme explicitado por Cecilio & Merhy, como citamos anteriormente.

Ainda segundo o referencial institucionalista, a autora perde a oportunidade de
interpretar diferentemente os fendmenos organizacionais quando afirma a “harmonizagdo
entre médicos e gerentes”, de forma que:

(...) ambos precisam saber wm pouco mais sobre o campo de
conhecimento e atuacio um do outro, sem o qué o atendimento sera
ameacado, pois o ecnvolvimento médico ma aplicagio (dos
instrumentos de avaliagdo) foi restritc. Houve deficiéncia
institucional de discutir problemas e amalisa-los por meio de
ferramentas. (p.276).

Esses fendmenos pareciam caracterizar um momento de negagio da unidade
positiva ou dos objetivos oficiais, contrapondo os objetivos concretos de uma das
categorias envolvidas na dindmica organizacional - os médicos. Foram, no entanto,
interpretados como uma disfungdo, uma vez que os “objetivos organizaciopals s30

igualmente benéficos para todos os atores organizacionais”.

Mesmo afirmando que a gestio da qualidade se diferencia da teomnia da
Administragio Cientifica de Taylor, por dele discordar em relagio ao principio de
separacio de tarefas entre o planejamento e a execugdo (p.156), ha uma adesdo implicita a
concepgdo classica da organizagdo. Essa concepclio, afinal, mostra-se insuficiente para
analisar os “ruidos” que vAo aparecendc durante a investigacdo. Os problemas que védo
sendo encontrados nfio conseguem ser pensados a partir do “paradigma da ordem e da
funcionalidade”. Ha, de fato, uma parie dos hospitais, em particular as areas de apoio, que
podem ser, em alguma medida, trabalhada a partir de uma abordagem do tipo estrutural-
funcionalista - um mundo mais capturado, de papéis mais definidos, de processos mais
estruturados ou estruturaveis {(CECILIO, 2004). Ja o mundo da assisténcia exige a adogio
de paradigmas ou teorias que se desloquem mais para outros polos que considerem a

liberdade/agdo, como no nosso esquema analitico.

Considero, portanto, por todos 0s aspectos comentados acima que a pesquisa
ora analisada se situa no ‘campo de produgbes universalistas’, conforme o esquema

analitico que adoto, onde a acdo/liberdade dos sujeitos estd determinada por um emxo
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racional/legal, pela estrutura, ordem e regras. O eixo racional/legal estaria representado pela
macroracionalidade organizacional apresentada pelos objetivos da qualidade que sdo
transformados nos objetivos organizacionais, ou seja, o projeto de individuos e/ou grupos é
a pura identificacio com esses objetivos. O controle sobre as subjetividades e projetos
individuais se faz de maneira mais sutil, mais horizontal, onde criatividade e desejo dos
individuos se ddo no mesmo sentido da macrorracionalidade, sendo por ela capturados, o

que caberia ilustrativamente na figura 1 ja apresentada.
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Figura 1- Pretensdo normativa assumida pelos dirigentes, acreditando que toda
organizaciio atua com o mesmo sentido e em prol dos objetivos definidos

pelos dirigentes.

De acordo com a figura onde representei os campos, a pesquisa de Schiersari estaria

inteiramente dentro do campo universalista, sem interface com outros campos.
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SUS, Gestilo piiblica da saide e sistema federativo no Brasil.

Autera: Viania Barbosa do Nascimento

Tese de doutorado defendida na Faculdade de Medicina da Universidade de S&o Paulo
Ano: 2000

Orientadora: Prof® Dra. Amélia Cohn

A autora/pesquisadora é médica-sanitarista e docente com inser¢do profissional
na Regido do Grande ABC de Sdo Paulo. Parte de um interesse, Ja expresso na sua pesquisa
de mestrado, pelo processo de descentralizagio e municipalizagio da saide, quando se
evidenciou a forte tensfo que esse processo representava no ordenamento instifucional do

SUS. Tenta, nesta pesquisa, rever o problema com o foco na “tensfo existente entre a

racionalidade técnica e politica presente nos projetos de reforma do setor saide no Brasil”

(Apresentagdo).

Fundamentada nas caracteristicas do federalismo brasileiro e nas diversidades
verificadas entre as unidades federadas no que tange a implantacio do Sistema Unico de
Saude - SUS, na década de 90, formula a hipétese central do seu estudo:

A existéncia de lacunas e ambigiiidades da atwal conformacio
juridico-institucional brasileira dificalta a realizacio de um pacio
federative gue favoreca a constragio do direito 3 sande. Essas
imsuficiéneias 56 sio possiveis de serem enfrentadas a partir de uma
pratica politica construlda sob novas bases de  perspectiva
democritica, cooperativa ¢ soliddria (p. 10).

Para confirmar ou rejeitar sua hipOtese, a autora promove um exercicio de
analise do processo de descentralizagio da saidde nos sete municipios da Regifio do Grande
ABC, em Sdo Paulo, utilizando como categorias a autonomia de decisfo e gestdo; os
mecanismos de infegrac8c e cooperaglio, tanto verticais (entre as esferas de governo),
quanto horizontais {dentro de uma mesma esfera); os padrbes de regulagio da oferta
publica de servi¢os e agbes de saide pactuados nos dmbitos regional e local para atender os

principios ¢ diretrizes do SUS.
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Precedendo a apresentacio e discussdo dos resultados do trabalho de campo,
promove uma ampla revisfo na literatura ¢ vai discutindo com as conclusdes dos autores
dos quais se utiliza, no sentido de fundamentar as suas escolhas metodologicas e categorias

analiticas.

Procura reconstruir a trajetoria do SUS nas trés décadas precedentes, enquanto
um projeto técnico € politico de organizacio da assisténcia, cujos resuitados apresenta no
primeiro capitulo. Procura ainda compreender o contexto no qual foi possivel instituir, no
plano juridico-legal, os principios que orientaram o federalismo brasileiro € as diretrizes ¢
principios do sistema de saide no Brasil ~ em ambos os casos, democracia e
descentralizagdo politica e territorial — expressos na Constituicio de 1988. Busca, por fim,
analisar a dindmica do processo de descentralizagio em vista dos aspectos socio-
econdmicos do pais, da reparticio dos recursos financeiros entre as unidades federadas, a
analise da dinAmica das relagdes intergovernamentais e s aspectos da representagio

politica, descritos no tercero capitulo.

Com o propoésito de compreender a mediagio entre as racionalidades técnica e
politica dos projetos para o setor, a autora busca tratar criticamente as situagbes que
condicionarm um determinado projeto de intervengio social com o objetivo de modificar
uma dada realidade. Nessa perspectiva reconhece a saide como um campo de disputas de

interesses ¢ de poder:

(...} 8¢ 08 acontecimentos ocorridos no setor saude foram resultantes
do jogo de forgas politicas em confromio, cada nma com sua
racionatidade, por trds de cada projeto delincado para o sstor

gstiveram presentes forcas coletivas ¢ individuais gue defendiam
propositos. poderes e interesses distintos (p. 2).

Pode-se desde ja notar a preocupagfo da autora em contextualizar histérica e
socialmente seu objeto de trabalho e o reconhecimento prévio da existéncia de distintas
racionalidades, interesses ¢ projetos e, conseqilentemente, da tensdio presente nos processos
de reforma que culminaram com a institui¢fio juridico-normativa do federalismo brasileiro.
Assim, aparentemente, esta pesquisa ja se distancia do campo universalista, em

contraposi¢io a tese anteriormente analisada.
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Nela ¢ enfrentada a questio metodologica de articular as conjunturas histéricas
e soclais com as propostas de intervengfo coletiva no setor, ou seja, de nd3o isolar as
mudangas na organizacgio do modelo de atengio 4 saide das mudancas
politico-instituicionais ocorridas no pais, apoiada em Karl Mannheim e autores nacionais
que tratam do campo da sociologia da saiide e das politicas de sadde como Amélia Cohn,
Paulo Elias, entre outros. No entanto, como procede a uma analise socio-histérica da
descentralizagdo na saiude e do federalismo brasileiro, a pesquisadora utiliza diversos
autores que pesquisam, estudam e promovem suas reflexGes tedricas sobre esses dois

temas.

Busca com Mannheim compreender as racionalidades presentes no modelo de
atengio & saiide proposto pelo SUS. Segundo a autora, Mannheim' menciona alguns
mecanismos racionalizadores de enfrentamento das crises consegiientes & crescente

complexidade das sociedades capitalistas: 1) uma sociedade democritica planificada. gue

ele considera desejavel e outros mecanismos que fogern desta, como: i) intensificagio do

processo de racionalizacio com a sua concentragio em um nimero limitado de politicos,
lideres econdmicos, administradores e juristas e iii} a concentracdo da monopolizagio do
conhecimento junto & atividade administrativa em uma burocracia cada vez mais separada

das demais camadas sociais (p. 6).

Em uma nota de roda-pé, a autora faz uma observagiio que me parece
importante para refletirmos sobre as prescrigbes de organizacio da sociedade acima

expressas por aguele autor:

Embora polémico, € preciso deixar claro, que Manoheim considera a
importancia da politica na primeira etapa de uma sociedade
democritica planificada, quando as partes disputam o monopolio do
poder para satisfazer os secus interesses especificos, sendo

posteriotreente a planificacio um meio que agiria sob a forma de
consenso, acredifando que através deste os conflitos possam ser

superados sem o 1isco de grandes rapturas ou de serem socialmente
destrutivos (p.7).

'"MANNHEIM. K. Ideologia e Utopia; 4° ed. Rio de Janerro, Guanabara, 1986.
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Mesmo atenta a observacio feita pela pesquisadora, em outra nota de roda-pé, 2
pagina 5, que demarca a diferenca que o autor faz entre o seu pensamento e o marxista,
colocando a dimensfo econémica no mesmo patamar de cutras dimensdes — tais como a
politica, a administrativa e a psicologica — € interessante fazer um contraponto com essa
cren¢a na democracia como uma sociedade planificada. Ou seria a planificacio levando a

democracia?

O pensamento de Mannheim, no que foi descrito pela autora, me parece uma
busca pela unidade, mesmo que seja apds uma disputa inicial pelo poder. Chaui (1981)
indaga se o desejo de unidade ndo seria o maior engano que nos afasta da democracia. Esta
mesma autora, tratando da esfera econdmica na construcdo das condigdes sociais da
democracia, também alerta para o risco do planejamento, do dirigismo e da burocracia
exemplificados pelos sovietes, seus conselhos, comissdes de fabrica, etc. Nesse sentido e
acerca da democracia econdmica, acredita que se deva questionar a propria racionalidade
econdmica ¢ ndo se perguntar como viabilizar tal democracia, e acrescenta: “(...) as
solugdes institucionais (tanto as democratizantes quanto as burocratizantes) partem do

pressuposto da racionalidade imanente 4 economia € cuidam de ‘humaniza-la’”.

Ha que se perguntar, entdo, qual a racionalidade imanente ao planejamento em
uma sociedade democrética, como sugere Mannheim? Se a planificagiio é “um meio que
agiria sob a forma de comsenso”, para superar conflitos, entio a racionalidade &
instrumental. Aqui, acredito, a tese corre um sério risco de aprisionamento por referenciais

mazs estruturados.

Mais adiante, porém, para reforcar a presenca do caréter politico, além do
técnico, o texto descreve os modos instituido/instituinte dos processos sociais ac refletir
que cada acio efetivada dentro desse campo de disputa fez com que novas forgas fossem
articuladas em torno de novos projetos, tanto para manter a nova ordem mstalada, como
para modifica-la. Ainda, citando Mannheim, ao relacionar a politica na perspectiva do

Estadeo e da sociedade:;
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(...} 2 cada momento surgem situagles singulares, € quc a partir
dessas situacfes novas forgas se aghutinam para criar um padrio mais
definido. Esses fatos de padrio mais definidos seriam agueles
denominados de “negdcios rotingiros do  Estado’ ou  de
‘administracdo do Estado’; e os fatos de processo de transformaco
seriamn a “politica’. Nisso estabelece-se um movimento dialético,
classificando os fatos no interior das esferas racionalizada ¢
irracional, respectivamente, € que interagem para ir ao encontro de
novas racionalidades (p. 8, grifo da autora).

Assim, a autora explicita o objetivo da sua pesquisa:
| {...) identificar os elementos racionais e intencionais presenies na
formulagdo técnica e na agdo politica que deu ortigem ao modelo de
organizacfio do SUS, bem como identificar os elementos inesperados
¢ hio previstos, que derivam de uma acdo coletiva, importante, na
perspectiva mannbeiminiana, para oma solugio explicativa dos
processos sociais (p. 7).

Nessa perspectiva historico-social, além de negar as regularidades trans-
historicas assumidas pelo parsonismo, ao reconhecer a existéncia do inesperado e do ndo
previsto, a pesquisa identifica o surgimento de diversos atores no cendrio politico brasileiro
geral e no cenario politico da salide, em particular, com seus projetos e estratégias para
institucionaliza-los.

Nesse sentido, a autora observa que a saide passou a ser importante estratégia
na luta pela redemocratizacdo do pais ¢ a insercfio nas instituicdes um ldcus privilegiado
onde se disputaram e mobilizaram recursos para os diversos projetos. Do ponto de vista do
contexto politico e social — com a perda de apoio politico por parte do regime militar, com a
inflagio e o endividamento crescentes, com o aumento do desemprego ¢ agravamento dos
problemas sociais — havia as reivindicagbes sociais e a tentativa da classe dirigente de

liberalizar o regime politico para conseguir manté-lo.

Estava, para a autora, montado o campo de disputas pela direcionalidade das
mudangas pretendidas. Aqui e logo a seguir, mais uma vez, ha o reconhecimento da
presenga de diferentes projetos em disputa no contexto social ¢ das organizagdes

interessadas nas mudancas ou na manutengdo do status quo.
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Ainda dentro dessa perspectiva, analisa o processo de descentralizacdo

brasileiro, especialmente na satde, considerando:

(-..) que ele pode significar tanto um meio ou estratégia para se
atingir determinados objetivos, que podem ser pactuados ou ndo
socialmente, como também a possibilidade de expressar um cardter
absolutamenie finalista de politica deliberada, ao ser traduzido como
uma mudanga na natureza do poder, quando o que sc pretende é um
fortalecimento da antonomia de poder das instincias subnacionais,
no interior de um Estado centralizador(...) (p. 38).

Nao esquecendo das forgas politicas e os interesses em disputa, a autora
identifica as duas finalidades no interior do Estado: tanto uma tentativa racionalizadora de
sentido econdmico, pois a descentralizagio era identificada pelos atores vinculados ao
regime com a possibilidade de economizar recursos, quanto a tentativa oposicionista de
concretizar as reivindicagdes dos novos atores presentes no contexto social, politico e
académico no sentido de fortalecer as instdncias estaduais e municipais, estando ai

presentes as racionalidades politica e técnica.

Explicita-se, na tese, que as tentativas descentralizadoras foram condicionadas
pela crise econdmica e politica em que se encontrava mergulhado o Estado brasileiro e seu
conteiido ora tendeu para um polo, ora para outro na dependéncia da correlacio de forcas
entre 0s centros de poder politico no interior do Estado brasileiro até “encontrar na
Constituinte um palco propicio para tornar-se uma pauta prioritdria da agenda
constitucional” (p.80).

Para compreender ¢ contexto no qual foi possivel instituir, no plano juridico-
legal, os principios fundamentais — democracia e descentraliza¢io — nfo s6 no sistema de
saude, mas também no sistema federativo, a pesquisa analisa a correlacio entre os
significados de descentralizagio em cada um dos sistemas, analisando as correlacdes de
poder e interesses vigentes, quando da convocacio da Assemnbléia Nacional Constituinte -

ANC e elaboracio da Carta Magna.
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Num contexto de semi-paralisia do governo Sarney, de fragilidade do
quadro partidirio, de precaria organizacic popular, de crise
econbmica ¢ financeira do Estado, que ¢ convocada a Assembléia
Nacional Copstituinte, por imiciativa do Presidente da Repiiblica,
através de emenda a Constituicio vigente ¢ aprovada pelo Congresso.
Assim ¢ que muito do sen desempenho veio refletir, de certa forma, a

‘performance’ do processo de transicdo politica brasileira. (p.85)

A fragilidade do governo, as pressdes dos diversos grupos internos e as
pressdes da conjuntura econdmica internacional, aliada aos dispositivos legais e
mecanismos institucionais deixados pelo regime autoritario levaram a uma convocagio de
uma . Assembiéia Nacional Constituinte com a soberania questionada, pois seus
representantes foram eleitos para também comporem o Congresso Nacional, juntamente
com senadores ‘bidnicos’ que l4 ja se encontravam. Dessa forma, a pesquisadora, baseada
em depoimentos de atores que viveram o processo e de autores que pesquisaram sobre
aquele momento, explicita que a ANC se encontrava permeada e pressionada por diversos

grupos lobbystas de interesses variados.

Com relagiio ao principio de ‘descentralizagdo’ aprovado na Constituicio de
1988, reconhece que os interesses presentes na ANC eram muitos e de direcionamentos
variados, indo desde os interesses dos gestores comprometidos com a autonomia das

instancias subnacionais a interesses particulares de manutengio dos privilégios:

Dominava assim. pa arena politica, o interesse das mais diversas
forcas politicas de participar do processo decisorio, quer seja por um
real sentido democratizante, quer para a manutenco dos privilégios

¢/ou para obtenclo de vantagens diante de uma pulverizagio do
poder € dos recursos (p. 99)

A pesquisa tenta mostrar que, mesmo com avangos de carater limitados, a
Constituicio de 1988, apresentou a expressio dos atores que naquele momento
demandavam maior autonomia politico-financeira para as esferas estaduais e municipais, na
saide e seguridade social, em especial Os avancos retrataram muitas das criticas e
propostas do Movimento Sanitdrio, principalmente dos setores mais & esquerda que nfio

assumiam cargos no Governo Federal.
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Mesmo permeado por diversos interesses, a corrente descentralizadora foi quase
hegeménica dentro da Constituinte € a questio federal se sobressaiu, assumindo relevincia
a diretriz de descentralizagic politica, territorial e econdmica. Contextualizando, porém,
esse posicionamento, afirma: “estd claro que se tratava de restituir as condicBes politicas e

econdmicas das instincias subnacionais” {p.101)

Para responder a4 pergunta de para onde aponta a descentralizagio, se para
propiciar maior racionalizagio e conseqiiente diminuigdo dos gastos piblicos ou se aponta
para a promog¢do da equidade e democratizagio dos espagos, ou para os dois, a
pesquisadora utiliza vérios autores que estudaram o processo de descentralizacio em
diversos Estados, inclusive Brésii, e conclui:

(...) parece haver um consenso que a descentralizagdo representa o
melhor caminho para a efetivagio de um estado moderno, que
conduz a wma maior eficiéncia e racionalidade, bem como um
importante passo para a democratizagio da sociedade. Nio obstante,
a descentralizacio, € ainda considerada uma estratégia complexa e de
dificil operacionalizacdo, sobretudo pelos riscos 4 governabilidade ai
presentes.

E assim que introduz a discussdo da construgiio de cooperacfio entre os entes
nacional e subnacionais. A preocupagio com os rumos da reforma — do ponto de vista
econdmico, técnico € normativo — levarm-na a analisar as estratégias de descentralizacio e
democratizacdo articuladas as relagBes intergovernamentais. Apoiada em uma série de

autores que estudam o processo de federalismo no Brasil propde. para promover a

integracfo politica e a promocio da eqiidade, estabelecer estratésias de cooperacio ou de

induclo_entre os entes federados pactuada socialmente. respeitando e assegurando a

autonomia politica dos entes federados. Conclui sua avaliagio dos arranjos institucionais

para promover 0 planejamento e coordenagio das agBes regionais e intermunicipais como

ainda insipientes, a maioria deles com énfase na relagio direta com o governo federal.

Parece-me interessante, neste momento, promover um didlogo entre as duas
pesquisas até agora discutidas, pois ambas falam de cooperagio. Nio desconhecendo os
diferentes &mbitos dos objetos tratados ~ um de cariter social mais geral, abordando a

organizagdo enquanto movimento de estruturagio juridico-legal, outro de cariter mais
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estruturado, focando sua analise em organizagdes como formas materiais — ha uma notavel
diferenca nos enfoques tedricos no tratamento dos objetos. Apesar de ambas as autoras
promoverem suas andlises a partir de uma posigio de gestfio, suas concepgles, ¢
referenciais teéricos, da dindmica das organizagbes e da dindmica social sfo,

diametralmente, opostas.

Na primeira, a aparente preocupacdoc em construir objetivos de forma
‘compartilnada’ com os individuos, os objetivos da qualidade, ndo consegue fugir do
grande eixo normativo que preside a racionalidade técnica ainda dominante entre gestores:
a busca da cooperagio e adesfio dos profissionais aos objetivos da organizagio. Ou seja,
nessa visdo, a cooperagio deve se dar no sentido da regularidade, da manutengio da
macroracionalidade da organizacio, ou ainda, no sentido de enquadrar as subjetividades
presentes no contexto orgamzacional. Na segunda, ha o reconhecimento explicito dos
conflitos entre as racionalidades técnica ¢ politica e entre os diferentes interesses que as
presidem. Aqui ndo hi aparente espago para cooperagio com o mesmo sentido da primeira
e sim para explicitagiio dos conflitos e pactuagio de interesses, cuja consecugdo alteraria a
velha ordem, instituindo mudancas e redefinindo atribui¢des dos novos atores, de acordo

com 0s projetos em disputa. Ou seja, construindo uma nova ordem.

Voltando a4 presente tese discutida, no capitulo seguinte, diante da situacio

heterogénea de governabilidade dos municipios brasileiros, a autora pergunta:

Quais seriam as possibilidades e os limites para o exercicio
descentralizado do poder loco-regional ma sadde, comsiderando a
existéncia de profundas diferencas na estrutura econdmica, sécio-
politica, cultural e fisica das unidades que compbem a federagio
brasileira? (p.137).

Este questionamento a leva, novamente, a uma anélise sdcio-historica, desta vez
sobre as possibilidades ¢ os limites da autonomia local e sobre as formas de relacio
politico-institucionais entre as esferas de governos. Identifica que ambigiiidades, omissdes
e superposigBes de atribuigdes entre os entes federados t8m tornado o processo de
descentralizagdo frigil e oscilante entre uma descentralizacio radical e uma tendéncia

fortemente centralizadora. Acerca da descentralizacio dos recursos fiscais, considera nfo
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terem sido construidos mecanismos mais eficazes para enfrentar as desigualdades entre as
esferas governamentais, fundamentalmente instincias politicas de explicitagio e solugio

dos conflitos. No que tange a descentralizagio da satide, a autora observa:

(.-.) apds dez anos de implantagfio do SUS vem ocorrendo de modo
bastante diverso no territério nacional, especialmente no que diz
respeito ao envolvimento dos estados brasileiros{.. )}(p.192)

Diante desse quadro, que demonstra uina fragilidade do papel da
esfera estadual mo processo de implantagio do SUS, colocase o
desafio de procurar compreender as logicas de relacionamento entre
as esferas de governo, reconbecendo de antemio que apenas o
enfoque econémico ou mesmo do plano institucional vém se
revelando insuficientes para a andlise do atual processo de
descentralizacio da satde, quando se trata de verificar os meios pelos

quais os maltiplos interesses e vontades sdo processados na arena

politico-institucional da sande (p. 195).

Para estudar as experiéncias de gestdo da saide nos municipios da Regido do
Grande ABC paulista, com o foco na descentralizagio, utilizou dados primarios e
secundarios para estabelecer o perfil dos municipios, as desigualdades intermunicipais e as
condigbes sécio-econdmicas da regifio para o exercicio da autonomia. Promoveu ainda um
levantamento estatistico acerca das agdes de satide e coberturas oferecidos na regio e a
logica de financiamento da satide nesses municipios. Para subsidiar a analise dos limites do
poder local na garantia dos direitos ¢ na promogio da eqiidade na saide — o grau de
autonomia, os limites para exercé-la, o papel do govemno estadual nos projetos € ouiras
questOes - utilizou entrevistas com prefeitos, dirigentes da area da satde e atores sociais e

politicos dos municipios.

Apls apresentar brevemente o processo socio-historico de construgéo. da
identidade regional do Grande ABC e de afirmar que “hi questdes que s6 podem ser
abordadas e equacionadas no 4mbito regional ¢ que a resolugdo dos problemas passa
necessariamente pelo envolvimento dos diferentes atores sociais implicados™, 2 autora
reafirma seu propésito de identificar os condicionantes que expliguem a auséncia de
manifestagSes de carater coletivo que extrapolem os limites municipais para a execucio das

tarefas colocadas pelo SUS.
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Demonstra a caréncia de mecanismos efetivos que permitam a cooperagdo entre
os gestores locais, haja vista 0 que se expressa na Comissio Intergestores Regional — CIR

que teria como finalidade a pactuacdo e integracio entre as esferas governamentais:

{..) tem se constituido nema arena de exposicdo dos conflitos
existentes na satde, mas ndoc tem se caracterizado como uma
instincia de encaminhamento de solugbes comcretas para a
distribnicio desigpal dos recursos, nem mesmoO COmO instrurmento
capaz de promover a integragio, a troca de experiéncias ¢ a
superacio conjunta dos problemas que afetam a regifio (p. 265)

Tendo como referéncia seu objetivo e hipotese de trabalho, conclui:

{...) se no plano de definicdo juridico-legai a Constituicio reafirmou
os principios que regem os direitos, a democracia € a
descentralizagio politica ¢ financeira das instincias subnacionais de
governo, no plano politico-institucional nfo se criaram as bases
essenciais para o cstabelecimento de wm padrio de relagBes
intergovernamentais, capazes de processar os conflitos esperados
entre  territdrios marcados por extremas desigualdades ¢

heterogeneidades sociais, com € o caso do territorio brasileiro (p.279)

O SUS. ao ser confrontado com a anséncia de condicdes politicas

institucionais da federaciio brasileira gue favorecam 3 integracio, a

cooperacdo € a coordenacdo das unidades autdnomas de governo.

tem extremamente reduzida sua capacidade de promover a egitidade

2 sanide. principio forfemente inscrito na propria concepcio desse
sistema (p. 282}

Dessa forma, fiel a concepgdo mannheiminiana de existéncia das tendéncias
contemporineas de intervencdo social — democratizagdo e racionalizagio —, esta tese
explicita como condicionantes de desenvolvimento do SUS a sua acentuada racionalizacio
ou burocratizagdo € propde uma guinada & democratizacio com a instituigio de

mecanmsmos que possibilitem a solidariedade intermunicipal em um territorio.

Mesmo com a observagio que fiz acerca das concepgSes manheimianas sobre
democracia e planejamento, do ponto de vista do que se busca nesta pesquisa, acredito que
a tese ora discutida ndo se deixa seduzir pelo canto da sereia do estruturai-funcionalismo.

Em seu texto nfo nega disputas, acreditando que elas podem e devem ser trazidas para um
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locus de discussdo, nfo no sentido estrito da busca pelo consenso ¢ equilibrio, mas no
sentido de explicitar as divergéncias e buscar mecanismos de enfrentamento dos problemas
comuns. Reconhece que “o grande eixo racionalizador”, retratado pelo escopo
normatizador do SUS estd atravessade por outros projetos que, mesmo alguns ndo
antagOnicos, apenas disputam e condicionam o desempenho do SUS. Nio hi também uma
adesdio a concepges particularistas, na medida em que identifica que os projetos pessoais
ou de grupos estdo condicionados por processos sdcio-historicos, assim como, quando

competentemente conduzidos, determinam certos processos.

Para mim, esta pesquisa se insere no campo singular ao identificar os fatores
acima descritos e reconhecer o territério como um Jdews composto por grupamentos
(municipios) com caracteristicas diversas e atravessados por interesses ora confluentes, ora
conflitantes. Constituindo-se, assim, em um espago dialético de negaciio do universalismo
presente na tentativa racionalizadora das normas legais e regulamentadoras do SUS a
negaglo dos movimentos particularistas expressos nos interesses pessoais ou de grupos de
cada um dos municipios que o compdem. A representagio grafica, para caracterizar a
tendéncia desta pesquisa, vista logo a seguir, mostra esta tese inteiramente no campo

singular,
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Inovacho e gestio publica em salide: uma andlise da perspectiva local.
Auwtera: Cristina Maria Meira de Melo

Tese de doutorado apresentada ao Departamento de Satde Materno-Infantil da Faculdade
de Satde Pablica da Universidade de Sdo Paulo.

Ano: 2001

Orientador: Prof® Dr. Oswaldo Yoshimi Tanaka

A autora/pesquisadora tem uma inser¢do profissional no Distrito Sanitario
Barra/Rio Vermelho no municipio de Salvador/BA ¢ ¢ esse distrito que utiliza como estudo
de caso para “analisar inovagdes na gestio da saide da perspectiva dos atores locais”
(p.13). Como hipotese preliminar, a autora expressa: “atores/gestores da satide, mesmo em
situacBes adversas e em espagos microssociais, seriam capazes de criarfidentificar
inovagbes na gestiio real, e nio meramente formal, da satde”(p.12). Com esses objetivos e

pressupostos, a autora justifica assim sua escolha, entre outros:

{...) Uma questio gue sempre se impds foi de que as pessoas eram
realizadoras de acles e atividades gue davamn “sentido e fim”, apesar

das instituicBes ¢ de suas politicas, muitas vezes contrarias ao
atendimento de demandas elementares.

(...} coniribuir com a andlise das possiveis transformagdes na gestio
piblica de saide, através de experiéncias locais e cotidianas {...) que
nfo fazem parte, necessariamente, de um conjunto intencionsl de
intervencdes, mas gue surgem de iniciativas de pessoa/grupos em
resposta a situac@es congcrelas.

(...) ha vma necessidade social de eniender a realidade do processo de
gestdo de nm ponto de wvista nfo apenas institncional, mas

confrontando as diferenies vozes dos gestores ¢ trazendo & tona 2
forma como cada sm deles pode estar contribuindo para o
desenvolvimento da gestio dos principios estabelecidos pela
Constitui¢ghio Federal ¢ pelo SUS.
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(...} também contribuir para a compreensio € aceitacio de que 2

criac8o da inovacio na gestdo da saide pode ser produzida na

experi€ncia da vida didria. ainda que seus resultados nmio sejam
considerados como modelos reproduziveis em qualquer realidade
(pp. 11 e 12},

Pode-se werificar, desde o inicio, uma adesio da pesquisa as teses
fenomenologicas, particularmente aos autores ‘fundadores’ da sociologia fenomenologica
como Schultz, Peter e Berger, embora eles nio sejam citados em suas referéncias
bibliograficas®. As agdes humanas carregadas de sentido, devedora de Max Weber, a quem
aqueles autores também se filiam, a poténcia dos grupos e individuos, em contraposi¢io 3
racionalidade institucional ¢ a busca da compreensio da conduta humana e seus
significados de forma situada no mundo da vida cotidiana. Até aqui é uma pesquisa que

diriamos, situada no ‘campo de produgdes particularistas’.

A autora/pesquisador inicia seu texto por uma contextualizacio das discussdes
travadas sobre o conceito de “inovagio” para que se entenda de que inovacgdio se tratar.
Como o termo “inovacdo” vem, genericamente, vinculado ao conceito de ‘mudanca’,
apresenta brevemente os dois paradigmas utilizados pelas cormrentes que analisam as
mudangas no governo e na gestdo publica: i) a escolha publica ou public choice e i) a
eficiéncia piblica através de prescrigbes do setor privado — 0 novo gerencialismo ou
paradigma pos-burocritico e a reinvenciio do governo. Neste estudo, como expressa a
autora:

(...} 2 inovagio € compreendida como um processe descontinuo,

capaz de romper paradigmas tradicionais vigentes e de reconfigurar
saberes ¢ poderes. A mudanca social . assim. um componente

essencial para a compreensfio da inovacdo estudada. A inovagdo ndo

tem em si a capacidade de resolver problemas, mas pode ser
compreendida como espace de aglo tatica ¢ de intercimbio de
problemas {..). Principalmente consideramos que a inovagio na
gestdo em saiide (...) pode ser um ponto distinto em si mesma. Este
foco permite avancos comparativos €, portanto, sempre relativos
(p.23).

% A referéneia principal da autora € a etnometodologia de Harold Garfinkel, o que pode explicar a auséncia de referéncia
aqueles autores e reforca sua divida com os mesmos.

Andlise da produgdo tedrica em gestéo ¢ avaliogdo em saide

139



Tomando a etonometodologia como a opglo tedrico-metodologica mais
adequada para o seu objeto de estudo, embora diga reconhecer um dos limites da
etnometodologia em relagio a negagdo do poder, o que diz ter tentado superar na sua
andlise, a autora assim a descreve:

Tomande o significado como conceito central da swa andlise, a
etnometodologia leva em consideragio a vida cotidiana ¢ as
atividades rotineiras — suas praticas — detathadas pelos atores sociais.
Estas praticas, como priticas sociais, indicam que s8o os individuos
gue constroem a realidade social, ainda que sofram a orientacdo de

contextos existentes. Tal perspectiva se mostron fundamental na
conducdo da investigacdo pretendida por permitir uma leitura ndo-
estrutural da inovacdo na gestio em sadde (p.32)

Definitivamente, ¢ uma tese que se filia a sociologia fenomenologica
assumindo um dos seus referenciais metodologicos para a investigagio, a etnometodologia
e, explicitamente, procura fugir das amarras estruturais-funcionalistas vigentes. A
pesquisadora parece reconhecer, no entanto, as limitagSes dos referenciais teoricos que

abraga ¢ vai procurar outros autores para auxilia-la a vencer seus limites.

Inspirada em De Certean’, Morin® e Lapassade’ a autora se mune de
referenciais para enfrentar o seu objeto — as inovagdes na gestio na perspectiva dos atores
locais — com 2 perspectiva de surgirem a partir de fissuras criadas na organizagio, com a
perspectiva da relagho dialética entre observador ¢ observado com a perspectiva da
utilizacio da etnometodologia como instrumento para compreender e interpretar as

realizagBes praticas dos atores/gestores.

Metodologicamente, utilizou os seguintes procedimentos: exploracio do
campo, com o mapeamento da situacdo local; entrevistas semi-estruturadas com membros
da coordenagdo do distrito sanitario e ex-membro da coordenacio; gerentes de unidades de
saude ¢ conselheiros municipais de saiide; realizagio de grupos focais, com conselheiros e
trabalhadores de satde; observaciio e diario de campo, em dois centros de satde e a leitura

e analise de documentos oficiais.

*DE CERTEAU, M. A mvencdo do cotidiano. Artes do fazer. 3° edicfio. Sdo Paulo. Vozes, 1998,
* MORIN, E. O método. As idéias. Habitat, vida, costumes, organizaciio. Porto Alegre. Sulina, 1998.
® LAPASSADE, G. Les mictossociologies. Paris: Ed.economica, 1996.
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Ao descrever o desenho da sua analise para articular a macro e microanalise do
contexto externo e interno ac espago estudado, se apéia em Giddens® para reconhecer os

limites da articula¢fo entre a producdo da vida social ¢ a reprodugdo social, pois:

(...) embora se reconhega, nas escolas da sociologia, que a produgdo
da sociedade € uma realizagio dos seus membros, este pressuposto
ainda ndo estd conciliado com a nogo de que os seres humanos que
fazem a sociedade ndo o fazem sob condigbes de sua propria escolha
(p.51).

Apoéia-se, portanto, em um estruturacionista para tentar vencer os limites da
nogdo de poder, ou da auséncia do reconhecimento deste pelo referencial da
etnometodologia. Assim, acredito, a autora lanca alguns pseudépodes em seu movimento
amebianos no sentido do campo singular. E interessante, no entanto, ressaltar a critica feita
por Friedberg & concepgio de poder presente em Giddens, conforme observei na secdo
correspondente a0 estruturacionismo’, o que poderia lhe impor alguns outros limites nesse

caminho.

Descrevendo o contexto externo ao municipio de Salvador-BA, analisa: i) a
reforma do aparelho de estado; i) a descentralizacio da satde e i) cenarios da gestdo em
saide no Brasil. No primeiro caso, promove-se uma anslise dos pressupostos contidos na
reforma do aparelho de estado, levada a cabo no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso e suas especificidades no setor saide. Entre esses pressupostos, explicitado por

Bresser-Pereira, estariam:

“Uma crise fiscal crescente; exaustio de formas protecionisias de
imtervencdo na economia ¢ um aparelho de estado arcaico ¢
ineficiente”. A saida seria a reducdo das funcdes do Estado que se
responsabilizaria pelos direitos basicos de saide e educacio, ainda
que executadas por instituicbes piblicas nio estatais (p.60).

f GIDDENS, A. As novas regras do método sociolégico. 2° Ed. Lisboa: Gradiva, 1996,
" Para tornar a leitura mais facil, Friedberg critica a nogdio de poder com o sentido de mercadoria ou moeda, gue se pode
acumular, trocar ou levar consigo.
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Estas concepgbes, na opiniio da autora, levaram 4 introducSo de medidas
tradicionais de quase-mercado ou mercado interno para o enfrentamento da crise do sistema
de sande durante aquele governo, onde caberia ao setor pablico a aquisigio de servicos de
entes diferentes em concorréncia entre eles. Apoiada em autores como, Oliveira® , Sousa
Santos’ e outros, a pesquisadora faz uma critica a essas concepgBes aplicada as praticas e

gestdo do setor saade:

As medidas adotadas revelam uma mudanga' da estrufura da
administragio publica, com é&nfase na desresponsabilizacio do
Estado fremte as politicas piblicas, como as politicas de safnde.
OLIVEIRA, ao criticar a redugdo, pelo governo, dos problemas da
sociedade brasileira como meros problemas de administrago, afirma
que ‘¢ a sociedade civil, no pensamento do ministro Bresser-Pereira,
administrando-se a si propria, o novo modelo do Estado enxuto do
século XXI. Bem reparada, tal reforma nfo passa de uma perigosa
farsa: em primeiro lugar, os recursos continuam sendo publicos (...);
em segundo lugar, nfio ha nenhuma sociedade civil autogerindo-se
() (p.6%)

Esta distingdo (entre fungdes exclusivas e ndo exclusivas do estado) é
altamente problemdtica, sobretudo porque analise da génese do
Estado moderno revela que nenhuma das funcdes do Estado foi
originatmente exclusiva deie, (...) foi sempre o resultado de uma luta
politica. Ndo havendo fungdes essencialmente exclusivas ndo ha, por
implicagdo, fimgies essencialmente nfo exclusivas. (SOUSA
SANTOS) (p.69).

Com relagdo 4 descentralizacio da saide, apds uma breve revisio da disc ™
sobre o carater da descentralizagdo brasileira, se ocorre como uma estratégia de amplic.-
da participagdo e controle social, como queria o Movimento Sanitario, ou se como uma
medida racionalizadora de recursos,como prescreve a reforma do estado, a autora explicita

COmO a trata neste estudo:

$ OLIVEIRA, F. A derrota da vitéria. A contradigie do absolutisme de FHC. Novos Estudos CEBRAP, 1988; 50: 13-21.
® SOUSA SANTOS, B. Reinvengdo soliddria e participativa do estado [Apresentado ao Seminaric Internacional
Scciedade e a Reforma do Estado, promovide pelo MARE, s/d |
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{...) analisar o referencial sobre descentralizacio ¢ municipalizagio
permitiu, enquanio elemento do contexto, um confronto entre o que
explicita tais propostas em teoria ¢ as relaghes entre a
municipalizacfio € o cotidiano da gestfie local em safnde, no sen
carater de politica posta em pratica (p.73).

Ne que se refere a gestdo em safide no Brasil, faz uma interessante sintese dos
modelos de gestdo presentes nos espacos do setor publico brasileiro ¢ uma sintese das
vertentes tedricas que contribuem para a compreensdo da gestdo em saide, reconhecendo
que o que se caracteriza como consensual sobre esse debate € a busca de novos modelos de
gestdo para a nossa realidade. Entre os autores brasileiros e latino-americanos, que
discutem a gestdo em satde, identifica quatro cenarios tedricos de caracteristicas desses
modelos: 1} a aproximagdo do planejamento com a gestdo, onde os processos de gestio sio
realizados e definidos por pessoas em diversas posigdes e portadoras de diferentes valores e

concepgdes; i) a compreensio da gestio em saide como um trabalho concreto, onde € vista

como pratica de sujeitos institucionais e ndo-institucionais, como vista por Merhy. Testa:

iil} o modelo de gestdo, de carater democratico e descentralizado em todos os niveis da
organizagdo, como proposto por Campos e Cecilio, pratica onde, em uma troca dialética,
fossem construidos novos modelos de gestio e novos sujeitos coletivos capazes de
enfrentar a racionalidade gerencial dominante e iv) a gestio como parte do
empresariamento do setor saiide, em cuja légica, deveria existir nos servigos piblicos
estatais uma separacio entre responsdveis por escolhas politicas e responsaveis por
escolhas técnicas (pp. 77-79). Assim, adota como perspectiva conceitual conforme o

segundo modelo apresentado:

{...) compreender a gestio em satde ndo como um modelo prescrito
(considerada aqui como a gestfo absirata, institzida, formal e
estatica) e sim como a2 gestdo real (concreta, informal ¢ dinAmica)
produzida no processo micropolitico do trabalho vivo po cotidiano da
organizacgac de satde (p.79).

Internamente ao contexto do municipic de Salvador, a tese destaca 2
descentralizagdo entendida como “municipalizagio” e suas relagdes com o contexto externo

ja explicitado, priorizando, assim os seus antecedentes no contexto de um governo
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municipal de oposi¢iio ao govermno do estado e no contexto de um governo municipal
alinhado com o estadual, a politica e governo local e as caracteristicas do distrito, objeto do
estudo. Nesse momento vai apresentando e discutindo os temas surgidos nos grupos focais.

O primeiro deles: a conducgfo da politica local, a partir da qual descreve:

O “clima™ autoritirio na condugiio politica local se reflete claramente
no ceidade dos gerentes e trabalhadores da sasiide em participar da
pesquisa (p.91).

As caracteristicas da conduc¢io do governo local foram, assim, classificadas: a)
refrataria ao controle social; b) contriria aos interesses da populagdo local; c) tendéncia

privatizante.

Para o aspecto descentralizagio/municipalizagio da satde o Distrito Sanitario
Barra/Rio Vermelho, alguns outros temas foram levantados: o processo de municipalizagio
da saiide numa perspectiva valorativa dos seus atores; o impacto da municipalizagdo do
distrito; o impacto da municipalizacic no gerenciamento do distrito ¢ a influéncia da

municipalizagdo quanto & disponibilidade de recursos. Nesses aspectos descreve:

A descentralizacic das agBes e servicos de sande ndo foi
acompanhada nem de maior poder de decisdo nesse Ambito nem
tampouco de rnaiores recursos, tanto para a prestacio das agdes
guanio para a gestio do sistema local.

As observagbes permitem também uma constatagio de que ainda que
seja assumida formaimente pelo poder executivo municipal, a
mumicipalizacic enquanic politica se ressente de uma execugio
cficiente enquanto politica e da inexisténcia de aspectos
democraticos na condugdo da gestdo local (p.101).

Até aqui, a tese apresenta coeréncia com o referencial tedrico-metodologico
utilizado, a etnometodologia e sua preocupaciio em vencer seus limites ao buscar
compreender o trabalho ¢ a2 gestfio em salde como povoada por outras racionalidades além
da hegemdnica. Ainda coerente com a metodologia escolhida, a autora apresenta as
informagbes coletadas sobre o cotidiano do distrito sanitario; a gestdio em saide no distrito;

o perfil do gestor institucional; a avaliagio da gestdo em saide e a definigiio de inovacio de
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acordo com a interpretagdo dada pelos atores. Utilizando algumas categorias sugeridas pela
etnometodologia, como ‘agfio humana’, ‘crencas’ e ‘reflexibilidade’, sinteses das unidades
de analise encontradas no material empirico, tentou respender, para o primeiro aspecto, a

pergunta: “o que fago no meu dia a dia™?

Identifica que a organizagio do trabalho, na pratica, revela graus de submissdo

e de liberdade, mas (referenciada em Heller'®

{...) identificamos também que entre os trabalhadores ndo hd um

exercicio pieno da sua cotidianidade, o gue significa, por sua vez, um

ndo amadurecimento das habilidades imprescindiveis do fazer

cotidiano como possibilidade de transformacio ou transgressio

(p.111)

A gestdo no distrito foi qualificada como clientelista, centralizadora, coercitiva

e fiscalizadora, © que reforca os elementos analisados anteriormente sobre a
municipalizacdo dos servigos e agdes de saiide em Salvador. O perfil dos gestores
institucionais foi auto-referido, de forma geral, como “despreparados para assumir as
fungBes que desenvolvem”. Descreve um balango desfavoravel na avaliagio da capacidade
de gestdo no distrito quanto a qualidade e ao desempenho. Tomando como temas-eixos das
definicdes de inovagdo: inovagiio como tatica do cotidiano; inovacio como concepcdo e
aceitagio do diferente; inovagiio como ameaca; inovagiio como criagio transformadora;
inovag¢do como ruptura; inovagio como criagio do novo; inovagio como aperfeigoamento
da situagdo existente, a autora identifica no tema-eixo “inovacio como tatica” uma nova
categoria:

A categoria — inovacgiio como titica - resgata nm potencial quase

sempre ndo referido nas investigacBes tradicionais sobre inovaces

na gestdo piblica no Brasil. Essa categoria pode ser desdobrada em
duas outras subcategorias, visando expandir seu potencial analitico:

A inovacio como movimento;

A inovaclio como ocupagio de espagos programaticos
institucionalizados (p. 130},

" HELLER, A. O cotidiano ¢ a histéria. 6* ed. Séo Paulo: Paz e Terra, 2000.
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Acredita que a primeira lhe possibilita analisar aspectos contraditdrios
fortemente presentes no Ambito da saide e amplia a anilise da inovagio como uma agio de
comunicagdo e n3o apenas como resultado téenico e que a segunda the possibilita penetrar
na realidade do setor satide para além da logica programatica, com forte conteido de

imposicao de ¢ima para baixo.

Com essas categorias identificadas como “inovagdes”, na perspectiva dos atores
locais, parte para especifica-las e analisi-las, como era seu objetivo. Foram quatro as

inovages selecionadas dentro do mesmo método ja descrito:

1) o movimento dos Conselhos Locais de Saide, ndo sua
existéncia/constituicio, mas sua atuagdo na gestiio da saide no territorio estudado. Para
descrever e analisar os achados desta inovagdo, a tese utiliza os aspectos: papel e perfil dos
conselheiros; interrrelagoes; taticas utilizadas na sua atuacfo; as repercussdes das agdes
desenvolvidas e a andlise avaliativa dessa mesma atuagio. Acerca desta inovaciio, a autora

comenta:

Mesmo com todos os limites identificados, o movimento dos CLS foi
considerado, na perspectiva dos atores € na minha, a partir das
observacles ¢ reflexGes inseridas no contexto, uma inovagio com
caracteristicas transformadoras. Ndo ¢ ele uma recusa 4 ordem da
coercio? Nio pode apontar para elementos de um modelo de gestdo
em sande preocupado em gerir os principios da universalidade;
eqiidade; integralidade e democratizagio da satide? Nio sio a
participacio ¢ o controle social o caminho que pode nos levar a
assegurar a saude como direito de todos e dever do estado? (p.159).

2) O espago de atuacio do Programa dos Agentes Comunitarios de Saude -
PACS, niio como um programa estrutural, com implantacio decidida institucionalmente,

mas a partir do seu significado local, uso estratégico e repercussdes. Sobre a “inovacio de

acdo do PACS™, conclui:

(...) guarda relacio com a definigio da imovagfo como tatica do
cotidiano agregando ao trabalho dos CLS uma articulagfo do proprio
trabalbe dos Agentes Commnitdrios, que #m um acesso dizeto 3

populaciio excluida. Esta inovagio ¢ também consegiéncia da
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“ocupacdo politica” do PCAS pelos conselbeiros locais de safde
representantes da comunidade {...) (p.177).
3) A atuagio em parceria do Projeto UNI/BA, definido como inovagiio pela sua
concepgdio de parceria entre segmentos diferentes em torno de um interesse comum: 2
saide. No caso desta inovagio, segundo a autora, no balango final, consegue uma avaliaggo
positiva, embora com alguns problemas constatados na avaliagio por parte dos

trabathadores de saiide.

4) O trabalho sobre a violéncia no distrito, o Férum Comunitario de Combate 3
Violéncia - FCCV. O forum foi criado “com o propésito de desenvolver agdes intersetoriais
e articuladas de promogdo da saiide, prevengio de agravos, recuperagio e reabilitagio das
vitimas das violéncias, problemas prioritarios em fungdo de sua magnitude e
transcendéncia” (p.198).
Com o potencial agregador que possui, 0 FCCV pode ser um recurso
inventivo ¢ capaz de dar resposta adaptadas 3 realidade local. Come
espago de inspiracio, formacdio ¢ animacio dos individuos e
instityiches que o compdem, pode ser, se cultivar ainda maig a
democracia ¢ a busca constante da autonomia ¢ da solidariedade,
uma reposta a desordem da violéncia (p.215).
A titulo de consideragGes finais a autora expressa algumas opinides e conceitos
que gostariamos de reproduzir aqui para melhor compreensdo do nosso tema. Destacando

resuitados da investigagiio que, em sua opinifio, reforcam a relevancia do seu estudo:

A capacidade de atores/gestores locais em fransformar projetos e
programas institucionais de saide, com desenhos ¢ implementagio
estabelecidos verticalmente, em espacos diferenciados de aciio,
commnicacio e relacic (p.218).

Destacando alguns pontos que refor¢am as premissas assumidas no desenho

tedrico-metodologico do estudo de caso:

Existe uma capacidade de inovaciio de baixo para cima, que é
também o reconbecimento de que existem recursos ¢ capacidade de

autogovernos ¢ auto-aprendizagem dos atores/gestores locais,

construidos através de relaces sinpulares num tempo/espaco

também singular (p.220).
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No que se refere a minha pesquisa, estes dois ultimos paragrafos refor¢am o
interessante imbricamento de campos conforme os concebemos e j4 descrevemos
anteriormente. Claramente a tese defende a capacidade da agfo/liberdade dos sujeitos com
poder para definir e redefinir a organizacfo seja ela no sentido de ato organizativo, seja no
sentido material. Acredita nessa forga instituinte desde as justificativas fornecidas para o
tema e objeto escolhidos, conforme expresso nos paragrafos das paginas 11 e 12 transeritos
no inicio desta analise e refor¢ado pelo pentitimo paragrafo acima transcrito da pagina 218.
Reforca esta filiaglio, a escolha do referencial tedrico-metodoldgico, a etnometodologia,
fundamentado na fenomenologia e na sociologia compreensiva tentando compreender a

conduta humana e seus significados de forma situada no mundo da vida cotidiana.

Mas a pesquisadora nfio fica presa a esse referencial e, utilizando diversos
autores, principalmente Giddens, projeta-se para outro campo, a partir da tentativa da
sintese entre o universal ¢ o particular, utilizando as inovagdes como as singularidades onde
se entrecruzam aqueles dois momentos, como pode ser sintetizado pelo filtimo paragrafo

transcrito.

Diriamos, portanto que a pesquisa tende a0 campo particularista com projecdes
a0 campo singular feitas de forma muito competente e harménica. Essa interface,
apresento, graficamente, a seguir. A minha preocupagio quanto a uma possivel captura pelo
referencial estrutural-funcionalista nio se concretiza, o que se mostra muito apropriado ao

objeto de que trata sua pesquisa.
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Avaliaciio e controle da gualidade do trabalho médico como esiraiégia de mudanca do

modelo assistencial em ambulatérios piblices.
Autor: Edison Bueno

Tese de doutorado defendida no Departamento de Medicina Preventiva ¢ Social da
FCM/UNICAMP

Amne: 2000

Orientador: Prof° Dr.Emerson Elias Merhy

O autor/pesquisador ¢ médico e docente e desenvolve atividades clinicas em
ambulatérios piblicos da rede de satide de Campinas e Paulinea. O seu trabalho se propde a
discutir estratégias para a avaliagio das a¢gdes de satide desenvolvidas em ambulatérios. No

resumo do texto assume:

A formacdo de consenso fedrico, técnico e politico entre os atores
sociais envolvidos com o processo ¢ destacada como componente
necessdrio para assegurar a efetividade da avaliagio e sua
incorporacio a gestio. A crdacio de miltiplos dispositivos ou
coniextos de negociacio, NS quais se encontram e se confrontam as

miytiplas racionalidades organizacionais € apontada como alternativa
para wma gestdo radicalmente democratica, apoiada na idéia de que

nenhum ator pode imprimir a racionalidade da oreanizacio. sem
enfrentar um complexo. permanenie ¢ dialogico processo de

negociacio que envolveria todos os gtores prganizacionais (Resumo).

Introduz o texto da sua pesquisa por uma breve exposigio das crises por que
passam as instituigdes salide e economia no mundo globalizado e como elas tém refletido
na organiza¢o dos servigos de saide, na insercdo profissional do médico e qualidade da
prestagio de servigos aos usuarios. Observa, no entanto, que uma analise da qualidade dos
servigos, sob o enfoque dos usuarios, mostra que as suas reclamacbes ndo dizem Tespeito a
defasagens tecnologicas cu auséneia de conbecimento cientifico, tampouco a crise poderia

ser reduzidas a uma crise de financiamento. Citando Merhy, assevera que as queixas se ddo
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por conta da falta de interesse e responsabilizacio dos servigos em torno de si e dos seus

probiemas.

Referenciando-se a diversos autores (Mendes-Gongalves, Testa, Camargo Jr.
Bodstemn, Laurell, Contrandiopoulos, Castoriadis, Schramm, Segre,), a presente pesquisa
faz uma analise do tfrabalho meédico em relaciio & evolugio dos sistemas de saiide e
identifica quatro l6gicas de regulagdo do trabalho em satde (a logica do mercado, a
tecnocratica, a profissional ¢ a politica), cada uma delas dominante de acordo com os
grupos de atores que, dentro de certos contextos e periodo historico, estruturam o sistema
de satde: a populagdo, os proﬁssionéis de saiide e as organizagles em que trabalham, os
organismos pagadores e o Estado. Para o autor, a cada uma dessas logicas corresponderia
uma concepgdo da doenga, suas causas e tratamento, bem como uma concepgiio de saide

seus determinantes. Sua conclusio ¢ a de que, nas sociedades modernas, tal regulacio se da

em um jogo permanente de negociacdo entre as diversas logicas.

A afirmacfo feita no resumo do trabalho, a busca por diversos referenciais
tedricos, cujos autores tratam o campo da saide como pdo estruturado € o trecho acima
sublinhado parecem indicar que a tese seguira em uma linha de negaciio do paradigma
estrutural-funcionalista.

Na medida em que vai avangando em sua exposi¢do tedrica, a pesquisa assume
alguns conceitos analiticos importantes que reforcam minha impressio inicial, como os que

VETemos a Seguir.

Sobre a avaliaco da qualidade do trabalho médico:

Este trabalho assume desde ja a idéia que a gualidade do trabalbo
médico _deve ser avaliada em funcio de sua capacidade ¢
responsabilidade de recaperar ¢ prover satde. ¢ que tanto pode ser
expresso_de modo obietive, utilizando-se par@metros biologicos,
como deve refletir toda subietividade de uma area de prestacio de
seTvigos que se caracteriza, na sua esséncia por pessoas servindo
{(atendendo) pessoas. (p.6)
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Sobre a analise das praticas médicas no contexto da evolugiio dos sistemas de

saide e a discussiic da autonomia dos sujeitos e a qualidade de vida:

(..) E essencial nos dias de hoje se colocar em primeiro plano a
discussio sobre potencialidades de o trabatho médico instituir saide
() (p.14).

{...) assumindo desde ja que o {...) o trabalho médico institui saide, ¢
assim contribui (para) awmentar o grau de autonomia dos pacientes
ou, segundo outra abordagem, pode e deve, ao fazer isso, contribuir
para tornar os pacientes sujcitos, € agindo, radicalmente, em defesa
da vida. {(p.36).

{...) quando Bo$ restringimos 2 qualidade da vida humana, torna-se
necessario nos referir aos conceitos de autonomia, sujeito e
amonomia dos sujeitos, assumindo desde j&, nestc trabalho. esta
ultima como componente essencial da qualidade de vida humana.
- 31

Assumindo em parte a visio dos autores, ditos autonomistas, para o conceito de
“autonomia”, segundo & qual “a idéia basica € que todo ser humano pode decidir por si
mesmo, pare¢a justa ou ndo sua conduta; ndo se julgam as razdes de quem quer que seja
para pensar, sentir ou agir (...) desde que nio causem danos para outras pessoas, ainda que

possa haver para a propria pessoa”, o autor considera:

(...} o respeito & antonomia dos sujeitos ndo pode de forma alguma
ser confundido ou justificar omissiio do cuidado, pois matar ou

deixar morrer ou sofrer assumem idéntica conotagio ética {..3p. 37
Acerca do modelo médico hegemdnico e a qualidade da atenciic 3 satde:

Mesme concordando com muitas das criticas ao modefo e 4 pratica
da medicina cientifica, ¢ importante peste momento apontar outros
posicionamentos a respeito do trabalho meédico. (..} refiro-me,
essencialmente, aos amtores vinculados 80  movimento
institucionalista, a toda producio vinculada ao
LAPA/DMPS/UNICAMP, a Donbangelo, Mendes-Gongalves,
Schraiber e, no gue se refere 4s metodologias de avaliacdo, as
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propostas advindas do PES, além daquelas de cunho construtivista
advindas das ciéncias sociais como as apresentadas por Guba e
Lincoln''. (p.42)

Explicitamente, ent3o, o autor assume que trabalhara, como referencial tedrico,
com esses autores € 0s movimentos aos quais se vinculam. Além dos referenciais teoricos
explicitados, utiliza-se ainda de Marx'?, Donabedian®®, Roberto Nogueira'®, Fry"’ e
Kloetzel'® para definir acesso, vinculo e reponsabilizacdo como categorias privilegiadas na

sua andlise da qualidade dos ambulatérios e do trabalho médico.

Ha, entretanto, outros referenciais implicitos trazidos por autores referenciados
pelo pesquisador: ao fazer uma discussdc sobre os mecamismos de controle nas
organizacdes, utiliza um autor ligado ao referencial sistémico na analise das organizages,

Amitai Etizioni.

Utiliza Etizioni'' para corroborar a idéia de que as necessidades dos

“comuntos” {(organizacio e participante) de uma organizacio, no tocante ao controle sdo,

habitualmente, muito incompletas. Quando o pesquisador passa a tratar os ambulatérios de

especialidades, analisando os mecanismos de controle nessas organizagdes, como

“conjuntos” significando sistemas, assume conceitos sistemicistas de organizagao.

Em parte, os dois conjuntos de necessidades se apdiam. Na medida
em gue o8 dois conjunios de necessidades sio compativeis, ha pouca
necessidade de controle. Os participantes tendem a fazer o que €
melhor para a organizacfo. a fim de satisfazer as suas necessidades. ¢
a organizacdo. 3o procurar satisfazer suas necessidades. satisfard a

deles, Mas tal combinagio de necessidades nunca é completa e,
habitualmente, € muito incompleta, afirma Frizioni (p.66)

! GURA, E.G.; LINCOLN, Y8 Fourth Generation Evaluation. Beverly Hills, Sage, 1990

¥ MAX, K. O Capital. Livio I Rio de Janeiro, Civilizacao Brasileira, 1992.

B Varias referéncias.

" NOGUEIRA, R P. Perspectivas da Qualidade em Satde. Rio de Janeiro, Qualitymark, 1994.

¥ FRY, . International Medical Care: A comparision and evaluation of medial care services throughowt the world.
Oxford, MTD, 1972,

B XLOETXEL, K. O ambulaiorio e o médico geral comunitirio. Revista Brasileira Méd., 3(2):23-73, 1981

Y ETIZIONL, A. Organizagbes modernas. S3o Paulo; Pioneira, 1989.
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Etizioni, na verdade, trabalha com a idéia de sistemas naturais e artificiais,
considerando as organizagbes como do segundo tipo, uma vez que ndo acredita plamente
em que a necessidade de sobreviver determina as agBes das partes, como acontece com 0s
organismos vivos (Silverman, 1975). Os teoricos sistemicistas sdio claramente influenciados
pelo referencial etrutural-funcionalista. Mesmo sendo um sistemicista “arejado”'®, Etizioni
mantém os fundamentos basicos daquela corrente de analise dos grupos sociais e das
organizagdes. Vejamos como, nesta pesquisa, é assumida essa dicotomia entre sistemas
naturais e artificiais:

Todas as unidades sociais procuram controlar seus membros, mas o
processo de controle nas organizacbes € mais agudo. As

organizacdes, como unidades sociais com finalidades especificas, sio
wridades socigis artificiais. Sdo planejadas e deliberadamente

estruturadas:  revéem  consiante e autoconscientemente  suas

realizacdes e se reestruturam de acordo com os resultados. Nesse

sentido, diferem de unidades sociais naturais, como a familia, os
grupos €nicos ou a comunidade (p.67).

Algumas das passagens sublinhadas acima sdo, expressamente, atribuidas a
Etizioni, outras ndo. Considero-as, portanto como falas do pesquisador ou adesdo explicita
as teses do autor. Dessa forma, penso que, contrariamente a0 que demonstrava no inicio do
seu trabalho, a pesquisa passa a assumir a concepgio estrutural-funcionalista, considerando

as organizacdes como totalidades dadas.

A presente tese assume, assim, o paradigma da racionalidade e da tendéncia ao
equilibrio das e nas organizagBes e, destas, como sistemas pouco permeaveis ao ambiente,
conceitos caros a teoria parsoniana. Paradigma este, porém, ja desmontado por varios
autores das teorias organizacionais, de forma mais contundente por Firedberg na sua obra O
poder ¢ a regra. O autor também parece assumir como “natural” o controle e a disciplina
na organizagdo como um eixo gerencial central, seja “espontineo” se¢ja imposto, porém,

neste segundo caso, definindo “as organizagdes” como sujeitos e objetos do controle.

¥ Uma amiga, orientanda do Prof* Pedro Demo, revelon que ele utiliza o termo para designar Karl Popper como
“positivista arejado”™.
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A partir dai (paginas 68 a 70) o autor utiliza todo um referencial parsoniano
que, mesmo nio sendo citado explicitamente, apresenta-se implicito em Etizioni e nos
autores sistemicistas quando interpretam Weber como aquele autor o interpretou: apegado
as normas, quando elas ndo existiam e considerando-as fundamentais, quando este as
considerou de moderada importancia (QUINTANEIRO e OLIVEIRA, 2002).

Pudemos ver na primeira tese com a qual discuti que a autora assume ©
referencial de forma mais clara, embora ndo o explicite. Nesta tese, o autor parece cometer
um ‘ato falho’ ao se propor a utilizar autores que tratam, como ja disse, o campo da saude
como ndo-estruturado e, ao final, conceber a organizagdo, objeto da sua pesquisa,. como uii

sistema de partes que se inter-relacionam em busca de objetivo comum.

Na pagina 75, o autor explicita, talvez, sua hipdtese dizendo que o trabalho
médico, exercido sob modelos assistenciais que procuram, prioritariamente, garantir
autonomia da corporagio médica, ndo promove autonomia dos pacientes, ndo contribuindo,
assim para a construc@o de sujeitos, assumindo que as corporagbes trabalham para aquela
autonomia, independentemente da modalidade assistencial desenvolvida — uma pratica
“liberal” dentro ou fora de organizagGes de salGde, estando ou nfo assalariado o©

profissional.

Ao entrar, propriamente, na descrigdo e discussio do material empirico ¢ autor
assume que o seu objetivo nio € “a avaliagdo de um servigo ou profissional especifico, mas
o desenvolvimento de dispositivos que possam se tornar analisadores e “qualificadores’ do
trabatho médico desenvolvido em servigos ambulatoriais piblicos™. Para isso trabalha com
evenios sentinela e tracadores em unidade ambulatoriais dos municipios de Campinas e
Paulinea. Acredita que essa metodologia lhe dé instrumentos para discutir as categor

com as quais se propde a trabalhar e que, respaldado nos seus referenciais, possa:

{...) demenstrar a possibilidade de avaliar e controlar a gualidade do
trabaiho medico desenvolvido em servicos publicos ambulatoriais ¢,
a partit dai, chegar a proposicio de modelos técnico-assistenciais
efetivamente comprometides em proporcionar melhor qualidade de

vida aos seus usudrios € aos proprios trabalhadores dos servigos.
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Metodologicamente, apesar de explicitar 0 uso do Planejamento Estratégico e
dos autores Guba e Lincoln como referenciais tedricos para a avaliagdo, o autor se limita ao
uso dos eventos sentinela e tracadores que escolhe como mais adequados ac seu contexto.
A vinculagdio mais estreita com o método proposto por aqueles tedricos da avaliagio diz
respeito a atitude do pesquisador. Na avaliagdo naturalistica, espera-se do avaliador uma
postura menos inquisitiva e mais natural, no sentido de se deixar impregnar pelo objeto da
avaliagdo, © que o pesquisador assume quando utiliza um objeto pelo qual ja esta
unpregnado. Segundo o método naturalista, o programa ou atividade deve ser observado
onde se desenvolve, o avaliador assume o papel de um aprendiz ¢ os informantes assumem
o papel de professores. Porém, o método naturalista ou consirutivista vai mais além do

realizado pelo pesquisador, pelo menos do que esta explicitado no texto desta pesquisa.

Em oposigio 2 investigagio convencional, baseada no paradigma experimental,
positivista, Guba e Lincoln desenvolveram a investigagio naturalistica, baseada no
paradigma etnografico, fenomenologista e construtivista para a avaliagio de programas
(LINS, 1997). Para a avaliagio naturalistica, 0 seu principal papel é responder 4s demandas
por informagBes de forma a levar em conta as diferentes perspectivas da audiéncia
(WORTHEN et al., 1997). Nesse método ha toda uma proposta metodologica de construgio
coletiva com os grupos interessados no objeto da avaliacio, os denominados stakeholders,

de todo o processo avaliativo, desde as questdes avaliativas até seu relatorio final.

O pesquisador, portanto, assume uma “atitude” etnografica, utilizando-se de
instrumentais epidemiologicos como “analisadores”, diz ele, 3 moda do movimento
mstitucionalista. S0, aparentemente, trés distintos referenciais apenas na fase de trabalho
de campo, sem um aprofundamento maior em quaisquer deles. A fase precedente da
pesquisa, do embasamento tedrico, ja apresentou uma tendéncia a buscar autores de
diversas escolas que analisam a producio dos grupos sociais — desde Marx, explicitamente,

a Parsons, implicitamente.

Do ponto de vista do meu objetivo nesta pesquisa, fica muito dificil defimir uma
filiagdo desta produgdio para um dos campos analiticos propostos. Ha como mostrar
tendéncias de algumas promessas em diferentes momentos da pesquisa: tenderia ac campo

singular quando diz conceber a organizagio como povoada por multiplas racionalidades,
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onde nenhum ator pode imprimir qualquer racionalidade sem um complexo e permanente

processo de negociacio.

Tenderia a0 campo particularista se, ao assumir uma atitude etnografica no seu
trabatho de campo e ao se reportar, teoricamente, a autores do movimento “paturalista” da

avaliag@o de programas, de fato tivesse demonstrado sua utilizagdo.

Finalmente, acredito, se coloca mais claramente no campo universalista guando
fixa sua analise tedrica das organiza¢bes em autores sistemicistas, cujo fundamento € o
estrutural-funcionalismo de Parsons e defende o significado do controle do trabalho medico

baseado nesse referencial.

Concordo e ressalto a proposta do pesquisador no sentido de que ¢ importante
desencadear processos avaliativos em satde, utilizando-se de instrumentais simples, baratos
¢ ja largamente disponiveis. Acho muito interessante a utilizagdo desses instrumentos como
analisadores das praticas nesses contextos, pena que, no meu entender, os dispositivos
criados ficaram no ato criador de um ator, o proprio pesquisador. Faltou, ou n3o ficou
suficientemente explicitado, o processo de mobilizagdo dos diversos grupamentos das
organizaches tanto para acordar tracadores ou evenios sentinela, de fato indicadores dos
processos (como o propde a metodologia naturalistica de avaliagio), quanto para a analise
do seu significado, como o teria feito o método proposto por parte do movimento
institucionalista — a socianalise. Talvez n3o tepha havido tempo, no periodo da pesquisa,
talvez tenha sido objetivo do pesquisador apenas demonstrar sua potencialidade. Isto ndo

fica claro nas suas conclusdes.

De fato, faliou demonstrar o que o pesquisador descreveu no resumo como: “A
criagdo de nmiltiplos dispositivos ou contextos de negociagdo, nos quais se encontram € se
confrontam as multiplas racionalidades {...)”. Talvez os referenciais metodologicos tenham
sido insuficientes para concretizar o desejo do pesquisador de mostrar os consensos ¢

dissensos presentes nos contextos analisados.

Por fim, cabe ressaltar que a presente pesquisa, apesar da promessa de
utilizacdo de uma vanada “caixa de ferramentas”, ficou aprisionada por uma concepc¢io
estrutural-funcionalista das organizagles, com conseqiiéncias préticas no t{rabalho

cotidiano, Encarar as organizacbes como sistemas racionais que tendem ao equilibrio €
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reificd-las e as considerar imunes as mudancas pretendidas pelos movimentos que
conformariam sujeitos. Admitir que a fonte do controle seja interna 4 organizagio € negar a
determinagfio dos processos de controle do Estado, enquanto instituicdo. Essa concepgio
pode ter conseqiifncias importantes nas praticas cotidianas e na utilizagio das ferramentas
de avaliagio que propde sejam utilizadas nos servicos de satde pelos proprios
trabalhadores.

Assim, pensc ter havido uma promessa inicial, da presente tese, de negar o
referencial estrutural-funcionalista, nfio cumprida por assumir as concepgdes sistemicistas
de organiza¢io e cair na racionalidade gerencial hegemdnica, considerando o controle

como eixo central dos métodos de gestdo.

wmwm>
> s
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 —  s— S

Figura 1- Pretensdo normativa assumida pelos dirigentes, acreditando que toda

organizagfo atua com o mesmo sentido e em prol dos objetivos definidos

pelos dirigentes.
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Graficamente, portanto, considero que a pesquisa assume a macrorracionalidade
organizacional, conforme expressa acima e se coloca mais especificamente no campo
universalista, uma vez que as promessas de caminhar para outros campos nio se

concretizaram.
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A avaliacio como dispositivo
Autor: Juarez Pereira Furtado

Tese de doutorado defendida no departamento de Medicina Preventiva e Social da
FCM/UNICAMP

Ano: 20601

Orientador: Prof® Dr.Gastdo Wagner de Sousa Campos

O autor/pesquisador € fisioterapeuta e parece estar inserido profissionalmente
no campe da saude mental. Nesta pesquisa, se propde a avaliar um Servigo de Assisténcia
Domiciliar - S.A.D. do municipio de Campinas/SP, restringindo seu objeto aos servigos
prestados na é4rea de clinica geral, nio considerando, portanto, egressos de hospitais
psiquidtricos ou pacientes pediatricos. Para esta pesquisa, parte de questdes que o
acompanhavam acerca do atendimento domiciliar — sua adequagiio as demandas dos
usuanos, a existéncia de mudancas na relagio profissional-paciente. o conflito entre a
tendéncia normatizadora das organizacBes médicas e o espace privado do domicilio € como
se daria a relacio entre os niveis de complexidade do sistema ocorrendo num mesmo
espago e operado pelos mesmos profissionais ~ e tentar compreender 0s processos

envolvidos na constituigio e desenvolvimento de um servigo dessa natureza, chegando a

uma proposta de testar uma metodologia de pesquisa avaliativa como dispositivo de

mudanga em uma organizagio.

O caminho aparentemente tortuoso se deu pela necessidade de buscar um
método para avaliar o Servigo de Assisténcia Domiciliar de forma participativa, o que o
aproximou da proposta de inspiragio construtivista de Guba & Lincoln™ e na busca por
ferramentas que lhe possibilitassem considerar efetivamente os aspectos inerentes 2
subjetividade dos sujeitos e dos coletivos, que o aproximou do Método Paidéia ou Método
da Roda, formulado por Gastdo W. S. Campos. Estes dois principais referenciais, apoiados

por outros referenciais de avaliacio de programas {avaliagio baseada na teoria do programa

¥ GUBA, E.G.; LINCOLN, Y.8. Fourth generation Eveluation. Sage Fublications. Newbury park, 1989.
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ou servico de Chen” e avaliagio centrada na utilizagio, de Patton"), levaram-no a

construir uma proposta metodologica que lhe permitisse investigar:

{...) as possibilidades ¢ limites da utilizagio da avaliagio como um
dispositivo simul{ancamente gerador de novos conhecimentos ¢
subsidios 3 transformacfio ¢ mudanca de um objeto (que) ocupardo
centralmente o interesse de nossa pesquisa (p.25).

O pesquisador promove uma interessante revisdo bibliografica das concepgdes
dos autores do quais se abebe tedrica e metodologicamente. Reproduz, sinteticamente, a
farta discussdo que se estabeleceu no campo da avaliagdo de programas entre os adeptos
das metodologias qualitativas e adeptos das metodologias quantitativas nas pesquisas
avaliativas com a finalidade de fundamentar a sua escolha por uma metodologia
predominantemente qualitativa e de contextualizar epistemolédgica e ontologicamente a

avaliacio de programas e de servigos:

(...) as abordagens participativas on centradas nos usuarios da
avaliagdo (..) apdiam-se no paradigma holistico. indutivo e
construtivista. sacrificando a objstividade e precisfio em favor da
utilidade social da pesquisa (_..) (p.38).

Vé-se aqui que a pesquisa busca se apoiar em diferentes referenciais tedrico-
metodolOgicos para se aproximar do seu objeto, o SAD. Como proposi¢io inicial, me
parece um procedimento semelhante ao do autor da pesquisa anterior, Bueno, que procura
avaliar uma organizacio de saide, utilizando, como referencial principal da avaliagdo, a
avaliacio de guarta geracdio de Guba & Lincoln, porém, também incorporando outros

referenciais.

Para methor compreensdo do leitor, ha que se fazer uma sintese dos tedricos da
avaliacdo trazidos pelo pesquisador, ¢ que ele faz das paginas 33 a 41 da sua tese. Guba &
Lincoln denominaram de avaliacdo de quarta geracfio ao seu método porque consideravam

que a historia epistemoldgica da avaliagio se deu, até aquele momento, precedida por trés

% CHEN, HLT. Issues in constructing program theory. New directions for program evaluation, Jossey-Bass, fall, n® 47,
1990
“PATTON, M.Q. Utilixation-focused evaluation. Beverly hills, sage publications, 1977,
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outras geracdes: a primeira caracterizada pela mensuracdo; a segunda, caracterizada pela
descricdo, nascida com a avaliagio de programas sociais nos Estados Unidos e a terceira
geracio, caracterizada pelo julgamento. Na guarta geragdo, os autores propdem uma
avaliacBo inclusiva e participativa, porque concluem que nas fases anteriores todos os
processos se centravam na supremacia do ponto de vista gerencial e na hegemonia do

paradigma positivista.

Considerando que o julgamento de valor ¢ uma caracteristica intrinseca do
processo de avaliagio, e ¢ um avanco, os autores propdem que os pardmetros de valor do
julgamento do programa ou intervengdo sejam construidos de forma participativa,
incorporando pontos de vista de todos os grupos interessados. Portanto, os autores nio
negam os aspectos, segundo eles, enfatizados nas geragOes anteriores, apenas propdem que
sejam desenvolvidos de forma partithada entre os grupos de interesse, por meio da
utilizagdo do “circulo hermenéutico-dialético”. Reforgo, nfo ha uma proposta de superar a
triade mensuracao-descricio-julgamento conforme explicitado pelo pesquisador, a proposta

€ torna-la mais participativa.

Ha, entdo, uma armadilha na qual se pode facilmente deixar apreender: a
racionalidade instrumental, hegeménica na organizacio e entre os gerentes e
profissionais de saade, pode trabalhar no sentido de aprisionar as subjetividades dos
grupos e individuos, que se queria deixar aflorar, para que caminhem no mesmo

sentide do grande eixo organizacional.

Com a observagio acima, sigo na explicitagio da proposta do pesquisador para
aclarar a compreensdo da sua tese. Para a construgdo inicial desses pardmetros de valor, o
autor propde, como Chen, que s¢ utilize 0 modelo teérico do programa ou a teoria do
programa. Ao circulo hermenéutico-dialético proposto pelos autores como método de
construgio, ndo s6 dos pardmetros, mas dos julgamentos, o autor propde incorporar micleos

tematicos de analise, como se vera mais adiante, segundo o Método da Roda.

A atitude gque se propde a assumir O autor €, porianto uma atitude
etnometodologica ou da sociologia fenomenologica, ac propor ‘sacrificar a objetividade ¢

precisdo em favor da utilidade social da pesquisa’. Estaria, portanto, tendendo aoc campo
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particularista, do ponto de vista do meu objetivo nesta pesquisa, porém ja admitindo o uso

de outros referenciais que o afastariam dele cu o complementariam.

Com o objetivo explicitado, a tese parte para uma contextualizacio histérica do
seu objeto em relagdo aos movimentos centripetos ¢ centrifugos em relagfo 4 organizagio
hospitalar do cuidado a satde das comunidades — institucionalizagdo/desinstitucionalizagio

e conclui:

Em sintese, se por um lade a desipstitucionalizac3o de servigos ¢
programas nos faz deparar com z necessidade de compreensdo critica
da efetivacio desta nova politica de prestaciio de cuidados em safide
representada pelo atendimento domiciliar, por outro, a pratica da
pesquisa avaliativa deve, a nosso ver, contemplar a necessidade de:
1) inclusdo de diferentes pontos de vista e valores no processo
avaliativo; 2) viabilizar ¢ ampliar a vtilizacio dos resultados da
avaliaciio; 3) considerar o incvitdvel carater politico da pesquisa em
geral e da pesquisa avaliativa em particular ¢ 4) capacitar 08
diferentes envolvidos com o programa ou servigo avaliado (p. 40}

Em Gastio W. S. Campos (CAMPOS, 1997) vai buscar os conceitos de micle6
e campo de competéncia e responsabilidade com o objetivo de melhor precisar as fronteiras
entre as categorias profissionais e facilitar a analise e compreensio das intervengdes inter ¢
trans-disciplinares. Para aquele autor miicleo de competéncia e responsabilidade seria
composto pelas atribui¢cdes especificas de determinada categoria profissional e campo de
competéncia e responsabilidade pelas demandas que extrapolam essas atribuigBes

estabelecidas, ou, como sintetiza o pesquisador, citando Campos:

{...) macleo diz respeito aos elementos da singularidade que definem a
identidade de cada profissional on especialista ¢ campo seria
constituido por responsabilidades ¢ saberes comuns ou corvergentes
a varias profissGes ou especialidades (p.42).

A uatilizagdo desses conceifos de nicleo e campo, da forma como expressada
por Campos, tem a finalidade, para o pesquisador, de auxilia-lo na construcio de um
processo avaliativo que supere o© mnucleo da avaliagdo constituido pela triade

mensuracdo-descri¢io-julgamento e avance para um campo de avaliacio como “um espago
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de limites imprecisos” onde estariam presentes conhecimentos de diferentes disciplinas ¢ de
onde as diferentes profissdes poderiam sacar apoios para cumprir suas tarefas tedricas ¢

praticas:

Neste semtido, entendemos como campo de competéncia e

responsabilidade da avaliaciio as intervencdes que a mesma pode
proporcionar para além do fornecimento de dados para o julgamento

¢ tornada de decisSes em tomo do obieto avaliado.

A _ avaliacdo tornar-se-ia. entio. além do gue conhecemos

tradicionaimente através do seu nacleo, um “dispositivo” na acepcio

de Baremblitt. ou seja. um artificio para produzir inovacdes, gerando

acontecimentos.  concretizando  virtualidades.  possibilitando
renovacles (p.44).

Citando Campos, refor¢a o conceito de dispositivos: “seriam recursos que
alteram o funcionamento das organizagdes, mas que nfio fazem parte destas, sendo usados

para mstaurar algum novo processo”.

A aproxima¢io entre a avaliagio de Quarta Geragdo formulada por Guba &
Lincoln € o Método da Roda/Paidéia formulado por Campos, se expressa na utilizagio do
“circulo hermenéutico-dialético” — que retrata o processo de construgiio e reconstrucio da
realidade — utilizado pelos primeiros autores na pesquisa avaliativa e a incorporagio, nesse
circulo, de “nicleos tematicos de analise”, utilizados pelo segundo autor. Para o método

Paidéia, existe uma relacdo dialética entre os determinismos de diversas ordens presentes

em_contextos de “coletivos organizados para a produco” e a capacidade de reaciio dos

sujeitos, portanto, os nucleos tematicos de analise, introduzidos por um “apoiador
nstitucional”, auxiliaria a condugic de um processo de revisio, andlise e reflexio do modo

como os integrantes de um servigo articulam suas idéias, valores e praticas.

O Método da Roda traz como contribuicio & avaliagio participativa a
introducfo sistemdtica de um relativo gran de externalidade oriundo
da “oferia” de temas, documentos ¢ interpretaces orgamizadas.

provenientes de um elemento nfo pertencenic a0 grupo. como

apoiador institnciopal on um eventual condutor de um processo

avaliativo. Ao considerar esta possibilidade, o referido método
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permite a superaciio dos riscos de reiteracles, auto-referéncias ¢
pontos-cegos presentes no circulo hermenéutico-dialético proposta
por Guba & Lincoln (p.54).

O autor explicita a tentativa de fugir da triade mensuracio-descrigio-
julgamento — largamente utilizada na avaliacic em saide e de outras politicas sociais,
conforme explicitado por Avedis Donadebian, que refaz a triade na forma de estrutura-
processo-resultado, como apresentei na discussio da tese de Schiesari — utilizando os
conceitos de niicleo e campo de responsabilidades, conforme proposto por Campos, para a
avaliagdo. Diz o autor que, conseguindo ir além de um instrumento com o qual se coletam
dados para julgar e tomar decisdes — que definiu como micleo - a avaliagdo seria

transformada em um ‘dispositive’, produzinde inovagdes e renovagdes.

Incorporando uma visdo dialética do processo, conforme sugerido no Método
da Roda, que reconhece os diferentes determinismos presentes no contexto organizacional —~
a subjetividade e intersubjetividade na interacio da dindmica das organiza¢des e 0s
determinantes dados pelas pautas e regularidades da instituic3o — a tese tenta caminhar para

um referencial dialético, o que ja a colocaria no nosso ‘campo de producdes singulares’.

Mais a frente, para reforcar a necessidade de utilizar métodos participativos nos

processos avaliativos, o autor/pesquisador conchui:

O cardier politicos das praticas avaliativas ¢ inegdvel e o afloramento

de jogos de poder onde estas se reakizam € fregiiente, o qgue requer do

avaliador atencio constante de mode a evitar cumplicidade de
diversas ordens ou gue s¢ venha a spcunbir 35 pressfes politicas €
administrativas.(p.61)

O Controle do processo avaliativo por parte dos gropos de interesse

em uwma dada imtervencdo, a consideracio da complexidade e

diversidade do contexto, os dados ¢ construcdes dai originados, a

preocupacio com a utilizacio das informacdes ¢ do proprie processo
avaliativo como dispositivo para o desenvolvimenio dos programas e
servigos deveriam se tornar diretrizes destinadas a contribair com a
ampliacio do papel até agora resirito gne o campo da avaliacfio tem
desempenhado dentro do SUS ¢ para a capacitacio ¢
desenvolvimento de todos os grupos implicados com o sistema
pibiico de saide brasileiro.(p. 62)
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Os paragrafos transcritos ¢ as falas sublinhadas reforcam o caminho do campo
singular da forma como o propus: reconhece a existéncia de diversos segmentos dentro das
organizagOes, deixa transparecer a busca a sintese dialética entre estrutura e acio, entre

objetivismo e subjetivismo e entre instituido e instituinte.

O autor promove, em seguida, uma descrigio de algumas experiéncias de
Servicos de Assisténcia Domiciliar, perfil epidemiologico e social dos pacientes e seus

cuidadores e levanta algumas gquestdes acerca da atengdo domiciliar, definindo a

necessidade de se “delinear servicos em domicilio que evitem a normatizacio do privado
pelo publico e a transferéncia para a familia das obriga¢des e atribuigdes do Estado”. Com

essa preocupagao, reforga:

Neste estudo, pretendemos fornecer subsidios para melhor
compreensio € consideracio dos processos envolvidos nesta
modalidade assistencial, no contexto de uma avaliagio participativa
(p.87).

La na pagina 90, o autor explicita 0 seu pressuposto ¢ objetivos:

{..-) o pressuposto fundamental da pesquisa: um processo avaliativo
participativo  pode ser utilizado como dispositive para
simultaneamente possibilitar a compreensio de uma nova
modalidade assistencial aqui representada pelo Servico de
Assisténcia Domiciliar ¢ fornecer subsidios para sua analise e
reflexdo por parte do grupo diretamente envolvido em sua condugio,
propiciando eventuais acertos e corregdes.

A efetivacao de um processo avaliativo a um servige de aiendimento
domiciliar assume para nbs trés objetivos distintos e
complementares: aumento da compreensio sobre  processos

intrinsecos § pratica do atendimento em sadde no domicilio e suas

implicacdes em diferenies niveis; o fornecimento de subsidios para 2

elaboraciio de propostas em avaliacdo centradas em seus potencigis

usuarios diretos e grupos de interesse e. finalmente. tornar o processo
avaliativo um dispositivo catalisador de reflexdes ¢ mudancas no
servico avaliado.
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O autor/pesquisador apresenta os resultados da sua pesquisa na forma de temas
e categorias relacionados que surgiram do material empirico, dos grupos operativos
realizados com os grupos implicados, com as informaces oriundas do seu diario de campo

e outras fontes.

O tema “impacto sobre o papel profissional” foi constituido pelas categorias: a)
ampliacio das acBes de campo de competéncias e responsabilidades, b) colaboracio

profissional e c) alteracdes na relagfio profissional-paciente; O tema “A relagio com novos

espacos e atores” foi constituido pelas categorias: a) cuidadores e familares e b) interagdo
entre o publico e o privado e o terceiro tema “Contexto organizacional” constituiu-se pelas
categorias: a) modos de organizacio dos servicos € b) o ambiente de trabalho. Por meio
desses temas e categorias, o autor foi construindo a interac3o enire a realidade surgida do
material de campo, os referenciais tedricos utilizados e as suas proprias concepgdes acerca

do material, bem como as dos grupos implicados.

Com relacBo & ampliacio das acdes de campo de competéncias e

responsabilidades, o autor identifica que:

{...) a pratica concreta da atencio no domicilio propicia o surgimento
de demandas ¢ questdes diferenciadas aos profissionais que, para
atendé-las de modo efetive. deverfio extrapolar as atribuictes ja

consagradas 3s suas respectivas categoras no interior dos servicos

convencionais. Ao agir assim, os profissionais estarfio nio s6
sumentande sua efetividade, mas também moldando um nove
profissional a partir do novo contexio de atencdo (p.189).

Diferenciando a multiprofissionalidade ~ convivéncia paralela de diferentes
nlcleos profissionais — da interprofissionalidade — a superagio destes limites nucleares, ¢

autor identifica a colaboracio interprofissional como um dispositivo que “promove a

incorporacdo de novos conhecimentos e a revisio de idéias e posturas. propiciande a

articulaco de novos saberes ¢ praticas, o que fornece bases para um tratamento mais eficaz

ao usuario”. No entanto, conflitos existem e s3o ressaltados pelo autor:
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Uma vez que as condicdes intrinsecas a0 servico estiio inseridas ¢ sfo
fortemente influenciadas por determinantes externos, como aqueles
oriundos da chamada idgica da profissionalizacio. representada pelas

escolas de formacfio. conselhos de classe, associacBes e sindicatos,

podemos perceber a presenga simultinea de elementos tipicos desta
logica e outros caracteristicos da colaboragiio interprofissional
exercendo ¢ moldando os perfis ¢ praticas dos profissionais (p.195).

Uma vez que este perfil ndo ¢ hegembnico, diferindo-se do que €
normalmente preconizado pelas instituicbes de formagio, conselhos
corporativos, podemos inferir que o tipe de colaboracio entre

categorias adotado do S AD. produzird efeitos sobre o papel
profissional em direcio oposta 4 formacio trazida pelo profissional

1o momento de sen ingresso no servigo (p.196).

Aqui se v€ uma tensdo entre a racionalidade organizacional e a racionalidade do
pesquisador - colocado em uma posico privilegiada de coordenagdo, de gestdio - com as
racionalidades dos trabalhadores que carregam consigo as logicas profissionais, mas
também as légicas individuais dadas por seus interesses € projetos, éticas e
responsabilidades. Como se da, na pesquisa, a tentativa de resolver os conflitos entre essas
diferentes logicas? Buscando ‘colaboragdo’, justificada na incorporagdo de novos
conhecimentos € posturas, mas também buscando ‘modeld-los’ por meio de uma
racionalidade técnica externa aqueles trabalhadores, que diz o que € melhor para o usuario
do SAD. A tese corre, entdo, o risco de se deixar aprisionar pela armaditha que especifiquei

anteriormente, a da ‘imposi¢do’ da racionalidade técnica hegembnica.

Voltando as conclusSes do autor, ele identifica uma alteragio importante na
relagdo profissional-paciente: o deslocamento para 0 ambiente do paciente, o conhecimento
das condigbes sociais, econdmicas ¢ culturais do paciente, a introdugdo de novos atores na
conduclo do tratamento, entre outros sdo fatores preponderantes na mudanga das relagdes

de poder tradicionais entre os profissionais da equipe de saude e o paciente.

Os cuidadores familiares se constituem em importantes sujeitos do servigo de
Assisténcia Domiciliar, mas também em objetos da aten¢io da equipe uma vez gque a

sobrecarga de trabalho leva, os profissionais, a apresentar sérios tiscos fisicos e
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psicolégicos. Na interagio entre o publico e o privado, o autor vé€ a possibiidade da

extensio da vigilancia e controle do estado para o espaco privado das residéncias.

Com relagio ao terceiro iema e suas categorias, o autor vé como principal
diferencial deste servigo em relacfio aos prestados dentro dos muros dos servigos de satide o
borramento das fronteiras dadas pelos niveis de complexidade e, fundamentalmente, por
esses limites nic serem fixados a priori. Pelo contrario, os limites dados s possibilidades
de acfo das equipes sdo apreendidos na pratica e, nesse tipo de assisténcia, eles t€m se
ampliado bastante. J o ambiente de trabalho nesse tipo de servigo é povoado por fatores de
stress para a equipe, seja por terem que resolver muitas questdes sem 0 mesmo suporte que
teriam em um servigo tradicional, seja pelo enfrentamento da miséria social a eles exposta

ou pela inseguranga fisica que algumas areas freqtientadas lhes proporcionam.

Assim, com as observagdes do seu trabalho de campo dirigidas pelos trés temas

apresentados e suas respectivas categorias, o autor conclu:

Dessa forma, poderiamos afirmar gque as bases da
interprofissionalidade — ¢ mesmo da interdisciplinaridade — bem
como a ampliagio do campo de intervenciio dos teabathadores, no
caso analisado, se encontrariam para além da articniacdo tebrica ou
da instauragio de nova ¢tica a priori, sendo a constituicio destas
"novas aliangas” origindria dos ditames provenientes da pratica e
formentando o surgimento de pm corpo tedrico gue, por seu turno,
devera vir a influir nesta mesma pratica.

Interessante notar que a metodologia participativa utilizada levou-c a produzr
um material com visdes compartilhadas entre os diversos grupos interessados, porém com
uma predominéncia do principal grupo interessado escolhido, a equipe de profissionais do
SAD. O relatorio final, inclusive, foi discutido e aprovado apenas por esse grupo, como
exphicita o autor:

Consideramos também que a discussfio do relatorio final funto aos

outros grupos de interesse teria representado importante reforno as
suas contribuices, ensejando espaco para novas interpretacdes. além

de ampliar a fidelidade do referido relatorio aos diferentes pontos de
vista envolvidos (p.251).
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Mesmo sendo um retrato das diversas segmentaridades presentes na instituicdo
saide, me parece que a pesquisa ora em discussic pode estar impregnada pela
macroracionalidade organizacional, pois a predomindncia da visfio de um grupo € a
exclusiio dos demais da discussdo de uma etapa importante do processo ndo sO nfio ‘ensejou

espacos para novas interpretages’, como deu margem para que a raciopalidade

organizacional prevalecesse.

Os conceitos de mucleo e campo de competéncias e responsabilidades
permitiram, na pratica, retratar a ampliagio, ou a re-territorializac3o, das linhas normativas
impostas aos desempenhos profissionais na experiéncia. A ousadia de utilizar um
referencial metodologico de avaliagdo, acrescido de outros referenciais, que foge da
classica triade donabediana estrutura - processo - resultado e da triade
mensuragdo— descrigdo—julgamento certamente abriu-lhe oportunidade para conhecer as
diversas dinimicas, condicionantes e disputas que ocorrem na pratica de um
servigo/programa de saide, como para promover mudancas e adequagles das praticas e
para a capacitagdo do grupo escolhido como principal interessado, a equipe de profissionais
do S.AD. Embora tenha apresentado seu relatorio final com os tépicos ou questdes
agrupadas pelas categorias donabedianas, ele as utilizou adequadamente, sem as amarras

comuns das avaliagdes que nelas se pautam.

Ha, porém, alguns pontos importantes ja mencionados e outros ndo
suficientemente abordados no texto e que guardam relagio direta com a minha investigagio
e com os efeitos de um processo avaliativo como © que pretende o autor: a direcionalidade

das mudancas necessarias apontadas pelo pesquisador estio fortemente condicionadas pela

estrytura e pratica instituida da saGde. Essa direcionalidade ¢ dada por um ator ou grupo de
atores, o ator governo ou o ator corporacio profissional. E uma direcionalidade que disputa

com outras racionalidades, como vimos, de certa forma amputadas.

Entdo, corre-se dois riscos: o primeiro, a manutencdo do status quo da atividade
e das relagbes construidas, pois nfio se sabe se mudancas estdo sendo promovidas. Embora
fosse um trabalho para outra tese, considerar ou nio os diversos condicionantes,
explicitados nos diferentes momentos relatados da condugiio do processo avaliativo, pode

ser uma fortaleza ou insuficiéncia da metodologia escolhida. O segundo risco, em estreita

Andlise da producdc tecrica em gestdo e avaliagdo em satide

189



relacdo com o primeiro: essas intervengbes podem se caracterizar como fortemente
normativas, se conduzidas com a pretensdo de captura de autonomias consideradas
‘perversas’, respaldadas por saberes/poderes instituidos, como os de quem se encontra em

posicio de governo ou nos nicleos profissionais.

No que se refere ao meu proposito nesta pesquisa, fica claro que a pesquisa
comete um importante deslize em direcio ao referencial estrutural-funcionalista, quando,
metodologicamente, ndc amplia momentos importantes das discussdes nos grupos
operativos para outros grupos interessados, deixando de fora outras racionalidades e camdo

na armadilha de buscar ‘cooperag@o’ para o projeto do ator organizacional.

Em diversos momentos do texto apresenta alertas sobre os riscos da
colonizacio da equipe, do processo de trabalho e do ambiente pelo marco regulatdrio e
normativo da instituigio saide, reconhecendo, portanto, sua existéncia, seu poder e sua
acdo, por outro lado, capacitante. Reconhece, também, a presenca dos movimentos
mnstituintes desencadeados pelos diversos grupos interessados no servigo que, ao disputar os
seus projetos € interesses, vdo conformando os ambientes e as praticas reveladas nos
nucleos e campos de competéncias e responsabilidades e os proprios projetos e interesses.
Reconhece, ainda, a subjetividade e circulagdo de afetos presentes nesse coletivo
organizado, “transversalizando” o mstituido e os diversos grupamenios representados pelos

grupos implicados.

Dentro dos campos de producdes tedricas por mim formulados, acredito que
esta producdo tende ao campo singular por deixar transparecer a busca da sintese dialética
entre instituido e instituinte, reconhecendo a existéncia de diversos segmentos dentro das
organizagOes, atravessados por semtimentos de pertencimentos que desfazem as duplas
dicotdbmicas entre explorados/exploradores. Faz, também, uma incursic ao campo
universalista, buscando consenso e cooperagdo em torno da razio do principal ‘grupo

interessado’ da organizacio. Graficamente, vejo-a assim representada:
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Encontros ¢ desencontros enire trabalhadores ¢ usudrios na satide em transformacio:

um ensaio cartogrifico do acolhimento
Autora: Silvia Matumoto

Tese de doutorado apresentada ao Departamentc Materno-Infantil ¢ Satde Puablica da

Escola de Enfermagem de Ribeirdio Preto da Universidade de Sdo Paulo.
Ano: 2003

QOrientadora: Prof® Dra. Silvana Martins Mishima

A autora/pesquisadora apresenta-nos um texto que se contrapde ao modelo
académico-cientifico. Prople-nos uma leitura nfio linear de sua obra, apresentado-a,
igualmente, de forma nfio linear, fugindo da formatagfio tradicional, na intengdio de levar-
nos pela sua cartografia do trabalho de supervisora/pesquisadora de uma equipe de
trabathadores de saide de um centro de sadde no municipio de Ribeirfio Preto-SP,
cartografia esta centrada nc acolhimento disponibilizado ou ndio por essa equipe na sua
relagdo com os usudrios. Apresenta-nos, portanto uma reflexdo sobre os caminhos € os
produtos desse seu duple papel naquele servigo: pesquisadora do movimento, ou ato
organizativo daquela equipe para produzir a¢Bes de saiide e supervisora institucional dessa

mesma equipe.

Seguirei a sugestio da autora que, logo no inicic propde ao leitor uma viagem,
real ou imaginaria, especialmente se trabathador de safide, através da cartografia por ela

apresentada;

{...) navegando nas ressopincias que a leitura lhe provocar,
acrescemtando outras paisagens, fmplicando-se com os sentidos € 08
sem-sentidos, experimentado para afetar e ser afetado pelo visivel ¢
pelo invisivel (..) (p.3).

Procurarei, entdo, me deixar afetar pelo que vejo ¢ pelo que nfo vejo, mas cujos
sentidos inferpreto utilizando os meus “estogques de conhecimento”, naturalmente

capacitantes assim como condicionantes para a apreensdo da realidade.
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O que ¢é visivel? E visivel o que 1nstiga a autora para a pesquisa da relagdo entre
trabalhadores de saiide e usuarios: “A andlise do que acontece nesse encontro dos atores da
saude (...), ou seja, um aumento de tensdes nos servicos de saide produzindo algumas
situages inaceitaveis” (p. ii). E visivel que concebe seu objeto de estudo como social, onde
se relacionam sujeitos cujas agdes carregadas de subjetividade e significados se constituem

em forcas de produgéo:

No trabalho em sailde ¢ na vida temos também as forgas de producio
que nos determinam. forgas de geragio, criagio, que estio em
constante movimento e interagdo. (p. i)

(...} (compreendemos) o trabalho em saide ndo sd6 wma pratica
técnica, estruturada, com wm conhecimento também estruturado, mas
como uma pratica de relages, ou sgja, nm trabalho que se vai
construindo mum processo dindmico, de interacio entre as pessoas ¢
as condighes do meio em que s¢ inserem (...) (p. iv).

{...) além da competéncia técnica, temos o desafio de desenvoiver
competéncia humana para suportar as implicagdes afetivas do
cotidiano do trabathado em sainde (p. v).

E visivel seu objetivo, descrito logo no inicio do texto, na pagina ‘vi’;

Assim, esta escrita tem por objetivo cartografar a experiéneia de
analise produzida junto com a equipe de trabalhadores de uma
unidade bésica de satde, na perspectiva da telagio trabathador-
usudrio, buscando destacar as perdas de sentido que capturam a
producio de cuidado ¢ as linhkas de fuga que apontam para novas
formas de acolher o usudrio, apostando na tese de que ¢ possivel
explora-las para produzir vida na satde.

E visivel a sua adesdo a um referencial tedrico-metodologico para se aproximar
do seu objeto baseado na linha esquizoanalitica da analise institucional, na perspectiva
defendida por Giles Deleuze e Felix Guattari:
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(...} cuja proposta é a construgdo da auto-andlise ¢ autogestio pela
equipe. Dedica-se a facilitar a producio do desgjo ¢ o desgjo da
producdo, propondo um método que articula elementos inusitados ¢

aparentemente desconexos, ¢ busca levar a produgdes criativas.

A esquispanilise, de Deleuze ¢ Guattari, apresenia-se como uma
perspectiva possivel e coerente com o desafio que temos a enfrentar
na sagde, o desafio de produrir sagde com criatividade, afeto e
efetividade (p. v).

Com essa adesdo, naturalmente, a tese utiliza conceitos produzidos por esse
movimento. Por exemplo, um conceito central neste movimento € o de “desgjo”, conceito
caro a psicanalise, mas re-significado por aqueles autores que se contrapdem a concepgdo
freudiana do desejo como fundamentalmente tragico: o desejo expressado no Complexo de
Edipo, onde se deseja a fusdo com a mie e a morte do pai. Para os esquizoanalistas, 0
desejo esta na ordem da producio e nfo da representacio (BARBIER, 1985), portanto ha
que se libertar o desejo, os sujeitos precisam atuar como magquinas-desejantes. A autora nos
traz a nogdo de “desejo” na esquizoanalise pela fala de Baremblitt™:

O desejo na esquizoandlise ¢ definido tendo por base a concepgdo de
Freud, mas nfo como forca criada pela falia, e sim de Processo
Primaric como uwma forca inconsciente, uma ecmpergia que flu
positivamente impulsionando a busca de prazer levando a produgao
descjante do novo, do inédito, do que nfio existe (p.23)

Mas essa forca que flui positivamente ¢, fundamentalmente, destrutiva;
destruigdo do instituido, do cristalizado, “destruicdo rapida, mas que exige muita prudéncia,
desconstrugdio das territonialidades e re-termitorializacBes representativas pelas quais o
sujeito passa em suaz historia individual” (BARBIER, 1985). E a propria autora que
ressalva:

Essa producio do descjo, no cnianto, pode ndo ser pela criacio e
invencio de novos universos de referncia para produgdes
desgjantes: pode se configurar numa producio maguinica de
subjetividade de produciic de subjugacao, repressic e naturalizacio
do viver para domina¢fo e exploragiio (p.23).

2 BAREMBLITT, G. Introdugéo a esquizoandlise. Belo Horizonte: biblioteca do Institute Felix Guattari, 1998,
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E importante assinalar também que a producfio desejante ndo se faz
sempre muma perspectiva positiva. Podemos ter producbes de
subjugagio ¢ reproduclio, ¢ também até producles fascistas de
opressio e repressio (DELEUZE, 19927) (P.34).

Qutros conceitos, derivados ou nic do conceito central, sio também caros a
esquizoanalise, pois lhe emprestam ferramentas para desconstruir, para revelar o polo
esquizOide revoluciondrio presente nos individuos € nos grupos (BARBIER, 1985) e sdo
utilizados pela autora no seu relato, tratando de articula-los com os aspectos pesquisados:
cartografia; a configuracdo da realidade por trés superficies de producdo, de registro-
controle e de consumo-consumo; a configura¢io de sociedades de controle como uma nova

ordem mundial;

A primeira das superficies que configuram a realidade é representada pelos
processos produtivo-desejantes, a producic de produgio, produgio de singularidades,
criagdo do novo, onde predomina o funcionamento molecular, €, na visdo da autora, 0 nosso
desafio na saide (p.5). A superficie de registro-conirole ¢ constituida por elementos
conhecidos, evidentes, bem defimidos e visiveis, processos molares, portanto. A funcio
desta superficie € a de selecionar, aceitar, capturar, reprimir, destruir, colocando tudo a
servigo da manutencio das forgas e ordens instituidas (p.6). E por esta logica que se orienta
a instituigio Estado e ¢ a logica que também predomina na rede de servigos de saide (p. 7).
Na terceira superficie, onde o que é produzido pelas outras se manifesta como realizagio,
ocorre o consumo € uso pelos agentes dessa produg3o em ato. As superficies ndo sfo
estanques, pelo contraric se sucedem ininterruptamente e se imbricam no sentido de gue o
que ¢ produzido por uma {de produgio), pode ser imediatamente capturado pela outra {(de
registro-controle) e consumido, usufruido pelos agentes num processo de comsumo-

consumacao.

E visivel, por tudo até aqui exposto, o esforgo da pesquisadora na busca por
novos paradigmas que a auxiiem na compreensio da dinimica em um grupamento
organizacional, trazendo para essa compreensdo os analistas institucionais da linha
esquizoanalitica, o que colocaria sua pesquisa dentro de um campo singular de produgdes

tedricas.

2 DELEUZE, G. Conversacdes. Trad. Peter P4l Pelbart. So Paulo: Ed.34, 1992.
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Em conseqiiéncia da adesfo ao referencial esquizoanalitico, € também visivel a
constante preocupacdo expressa no texto com a luta do instituinte contra o instituido; das
maquinas desejantes contra os agenciamentos maquinicos desencadeados pela superficie de
registro-controle; da superficie de produgfio contra aquela; a preocupagiio pelo surgimento

do novo, como os que se seguem:

Toda forca institwinte pode imediatamente ser capturada pelo
instituido. O agente comunitirio também est sujeito a “colar”™ no

técnico, se assumir nessa dire¢do, buscando modelar a demanda mais
segundo 2 logica da organizacio dos servicos e necessidades dos
trabalbadores que da populacao, de certa forma esquecendo-se de que
também € populagio, morador do bairro (p.29).

Alguns outros trechos exemplificados do texto da pesquisa, mais adiante
poderdo, revelar um pouco mais essa preocupacdo, inclusive com a visivel definicio do
modelo de saide vigente como dominado pela superficie de registro-controle e do perigo da
captura dos novos modelos propostos, come o Saude da Familia, pela Sociedade Mundial

do Controle, conforme discutida por Deleuze®*:

O agenciamento maquinico criade pelo Movimento da Reforma
Sanitdria possibilitou 2 producio de inovagbes e acomtecimentos,
como o SUS, mas nJo se manteve com intensidade capaz de imprimir
nos trabalhadores da rede basica do sistema o desejo e a poténcia
produtiva de mudanca orientada pelo idedrio do SUS, na disputa de
projetos (CAMPOS, 19946%°) (P.7)

{..) A producio da safde se coloca a servico da manutencio das
forcas ¢ ordens instityidas da sociedade (...) comcretizando wma

realidade caracterizada pelo predominio da superficie de registro-
coptrole (p.8).

* DELEUZE, G. Obra supra citada. Deleuze caracteriza essa nova configuracdo social ¢ome ¢ novo monstro que tem
formas de controle rapidas ¢ ao ar livre, ndo utiliza mais paredes para demarcar os espagos sociais (transcrito do texto da
pesquisa, p. 13).

“ CAMPOS.GWSS. Considerages sobre a arte e a ¢iéneia da mudanga: revolug@o das coisas e reforma das pessoas. Ocaso
da satide. I CECILIO, L. €. O. (Org.) Inventando a mudanca na saide. Sdo Paulo: Hucitee, 1994, p. 29-87.
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Apesar dessa brecha da clinica (fala da possibilidade da emersio e de
linhas de fuga, de subjetividade), as forcas instituidas da superficie
de registro-controle predominam no modeio médico-assistencial
privatista com seu cientificismo biologicista altamente especializado,

normatizado, ofertando cada vez mais servicos de atengio médica

{.) (p-10).

Nesse modo de fimcionamento de predominio da superficie de registio-
controle, os trabalbadores de saide ficam presos 4 doenca, e
paradoxalmente. ha pouco espaco para ¢ sofrimento. (p.10).

(...} permancce hegeminica a pratica assistencial da medicina

cientifica. ndo tendo sido possivel transpor-se as segmentaridades
instituidas pelo saber-poder da medicina sustentada pelo paradigma

flexneriano, mantendo o foco de atengiio sobre as doencas (p.12).

Temos que ficar alerta para que o PSF ¢ o incentivo do Ministério da

Sande aos municipios a sna implantacio ndo seja capturado pela
Iogica da sociedade de controle, isto €, ndo se volte para os interesses

do capitalismo de manter ¢ mercado ativo € sob o comando dos
detentores do capital {...) (p.26).

Como em uma imagem em espelho, como na projecio de uma situacio-
objetivo, € visivel a busca dessa tese por interferir nesse status quo do campo ¢ das praticas
de saide, ndo so pela assungdo de um referencial tedrico-metodoldgico como o assumido e
pela incorporagdo de autores brasileiros do campo, principalmente, da gestdo ¢ da pratica
em satide que também o questionam (CAMPOS, MERHY, BAREMBLITT, eatre outros),

come também pelo que se segue:

Esse processo exige a desconstrucio de valores e normas gue

estruturam as praticas de saide e as insiiicdes da sociedade tal

como ela esta, isto €, trata-se de uma construgio historico-social

numa constante € intensa disputa de interesses e desejos (..} (9.13).

Precisamos pensar a mudanca na sadde e efeiiva-la a partir da criacio

de agenciamentos para realizacio de desejos. para producio de acies

gue os safisfacam. {...) Precisamos inveniar modos de criar

agenciamentos maquinicos de descjo de uma nova sande, formando
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parcerias com oS usudArios ¢ grupes organizados da commnidade,
ufitizando as ferramentas fecnoldgicas de que dispomos e,
principalmente podendo ser capaz de lancar mio de tudo aguilo que

possa servir de instrumenio para cdar vida, mesmo  que

aparentemente estranhos. mas que afete a nds ¢ aos outros. para
escapar do instituido (p.16).

Nesta otica podemos pensar ¢ desafio da sande. ainda wma pritica
estruturada ¢ estratificada pela l0gica capitalista. gue produz a
reproducio da sociedade e dos interesses hegemdnicos. que reclama

pela ‘retomada das mAquinas técnicas pelas maquinas desgjantes’ e

pela conformacdo de novas micropoliticas, voltadas para as
necessidades daquele que sofre, para a produgio do cuidado (p.23).

Vé-se o esforqo para fugir do estruturado e da macroracionalidade
organizacional, assumindo a existéncia de outras e intimeras racionalidades presentes no
contexto social mais amplo e também das formas materiais que concretizam as opedes das

mnstituigdes.

Referenciada nagueles autores, ¢ mno entanto, ainda necessario Duscar
estratégias, buscar o como fazer mais operativo, como trilhar o caminho procurando as

pedras onde pisar:

Para este trabalho adotamos o referencial dos grupos operativos de
Enrique Pichon-Riviére para explorar a dinimica de grupos, pois tem
se mostrado um valioso instrumento para viabilizar acdes de sadde,
na perspectiva ga analise institucional e da adaptacio critica ¢ ativa 3
realidade favorecendo o proiagonismo de scus agentes —
trabathadores e usudrios (p.32).

Um passo importante na diregdo da invenco de novas formas de agir
em safide passa por essa recomposicio de saberes e disciplinas, sem

toma-las como totalidade completz e sim algo sempre dindmico,
inacabado e incompleto. Baremblitt™ assinala que a partir da
assuncdo da interdisciplinaridade pode-se iniciar a construcio da
transdisciplinaridade, isto €, cria-se novas articulacdes de saberes e

* BAREMBIIT, G. Transdisciplinaridade e equipes transdisciplinares. S.L., 200-2. Mimeografado.
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Iazeres. disciplinares ou nfo. puma colsboracio mftua com o

proposito_de _formular e resolver problemas. em gue itornam-se

possiveis agenciamentos para  produciio  de muitiplicidades e

singulanidades, subjetivacles e alteridades. individuais e coletivas
(p.35).

Na equipe podemos pensar na capacidade dos diversos trabathadores
em acolherem-s¢ mutnamente em suas diferencas, superando a
subjetividade  capitalistica que valoriza o funcionamenio
individualizante do viver (p.36).

Superar o funcionamento individualizante da sociedade ¢ perceber
que para além ¢ aquém do individuo ha processos de produgdo de
subjetividades que emergem no campo social {...). Essa produgdo de
subjetividade na equipe de saude vai sendo construida no dia-a-dia,
nos$ encontros € desencontros, de intensidades, ritmos e velocidades
diferentes, aprendendo uns com os outros, repetindo gestos de formas
diferentes, engendrando uma méquina produtiva, de produgio,
reproduciic ou antiproducdo, configurando a realidade do setor sande
(p.36-37).

Embora a autora, citando Guattari e Rolnik>’ tente quebrar a dicotomia
estabelecida entre as superficies de registro-controle e de producdo, entre os niveis molar e
molecular, na valorac¢do entre o bom ¢ o mau: “Os dois niveis coexistem simultaneamente,
de forma que ¢ possivel atuarmos no nivel molar, por exemplo, de forma emancipadora e
no nivel molecular de forma reacionria e conservadora, ou inversamente”, hi uma
presenca constante da valoragfio negativa do molar, da superficie de registro-controle, do
instituido e, inversamente, uma valoragio positiva do molecular, ressaltando a
liberdade/acio do individuo, o seu “desejo” como “energia” que impulsiona o movimento
instituinte na e da organizagio. E a preocupagioc sempre marcante de romper com a
reprodugdo do instituido ou das regularidades, de negar o momento de universalizaco, da

producfo-criatividade, sempre presente.

*" GUATARRL F.; ROLNIK, 8. Micropelitica: Cartografias do desejo. 5° ed. Petropolis: Vozes, 1999,
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E, com o paragrafo acima, iniclamos por enumerar os aspectos percebidos
como “invisiveis” nesta viagem que nos propds a autora, a descortinar 0 que, para mim,

aparece como ndo-dito®

. Apesar da tentativa de desfazer a dicotomia, ela se imiscui pelas
frestas do discurso: ha uma negacio da unidade pesitiva ¢ uma supervalorizacio dos
movimentos instituintes e da subjetividade, A criatividade deve se sobrepor, a todo

instante 4 memoria, a cristalizacio.

Para Moreno (1987), o criador do psicodrama e da sociometria e autor de
vinculagdo com o movimento existencialista e com a fenomenologia, ¢ ato espontineo-
criador do homem esta ligado ao momento e nele se esgota, surge no “aqui e agora™ ou nfio
existe, o homem ¢ ou nfio ¢ criativo no aqui e agora. O ato-criador leva a obras que se
cristalizam, que viram memoéria. Um ato-criador que leva a uma misica, por exemplo, vira
partitura que pode ser repetida e repetida, cristalizando-se. Ndo hé criatividade em tempo
integral, hi momentos de criatividade mais ou menos longos que produzem futuras

cristalizacGes.

Mesmo reconhecendo a poténcia da “revolugio molecular”, de retomada das
maquinas técnicas pelas maquinas desejantes, a esquizoanalise reconhece a estrutura ¢ a
norma como fatores condicionantes das mudancas sociais, ao reconhecer a “estrutura de
registro-controle” como orientadora da institui¢io Estado e como superficie dominante, por

cujas fissuras devem os movimentos instituintes e desejantes se inserir.

Essa realidade, para além do referencial tedrico - da dureza de suplantar as
estruturas cristalizadas; de quebrar o eixo normative dominante ou resquicios de
referenciais funcionalistas; da presenca, também nos movimentos instituintes, da existéncia
de diferentes projetos em disputa — vai se imiscuindo na reflexfio da autora sobre sua

pratica como supevisora-pesquisadora:

“Ai se revela um paradoxo, mudov, mudou, mas nem tanto. Vai se
evidenciando a forca do instituido agindo pela manutenciio de um
mode de funcionamento™(p.56).

2'8Assumoa:quiomermautiiiz.acic;)elaamtma,emboraemminhapesquisanﬁopreftendadﬁ:scortina:orefere:xcial
hermenéutico que ele subentende.
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Aqui, a tese corre o risco de enveredar para um campo ao qual a autora nfio se
propunha nem lhe permite o referencial tedrico assumido, o campo particularisia. Outro
ndo-dito, portanto, € o reconhecimento da estrutura, da norma ou do instituido como apenas

condicionante conforme vimos nos trechos transcritos acima.

Pode-se creditar essa contradigBo ao interessante trabalho de pesquisa da autora,
cujo texto fluido e quase poético ou pouco “académico™ como ¢ habito nas teses, mas
também a uma contradicio do proprio referencial que joga suas fichas quase que
exclusivamente na aposta do abrir passagem &s maquinas desejantes como se o “desejo”
fosse sempre o de mudangas positivas, como se os projetos em disputa também nfo
incluissem um reforgo 4 manutengio da superficie de registro-controle, ou como se os
projetos de mudanga na satde, tanto de trabalhadores como de usuarios, fossem no mesmo
sentido do(s) projeto(s) do movimento sanitario, construtor do SUS. Fato reconhecido pela
propria autora:

Temos que reconhecer que essa producio da realidade. pem sempre é

criativa, produtora de vinculo, acothimento, satisfagfio e autonomia
do wusudrio, pode ser capturada pelo modo institmido do
funcionamento da sociedade, pelas forgas de reprodugio (p.76).

Ha outros ndo-ditos que mostram certo retorno de um referencial estrutural-
funcionalista. Em dado momento a autora atribui as resisténcias encontradas na equipe 2

falta de clareza contratual do trabalho a ser desenvolvido na unidade:

A falta de discussdo mais detalhada com a equipe sobre o contrato foi
se revelando através de fatos vividos nas relagBes e na lida com o
grupo. Um grupo resistente 2 nds, como se ndo nos aceitassem
sapervisoras, “esquecia” de fazer tarefas combinadas. priorizava
outras atividades no horirio da supervisio sfio alguns exemplos.

Resistente na assuncdio das préprias  decisbes. Resistente a
implementacio dessas acBes (p. 61).

Propor a consfrugio do fluxograma pela equipe gerou movimento de
resisténeia, pela prépria natareza da atividade, mas também
possivelmente devido ao fato de o contrato da supervisdo estar muito

emaranhado & producio da pesquisa, nio estando explicitado ¢ papel
de cada um, como jé colocamos na implicagio (p.68).
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Vé-se, portantc um viés estrutural-funcionalista, quando expressa uma
explicacdio que ignora outras, certamente presentes naquele contexto e quando, ao assumir-
se como sujeito, portadora de projeto — “Percebo-me portadora de um projeto {...) de um
projeto que implica em uma opgfio politica, ideologica e ética (...) (p.60) — demonstra uma
aparente contradicio com a afirmagio de que a aufora tem um projeto, mas nfo o(s)
trabalhador(es) “resistentes” {p.61 e 68).

QOutro nio-dito, de ordem mais metodologica, mas que revela a dificuldade de
se desvencilhar de referenciais estruturais-funcionalistas arraigados a formacfio profissional
e as praticas sociais € a apresentacic da pesquisa como © produto de uma relagiio
trabalbador de salde-usuario, quando se apresentam apenas as falas, de fato, dos
trabathadores. As falas dos usuérios sdo apresentadas de forma muito indireta por meio de
sitnagles de encontros e desencontros vividas pelos trabalhadores na relagdo com esses
usuarios, mas com as lentes daqueles. Portanto, os “conflitos” apresentados sfo “ruidos”
identificados por um dos pélos da relagio. E a construgio do mundo da equipe de
trabathadores, “miniaturizando” a sociedade e a assungio de que o projeto dos

trabalhadores ¢ também o projeto dos usuarios com todos os seus encontros € desencontros.

Por esses ditos e ndo-ditos considero a pesquisa como tendendo ac campo
singular, com algumas projecbes ao campo universalista, cuja representagio grafica

apresento a seguir.
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Mudancas globais, repercussées locais: os impasses e limites na gestio dos servigos de

sande.
Amntora: Ana Clementina Vieira de Almeida

Tese de doutorade apresentada 4 Escola Anna Nery da Universidade Federal do Rio de

Janeiro
Ane: 2001

QOrientadora: Prof® Dra Laura Tavares Ribeiro Soares

A autora/pesquisadora é enfermeira e apresenta uma trajetdria profissional na
area de gestio em saude no dmbito de um Escritorio Regional de Saide — ERSA de Sdo
Paulo e de uma prefeitura municipal desse mesmo estado, entre 0s anos 1987 e 1993. Neste
estudo pretendeu “identificar os impasses e limites do gestor na organizacio dos servicos
de saude, tomando como referéncia as mudancas trazidas pelo Neoliberalismo, pela
Tercetra Revolucdo Industrial e pela Globalizagdio” (Resumo, p.ix). Preliminarmente

justifica assim sua op¢ao:

Refletir sobre a atuaciio dos gestores municipais de saide neste
periedo, onde as palavras de ordem sio raciomalizar recursos,
flexibilizar as relagSes de trabalbo, privatizar, programar fundos
sociais de emergénocia e focalizar a assisténcia para determinados

gropos, leva-nos consequentemenie a pensar nas mudancas trazidas

pela Globalizaco ¢ pelas proposicies do idedrio neoliberal (».5-6).

Procurando contextualizar as politicas de saide, de fato implementadas, no
contexto politico—ideolégico mundial dominado pelo neoliberalismo ¢ pela globalizagdo, a
autora pretendeu também discutir o novo papel de gestio dos enfermeiros que se

consolidava dentro da realidade por ela vivenciada e define assim os objetivos do estudo:

Identificar os modelos de gestdo aplicados na organizagio dos
servicos de saide, tomando como referéncia as trapsformacbes

sociais-politico-econdmricas da década de 90:
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Analisar as_alierpativas de politicas de safide ¢ de modelos
assistenciais sob a influéncia das politicas de cusho restritivo ao
social propostas pelo ideario neoliberal e pela globalizacio,

Discutir o5 alcances ¢ os imites da enfermeira como gestora dos

servicos municipais de saide, levando em consideracio as limitagbes
em diferentes niveis: as determinacdes pelas restricdes da politica e
aquelas mais ligadas 3 profissio (p.13}.

Logo a seguir expressa a tese central do seu estudo:

O atual “modelo assistencial’ proposto pelo Governo Federal nfo esta
se mostrando adeguade para o enfrentamento da pluralidade de

situacdes em que se encontram os diversos atores sociais, sgjam eles

trabalhadores da safde ou usudrios a quem se destinam as aghes.
Tentando superar os impasses ¢ limites colocados pelo modelo
hecemdnico. o mnivel local tem sido um grande inovador na
mmplementacio de politicas de satde que buscam resgatar para os
usudrios do SUS os principios da universalidade ¢ da eqiiidade e para

os profissionais de saGde sua importincia como ¢ixo da estrutara

organizacional {p.13-14).

Sabendo que a racionalidade econdmica impressa pelo ideario neoliberal tenta,
e consegue hegemonicamente, suplantar a racionalidade politico-social entre os gestores em
geral, ¢ da saide em particular, espero encontrar em um trabalho académico com essa
pretens8o a busca de espagos de ruptura dessa macroracionalidade e de agdes politicas
criativas que, no dizer da prépria autora, aponte para modelos alternativos ao (s)
hegemdnico (s). Neste inicio, no entanto, me parece que a autora considera as gestoras de
sistemas municipais, que serdo os principais atores do seu foco de pesquisa, como
sobredeterminadas por fatores politicos ¢ profissionais. Vejamos quais e como prossegue,
pois a impressdo inicial pode ter sido constituida porque 2 autora fixou-se, nesse momento,

na primeira das dimenses que procura analisar.

Metodologicamente, com o propésito de correlacionar as questdes macro-
estruturais sociais, politicas e econdmicas que ocorriam nacional € mundialmente com as

guestdes locais das praticas dos gestores, considerando-0s como um continum, a autora
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procura realizar um estudo fundamentado nas concepgdes do método dialético (p.13).
Referenciada em Minayo® e Demo™ justifica a utilizagio do método por ser o mais
adequado para o estudo de objetos sociais que constantemente se transformam e onde estio
sempre presentes os principios do conflito ¢ da contradi¢cdo, onde cada fato, uma vez
estabelecido, ¢ interrogado e decifrado como parte do todo (p.16). Apoiada em Egry’*
propde a apreensdo da realidade objetiva em trés dimensdes: i) dimensdio estrutural mais
geral, que denotariam a dindmica e a historicidade da assisténcia a saide propostas pelas
instituicdes de satide no nivel federal e estadual, articuladas ao sistema econdmico, politico
e ideologico mais geral; ii) dimensfo particular, onde se tenta analisar as formas especificas
de praticas e ideologias em saide no &mbito municipal, captando as dindmicas e

historicidades particulares; iii) dimensio do singular, onde se procurou discutir as

dinimicas e historicidades que afetam diretamente o bioldgico ¢ o psiquico dos individuos,
procurando identificar a dindmica de sobrevivéncia de grupos sociais em condigdes de risco

e potencialidades. Com esta referéncia sintetiza:

Em cada uma dessas dimensbes, tentaremos apreender as
contradicdes existentes entre a dimensfio geral, particular e singular,
procurando desvendar os polos contrdrios que esifio constitnidos

dialeticamente entre eles. sem perder de vista a articulaciio enire as
trés dimensdes. tendo em vista 3 totalidade (p.17).

Claramente, portanto, a autora se propde a trabalhar com o paradigma dialético,
de inspira¢do hegeliana, no sentido de compreender seu objeto de estudo como inserido em
uma totalidade social determinada e condicionada por diferentes fatores. Dentro do meu
objetivo, seria, de principio, vista como tendendo ao campo singular, porém, como outras

promessas nao foram cumpridas, vejamos como caminha.

Para a pesquisa qualitativa desenvolvida, a autora utilizou como instrumentos
de coleta de dados: a entrevista — realizada com enfermeiras atuando em gestdes de trés
municipios e com assistentes técnicos de direcio de uma Diretoria Regional de Saiide, a

DIR XXTII, de Sio Paulo — a observacgio € a analise documental.

* MINAYO, M.C.8. O desafio do conhecimento: pesquisa qualitativa em saide, 2003, Hucitec.

* DEMO, P. Principio Cientifico Educativo, 1989, Cortds Ed.

*' EGRY, E.Y. Pesquisar para evoluir? Pesquisar para superar! Rev. Escola de Enfermagem- USP v.26, 1992. Edigfio
Especial.
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Do material analisado, formulou duas categorias analiticas ligadas 3 gestfio com
as guais procurou apreender os fenSmenos de forma sistemdtica: o admbito politico-

institucional e o dmbito politico-gerencial.

No primeiro capitulo, discute as mudancas globais no mundo do trabalho ¢ na
prote¢do social ¢ como essas mudancas de ordem politica, econdmica, tecnologica e
organizacional desencadeadas pela globalizagio, pelo neoliberalismo e pela terceira
revolucgdo industrial influem nas politicas compensatdrias desenvolvidas ou ndo pelo Estado
para dar conta da exclusfo social, do desemprego e da pobreza conseqiiente aquela triade
global.

Acerca da globalizacio e da sua relagio com ¢ &mbito local, a autora se apdia

em Ianni’> e Rezende® para determinar possiveis mudancas, contradicSes e conflitos em

dmbito local e nos sistemas de saide mais especificamente:

A tecnologia gue vem avancando rapidamente ¢m descompasso com
as instituiches que avancam lentamente;

A economia se globaliza, enquamio os sistemas de governo
permanecem de dmbito nacional gerando perda de governabilidade;

A polarizagio econdmica, gue aumenta dramaticamente a distAncia
enire pobres e ricos € que estabelece através da urbanizaco

convivios contraditorios e cada vez menos sustentdveis;

A wrbanpizacdo. que desloca o espaco de gestfo para 2 esfera local

enguanto os sistemas de governo continuam na 1dgica centralizada;

A wansformacio do trabalho, que a0 mesmo tempo £m gue promove
a modernidade técnmica gera exclus@o social do trabatho ¢ a
precanzacio do mesmo (p 43-44).

* IANNL O. A politica mudou de lugar in DAWBOR, L. IANNI, O. REZENDE, P.E . Desafios da Globalizacio,
Petrépolis, Vozes, 1997,

3% REZENDE, P.E. A federagio como alternativa democratica nas relagdes entre as nagbes. fr DAWBOR, L. IANNL O.
REZENDE, P.E. Desafios da Globalizage, Petropolis, Vozes, 1997,
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E conclui vir dai a importincia de relativizar fendmenos da globalizagio e
pensa-los cnticamente a partir da relacio dialética que ela estabelece com o dmbite local,
“buscando possibilidades de redefinicbes de pertencimentos que visem & construgio de

novas formas de insergio social” (p.44).

Entendoc que a pesquisa faz aqui ndo uma secundarizagdo da importincia da
globalizagdo no &mbito local, mas que coloca o fendmeno como a dimens3o universal que é
negada pela dimensfio particular, coerente com o método proposto. Acho também
interessante comentar a quarta das tendéncias da globalizagiio apontadas por lanni: o
deslocamento do espago de gestdo para dmbitos locais ndo querem dizer, necessariamente,
que esses espacos sejam mais democraticos ou tenham logicas menos centralizadoras, ou
s¢ja, ndo indicam ‘mudancas, contradigBes ou conflitos’, conforme explicita a autora.
Acredito ser importante esta observacio, pois se a pesquisadora enveredar por uma
concepcio que credite ao espaco local uma democracia inerente, podera assumir a

racionalidade hegemdnica da qual procura se afastar, a da dimensio universal.

Designando como Terceira Revolugio Industrial a passagem da utilizacio de

forma intensa da mdo de obra pouco qualificada e da separagfio do trabalho mental do

trabalho manual. que caracterizaram o periodo fordista-tavlorista da produciio para um foce:

mais cooperativo da equipe de trabalho com o aproveitamento das capacidades mentais e

praticas dos trabalhadores e menor utilizagio de mio de obra (caracteristica dos dominios

da informatica, robdtica, telecomunicagbes e da biotecnologia atuais), a tese apresenta
alguns fatores que causaram insegurancas no mundo do trabalho: desemprego estrutural;
subemprego; exclusio social; sindicato fragil e flexibilizacBio. A autora descreve como essa

nova organiza¢io da produgdo reflete na qualidade de vida da populagao:

Este novo mumdo onde crescem os nameros de excluidos (do
trabalbo formal, dos servicos de safide ¢ de educacio, dos direitos de
cidadamia, 2ic) por certo vem afetar a qualidade de wvida da
populaciio. Isto porque, guando se exchi ¢ trabalhador da esfera
prodativa, aumentam os Tiscos de que ele e sua familia enfremtem o
probiema da desnutrigiio, das doengas infecciosas ¢ agudas além de
provocar uma sensacfic de ndo pertencimento ¢ de falia de
perspectiva para o futuro (p.49).
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A globalizacdo e a terceira revoluciio industrial, na visdo da pesquisadora,
produziram, portanto, desarranjos sociais, econdmicos e culturais em ambito mundial com
repercussBes locais muito rapidas ¢ intensas em paises da periferia, como o Brasil que ja
apresentavam uma passagem tardia para a segunda revolugio industrial. Nos paises centrais
muitos desses desarranjos foram absorvidos pelos sistemas de protegio social
historicamente forte a partir da segunda guerra mundial, com a adesfio desses Estados ao
welfare state, o que niic aconteceu no Brasil, onde as politicas neoliberais encontraram um
pais com um sistema de prote¢do social ainda insuficiente e onde as politicas de redugio do
papei do estado preconizadas pelo ideario neoliberal ndo foram acompanhadas da criacdo
de novos postos de trabalho dentro do novo perfil requerido. Citando Fior®, a autora

descreve o caminho do neoliberalismo no Brasil:

O Brasil chegou ao neoliberalismo por dois caminhos: o caminbo
econdmico ¢ o politico. Pelo caminho econdmico isto ocorreu devido
% necessidade de remegociacio das dividas extermas latino-
americanas. Faz parte desta repegociacio a aceitaclio das condices
impostas pelas politicas ¢ reformas econémicas de corte neoliberal.
Pelo caminho politico o que ocorren foi wma adesfo crescente no

plano_ideolégico ou no plano pragmatico por parte das elites

econdmicas € politicas aoc  npovo  idedrio  meoliberal

independentemente de quais fossem os passados partidarios,
ideologicos ou tedricos dos novos dirigentes (p.60).

Reforga sua visdo dos rumos das politicas sociais e de satde no Brasil ao se

alinhar com Soares®:

{...) as politicas sociais na América Latinz e no Brasil estdo em um
processo de retrocesso ¢ essa idéia fica mais nitida quando se verifica
que o agravamento das condigdes sociais da populaciio € causado por
politicas deliberadas no campo econdmico ¢ institucional, por meio
das chamadas politicas de ajuste estrutural impostas aos paises do
terceiro Mundo, ¢ que, no caso da América latinz, vem sendo
implantadas desde os anos 80 (p.63).

4 FIORL, J. L. Os moedeiros falsos. Petropolis, Vozes, 1997.
** SOARES, L.T.R. Os custos sociais do ajuste neoliberal na América Latina, S3o Paulo, Cortez, 2000,
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Reconhece, no entanto, que ha opinides divergentes sobre os ramos que tomam
as politicas piblicas de protegio social no Brasil e espera que sua pesquisa possa contribui

para melhor identifica-las.

No meu entender, além de descrever os rumos das politicas sociais no Brasil, a
autora também admite a forga do ideario neoliberal e extensiio da sua racionalidade, seja no
plano 1deoldgico ou no pragmatico ao comseguir as adesdes das elites econdmicas e
politicas, sejam quais forem os seus motivos. Pergunto e buscarei respostas na presente

tese: as adesdes nio seriam também das ‘elites locais’, gestores e outros profissionais?

No capitulo dois se propde a apresentar os reflexos das politicas neoliberais no
campo da saude, impulsionadas pela Reforma do Estado no Brasil e pela Norma
Operacional Basica de 1996 — NOB 01/96 que, destarte os avangos consolidados na
Constituigdo de 1988, ao introduzirem no sistema piblico de satide mecanismos de selecdo
da clientela proprios do setor privado e outros alinhados ao ideario neoliberal, poderiam,
segundo a autora, ferir os principios da universalidade e da eqiiidade. Langando mio de
Soares ° resume os principais tragos do neoliberalismo na saude: i) focalizacio, com a
canalizagdo de recursos a grupos especificos com maior risco de adoecer ou morrer; i}
Descentralizagdo, entendida pela mera transferéncia de servicos para os niveis locais, sem o
devido repasse financeiro; iii) Enfase no ambito do privado, com a responsabilizacio da
sociedade pelo seu bem estar; iv) Privatizagdio total ou parcial dos servigos publicos, com a

expansdo da medicina de grupo, cooperativas e outros (p.70).

Nesse bojo de medidas encontravam-se as propostas contidas na reforma do
Estado promovida pelo Ministério da Administracio e Reforma do Estado — MARE para a
saide como a transformagio de todos os hospitais em “Organizacdes Sociais” e a
constituicdo de um Orgo separado para gerir essas unidades hospitalares. Classificando o
setor satide dentro da categoria “ setor das atividades nfo exclusivas do Estado” o entio
ministro Bresser Pereira advogava a alternativa de “adotar-se regime de propriedade
pliblica ndo estatal, e utilizar organizacdes de direito privado, mas com finalidades
publicas sem fins lucrativos” como forma de gestdo dos servigos sociais, entre eles a

saade.

* SOARES, L.TR. Impacto das politicas neoliberais sobre a situagiio de satde. O Brasil no contexto da América latina,

In Congresso Brasileiro de Enfermagem, 48: a enfermagem, os 70 anos da ABEn ¢ as perspectivas para o proxime
milénio, 1996 S0 Paulo, Anais, 1997.
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Ja as Normas Operacionais Basicas, mais especificamente a NOB 01/96, sio
criticadas pela autora pelo esvaziamento do papel dos estados e pele desvirtuamento da
16gica de financiamento definido na Lei 8.080/90.

Penso que a autora faz, até aqui, uma interessante descrigio dos fatores que
identifica na dimensdo universal do seu esquema analitico. Identifiquei anteriormente duas
armadithas que serdo suplantadas ou ndo pela pesquisadora quando levar sua andlise para
os ambitos politico-institucional e politico-gerencial propostos nas outras dimensOes,

particular e singular.

No capitulo trés, a tese apresenta uma analise da interferéncia das mudangas das
politicas de salide nacionais nas praticas sociais dos enfermeiros gestores de servigos e
daqueles que compdem as equipes dé satide, por meio de uma anslise da evolugdo historica
do papel do enfermeiro na satde coletiva de forma geral e na gestdo local dos servigos de
saide em particular. Apds apresentar um quadro comparativo entre as caracteristicas das

teorias de administragfio e sua influéncia nas praticas de enfermagem, a autora conchui:

Pelos relatos das gestoras dos servicos municipais de saude deste
estudo, percebemos que estas t€m procurado adaptar-se 4s mudancas
introduzidas na filosofia e nos estitos de gestio trazidos pelas teorias

de ’relaches bumanas’. ‘comportamentalistas’. ‘contingencial’e

“administracio flexivel” na tentativa de buscar “férmulas magicas™
que solucionem os complexos problemas gerenciais tentando,

sobretudo, adaptar-se as proposicdes liberalizantes da NOB/96,

Observamos, no entamo, que emborm esias novas filosofias ¢ estilos
de gestdo comecem a ser assimilados até de maneira bastante acritica
pelas gestoras, percebe-se que estas ainda conservam mtos dos
principios das teorias da administraciio clissica e cientifica,
mesclando-se em suas praticas gerenciais diversos estilos de gestio
(117

Nos capitulos quatro, cinco ¢ seis a tese apresenta uma investigagio do contexto
de trés municipios da regiiio da Diretoria Regional de Saide de S3o Paulo XXIII, os
municipios de Votorantim, Tieté e Itabera, onde vai investigar os aspectos componentes dos

objetivos formulados e explicitados no inicio deste texto.
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A autora utiliza as categorias escolhidas para a analise dos impasses ¢ limites da
gestio dos servigos municipais: os &mbitos politico-institucional e politico-gerencial,

trazendo os limites da transitoriedade do cargo de Secretirios Municipais de Saude e os

limites do_financiamento nas trés esferas de gestdo do SUS. como categorias mais

operacionais da primeira.

No pnmeiro caso conclui: “Verificamos que € a flexibilizacio e transitoriedade

de seus cargos. e, portanto problemas politicos de ordem mais seral que induz 3 t3o falada

ineficiéncia da gestio_dos servicos de saude” (p.153). Com relagio ao financiamento,
apesar da constataciio do aumento progressivo das receitas municipais e com a queda
vertiginosa do mvestimento estadual em saide, resume: “Alem da escassez de recursos

financeiros, a imprevisibilidade destes em relagio ao repasse efetuado pelo Ministério da

Sainde faz com que o gestor fique sempre com medo de assumir compromissos_gue

poderiam _inviabilizar mudancas _significativas _no nivel local” (p.154). Mais 4 frente

observa:

A instabilidade no financiamento observada nos niveis Estadnal,
Federal ¢ Municipal, certamente € um dos principais determinantes
para 1 sistema de sande desarticulado, com grandes desigualdades
na oferta dos servigos primarios, secundarios e terciarios, afastando-
se da idéia de eqitidade no acesso a todos os niveis de complexidade,
comprometendo o priacipio constitucional do direito 4 sande, ficando
a critério de seus dirigentes o guantitativo de investimento no setor
(p.167).
Discutindo esses limites e as imposi¢des de modelos assistenciais promovidas
pelo Governo Federal, vinculando o repasse extra de recursos & assungdo, por parte do
municipio, dos modelos assistenciais preconizados, como o Satde da Familia, a autora

reflete:

Seduzidas pelo discurso dos governantes e politicos, ansiosas em

resolver os problemas de saide locais, amedroniadas pela

possibilidade de verem sens recursos advindos do governo federal
serem diminnidos, e, 4s vezes, pressiomadas politicamente,

acreditamos gue fica mais ficil para as gestoras alinharem-se com as

politicas dos niveis hierdrquicos superiores (p.173).
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Comega aqui, penso eu, alguns passos na diregdo de se definir pelos caminhos
de suplantar ou se deixar apnsionar nas armadilhas identificadas. Ja mostrei, na figura 3,
que a racionalidade dada pelas necessidades econdmicas, necessidades humanas defimdas
aprioristicamente e pela estabilidade do sistema é hegemonica nas escolas que discutem as
teorias das organizagBes, portanto da TGA. O que significariam essas ‘tentativas de
adaptar-se’ — as filosofias e estilos de gestiio, as proposicOes ‘liberalizantes’ da NOB/96 —
das gestoras dos servigos municipais e que ‘principios da administragdo classica conservam
(paragrafos transcritos da pagina 117)?. Parece-me que a autora eanvereda por uma
concepgdo que me faz lembrar do esquema AGIL proposto por Parsons e Bales: a nogo da
interacdo entre os sistemas e os fatores do meio ambiente com as fases de adapiacdo e
realizagdo das metas (goals) que o sistema quer atigir, sua infegragdo e a laténcia dos
padrdes de valores gerais do sistema. Parece-me ainda que a autora estabelece a priori as

necessidades e interesses das gestoras.

Ora, em apenas um paragrafo (transcricdo da péagina 173, logo acima), a
presente pesquisa reforga esta suspeita, cai na armadilha de creditar as gestoras e a outros
profissionais locais uma nfo adesfio ao ideario neoliberal e cai em uma terceira armadilha
ndo delineada anteriormente: assumir as enfermeiras gestoras como nfo-sujeitos, ndo
portadoras, elas mesmas, de projetos que podem estar ou nfo alinhados com os projetos
hegem®&nicos, por suas proprias éticas ¢ valores € ndo por estarem ansiosas, amedrontadas

ou premidas politicamente.

E quase uma defesa corporativa delineada em outro momento, quando se alinha
a ABEn nas criticas ao governo federal, como no caso da adogZo do PACS, muito mais por
conta dos agentes comunitarios de saide terem sido profissionais considerados pela
categoria como nfo qualificados para as atividades que desempenham. As criticas
contextualizadas com os temas gerais de que se utiliza — os reflexos da globalizagdo, o
ideario neoliberal e a terceira revolugio industrial da organizacio ¢ na gestdo dos servigos
de sainde — sd3o pertinenies, porém a autora perdeu uma oportunidade de identificar ai um
possivel dispositivo de re-territorializagio do trabalho e dos trabathadores de saude, como o
fazem Matumoto (2003) e Melo (2001) e coloca-los na sua dimens3o singular como pratica

que pode congregar as dimensdes estrutural ¢ particular num encontro diaiético.
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Outros aspectos que mostram o aprisionamento da tese nas armadithas
apontadas aparecem quando, a0 apresentar os impasses € limites identificados no &mbito
local, especificamente os impasses decorrentes da baixa resolutividade, cita as proposicdes

de Campos®”:

Em primeiro lugar, coloca a questio do vinculo entre médico e o
cliente. Refere o autor que a prifica clinica assentada no vinculo,
podera favorecer a autonomia do médico, ac mesmo tempo em que
dumenta sew COMPromisso com os pacientes. Em segundo Ingar,
coloca a questdo da gratificacfo financeira (...) (p.202).

A pesquisa apresenta as questdes de vinculo entre médico e paciente € a
gratificagdo financeira como um incentivo pela qualidade do trabalho e cumprimento de
metas, sem, no entanto, apresentar as concepgdes que fundamentam essas proposi¢des,
presentes nesse e em outros trabalhos do autor sobre gestdo, como a nog¢do de alienacgo
discutida no trabalho citado. No fundo, quando trata da baixa resolutividade, a presente
tese discute a falta de compromisse dos trabalhadores com o seu produto ou sua Obra
— no dizer de Camposz'g, nesse mesmo trabalho, — e nio wtiliza as reflexdes do autor a
partir da concepciio marxista de alienacio. Do ponto de vista do objetivo e da
metodologia aplicada na pesquisa, teria sido muito mais interessante discutir os reflexos do
idedrio neoliberal nas mudangas locais, discutindo o estimulo ao individualismo e 3
alienagdo do trabalhador de seu produto. Assim, acredito, a tese ficou presa a uma
racionalidade estrutural-funcionalista ao desconsiderar outros projetos em disputa que
justificariam o ndo alinhamento do médice e outros profissionais ao projeto organizacional

representado e apresentado pelas gestoras locais.

Objetivando a correlagdo das trés dimensdes dialéticas apontadas (dimensio
geral ou universal, dimensdo particular e dimensdo singular), a autora apresenta quadros-
resumo das mudancas globais e as tendéncias observadas mo modelo assistencial ¢ na

gestio, a cuja correlagio denomina ‘dinamicidade dialética’.

7 CAMPOS, G.W.5. Subjetividade e administragdio de pessoal: consideragSes sobre modos de gerenciar o trabalho em
equipes e sande. Jn Merhy, E.E & ONOCKO, R. Agir em Saide. Sio Paulo, Hucitec, 1997. p 229-266.
3 Inspirade nos esquizoanalistas
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Na dimensfio geral ou estrutural relaciona aspectos de dmbito internacional e
nacional para ambas categorias trabalhadas: modelo assistencial e gestio. Para as duas
categorias, a autora coloca na dimensdo singular, a da totalidade dialética, os usuarios dos
servicos de salide, contrapondo-se dois modelos: a) um modelo assistencial focalizado,

seletivo, emergencial, assistencialista. com baixo controle social e b) a busca de um modelo
assistencial com integralidade, universalidade e equidade, com o resgate dos valores da

cidadania e solidariedade e alto controle social, para o caso do modelo assistencial e as

reivindicacbes que se contrapSem ou negam ¢ universalismo colocado pelo ideario

neoliberal, no caso da gestio.

Os quadros-resumos apresentados das dinamicidades dialéticas também
apresentam contradigbes: acredito que, da forma como explicitada, no quadro das
tendéncias observadas no modelo assistencial a dimensdo singular apresenta dois tipos
ideais que se contrapdem, mas que nfo acontecem em sua integralidade na realidade dos
contextos apresentados pela pesquisadora. Ha caracteristicas mistas dos dois tipos naqueles
contextos, como acreditamos que haja em diversos contextos espathados pelo pais. Esta é a
caracteristica dialética que, 2 nosso ver, nio foi adequadamente apreendida nessa pesquisa
ou ndo foi adequadamente relatada. S3o os movimentos instituintes que vdc se imiscuindo
pelas brechas do instituido, das normatiza¢des, do hegemonico. As experiéncias municipais
apresentadas sdo movimentos instituintes com sentidos mais ou menos opostos ao modelo

hegemodnico.

Outra contradicdo se refere a assuncio da noglio de “gestor”, conforme a
preconizada na NOB-96 sem uma critica no mesmo tom que se faz as demais proposicBes
daquela norma, assumindo, assim o normatizado sem considerar outras concepgdes ja
fartamente trabalhadas por autores referenciados no seu texto como Merhy (1997), que
considera gestdo como a pratica cotidiana de sujeitos institucionais ou nfo e que poderiam

melhor se adequar ao seu objeto ¢ metodologia de estudo.

Analisar se a autora chega ou ndo a comprovar ou negar sua tese e se alcanca
seu objetivo nfio € o que busca este estudo. Do meu ponte de vista é importante verificar

que rumos tedrico-metodoldgicos essa pesquisa assume se considerarmos o meu proprio
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propésito de buscar identificar o aprisionamento da tese a um referencial estrutural-

funcionalista e a sua tendéncia dentro dos campos analiticos por mim assumidos.

Embora a autora assuma o seu objeto como povoado por conflitos de interesses
e disputas de projetos, seja na dimensfio estrutural, seja na particular ou na singular,
acredito que faga algumas incursSes importantes ao estrutural-funcionalismo como

demonstrei, ‘escorregando’ nesse aspecto € em outros.

No entanto, no que se refere a tendéncia a algum dos campos analiticos
formulados acredito que a pesquisa ora discutida tende ao campo singular, principalmente
por utilizar metodologia e referenciais teéricos dialéticos de inspiragic hegeliana, que
considerou mais adequados a investigacio do objeto social que escolheu, mas também por
buscar se aproximar do seu objeto de pesquisa e da realidade social com esses principios.
Comete algumas contradigBes, como citei, por isso vejo esta tese imbricada nesses dois
campos, mais que as teses anteriores que fazem incursdes em campos diferentes para os

quais tendem.

Temos aqui uma pesquisa que ficaria nas bordas desses dois campos, o
universalista e o singular, embora seu propésito fosse o de uma andlise dialética, o que a

deixaria no segundo campo. Graficamente, estaria assim representada;
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O setor puablico niio estatal: as organiza¢bes sociais come possibilidades e limites na

gestio pablica da sande

Auter: Nivaldo Carneiro Janior

Tese de doutorado defendida na Faculdade de Medicina da Universidade de Sio Paulo
Ano: 2002

Orientadora: Prof° Dr. Paulo Eduardo Mangeon Elias

O autor/pesquisador é médico-sanitarista e docente, com atuacfo na rede de
servicos de satide da capital paulista como gestor, como pesquisador € como professor em
um centro de sa(de-escola. Sua experiéncia em um servico prestador de assisténcia e
formador de pessoal para a area da satde no setor privado, a Santa Casa de Misericordia de

Sao Paulo, e a emergéncia das propostas de “publicizacdo” de servigos publicos estatais.

por meio da criaciio de “organizacdes sociais” vindas com a Reforma do Estado do governo

Fernando Henrique Cardoso levaram-no a formular e tentar responder a seguinte pergunta:

Como o estado brasileiro vem delegando a assisiéncia & saide a
agentes privados sem contemplar, de modo efetivo, o conirole
piiblico e a garantia 4 populacio da eqiiidade ao acesso? (p.5)

Acrescenta, um pouco mais adiante, as preocupagdes centrais do seu trabalho:

Na realidade local, o gue s¢ problematiza aqui € 2 capacidade desse

Estado de ac delepar funcBes historicamente sob sua

responsabilidade, promover o efetive controle ¢ eficicia social dessa

prestacio de servicos, veconhecende as fragilidades do aparato
estadual para tal desempenho, as profundas desigualdades sociais ¢
as capiuras desse Estado por grupos sociais que imprimem idgicas
privadas na administracio da coisa pablica (p.18).

Na pagina 73 complementa suas preocupagdes com sua hipotese de trabalho:

{...) a forma como o Estado brasileiro tem delegado a assisténcia 2
safide para agentes privados — por intermédio de organizacdes
sociais, concebidas ¢ implantadas a partir do aparato estatal — nip

confempion de modo cfetivo o confrole piblico ¢ a garantia de

eqitidade & populacio no acesso aos servigos (p. 73).
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Vé-se, portanto, que o campo tedrico dessa pesquisa esta situado em um mesmo
campo que o da pesquisa anterior, ou seja, procura compreender as repercussdes das
reformas neoliberais na politica e organmizagdo do setor saide no Brasil. O objeto desta
pesquisa ¢ mais focado em uma das diretrizes da reforma, a criagio das “organizacdes
sociais de saide”. De prncipio, j2 chama atengdo a preocupagio explicitada pelo
pesquisador com o controle publico sobre essas organizagdes, a capacidade do Estado de
‘promover o efetivo controle e eficacia social dessa prestagdo’. E um controle do publico
sobre o Estado ou do estado sobre o pablico? Parece-me presente um dos aspectos que
tenho tratado e denominado como ‘o grande eixo estrutural-funcionalista’: a presenga da

disciplina e do controle como eixo central dos métodos de gestdo.

Fundamentado em varios autores, principalmente Bobbio™, apresenta-nos um
breve historico das concepgles de Estado e das reformas produzidas como consegiiéncia
dessas concepgdes até os anos 90, tratando o processo da globalizagdo como uma nova fase
do capitalismo mundial no final do século XX. Nesse processo, o Estado dos anos 50 e 60,
na periferia do capitalismo, € visto como responsavel pela industrializagio e modernizagio
da vida urbana; na década de 70 ele € considerado como um entrave ac desenvolvimenio
econdmico; na década de 80 predomina a concep¢io de Estado minimo, que € criticada na
década seguinte, propondo-se, nos anos 90, uma reconstru¢do do Estado para atuar de
forma reguladora perante a crescente press3o e tensfio sociais que foram se acumulando nas

décadas amteriores.

A emergéneia e predomindneia do ideario neoliberal nas dimensGes politica e
econémica nas Gltimas décadas levaram a um desmonte das politicas de wellfare state,
principalmente nos paises periféricos, e particularmente na América Latina, onde ele ja se

encontrava fragilizado por ser limitado e incompleto.

Para o autor, as conseqiiéncias da eveolugio das concepgdes do papel do Estado
¢ das reformas produzidas nos seus aparethos para a gestdo publica, seu tema de eleiggo,

encontra um Estado que:

¥ BOBBIO, N. Varias referéncias.
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{...) apresenta logicas ¢ mecamismos adminisirativos fortemente
influenciados pela esfera privada, ou seja, pelos mecanismos de
mercado - competitividade, controle de custos, flexibilidade
administrativa em relacdo a contratacio e demissio de recursos
humanes, dentre outros {p.33).

Esse Estado, mais gerencial que executor, resultante das suas novas relagdes

com a sociedade, tem na sua funcfo reguladora a que mais se sobressai na presente década,

segundo o autor, expondo e recolocando a questfio da gestdo pdblica nesse ideario (p.38).

Fundamentados no ideario da “nova administracio publica”, acentua-se, no
final da década de 80, uma aproximacio gerencial do Estado com o chamado “terceiro
setor”, no Brasil representado, principalmente, pelas organizacdes ndo-governamentais —
ONG. Ainda segundo o autor, ela se constitui pelo entrelagamento dos trés principios de
regulacdio da modermdade - o Estado, o mercadc e a comunidade. Essas empresas
constituem-se em um dos principais agentes da sociedade civil nesse processo de reforma
do Estado, mediadoras de uma nova relagio entre este € o mercado:

Por tratar-se de instituicBes de carater privado sem fins lucrativos,
situam-s¢ entre ¢ mercado ¢ © Estado, ou sgja, constituem-se em
empresas administradas com a légica do setor privado, porém, com
finalidades de imteresse pablico {p.41).

Dentre as divisdes estabelecidas para as fungdes do setor pablico no Plano
Diretor da Reforma do aparelho de Estado brasileiro, o setor saude classifica-se entre os
setores ndo-exclusivos do Estado, ou seja, composto por atividades relevantes para 2z
sociedade, cuja manutencio exige a participacio do Estado, porém cuja execucio poderia
ser delegada a outros entes publicos nfio estatais. Qutras divisdes foram classificadas come
1) nicleo estratégico; 1) setor de atividades exclusivas do Estado e iii) setor de producio de

bens para o mercado.

Agui o autor também observa, como ja observado na tese apresentada

anteriormente, apoiado em Boaventura Santos®*:

“SANTOS, B.S. Para uma reinvencéo soliddria e participativa do Estado. In BRESSER PERFIRA, L.C; WILHEIM.T.
SOLAL. Seciedade ¢ Estado em transformacgio. S0 Paule, Ed. UNESP/Brasilia, ENAP, 1999,
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Essas definicdes das novas fungbes do Estado e da sociedade
apresentadas de forma esquemsatica sfo sempre problemadticas ¢
frageis, uma vez que na génese do Estado Moderno, niic ha funcdes
necessariamente exclusivas, isto €, definir o que lhe € proprio ou ndo
¢ determinado pela luta politica que resuita em novas concepgdes de
acordo com o momenio histdrico (p.31).
Assim, as agéncias reguladoras e executivas e as organizagdes socials aparecem
como veiculos estratégicos para implementagdo dessa reforma, pois incorporam logicas e
mecanismos gerenciais de mercado (autonomia administrativa, especializagio de fungdes,

administracio de recursos humanos com 2a logica das empresas privadas, gerenciamento de

resultados).

No que tange as organizagBes sociais, a tese ressalta que se constituia no
reconhecimento estatal de entidades que juridicamente j& existiam  (instituigdes
filantrépicas e organizagbes nfio governamentais), assim consideradas associagdes civis
sem fins lucrativos, para as quais poderiam ser destinados bens publicos mediante contratos
de gestdo, onde estariam expressos objetivos, metas e compromissos das partes envolvidas
(p. 56). Ao Estado caberia, portanio o financiamento ¢ a regulacio das atividades prestadas,
por meio do controle dos resultados. As principais justificativas pra a criagdo das OS ¢
“publicizaciio” desses servicos giravam em tormno da maior competitividade € eficiéncia a

ser proporcionada entre os prestadores.

Desde entdio, o autor j4 mostra sua preocupagio com a institucionalizagdo de
entidades que poderfio ser responsaveis pela prestacio de servigos publicos — qualificadas
como organizagles sociais, OS — quanto a sua capacidade funcional em responder as
demandas por esses servicos € a possibilidade de acentuarem mais ainda as iniqitidades
sociais, inclusive no contexto de fragilidade da administragdo publica para o desempenho
de acdo reguladora efetiva.

Nesse contexto insere a discussdo sobre 2 democracia e o comprometimento do
seu futuro por conta de muitas promessas ndo-realizadas. Assumindo o conceito de
democracia conforme Touraine®’: “A democracia aparece como um sistema de mediacdes

politicas entre o Estado e os atores sociais e ndo como um modo de gestdo racional da

1 TOURAINE, A. O que é democracia? 2° ed. Petrépolis. Vozes, 1996.
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sociedade” e, diferenciando os conceitos de “controle publice”{o controle da sociedade

sobre o Estado) do conceito de “controle social” (o controle do Estado sobre os cidadios), o

autor revela suas escolhas como categorias de analise a egiiidade e o controle puiblico.

Mesmo nio sendo para mim muito clara essa diferenca conceitual entre
‘controle phblico’ e ‘controle social’, aceito-a e compreendo que o autor a utilize em
funcdo do conceito de democracia que incorpora de Touraine, negando a concepgdo de
democracia como sistema ou modo de gestio para amplia-la & compreensdo de um sistema
de mediac¢des politicas entre o Estado e os atores sociais. Ha que se perguntar, no entanto, a
quem o pesquisador atribui a mediac8o? Parece-me claro que a mediaco, na concepgio de
Cameiro Junior, ¢ feita pelas organizagOes da instituicdo Estado, como se vé pelas falas
anteriores ¢ pelas imediatamente seguintes.

Quando, por exemplo, faz uma contextualizagio das dimensdes politicas,

econdmicas e sociais mais gerais para localizar seu objeto de estudo:

i
£
)
Lail

(...} a delegagfo estatal as entidades privadas sem fins lucrativos,
qualificadas como organizagBes sociais, da geréncia e produgio de
bens pablicos ¢ a_problematizacio da capacidade de esse estado
exercer a gestio publica da egiiidade e do controle pablico (p.44).

Ou gquando explicita que o seu objetivo foi o de estudar as OS, suas
possibilidades e limites como instrumento regulador do Estado, na perspectiva do controle

publico e da eficacia dos servigos, fundamentalmente com trés ordens de questOes:

1. a capacidade estatal € os mecanismos desenvolvidos para controlar
eficazmente as aches £ a alocaciio de recursos financeiros consoantes
a politicas de saide; B

AL G,
L 1RT0 £

11 g
HE ds

2. a potencialidade do grau de inigtidade que tais mudancas possam
determinar no acesso aos servicos de sande; ¢

3. a capacidade de griicnlacfo das grganizaces sociais de saide com
os demais servicos da rede assistencial piiblica ¢ privada. (p. 74).
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Ora, parece-me que a tese aqui explicitada € a de que essas organizacGes sic
aprioristicamente consideradas democraticas, desde que aceitem ¢ assumam seu papel de
mediacdo. Chaul {1981, p. 89), baseada na critica marxista, alerta: “(...) a democracia,
modelada sobre o mercado ¢ sobre a desigualdade socio-econdmica, é uma farsa bem
sucedida, visto que os mecanismos por ela acionados destinam-se apenas a conservar a
impossibilidade efetiva da democracia”. Entendo que o contexto da sociedade na qual o
autor realizou sua pesquisa, estudando repercussdes de uma reforma de Estado em bases
neoliberais, seja uma sociedade modelada sobre os aspectos alertados por Chaui, entdo, a
mediacdo dessas organizacOes deverd se dar no sentido de imprimir a racionalidade
econOmica e controlar a sociedade no sentido de prevenir e corrigir os ‘desvios’, de forma
mais ou menos explicita,

O autor, escolhendo o estudo de caso como método da pesquisa, analisou duas
organizagdes sociais de satde - OSS atuantes no estado de Sdo Paulo: O Hospital Geral de
Itaim Paulista, e 0 Hospital Geral de Itapecerica da Serra. O primeiro, localizado na Zona
Leste da capital e administrado pela Casa de Saide Santa Marcelina, da Congregacio das
Irm3s Marcelinas, entidade que também gerencia um hospital terciario ¢ uma rede de
unidades basicas de salide com equipes de saiide da familia. O segundo, localizado no
municipio vizinho da capital e administrado pelo Servigo Social da Indastria da Construgio
e do Mobiliario do Estado de S#o Paulo — SECONCI. Entidade sem expenéncia com a
populagfio abrangida pelo servigo, mas com experiéncia na modalidade de autogestio de
servicos de salide para a clientela da construgdo civil.

De posse das categonias analiticas j4 mencionadas, apresenta-nos uma sintese
das discussBes conceltuais acerca das duas categorias escolhidas. Para a categonia controle
publico 3& vimos como o autor a define, em contraposi¢io ao conceito de controle social,
sendo a primeira o controle da sociedade sobre o Estado e a segunda, o controle deste sobre
os cidaddos. Identifica, na saide, por parte dos Conselhos de Saude, uma predominincia de
orgdos, quando muito, fiscalizadores mais que propriamente propositivos. Apoiado em

Cohn* assume que os Conselhos. ao invés de exercer o controle sobre o Estado. tém se

constituido em legitimadores das suas a¢des, consistindo, ai sim. em um controle social.

2 COHN, A. Sande e democracia; o resgate da politica. In CONGRESSO PAULISTA DE SAUDE PUBLICA, 7 Santos,
Anais, 2001.
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Como j4 comentei acima e, acredito, na direcio que aponta Cohn, os dois
conceitos vio se confundir na pratica social. Até onde vai o controle da sociedade sobre ¢
estado e do Estado sobre aquela? Tomo, novamente, Chaui para me auxiliar nessa
empreitada. A autora, ao tratar da democracia como questio sociologica, colocando-a sob
os aspectos econdmico e politico-institucional, ressalta que a questdo central a ser analisada
é a da qualidade, tanto das perdas e ganhos econbmicos, como da mediago (ela trata,
especificamente, sobre o pluripartidadrismo) entre o Estado e a sociedade, dizendo que
tanto um como outro sio signos da possibilidade democratica e ndio da democracia efetiva
(CHAUYL, 1981, p.93).

Trago esta discussdo para reforgar o meu argumento actma explicitado de que o
autor esta utilizando, para sua analise do material, concepgdes aprioristicas € sobrepondo a
racionalidade técnica 2 racionalidade politica presente no contexto, como ele proprio
identifica a seguir, quando fala das categorias analiticas escothidas ¢ mais adiante quando

observa conflitos provocados pela oposi¢o entre elas.

Identifica, para a categoria eqiiidade, duas vertentes de discussdo; uma que a
focaliza na perspectiva de uma racionalidade técnica e outra do ponto de vista de uma
racionalidade politica. Escolhendo o acesso como categoria operacional para essa categoria

analitica, assim define a perspectiva assumida na sua pesquisa:

A perspectiva adotada neste trabalho em relacio & equidade no

acesso a0s servicos de satde incide mais no campo da racionalidade

politica com forte iraco de “discriminacio positiva” como oricntador

nc momento da formulacio e implementacio de uma determinada
acio (p. 83).

Definidos os servicos que comporiam Seu campo empirico, 0§ conceltos
utifizados como categorias analiticas e o método de trabatho, o pesquisador contextualizou
as trajetorias das organizagBes sociais no estado de Sdo Paulo para uma melhor
compreensio e discussZo dos seus achados. Um projeto de Lei Complementar que dispunha
sobre a criagdo das OS foi encaminhado para 2 Assembiéia Legislativa paulista no inicio de
1998. A aprovacdo do projeto era prioridade para o governo estadual que possuia varios

hospitais com estrufura pronta e necessitavam ser postos para funcionar em um ano

Andlise da produgio ledrica em gestde e avaliacdo e sande

222



eleitoral. Mesmo com a mobilizacio de diversos setores, inclusive o Conselho Estadual de
Saude, contra o projeto de lei, ele foi aprovade com uma série de emendas que corrigiam
algumas das suas distorgdes em junho de 1998. Apds as discussbes na Assembléia

Legislativa foram incluidas ao projeto, por meio das emendas:

{...) comissio avaliadora composia pelo Legislativo, Executivo ¢
membros do Conselho Estadual de Satde; a delimitacio, para a drea
da saide, de prestacio exclusiva de servigos para usuvarics do SUS,
uma vez que no projeto de lei esse aspecto ficava em aberto,

possibilitande coniemplar modalidades de atendimemto privado
(p.102).

Mesmo com a comissio de avaliacdo aprovada, ela sO teve seus trabalhos
micxados um ano e meio apos a aprovagao da lei e sua composigio — 8 representantes do
poder executivo ¢ 4 dos outros setores participantes — dificultou seu exercicio pleno. Um

grupo_técnico da SESSP foi criado com o objetivo de implantar e acompanhar a nova
modalidade de gestdo. Sua tarefa fundamental foi a de aprimorar o contrato de gestio € os

indicadores de avaliacio. Uma analise das diversas modalidades de contrato de gestdo

utilizadas no periodo de estudo leva o pesquisador a destacar algumas questdes que lhe

servirdo de guia na analise das duas instituigdes escothidas e das suas experiéncias:

(.) ¢ comum 3s irés versGcs do contraio de gestio o nfio-
apontamento do gran de articuiacio da 0SS com a rede de servigo
local (p.108)

A despeiio dessa regulamentacio dos procedimentos para prestacio
de contas do uso de recarsos publicos (Resolugdo do Tribunal de
Conias do Estado disponde sobre normas a serem observadas por
orgdos da Secretaria da Saude, da Fazenda ¢ pelas entidades civis
gualificadas como OSS), hd uma série de criticas voltadas pam 2

dimensdo da racionalidade técnica dessas normas (p.110);

Ha registro de queixas de membros dessa Comisso (de avaliacdo)
pela dificoldade de se obterem informacdes precisas e atnalizadas
junic 3 SESSP sobre o andamento da execucio do financiamento, a

alocacdc de equipamentos € a producic de servicos das OSS ()
(p.111);
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A crenca de gue a solucio da crise reside na diminuicio do aparato
administrativo ¢ na reducdo de sua capacidade de intervencio social

bem como na delegacio da produgiio de servigos sociais ¢ de sande
as instituighes privadas, preciss ser muito bem apalisada e

investisada empiricamente (p.114).

Pode-se notar que a realidade de um Estado controlador, privilegiando a razio
econdmica se faz clara na fala do autor, do meu ponto de vista, ndo tio bem compreendida
pelo mesmo, reforcando a minha argumentacio da sua compreensfo de que as organizacdes

do Estado poderiam ser mediadores inerentemente democraticos.

Mais a frente, apresenta os resultados contextualizando cada uma das regides
onde se localizam as OSS estudadas com dados sdcio-demograficos e de saude, com
informagGes sobre o movimento de saide na regiio e apresentando a caracterizagio

institucional e da prestacio de servigos da mnstituicio.

No _que tange 3 capacidade estaial e os mecanismos desenvolvidos para

controlar eficazmente as ac¢les e alocagdes de recursos financeiros, o autor chama logo a

atenciio para a negativa do tribunal de Contas do Estado em fornecer informacdes e de

possibilitar entrevistas com algum dos seus membros. Ressalta que o controle exercido seio
TCESP € contabil financeiro, nfo contemplando outras dimensSes, como a eficacia social

desses equipamentos, sequer se sentindo obrigado a prestar contas publicas de seus

procedimentos, como atesta sua recusa para as entrevistas (p.217).

Também nessa ordem de problemas, ressalta o papel da SESSP na criagio de

um grupo técmico que assumiu, na pratica, © papel que deveria ser desempenhado pela

comissdo de avaliacio prevista na Lei de criagiio das OSS e que se tornou inoperanie por

conta dos entraves colocados pela propria secretaria. Porém o acompanhamento das OSS
por esse grupo tecnico se constituiu também em um controle baseado no cumprimento das

metas técnicas definidas no contrato de gestio, que, como se viu, ndo se ateve 2 ordem da

eqiiidade ou ao controle piablico.

Portanto, pelos resultados da pesquisa apresentados, ndo haveria um ‘controle
publico’ e stm um ‘controle social’ na sua propria concepgio. O Tribunal de Contas ndo
presta conta dos seus atos; o grupo técnico da SESSP desconsidera a comissdo de avaliagio

formada e aprovada no forum de representacio da sociedade do estado, a Assembléia
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Legislativa, além disso, a razdo do controle ¢, fundamentalmente, econdmica. No entanto,

ver-se-a nas conclusdes, ndo ha uma posi¢ao clara do autor nesse sentido.

Com relagio aos aspectos vinculados a equiidade (formulaciio politica, a
racionalidade imprimida na organizacio do acesso), a pesquisa encontra diferencas entre as
duas OSS estudadas, diferengas essas resultantes da organizacdo da rede de servigos

encontradas nos dois contextos e reconhece:

“As definicdes e os processes qoe garantem a egitidade do acesso gos

servicos_ocorrem, efetivamente, nos espacos de articulacio local”
(p.165).

Isso por conta das duas situagdes dispares na organizagdo dos servigos
encontradas nos dois municipios: o municipio de Itapecerica da Serra e municipios vizinhos

que se utilizariam dos servigos prestados pela OSS assim organizados:

Desde a implementacio da experiéncia do HGIS (Hospital de

Ttapecerica da Serra), (...) desencadeou-se um processo politico. que

envolven os respectives Conselhos Municipais de Satde. definindo

as principais diretrizes de insergio do hospital na regifio ¢ sen perfil
tecno-assistencial (p. 162).

E o municipio de S3o Paulo com diferentes modalidades assistenciais
representadas pelo PAS, pela rede de servigos da secretaria estadual e pelos demais servigos

do municipio que ndo foram transformados em modulos assistenciais do PAS.

Ao se analisar 3 experiéncia de organizacio do acesso 20s servigos
do Hospital Geral de Itaim Paulista, HGIP, constataram-se processos
diferentes dos ocorridos no HGIS, resultado da fragilidade da
formulacio politica provocada pela falta de presenca marcante do
poder publico ¢ pela contradigic da prépria orientagdo dada pelo
gestor estadual do SUS na prestagiio dos equipamentos hospiialares
instalados no municipio de Sfo Paulo (p 179).
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Com base no exposto no paragrafo anterior, o autor observa:

A realidade da assisténcia & saide local surge. de pronfo. como fator

limitante para a efetivacio da equidade do acesso da populacio.

necessitando para sua superagio de grande articulagic entre os
prestadores de servigos piiblico da regifio, coordenada por agenies
politicos do poder local legitimado para tal (p. 168)

Nota-se que, a despeito de ressaltar a dimensdo politica do acesso, considera o
HGIS mais equinime por atender a uma razio técnica: a marcagio de consulta e prestagiio
de assisténcia por demanda dos servigos de saade. Os fatores limitantes descritos pelo autor
¢ definidos como a ‘auséncia marcante do poder publico’ podem também se dever a uma
maior ou menor disputa de interesses por grupos presentes nos dois contextos. No HGIS
parece ndo ter havido grandes disputas e o modelo assumido foi o do mesmo modelo
proposto pela instifuicio e suas organizacdes. No HGIP as disputas de interesses podem ter
sido maiores, sem uma predomindncia ou com a predominincia de grupos que, de certa
forma, contrariam o modelo proposto. De qualquer maneira, o que se vé é que, a “forte
presenga do poder publico’ € a presenca da macrorracionalidade organizacional, conforme
formulada por Cecilio (2004), onde a pretensdo do gestor ¢ a de que todas as demais
racionalidades caminhem no mesmo sentido da sua, o que, acredito, € assumido

implicitamente na presente pesquisa.

Em relagdo aos dois modelos de acesso assumidos pelos hospitais ~ o modelo
“porta aberta” assumido pelo HGIP ¢ o modelo de acesso por demanda dos servigos

assumido peic HGIS — ¢ autor constata que ambos causam tensdes entre os prestadores € 08

ususrios. Tensdes essas provocadas pelas racionalidades técnicas presentes. em

contraposicio 3 necessidade da populacdo. racionalidade essa detectada e, de certa forma,

apoiado pelo autor, quando afirma nas suas consideracdes finais:

Na experiéacia do HGIS constaton-se gue, em decorréncia da
participacio ativa do Poder Pabico local na formalacio do sistema de

sagde da regifio, imprimiv-se um modelo tecno-assistencial

includente (...) resultando na hierarguizacio do acesso 30s Servigos
{p.215)
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Este trecho reforca o que observamos acima: parece-nos uma visio muiio
proxima a defesa de um eixo racionalizador dado pelo poder publico — pela instituigdo
Estado e pela instituicio saide. E, claramente, uma discriminagio positiva por privilegiar a
demanda dos servicos de satde, conforme um dos principios do SUS. A tensdo se da por
essa razdo tentar subjugar as subjetividades e os projetos dos usuarios, por ndo ser tdo
includente assim, como diz ser a razdo técnica.

E interessante observar que mesmo assumindo um conceito de lg_és_téo,
conforme Elias®™, que incorpora a dimensio politica presente na formulagiio de poﬁticas €
da regulagio entre os interesses do capital e do Estado, o autor parece ndo questionar a
racionalidade instrumental que expressamente rege as relagbes dos modelos presentes em
ambas OSS investigadas € o proprio ceme da proposta. Racionalidade esta que tenta
esconder o fundamento da racionalidade da politica neoliberal inscrita na cragdo das
organiza¢Oes sociais e que imprime nio sé o modelo gerencial hegemoénico do controle,
com a presenca da disciplina e do controle como eixo central dos métodos de gestdo, como
também a submissdoc da autonomia dos profissionais a modelos técnmicos alienantes em

ambos 0s casos.

Para demonstrar essa visdo, apresento as falas do autor, quando discute as falas

dos entrevistados:

Hi uma grande valorizacio da flexibilidade para admimistrar os

recursos hmmanos. destacando-se a possibilidade de contrataclio €
demissio de funciondrios. como instrumenio gerencial imporiante

para se viabilizar 2 modatidade de gestiio proposta;

E importante pontuar que essa & uma das diferencas mo

gerenciamento desses equipamentos piblicos em relacgie aos da

administracdo dirgta, no qual o gerente nfio possui antonommia ba

defimicio do seu guadro de pessoal, pois s3o regidos por estatuios
proprios, dificuliando, mitas vezes, medidas disciphinares. (p.189).

 ALIAS, PEM. Gestio da satde para a eqiidade (faculdade de Medicina da Universidade de S3o Paulo) - Apresentado
ao 7° Congresso Paulista de Sadde Pablica, Santos, 2001
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Ora, se percebemos uma tendéncia para o eixo estrutural-funcionalista em
paragrafos anteriores com a aparente adesfio a necessidade de uma normatizacdo
institucional € a uma racionalidade técnico-instrumental, podemos ver mais claramente
nestas duas ultimas citagéés uma adesdo 4 tese taylorista/fayolista da divisdo de trabalho
entre quem formula e quem executa: o gestor reivindica autonomia, mas ao i€cmico

dispensa o tratamento de “servidor” ou “recurso humano” que obedece ou ¢ demitido.

Ja para a segunda categoria de anilise, o “controle pablico” a pesquisa
identifica mais semelhancas entre as duas OSS analisadas. Em ambas organizagbes os
controles s3c mais horizontais, realizados pelos oOrgos de controle financeiro e
administrativo. Ha uma ampliacio do controle administrativo com a criagio de uma
comissfio de acompanhamento e controle das OSS em ambito da SESSP. Com relagéo ao
controle legislativo previsto na lei, onde se poderia esbogar um controle pﬁbiico, € a partir
do qual se criou a comissdo de avaliagio ja se observou gue essa era uma area de conflito
entre a comissdo e a SESSP e de inoperincia por boicote da propria secretaria. Por falta de

um controle publico, mesmo que incipiente, o autor identifica como conseqiiéncia:

Ha, portante, uma relacdo de tipe produtor & comprador de seTvigos,

estabelecida no processo de articulagdo de interesses, fato esse que

leva a questionar o inieresse pitblico em jogo por csses agentes
* sociais gue sfo chamados a desempenhar fungbes estatais (p.195).

Como explicitei anteriormente, ndo vejo uma posigio tdo clara do autor no
sentido de admitir 2 ndo existéncia do controle publico. H4, sim, controle social, de acordo
com a diferenciacio que faz o autor, o que cai, no meu entender, em uma fusdo ou confusdo

entre os dois conceiios.

Tentando entender a compreensio que os atores tém acerca do controle puiblico,
o autor identifica nos seus discursos que a participacdc social em diversos dmbitos dos
processos administrativos facilita a organizagdo de servigos como os de trabathos
voluntarios, seja no acompanhamento de pacientes de alguns grupos de risco, sgja na
divulgacdo dos servigos do hospital. Reconhece que o entendimento de participagio € de

“participacdo cooptada” para os interesses da otimizacio dos fluxos administrativos e

Andiise da produgde tedrica em gestdo e ovaliagdo em satide

228



assistenciais. Identifica, ainda, o exercicio da fiscalizacdio nos espagos dos Conselhos nos
discursos dos atores gestores e usuarios € observa:
Mesmo com a disponibilidade por parte da administracio das OSS

para o exercicio de um controle na prestacio de services € na
fiscalizacfio da qualidade do atendimento, ha preocnpacio por parte

do movimento popular de saide quanto a efetiva participacio da

comunidade na organizacio da assisténcia (...) (p. 200).

O autor também vé revelado o domimo da racionalidade técnica no
planejamento e gestdo hospitalar e as tensbes provocadas pelas expectativas de efetiva

participacdo na formulag3o dos programas e fluxos assistenciais:

Essa questio revela-se um fator limitante e. de certo modo. inibidor

da efetiva participacio dos usuarios pela primazia da racionalidade

técnica no planejamento das acdes de satde, mais acentuadas quando
se trata de SEIVICOS hospitalares, organizacdes
superprofissionalizadas, com hegemonia do saber médico—cientifico.

que se fecham em si mesmas, tornando-se um desafio para préticas

mais democraticas no gerenciamento de servicos de saide (p. 202).
O autor conchui o texto da sua investigacio afirmando que:

“(...} a_modalidade de gesiio organizacio social de saiide ndo
constitui fator limitante ac desenvolvimento das politicas publicas de

saude; pelo contrano. favorece em cerics aspectos a eficiéncia e a

eficicia no gerenciamento da producfo de servicos de satde™ (p.225)

Pergunta-se; como elas puderam, na visdo do autor, favorecer a eficiéncia ¢
eficacia no gerenciamente da producic de servigos, se nas duas dimensBes analiticas
utilizadas pelo autor a egiiidade no acesso e o controle pitblico, observaram-se limitacdes
importantes, como propriamente observa:

Nas duas experiéncias analisadas, ¢ gue chama a atencfio na questio
da eqitidade no acesso aos servicos de safide € a forma comose dd a

imnplementacdo do acesso, constituindo-se em elemento diferenciador

a participaciio ativa da esfera piblica. a0 incorporar a racionalidade

piblica ro planejamento ¢ na organizacio do sisiema local de saide
{p.216);
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No gue se refere 3 guesifio do controle pablico. constatou-se gue ndo

ha participaciio efetiva da sociedade civil, seja na formulagio, sgja no
acompanhamento dessa politica, ainda gue localmemnie (p.219).

Em quais aspectos a eficiéncia ¢ eficicia sdo favorecidas? Acredito que essa
crenca pode ter se dado porque ha forte presenca de dimensdes estruturais-funcionalistas no
enfoque dado & presente pesquisa, como a primazia da racionalidade técnica, a geréncia
baseada no controle, com a limitaciio da autonomia dos profissionais, favorecendo assim,
na visio do autor, a eficiéncia e a eficacia do gerenciamento nesse tipo de modelo. De certa
forma, a conclusdo do autor refor¢a a tese principal que justificava a criagio das OS e
“publicizacdo” dos servigos estatais, a de maior eficiéncia a ser proporcionada por

prestadores publicos ndo-estatais.

Afora essas dimensdes mais ou menos claras no presente texto que revelam um
estrutural-funcionalismo implicito, ha outras nfo reveladas como: uma aparente auséncia de
conflito dentro das OSS pesquisadas. Nelas, aparentemente, criatividade e desejo se ddo no
mesmo sentido do eixo estruturante, ou dos objetivos oficiais da organizagiio. Os conflitos
revelados sdo, expressamente, enire os diferentes atores nstitucionais (SESSP, Consetho
Estadual de Saade, OSS), mas os conflitos internos as OSS sé sfo rapidamente
mencionados quando os gerentes revelam demissdes de técnicos que “ndo se enquadravam”

na politica das organizacdes.

Diversos autores, que lidam com a pratica da gestdo em servicos de saide, cada
um com seu foco particular, ressaltam os conflitos cotidianos nesses contextos, exacerbados
pela oposiclo entre as racionalidades instrumental versus politica que regem a geréngcia € os
profissionais de saide (CAMPOS, 1997, 2000; CECILIO, 1997, 2000; CECILIO et al,
2002; MERHY, 1997, 1999; ROLO, 1997). Ou seja, como a organizacio das praticas de
saude se da tanto pelas necessidades/demandadas percebidas dos grupos sociais, quanto
pelos interesses de diversos outros grupos atuantes (produtores de insumos, as instituigBes
envolvidas, os proprios produtores de servicos sejam estatais, sejam privados), ela se
encontra permeada por disputas institucionals, ou no seu MiCroespago, ou por disputas entre
atores do espago macropolitico. Ambos os espacos de disputas devem, portanto, ser

adequadamente considerados, se se pretende uma analise mais dialética da gestio em saide.
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Outra dimens#o nfio revelada se da na aparente aceitagio, ou na nio-rejeiciio
explicita, do modelo de gestfio de “recursos humanos” utilizado nas OSS e apregoado como
o diferencial com ¢ modelo utilizado nos demais servicos plblicos. Alguns desses autores
citados, vém produzindo textos que traduzem suas experiéncias em servigos publicos
estatais, inclusive hospitais, e suas reflexBes tedricas relacionadas & gestdo dos
trabalhadores da salde de forma a compatibilizar certa racionalidade gerencial com a
antonomia dos profissionais, ambas necessérias nesse tipo de pratica em saade. Eles
demonstram que facilidades administrativas colocadas como pontos positives da
“flexibilizagdo” das normas de administragiio de pessoal, expressas na Lei de criaco das
OS, também podem ser alcangadas por procedimentos gerenciais mais participativos, onde
projetos sdo negociados entre atores € visdes importantes para o complexo trabalho em

sande.

Conclui-se, portanto, que um trabatho cuidadosamente formulado do ponto de
vista conceitual € metodologico como a presente pesquisa, que considera diversas variaveis
de contexto, incorporando concepgBes de varios atores importantes para seu objeto se
deixou capturar por dimensSes caras ao referencial estrutural-funcionalista, com uma

tendéncia a se inserir no campo universalista, conforme minhas categorias analiticas.

Graficamente, represento a pesquisa pela captura do eixo, como formulado por

Cecilio, segundo a figura 1 reapresentada abaixo.

wmwm>
e
 —

m— | S——

Figura 1- Pretensfc normativa assumida pelos dirigentes, acreditando que toda

organiza¢do atua com ¢ mesmo sentido e em prol dos objetivos definidos pelos dirigentes.
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Com relagdo aos campos por mim propostos, vejo-a tendendo ao ‘campo

universalista, conforme figura abaixo:
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Multiphquel-me, para me sentir

Para me sentir, precisei sentir tudo,

Transbordei, nfo fiz sendo extravasar-me,

Despi-me, entreguei-me,

E hi em cada casto da minha alma um altar a um deus diferente.
Fernando Pessoa

{Trecho do poema ‘Passagem das horas’)

Além de demonstrar a contaminacio das producdes recentes pelo referencial
estrutural-funcionalista, mas também considerando que tais produgdes incorporam
inimeros outros referenciais tedricos, esta investiga¢io pretendeu responder algumas
questdes: Quais paradigmas tém sido adotados, de forma implicita ou explicita, pela
produgdo tedrica no campo da gestdo e avaliagio em saiide? Esses paradigmas podem ter
poténcia para retratar o contexto das organizacdes que est3o sendo analisadas e tém sofrido
alguma forma de “intervengdo”? As suas prescrigdes tém potencial eficicia de transformar

a realidade? Para onde apontam as transformacBes? A quem elas beneficiam?

Thomas Kuhn (1975), no seu livro “A estrutura das revolugdes cientificas”,
chama a atenco para o fato de que a ciéncia ndo se desenvolve pela acumulacio de
descobertas e invengSes individuais e que as revolugdes cientificas se dfio, na verdade, nio
por descobertas mesperadas, mas pelo enriquecimento quantitativo e transformagfio

! “velhos” e “novos” podem conviver

qualitativa de fatos ou teorias. Portanto paradigmas
enquanto forem de utilidade para as diversas comunidades cientificas e, acrescentariamos,
enquanto puderem fornecer instrumentos e dar respostas aos variados objetos presentes no

contexto soctal, no caso das comunidades das ciéncias sociais.

E essa convivéncia de paradigmas que observamos na andlise dos trabalhos
académicos selecionades, muito embora o estrutural-funcienalismo, por muitos
comsiderado um paradigma ultrapassado, se mantenha firme como referencial

implicito de algumas das teses analisadas.

' O proprio Kuwh, assim o conceitua: as realizacbes cientificas universalmente reconhecidas gue, durante algum tempo,
fornecem problemas e soluges modelares para uma comunidade de praticantes de uma ciéncia {p. 13).
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A primeira tese discutida foi defendida na ddade de Medicina da
Universidade de S3o Paulo por Laura Schiesari e tem por titulo: ‘Resultados de iniciativa
de qualidade em hospitais brasileiros’. E uma tese que considero gravitar nas areas, de
gestdo e avaliagdo em saiide. Seu objeto de estudo se constituiu na analise dos diferentes
modelos de avaliagBo externa da qualidade, aplicados em 5 hospitais brasileiros,
localizados em trés estados diferentes. Os hospitais escolhidos adotavam modelos de
avaliacBo externa de qualidade, inspirados, sobretudo, no modelo de acreditacio da
Organizagio Nacional de Acreditagio, da Joint Commission Internacional Acreditation, da
norma ISO 9.000 e do Prémio Nacional da Qualidade. A metodologia utilizada foi o estudo

do conjunto de casos.

Das teses analisadas, esta ¢ a que melhor representa a adesio aos principios do
estrutural-funcionalismo e suas repercussdes no campo da Teoria das Organizagdes e da
Administracio Hospitalar, em particular, como discutem Cecilio & Merhy (2003). Dn
principio ao fim, a pesquisa € perfeitamente coerente com esses principios. Pars:
baseava na concepcio durkheimiana da aceitagio das normas como fator esser ... a
resolugdo do problema hobbesiano da ordem: a disciplina 4 qual o individuo se submete ¢
conseqliéncia da sua adesdo as crengas e sentimentos comuns aos membros de uma
sociedade. A proposta da qualidade total e outras que nela se baseiam buscam a construcio
de objetivos “consensuados”, “cooperagBio”, “harmonia”, “adesiio”, ou seja, buscam a

mtrojecio dos valores apresentados pela macrorracionalidade organizacional,

Essa coerfncia deve ser elogiada na autora. No entanto, ndo ha como nfo
observar as insuficiéncias do seu referencial ao nfio considerar as diversas subjetividedes
interesses, €ticas, enfim, projetos envolvidos e em disputa nesses contextos. E por gu .o
importante? Acredito que a prépria autora revela esta importincia, ao admitir ¢. - 2o
iniciativas de qualidade, construidas a partir de um referencial tipicamente estrutura-
funcionalista nfio tiveram poténcia para impactar nos indicadores da assisténcia, agueles
menos dependentes dos autogovernos dos trabalhadores e sua sempre problematica

(ndo)adesdo aos “objetivos organizacionais”.

Discussdo final ¢ conclusdo

236



A segunda tese que discuti foi também defendida na Faculdade de Medicina da
Universidade de S#o Paulo, por Vinia Nascimento e tem por titulo: “SUS, Gestdo pablica
da salide e sistema federativo”. E uma tese do campo da gestfio, que se diferencia das
demais por procurar abordar as repercussdes da descentralizagfio politica, ou do federalismo
brasileiro, no sistema de saide. Fundamentada nas caracteristicas desse federalismo, a
autora busca identificar os elementos racionais e intencionais presentes na formulacio
técnica € na agdo politica que deu origem ao modelo de organizagio do SUS, bem como
identificar os elementos inesperados e ndo previstos, que derivam de uma acfio coletiva.
Sua anélise do processo de descentralizagdo da saide tem por campo sete municipios da
regidio do Grande ABC, em Sido Paulo.

Com o propésito de compreender a mediacio entre as racionalidades técnica e
politica dos projetos para o setor e, consequentemente, da tensdo, que julga estar presente
nos processos de reforma que culminaram com a institui¢do juridico-normativa do
federalismo brasileiro, a autora reconhece a satde como um campo de disputas de
nteresses € de poder. Nota-se, também, a preocupagdo da autora em contextualizar
historica e socialmente seu objeto de trabalho. A autora se referencia teoricamente a Karl
Mannheim e autores brasileiros que discutem as politicas piablicas como Amélia Cohn e
Paulo Elias, além de inGmeros outros autores que tratam das politicas sociais,

descentralizacio e federalismo no Brasil.

Embora identifique um problema na concepgio mannheimiana de ‘sociedade
democratica’, pelo menos a concepgdo filtrada pelas lentes da autora, considero esta tese
como a que melhor se aproxima do que denominei como ‘campo de producdes singulares’.
Mesmo levantando a necessidade de estabelecer estratégias de ‘cooperagio’ entre os entes
federados para a adequada consecugdo dos principios do SUS, esta pesquisa se diferencia
da primeira por considerar a existéncia das diferentes racionalidades e a tensfio e conflitos
que se estabelecem entre elas. Deste ponto de vista, a cooperagiio entre os entes federados

pode ndo significara manutencio da ordem estabelecida, mas mudanca da velha ordem.

Ela retrata, do meu ponto de vista, a busca por novos paradigmas que possam
ter poténcia para transformar a realidade, identificada pela autora como inadequada parz a

express#o da autonomia e do exercicio do poder, por parte dos novos atores locais. Essa
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inadequacio leva, na visdo da autora, a uma baixa capacidade das instincias subnacionais

para promover a eqilidade 4 satde.

A terceira tese aqui apresentada foi defendida na Faculdade de Saide Publica
da Universidade de S&o Paulo pela pesquisadora Cristina Melo, cujo titulo é: “Inovacio e
gestdo publica em salde: uma analise da perspectiva local”. Mais uma tese do campo da
gestdo, mas que busca referenciais diferentes dos apresentados nas teses anteriores.
Justificando que ‘as pessoas sdo realizadoras de agles e atividades s quais ddo sentido ¢
fim’, a autora pressupde que gestores da saide seriam capazes de criar ou identificar
movagdes na gestdo real, mesmo em situagdes adversas e nos espacos microssociais. Busca,
assim, identificar as inovagdes da gestdo, presentes nos contextos locais, do ponto de vista

dos atores sociais.

Assumindo esses pressupostos € a etnometodologia como opgio metodologica
mais adequada para seu objeto de estudo, a autora adere aos referenciais mais proximos da
fenomenologia e tende ao que denominei de ‘campo de produgdes particularistas’. Dessa
forma, procura fugir das amarras do estrutural-funcionalismo. Reconhece, no entanto, as
limitagbes do referencial tedrico que abraca, por considera-lo insuficiente para lidar com a
questdo do poder e lanca mio de outros autores ao tentar identificar os limites da
articulacdo entre a produgdio da vida social e a reprodugfio social. Ao tentar alargar os
limites impostos pelo referencial fenomenologico, que desconhece as disputas de poder que
permeiam as relagdes entre os sujeitos em uma dada situagiio, a autora busca outros
referenciais de forma a aproximé-la do que denominei ‘campo de produgBes singulares’,

buscando uitrapassar as linhas do seu referencial original.

Claramente, a autora defende a capacidade da ag3o/liberdade dos sujeitos com
poder para definir e redefinir a organizagdo, seja ela no sentido de ato organizativo, seja no
sentido material. Acredita nessa forca instituinte desde as justificativas fornecidas para sua
escolha do tema e objeto. Utilizando diversos autores, principalmente Anthony Giddens,
projeta-se para outro campo, a partir da tentativa da sintese entre o universal e o particular,
utilizando as inovagbes como as singularidades onde se entrecruzam aqueles dois

momentos.
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Como se pode ver, foi a busca por diferentes paradigmas que pudessem auxilia-
la a superar os limites reconhecidos em cada um deles. Esta tese reforca a idéia que foi se
formando durante a minha propria pesquisa de que os autores tém empreendido
esforcos na busca por novos paradigmas, que quase sempre se reflete em uma postura

mais eclética, para compreender as dinfimicas organizacionais.

A quarta tese discutida foi defendida no Departamento de Medicina Preventiva
e Social da Universidade de Campinas, pelo pesquisador Edison Bueno sob o titulo:
“Avaliacdo e controle da qualidade do trabalho médico como estratégia de mudanca do
modelo assistencial em ambulatérios publicos”. E uma tese que atribuo ao campo da
avaliagio em saade. O objetivo aparente do autor, embora ndo fique claro, de principio,
seria ndo apenas “a avaliacgdo de um servico ou profissional especifico, mas o
desenvolvimento de dispositivos que possam se tornar analisadores e ‘qualificadores’ do

trabalho médico desenvolvido em servigos ambulatoriais plblicos”.

Assumindo a organizacio como povoada por multiplas racionalidades, onde
nenhum ator pode imprimir qualquer racionalidade sem um complexo e permanente
processo de negociacdo e assumindo que a qualidade do trabalho médico deve ser avaliada
em fun¢do de sua capacidade de recuperar e prover saude, a pesquisa vai, aparentemente,
tendendo ao que denominei ‘campo de producgdes singulares’. Tendéncia justificada pelos
referenciais nos quais o autor diz se apoiar, em particular os autores do Departamento de
Medicina Preventiva ¢ Social da UNICAMP, os autores ligados ac Departamento de
Medicina Preventiva da USP, Mario Testa, entre outros. Como referencial metodologico
para a avabacdo diz utilizar o Planejamento Estratégico Situacional e os autores da
avaliagio de Quarta Geracgio, Guba & Lincoln.

No entanto, o pesquisador passa muito rapidamente por aqueles autores € o
referencial, no qual se apdia para conceber a organizagio e sua dindmica, se reduz, na
pratica, a um referencial sistemicista. Vendo, assim, a organizagio como um sistema
constituido de partes que se inter-relacionam em busca de um objetivo comum. Considero,
assim, que a pesquisa ficou aprisionada por uma concepgdio estrutural-funcionalista das
organiza¢des, embora aponte para formulagBes tedricas alternativas, com consegiiéncias

préticas no seu trabalho.
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Esta tese prometia, explicitamente, a incorporacio de outros paradigmas que
pudessem ser mais adequados ac que o autor reconhecia como um campo de praticas
povoado por inimeras racionalidades e conflitos de interesses. Paradigmas esses que
pudessem ter poténcia para retratar o contexto das organizacles de saide, onde exerce suas
pratica, mas a tese se deixou capturar pela racionalidade hegemédnica do controle e
disciplina como o eixo central dos métodos de gestdo e conseqiientes dimenses de

avaliacio.

A quinta tese com a qual dialoguei foi, também, defendida no Departamento de
Medicina Preventiva e Social da Universidade de Campinas e incluida no campo de
avaliacio em satide. O pesquisador ¢ Juarez Furtado e o titulo: “Avaliacio como
dispositivo”. ‘O autor promove uma avaliagio de um Servico de Assisténcia Domiciliar —
SAD, do municipio ¢ Campinas-SP. Como objetivos, o autor define: o aumento da
compreensio sobre processos intrinsecos & pratica do atendimento em satide no domicilio e
suas implicagbes em diferentes niveis, o fornecimento de subsidios para a elaboracio de
propostas em avaliagdo centradas em seus potenciais usuarios diretos e grupos de interesse
e, finalmente, tommar o processo avaliativo um dispositivo catalisador de reflexdes e

mudangas no servico avaliado.

Para iste propOe se referenciar tedrica e metodologicamente nos autores que
defendem uma avaliacdo participativa, como Guba & Lincoln, Chen e Patton. Propde ainda
uma aproximac¢do desses autores e 0 Método da Roda, conforme proposto por Campos.
Diferentemente da pesquisa anterior, este autor efetivamente utiliza os passos e
mstrumentos sugeridos pela metodologia ‘naturalistica’ ou ‘construtivista’, como tem sido
denominada, buscando, de fato, se apoiar em diferentes referenciais tedrico-metodologicos
para se aproximar do seu objeto de pesquisa. Esses autores referenciados e outros nos quais
os mesmos se inspiram (Campos, por exemplo, busca um elaborado referencial marxista e
outros referenciais mais recentes como os analistas institucionais para formular seus
conceitos), a concepedo dos ‘contextos de coletivos organizados para a produgio’
convivendo com determinismos de diversas ordens e o proprio desenvolvimento pratico da
pesquisa do um carater mais dialético a esta pesquisa, levando-a ao campo que denominei

como ‘de produgdes singulares’.

Discussdo final e concluséo

240



No entanto, algumas armadithas formadas no desenvolvimento da pesquisa ¢
presentes nas concepgdes tedricas em que se basela, fizeram com que a pesquisa pusesse
alguns pés no ‘campo de producdes universalistas’, em particular, ac tentar resolver as
tensGes entre as diferentes logicas presentes no contexto. Buscando a ‘colaboragio’, tenta,
de fato, ‘modela-las’ por meic de uma racionalidade técnica, que tem a pretensio de saber o
que € “melhor para o usuério do SAD”. Qutro exemplo de caminho em dire¢io ao ‘campo
universalista’: a exclusio de alguns grupos de interesse da discussiio e contribuicio em
algumas fases importantes do processo, como a andlise do relatério final, para a quél“o
grupo de mteresse considerado ‘prioritario’ (a equipe técnica do SAD) niio considerou que

fosse fundamental a incorporagio de outros grupos.

E, portanto, uma pesquisa que, acredito, se coloca mais caracteristicamente no
‘campo de produgdes singulares’, porém com incursdes ao ‘campo de produgdes
universalistas’. £ uma pesquisa que, de forma preponderante, busca a incorporacio de
novos paradigmas, principalmente para o campo da avaliacio em sande que,

hegemonicamente, esti ainda preso ao paradigma estrutural-funcionalista.

A sexta tese tem por titulo “Encontros e desencontros entre trabalhadores e
usudrios na saide em transformacfo: um ensaio cartografico do acolhimento”. Foi
defendida na Escola de Enfermagem de Ribeirdo Preto da Universidade de Sdo Paulo, pela
pesquisadora Silvia Matumoto. E uma tese que considerei como da area de gestio em
satde. A autora faz um estudo do acothimento disponibilizado por uma equipe de satde em
sua relagdo com 0s usuarios e, a0 mesmo tempo, pesquisa a relaciic estabelecida entre essa
equipe € 0s seus usuérios, cumpre, também, o papel de supervisora institucional para essa
mesma equipe. £, entdo, dessa forma , implicada, que a autora se decide pela utilizagio do
referencial esquizoanalitico como formulade por Giles Deleuze e Felix Guattari para
‘cartografar’ sua trajetdria de pesquisa junto a esse grupo. Mais especificamente, direciona
sua cartografia na perspectiva da relag@o trabalhador-usuario, ‘apostando na tese de que 8

possivel explora-la para produzir vida na satde’.

Com essa adesdo explicita ao referencial esquizoanalitico, a autora demonstra o
esforgo da busca por novos paradigmas para a aproximacio ¢ compreensdo da dinimica e

dos atos organizativos de um servigo de saide, reforgando, assim a linha intuida por esta
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pesquisa no sentido dessa construcio ou articulagiio de novos referenciais. Com essa adesio
explicita €, também, visivel a constante preocupagio expressa no texto com a luta do
instituinte contra o instituido; € visivel a busca da autora por interferir nesse séatus guo do
campo ¢ das praticas de satde, também pela incorporacgiio de autores brasileiros do campo,
principalmente, da gestdo e da pratica em saiide que também o questionam. E visivel sua
tendéncia ao que denominel como ‘campo de produgdes singulares’, pelo esfor¢o para fugir
do estruturado ¢ da macrorracionalidade organizacional, assumindo a existéncia de outras e
inimeras racionalidades presentes no contexto social mais amplo e também das formas

materiais que concretizam as opgdes das instituicdes.

Ha, no entanto, algumas falas e entrelinhas presentes nesse texto que me fazem
intuir alguns resvalos para outros campos de produgdes tedricas. Apesar da tentativa de
desfazer a dicotomia entre os campos de ‘registro-controle’ e de ‘produgio’, essa dicotomia
se imiscui pelas frestas do discurso: hd uma negacio da unidade positiva e uma
supervalorizagdo dos movimentos instituintes ¢ da subjetividade. A criatividade deve se
sobrepor, a todo instante & memoria, a cristalizacdo, quase levando a autora para o ‘campo

de produgGes particularistas’.

O que chama mais a atencio, porém, € quando, em dado momento, a autora
atribui as resisténcias encontradas na equipe a falta de clareza contratual do trabalho a ser
desenvolvido na umdade, expressando uma explicacio que ignora outras, certamente
presentes naguele contexto e quando, ao assumir-se como sujeito, portadora de projeto,
demonstra uma aparentemente contradicdo com a afirmagdo de que a autora tem um
projeto, mas ndo o(s) trabalhador(es) “resistentes”. Ao fazer isso, incorre na concepeio de
que haveria, @ projeto, daquele que o enuncia, sendo que os demais atores sdo vistos pelo
grau de adesdo ou resisténcia a tal projeto fundante. Dessa forma, explicita um viés
estrutural-funcionalista, de certa forma surpreendente, tendo em vista o novo paradigma
assumido e sua busca incessante pelo novo. Outra incoeréncia metodolégica, que revela a
dificuldade de se desvencilhar de referenciais estrutural-funcionalistas arraigados 2
formagio profissional e as praticas sociais, ¢ a apresentacio da pesquisa como produto de
uma relacdo trabalhador de saude-usuério, quando se apresentam apenas as falas, de fato,
dos trabathadores.

Discussdo final e conclusdo

242



A sétima tese teve por titulo “Mudancas globais, repercussdes locais: os
impasses e limites na gestio dos servigos de satde”. Foi defendida na Escola Anna Nery da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, pela pesquisadora Ana Clementina Almeida.
Nessa pesquisa, a autora pretendeu identificar os impasses e limites do gestor na
organizagdo dos servicos de saGide, tomando como referéncia as mudangas trazidas pelo
neoliberalismo, pela Terceira Revolugio Industrial e pela Globalizagio. Para discutir esses
impasses ¢ limites, tomou como objeto de estudo a gestdio de profissionais enfermeiros em
municipios de uma regional de satide do estado de Sdo Paulo. Considero-a uma tese da area

de gestio em sande.

Partindo da tese central de que o atual ‘modelo assistencial’ proposto pelo
Governo Federal nfio estava se mostrando adequado para o enfrentamento da pluratidade de
situagBes em que se encontravam os diversos atores sociais, fossem eles trabalhadores da
saide ou usuarios a quem se destinavam as agdes, a autora busca um método de estudo

fundamentado nas concepgdes dialéticas de inspiragio hegeliana.

A formulagdio e o desenrolar da pesquisa, que assume as dimensdes analiticas
da pesquisa como sendo as dimensdes geral ou universal, particular e singular ¢, portanto,
de clara inspiragdo dialética, 0 que a levaria ao que defini como ‘campo de produgdes
singulares’. Algumas armadilhas, no entanto, véo sendo montadas no percurso da pesquisa
que poderiam leva-la na diregdo de outros campos: a crenga na democracia inerente aos
gestores locais e a crenga de que gestores ¢ outros profissionais locais ndo se alinham com
0 ideario neoliberal, definindo, a priori os interesses dos atores. A autora cai nessas
armadithas e assume outras concepeBes caras 20 estrutural-funcionalismo, em particular, a
questio corporativa da categoria e o ndo reconhecimento da existénciz de outros projetos
em disputa, que justificariam o nZo alinhamento dos médicos e outros profissionais ao

projeto organizacional representado pelas gestoras locais.

E interessante notar que, mesmo buscando referenciais menos estruturados, que
consideram as dinamicidades dialéticas presentes nos contextos sociais, esta pesquisa nio
conseguiu se desvencilhar, de forma contundente, do referencial estrutural-funcionalista, o

que a deixou nas bordas dos dois campos, o universalista ¢ o singular.
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A oitava tese aqui discutida foi defendida na Faculdade de Medicina da
Umniversidade de Sdo Paulo, pelo pesquisador Nivaldo Carneire Janior, sob o titulo: “O
setor saide ndo estatal: as organizacBes sociais como possibilidades e limites na gestio
publica da sande”. No contexto da Reforma do Estado, de carater neoliberal, levada pelo
governo, do entdo presidente, Fernando Henrique Cardoso, o autor se propde a responder a
pergunta de ‘como o Estado brasileiro vem delegando a assisténcia a saide a agentes
privados sem contemplar, de modo efetivo, ¢ controle piblico e a garantia 4 populagdo da
eqiiidade ao acesso?’. Considero que a pesquisa trafega entre as duas areas aqui discuiidas:

gestio e avaliagio em satide.

Para responder a sua pergunta, utiliza, como campo de pesquisa, duas
‘organiza¢Oes sociais’ criadas na area da saide e responsaveis por dois hospitais em dois
municipios do estado de Sdo Paulo. Utiliza ainda como categorias de analise o ‘controle
publico’ e a ‘equiidade’, esta altima por meio do acesso. Chamou-me a atengdo, de inicio, a
preocupacdo, constantemente presente, com a promogdio do controle publico dessa
prestagdo e preocupava-me a passagem “natural” para o controle do Estado sobre o pablico
ou a sociedade, embora o autor fizesse a diferenciaciio conceitual entre ‘controle pliblico’ ¢

‘controle social’.

O autor vai, no entanto, incorporando varios referenciais tedricos do campo das
politicas publicas, das politicas sociais e da sociologia politica, que d4, i pesquisa, uma
tendéncia de busca de novos paradigmas. Ao assumir o conceito de democracia, enquanto
um sistema de mediagbes politicas entre o Estado ¢ os atores sociais, de Touraine, o
pesquisador assumia também que a mediagio que estava sendo conduzida entre esses dois
entes, no contexto da sua pesquisa, era feita pelas organiza¢Bes que representavam o

Estado.

Nesse momento, montou-se uma armaditha na qual o autor poderia cair, no
sentido do agente do controle. O controle apregoado, se daria no sentido da sociedade sobre
o Estado ou deste sobre a primeira? Acredito que a pesquisa foi apreendida pela armadilha
do estrutural-funcionalisme ao pressupor que as organizagdes mediadoras poderiam

imprimir uma racionalidade diferente da hegemonica nas instituicBes. Portanto, o controle
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acabou se dando no sentido do Estado sobre os atores sociais, o que ndo foi percebido pelo

pesquisador € findou por se imprimir uma prioridade 4 racionalidade técnica.

Acredito que a pesquisa fol seduzida pela idéla da macromracionalidade
organizacional, conforme formulado por Cecilio e como a trato nesta pesquisa, deixando-
se, assim, aprender pelo grande ‘eixo estrutural-funcionalista’ e, mais claramente,

dirigindo-se ao ‘campo de producdes universalistas’.

Retomando a minha hipotese inicial de trabalho, formulada a partir da leitura de
conhecidos autores da area de avaliagio em sande acreditava que grande parte da producio
teorica do campo da gestdo e avaliagdo em saide estaria ainda presa a um referencial
estrutural-funcionalista. Vé-se, no entanto, que nio ¢ o que predomina no material
selecionado. Embora apenas duas das teses discutidas n3o tenham feito incursdes ao campo
de producles universalistas, apenas trés delas estdo, realmente, presas pelo referencial
parsoniano. Na verdade, o material selecionado tenderia a negar a hipotese desta pesquisa
de que grande parte da produgdo dessa area esta ainda presa aquele referencial Ha,
claramente, uma firme preocupacfio da maioria dos pesquisadores selecionades, e
certamente, dos seus orientadores, em trazer para a discussio e reflexio, referenciais
tedricos que procuram compreender a realidade social de forma a se contrapor ao
positivismo social e suas teorias diretamente vinculadas como o estrutural-

funcionalismo.

A op¢lo metodolégica para a selegio do material a ser analisado — teses de
doutorado produzidas nos principais centros académicos do pais — certamente me levou a
uma amostra de produgdes tedricas muito diferentes daquela que tive durante minha
experiéncia pratica com avaliacio em saide. O recorte da produgio tedrica sobre gestido e
avaliagdo em saide, a partir do conceito de organizagio adotado, contribuiu também para
uma selegiio de trabalhos que buscam compreender suas experiéncias em um contexto
social mais amplo. Tivesse o material um outro recorte — como a selegio de teses que
avaliam programas, servigos ou intervencSes mais pontuais ou a selegio de artigos
publicados em revistas relatando experiéncias de avaliagio — possivelmente a
predominéncia fosse outra. No entanto, ndo foi esta a opgdo e s6 podemos sugerir estudos

nessa linha como futuras pesquisas para a propria pesquisadora ou para outros interessados.
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Atendo-me a permanéncia do estrutural-funcionalismo observada no material
utilizado, posso constatar que trés das nove teses analisadas apresentam-se mais fortemente
aprisionadas pelo referencial estrutural-funcionalistas, outras duas apresentam desvios
pontuais naquela diregio e uma terceira apresenta um imbricamento entre o ‘campo de
produgdes universalistas’, onde estaria o estrutural-funcionalismo e o ‘campo de producdes

singulares’, onde estariam as produgdes com referenciais dialéticos.

Vejo, no entanto, que mesmo com essas sedughes e imbricamentos no
referencial estrutural-funcionalista, 0 que caracteriza as producdes com as quais discuti
€ a busca por novos paradigmas para a compreensio das realidades nas quais os
autores se encontravam inseridos. No entanto, chamou a minha atengio que, pesquisas
muito bem cuidadas no sentido de buscar referenciais muito recentes, questionadores do
mstituido ou dos grandes eixos normativos, pesquisas com referencial aparentemente
fundado na explicitagio de conflitos nas organizagdes de salde, que consideram a
subjetividade ndo apenas como uma infrojegio de papéis sociais ou do sistema cultural,

tenham ainda se deixado capturar, em diferentes graus pelo referencial parsonianc.

Haveria que se analisar mais profundamente as causas dessa permanéncia.
Sendo, como observa Kuhn, por ainda responder as questSes formuladas por algumas
comunidades, ter-se-ia que perguntar por sua eficicia. Sendo, como sustentam alguns dos
seus criticos, por se configurar em um método mais linear e de mais facil apreensioc por
uma maior parte de membros dessa comunidade, formada no pensamento positivista, dever-
se-la quesitionar os limites identificados na pratica daquelas experiéncias, conforme

indicamos na nossa experi€ncia.

Como vimos, as organizacGes de saide sSo povoadas por diferentes
agrupamentos de sujeitos gue se dedicam a diferentes atividades, mais caracteristicamente
as administrativas e as técnicas. A dinimica nesses dois grupos, demonstram-nc varios
autores, tem-se apresentado diferente dentro das organizagfes. O agrupamento técnico €
mais autbnomo, mais cioso dos seus autogovernos, em razio do seu conhecimento
profissional e das caracteristicas das proprias atividades desempenhadas. O agrupamento
administrativo, onde a racionalidade instrumental se faz mais presente, é mais permeével &

normatizacio por apresentar uma diversidade de qualificagio profissional e por que suas
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atividades sdo, por natureza, mais propicias a serem padronizadas. Estes podem ser dois
campos onde os diferentes enfoques tedricos e suas consegiientes metodologias apresentam

diferentes eficacias.

Talvez os métodos de gestio e avaliagdio, por exemplo, fundados na teoria de
sistemas possam ser eficazes para as atividades mais estruturadas, como por exemplo,
algumas areas hospitalares: laboratorio, lavanderia, setor de compras e contas, mas indcuas
nas atividades dos agrupamentos mais autdnomos. Naturalmente, quanto mais especializada
e dirigida por uma racionalidade politica fosse uma organizacdo, menor tenderia que ser a
eficacia desses métodos, pois maior o corpo técnico especializado, maior a autonomia
profissional dos agrupamentos, levando-se aqui em consideragio a maior possibilidade de

autogestio.

Tavez, como ressalta Lapassade (1989), precisemos hoje em dia, ao mesmo
tempo, descobrir a importincia ¢ a relativa autonomia dos grupos, nas organizacdes de
saude e descobrir também que esses conjuntos s3o sempre inacabados, que a sua finalidade
se inscreve igualmente em outra parte, na sociedade global e na historia, para compreender
mais adequadamente as transversalidades e segmentaridades que se formam e reformulam

nessas organizacoes.

E interessante, ainda, ressaltar a andlise que Lapassade (1989) faz da
burocratizagio da pesquisa: os pesquisadores, por motivos varios € complexos, sdo levados
a sustentar, na ideologia oficial da pesquisa, a ortodoxia dos métodos. A pesquisa com
finalidade burocratica fornece informacles a gestores autoritarics, 0 que torna mais
manifesta e operante a autoridade. Esta observacg8o poderia nos remeter a nossa hipotese de
persisténcia de metodologias embasadas por referenciais estrutural-funcionalistas explicada

no “oficialismo”™ dos métodos.

Parece-me, pelo que vi nesta pesquisa, que a adequacio de um determinado
referencial tedrico e metodoldgico deve ser coerente com o objeto estudado e também
com a capacidade e habilidade do pesquisador para maneja-lo tedrica e praticamente.
Vi, aqui, pesquisas que utilizaram metodologias aparentemente mais adequadas para tratar

com objetos sociais, como as metodologias dialéticas. Qutras, muito poderiam ser criticadas
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por ndo considerarem as totalidades sociais ou por focarem no pélo subjetivo da relagio
dmaiética objetividade-subjetividade, como a etnometodologia. Aparentemente, entre as
pesquisas com as quais dialogamos, teve resultados mais adequades (do ponto de vista do
nosso objetivo de identificar capturas pelo estrutural-funcionalismo) a que fez uso da
etnometodologia (veja-se Cristina Melo) do que a que se propds a usar referenciais
dialéticos (veja-se Ana Clementina), mesmo que ambos os objetos fossem sociais ¢ o tema

fosse, ignalmente, a gestio em safde.

Estes podem ser alguns dos limites apontados, nio exclusivamente da
utilizacio de wm referencial tedrico pouco adequado ao objeto estudade (vide os
conceitos proprios ao estrutural funcionalismo aplicados a contextos com altos graus de
disputas de poder ou nas organizagbes com alta concentracio de poder politico), mas
também utilizados sem maiores cuidados metodolégicos, on ainda utilizados na
tentativa de ocultar as posicdes previamente assumidas ou projetos defendidos por

parte dos pesquisadores.

Portanto acredito que uma das ligdes aprendidas nesta pesquisa € a de que a
poténcia dos paradigmas nio € apenas inerente a eles mesmos e sim estd atravessada por
outras dimensdes as quais dizem respeito ao mundo da vida real, povoado por atores com
seus estoques de conhecimento, com projetos em disputa, condicionados por grandes eixos
normativos, mas que também se utilizam dos recursos fornecidos por essa estrutura e onde
também exercitam sua subjetividade e suas éticas, embora para mim esteja clare, é
fundamental questionar como o referencial utilizado concebe a sociedade ¢ as relagfes

que nela se processam.

Outra ligio ¢ a do desvendamento dos esforgos produzidos na busca da
incorporagdo dos novos paradigmas s pesquisas na 4rea da gestio e avaliagio em satde.
Este esforgo estd produzindo e, certamente, vai produzir muito mais qualidade para o
trabalho dessas éreas no sentido de um aperfeigoamento do Sistema Unico de Satde, no
qual me encontro inserida desde a saida dos bancos escolares da graduagio. Nesse sentido,
2 licdo, sobretudo, € no sentido da postura critica com relagiio ao que se produz na area e se

pOe para ‘o consumo’ de gestores e avaliadores.
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Acredito, assim, ter atingido os objetivos aos quais me propus. Sobre o
esquema analitico construido na forma de tipos ideais denominados de “campos de
produgdes tedricas”, j4 se ressalvou que ndo havia a pretensdo de recortar as produgdes
tedricas analisadas, de forma a enquadra-las em um dos tipos ideais, pois, como “tipos

ideais”, sdo construgdes analiticas que nido se pretendem decodificadores da realidade.

Nesse sentido, procurei identificar, na leitura, discussio e dialogo com as teses,
a tendéncia de cada uma delas para se localizar em um dos ‘campos de produgdes tedricas’,
a partir da identificagdo no referencial tedrico-metodologico utilizado de forma implicita ou
explicita, tentando, ao mesmo tempo, reconhecer as contradi¢des presentes. O que se viu
foram poucas produgbes proximas ao “niicleo central” do campo, o que representaria sua
pertinéncia mais caracteristica a um dos tipos ideais. A maioria tendeu a se afastar dele na
medida em que incorporou ou foi aprisionada por outros referenciais. De certa forma, estes
achados corroboram a nogfo de “tipo ideal”, como refor¢a Saint-Pierre (1999), nio como
um retrato da realidade, mas como um instrumento analitico, como “uma utopia a qual ndo
corresponde nenhum carater de realidade, mas, pelo contrario, foi obtida a partir de um
‘deslizamento’ da mesma”. Corroboram também com o que afirma Lourau (2001), com
relagdo 4 noglo de ‘campo’, ao insistir que ndo existem rupturas classificatorias que
definam campos fechados. Para ele os limites sdo utilizados para que a compreensiio do

conceito seja trabalhada permanentemente, que seja negada por sua extensdo.

Por meio de algumas explicitagbes e subentendidos presentes nos textos dos
autores, cujas pesquisas foram discutidas, acreditamos ter revelado contradigdes dessas
producdes tedricas, em um efeito analisador da institui¢io académica ¢ das instituigBes que
a atravessam, como a saude, o Estado, as instituigBes juridicas e as falas ocultas de alguns
segmentos que militam nessas organizagBes, principalmente de salide, pois fazem delas seu
campo de reflexdo tedrica e de disputa de projetos. Espero agora que os eventuais
dispositivos aqui revelados possam servir de reflex3o a outros pesquisadores, como sera de
grande auxilio nas minhas produgBes subseqilentes, inclusive, como j4 o tem sido nas
produgdes cotidianas na Coordenagdo de Acompanhamento e Avaliagio do Departamento
de Aten¢do Basica, do Ministério da Saide. Certamente, a minha pratica de avaliagic em

salde nfo tem sido mais a mesma depois que iniciei estas reflexdes acerca dos fimites e
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possibilidades dos referenciais teéricos por nds utilizados e, muitas vezes, sem nem mesmo

termos clareza sobre sua utilizacio.

Por fim, gostaria de promover uma rapida e sucinta discussio desta minha
produgfo tedrica 3 luz das categorias que eu propria construi € as quais utilize: para ler as
demais teses. Esta producio possui uma veia particularista muito clara, na medida em que
sua autora acredita na forca da subjetividade dos individuos e grupamentos humanos como
instituintes de sua historia e do seu meio. E também uma producio que apresenta muitas
incursdes a0 campo particularista, resquicios de uma formagdo positivista ¢ de uma
aceitagdo ‘natural’ da nogdo de sistema como uma ‘lei’ que rege as relagdes sociais. Esta,
talvez, seja uma forma de reconhecer a possibilidade da convivéncia singular dos diversos
referenciais e exorcizar odemonismo que porventura apare¢a vinculado a um ou outro

referencial.
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