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Prefacio a Segunda Edicao

A reedicdo de Introdugdo a organizagdo burocrdtica me remete a um didlogo
entre o mundo das idéias e o interesse pratico. No mundo das idéias, a con-
tribui¢do de Prestes Motta e Bresser-Pereira foi original e decisiva para o
surgimento de uma linha de pensamento organizacional critico. A divulga-
¢ao restrita de alguns de seus capitulos ainda na década de 60 e sua primeira
publicacdo integral em 1980 tornam Introdugdo a organizagdo burocrdtica uma
alternativa pioneira as abordagens correntes no campo das organizagdes,
marcadas por um preponderante tratamento funcionalista.

Os estudos organizacionais até entdo baseavam-se em trés principais
vertentes. Primeiramente, a “ciéncia da administragdo” buscava aplicar a
morfologia burocrética descrita por Weber em uma linha fortemente pres-
critiva. O ideal de “reforma administrativa” (embora o termo remeta ao
setor publico, é aplicdvel a qualquer tipo de organizagdo) surgiu da apli-
cagdo de um padrio de burocracia mecanicista que deveria substituir for-
mas pré-burocraticas ou patrimoniais de administragdo. O pressuposto era
de que a burocracia ortodoxa, procedimental, seria 0 modelo “tecnicamente
superior de administragdo”; logo, os principios da formalizagdo, do controle,
da centralizacdo e da padroniza¢do deveriam se aplicar as organizagGes
que buscavam eficiéncia. Gulick, Urwick, Willoughby, Fayol e Taylor,
dentre outros, sdo exemplos dessa vertente, implantada no Brasil na reforma
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burocrdtica de 1936/1938. Nesta perspectiva, os engenheiros da organi-
zagdo burocrética estavam preocupados em construi-la.

A segunda vertente se coloca no terreno da sociologia das organizacdes,
a partir de uma apropriagio funcionalista do conceito de burocracia utilizado
nos estudos de Max Weber — notadamente originada da leitura funcionalista
feita por Parsons. Essa perspectiva é institucionalista, porque a principal
questdo de trabalho nas andlises e prescri¢des organizacionais é o grau de
institucionalizagdo (de sedimentagio e habitualizacdo) do modelo burocratico
ideal tipico. Os estudiosos organizacionais apontavam as limita¢des da racio-
nalidade burocrdtica na pradtica das organizagbes, submetidas, dada sua
natureza de sistema social, a uma série de “interferéncias” (de dentro e de
fora: cultura, interesses, vinculos de dependéncia etc.) que restringiam ou
afetavam a realizagdo plena do padrao burocrdtico mais decisivamente que
os fatores formais (caso dos elos institucionais no cldssico estudo de
Selznick). Dai decorreram tanto abordagens que questionavam a verossimi-
lhanga de uma abstragao racionalista, quanto outras que buscavam desen-
volver tecnologia para melhor institucionalizar a racionalidade burocrética.

A terceira vertente € a sociologia critica, tendo como base Marx e Weber.
A primeira referéncia, em termos globais, € a escola de Frankfurt, mais no
sentido epistemoldgico, denunciando que o conhecimento organizacional
tradicional (de orientagdo positivista e funcionalista) estava a servigo da
dominagéo burocratica, e menos no sentido de expor sistematicamente essa
forma de dominagio, de sujei¢do do individuo a um sistema de interesses
estabelecidos. Nas suas diversas vertentes (weberiana, marxista etc.), essa
perspectiva de andlise organizacional é essencialmente politica. Do ponto
de vista puramente conceitual, a sociologia critica estd presente de forma
original em vdrias obras de Alberto Guerreiro-Ramos nas décadas de 50 a 70
(a partir de Weber) e nos primeiros trabalhos de Luiz Carlos Bresser-Pereira
nas décadas de 60 e 70 (a partir de Marx). No Brasil, do ponto de vista anali-
tico, estd presente em Fernando Henrique Cardoso (com os elos burocraticos),
em Carlos Estevam Martins (com o insulamento das estatais), em Luciano
Martins (com a autonomia da administragdo indireta) e em outros autores que
analisaram a dindmica de poder da burocracia estatal na década de 70,
notadamente. Essa perspectiva resgatava Weber da armadilha funcionalista
ao mesmo tempo que introduzia Marx, e mais tarde outros, aos estudos
organizacionais.

As duas primeiras vertentes formam, ainda hoje, o mainstream do pen-
samento organizacional. A primeira evoluiu para a prescri¢io de formas
mais organicas de organizacdo burocritica — no sentido de afirmar que o



Preficio & Segunda Edigdo 4 Xi

contexto da emergente sociedade do conhecimento, que supera a decadente
sociedade industrial, demanda modelos de gestio menos mecanicistas e
mais organicos, flexiveis ou em rede.

A segunda evoluiu para uma variedade de “institucionalismos”, sendo o
mais notorio e sonoro deles o denominado neo-institucionalismo econémico,
segundo o qual as organizagbes burocrdticas (as organizagoes formais moder-
nas) sdo, por exceléncia, sistemas desviantes, inerentemente ineficientes e
inconfidveis (relativamente a idealizada nog¢do neocldssica de eficiéncia de
mercado), o que impde um sélido sistema de regras e incentivos (uma espécie
de formalizacdo em segundo plano) capaz de enquadrar o comportamento
potencialmente oportunistico dos agentes da burocracia na direcao de resul-
tados preestabelecidos por seus “principais”. A terceira vertente evoluiu
para um diversificado, rico e crescentemente importante, embora residual,
campo de pensamento organizacional critico que adentrou as fronteiras da
subjetividade, explorando o imagindrio organizacional e seu nexo subja-
cente a organizac¢do formal, e da racionalidade substantiva, explorando a
axiologia dos movimentos transformadores em dire¢des emancipatdrias.

Toda essa digressao foi necessdria para dizer que este livro de Prestes
Motta e Bresser-Pereira foi a primeira obra que proporcionou um tratamento
conceitual critico abrangente e sistematico aos estudos organizacionais, cor-
retamente referenciados no conceito seminal de burocracia weberiana
(segundo o qual burocracia é menos uma morfologia gerencial e essencial-
mente um fenémeno de poder) e em uma leitura critica (ndo funcionalista)
da sociologia organizacional (mesmo a funcionalista). E isso é muito rele-
vante, ainda hoje, porque boa parte dos estudos institucionais no campo das
organizagdes ainda carece de um background critico adequado.

No mundo do interesse prdtico, o destino reservaria aos autores um
desafio a altura. Afora sua carreira académica e de executivo na iniciativa
privada, Luiz Carlos Bresser-Pereira tornar-se-ia ministro da Fazenda em
1987. Como parte de sua visdo critica sobre a crise econémica (do modelo
desenvolvimentista e do Estado), estava a convicgdo de que tal crise tinha
um forte componente gerencial. Mas, em 1995, seria ele mesmo o ministro
do Ministério da Administra¢do Federal e Reforma do Estado, o MARE, tendo
a oportunidade de elaborar um plano de reforma do Estado que propunha
a implantagdo da “administragdo gerencial” em substituicdo a “admi-
nistracdo burocratica”. Essas denominagdes tinham uma finalidade didatica
e comunicativa, mas provocaram reag¢des desencontradas (de minha parte,
inclusive). Aos leigos e preciosistas, ndo estava claro que se estava propondo,
rigorosamente, a implantagdo de um novo padrdo de burocracia governa-
mental. Propugnava, na linha da primeira vertente (a qual, por sinal, subjaz



Xii » Introdugdo & Organizagdo Burocrética

parcela significativa da nova gestdo piiblica), uma burocracia mais organica, em
rede, flexivel, orientada para resultados, focada no interesse do cidadio e
aberta ao controle social; menos ortodoxa, mecanicista, procedimental e insu-
lada. Por outro lado, se propunha, sobretudo, um padrao mais accountable de
burocracia governamental, ndo apenas no sentido contratual do termo (de ser
responsivo ou responsdvel perante os cidadaos interessados, conotagio que
predominou a partir da segunda vertente), mas no sentido “republicano”
(conforme definido mais tarde) de que o exercicio do poder burocratico em
beneticio do cidadéo é um direito inerente (o que se posiciona na perspectiva
da terceira vertente). O ex-ministro diria, anos mais tarde, nas suas reflexdes
sobre a Reforma da Gestao Ptiblica de 1995: “Foi a experiéncia publica mais
gratificante da minha vida”. Com efeito, introduziu um novo tema na agenda
politica do Pais, logrou alteragbes constitucionais significativas e mobilizou
atores relevantes no Brasil e no exterior. A visdo organizacional critica estaria
presente de forma crescente na sua produgio intelectual p6s-MARE.

Fernando Prestes Motta, que perdemos recentemente, seguiu uma for-
middvel carreira académica, ndo apenas expandindo e aprofundando seu
enfoque organizacional critico (0 que sua inestimdvel produgio académica
revela), mas formando, como é peculiar aos grandes mestres, uma geracio
de brilhantes professores que estdo na vanguarda internacional do pensa-
mento organizacional contemporaneo.

Eu li Introdugdo a organizagdo burocrdtica pela primeira vez durante a gra-
duaco e, depois, no mestrado em Administragdo na década de 80, logo apés
seu lancamento. Isso era pouco comum, porque as bibliografias eram quase
exclusivamente da primeira e da segunda vertentes (naquela época, nem se-
quer havia no Brasil uma tradu¢do completa e confidvel de Weber). Esta obra
foi fundamental para o despertar do meu interesse académico pelo tema, nutri-
do, dentre outras, pela fecunda produgao intelectual de Fernando Prestes Motta.

Na década de 90, tive a honra de compor a equipe do ministro Bresser-
Pereira no MARE. O interesse pratico preponderante era implantar uma
forma “pés-burocrdtica” de organizagdo publica ndo estatal, as organiza-
¢Oes sociais. Hoje, meu interesse pratico predominante, como secretdrio de
Gestdo do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, é promover a
modernizagdo da burocracia federal executiva. Dessa forma, sinto-me uma
parte viva desse didlogo entre o mundo das idéias e do interesse pratico, e
festejo a republicacdo desta obra que tanto iluminou esse meu didlogo e,
tenho a certeza, terd o mesmo efeito em muitos dos que se dedicam ao tema.

Humberto Falcao Martins
Brasilia, agosto de 2003



Introducao

Burocracia: Poder,
Organizacao ou Grupo Social

A organizagao burocrdtica € o tipo de sistema social dominante nas socieda-
des modernas; é uma estratégia de administra¢do e de dominagao; é fruto e
ber¢o da burocracia, com a qual pode inclusive ser identificada. A burocracia
pode constituir-se em um grupo ou uma classe social, mas é também uma
forma de poder que se estrutura por intermédio das organizagdes burocraticas.

Escrever sobre burocracia é descrever um mundo muito presente, no
qual a liberdade ndo se apresenta como realidade, mas como desejo perma-
nentemente frustrado. Escrever sobre burocracia € dentincia e esperanga. Se
tantos percebem a Histdria como caminho de libertagdo do homem cons-
ciente de seu destino, entdo é preciso perceber os auxilios e os entraves que
a propria Histéria coloca. E preciso entender, mas ndo basta entender. Se
precisamos entender a burocracia, precisamos também aprender a superé-la.
E essa a leitura que gostariamos que fosse feita deste livro.

A burocracia j4 estd presente nas formagdes pré-capitalistas. Conserva
ainda um papel secunddrio na fase competitiva do modo capitalista de pro-
dugdo. No século XX, entretanto, assume um papel cada vez mais decisivo
e autdnomo, nos quadros do capitalismo monopolista do mundo ocidental
e principalmente nas sociedades de economia planejada, inadequadamente
chamadas de socialistas. Com a Histéria a burocracia modifica-se, sem perder
algumas caracteristicas essenciais. Seja como grupo social, seja como forma
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de organizagdo social, a burocracia é sempre um sistema de dominacio ou de
poder autoritdrio, hierdrquico, que reivindica para si o monopélio da racio-
nalidade e do conhecimento administrativo.

Como todo fendmeno complexo, a burocracia precisa ser entendida em
todas as suas dimensdes, e 0 que pretendemos é empreender um esforco de
incursdo em algumas dessas dimensGes. Na realidade, podemos perceber
que os significados do termo burocracia sao muitos, mas que estio todos eles
indefectivelmente entrelagados. Se a burocracia é uma forma de organi-
zagdo prevalecente no mundo contemporéaneo, € também verdade que buro-
cracia é dominagdo e que dominagdo é poder. Antes de mais nada, burocracia
é poder; antes de mais nada, burocracia é uma organizagao que confere
aqueles que a controlam uma imensa parcela de poder. Mas o grupo que
controla diretamente a maioria das organizacdes é constituido de buro-
cratas. Do Ocidente ao Oriente, do Norte ao Sul, os burocratas constituem
um grupo social claramente identificivel, um grupo que tem longa histéria
e cujas raizes histéricas estdo em uma forma de produgio que separou fases
insepardveis do trabalho humano. Grandes tedricos dos séculos XIX e XX
afirmaram, respectivamente, que a burocracia era o tinico estamento que
permanecia na sociedade moderna e que os burocratas gozavam de honra
estamental. Possivelmente, os burocratas procuram gozar de muito mais do
que uma honra estamental. Eles estdo, antes de tudo, a seu proéprio servigo.

A burocracia, em todos os seus sentidos, é, em ultima instincia, a
negacao da liberdade. E, no entanto, é preciso estudd-la com muita serie-
dade. Seria extremamente dificil entender os processos pelos quais nossas
sociedades reproduzem suas condi¢bes de existéncia, através dos diversos
modos de produgdo, sem entender com clareza o que a burocracia significa
em tais processos. E entendé-la significa percebé-la como organizagio
racional instrumental, caracterizada pelo primado do formalismo, da des-
personalizagdo e do profissionalismo. Significa entender os meandros de
uma forma de poder que se insinua na esfera da produgio, da politica e da
ideologia. Significa entender a dindmica do exercicio desse poder. Significa
entender uma forma especifica de conduta; significa, igualmente, entender
a légica de um grupo social que faz prevalecer determinado tipo de organi-
zagdo. A burocracia é um desafio que precisa ser vencido em todos os niveis
em que se manifesta. E, se os obstdculos sdo colocados historicamente, tam-
bém sua superacio se d4 historicamente.

Burocracia é uma forma de poder que se expressa hoje de duas
maneiras fundamentais: (a) como um tipo de sistema social - a organizagio
burocratica; e (b) como um grupo social que hoje vai assumindo cada vez
mais o carater de classe social, a medida que as organizag¢des burocraticas
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modernas — as grandes empresas monopolistas e o proprio Estado -
assumem de forma crescente o controle da produgao.

Este livro examina a burocracia exclusivamente em termos de organi-
zagao burocrética. Isso significa que a burocracia é aqui estudada como uma
estratégia de administragdo. No processo de desenvolvimento capitalista, a
medida que cresciam as empresas, a classe capitalista verificou que uma
condigao essencial para a continuidade desse crescimento e, portanto, para
a manutengao do préprio processo de acumulagdo de capital, era a estrutu-
racao das empresas na forma de organizagGes burocraticas. Definiu-se, assim,
uma estratégia de administracdo baseada nas organizagdes burocraticas.
Através dessa estratégia, a classe capitalista defendia-se contra a tendéncia
ao declinio secular da taxa de lucro ao alcangar maior produtividade, ndo
apenas da mao-de-obra, mas também do capital. Por outro lado, essa estra-
tégia inseria-se no processo histdrico de luta de classes, garantindo para os
empresarios a disciplina e a cooperagdo dos trabalhadores.

A medida, entretanto, que se desenvolvia essa estratégia administra-
tiva de multiplicagdo e ampliagdo das organizag¢Ges burocraticas, a prépria
burocracia, enquanto grupo social, aumentava em niimero de forma drama-
tica, ganhava massa critica. Ao mesmo tempo novas relagdes de produgio
eram definidas, a partir do momento em que as organiza¢des burocrdticas
assumiam o controle e mesmo a propriedade dos meios de produgao. A
burocracia, inserida e definida a partir dessas novas relagdes de producao,
assumia cada vez mais o cardter de classe social; um novo modo de produ-
¢ao tecnoburocrdtico ou estatal ia aos poucos se definindo e se imbricando
no modo de produgado capitalista dominante nos paises ocidentais, con-
forme um dos autores deste livro vem procurando demonstrar em diversos
trabalhos.! Ndo estudaremos aqui a burocracia enquanto classe inserida nas
relacdes de produgdo de um novo modo de produgdo que seria emergente
nas formagdes sociais e capitalistas e ja dominante na Unido Soviética. Cabe,
inclusive, observar que alguns capitulos do presente trabalho foram escritos,
em primeira versao, em uma época bem anterior a formulacao da teoria sobre
o modo tecnoburocratico de produgao. Embora esta seja uma obra coletiva,
os capitulos 1, 2, 3, 4, 5 e 9 foram basicamente escritos por Bresser-Pereira

! Cf. Luiz Carlos Bresser-Pereira. Tecnoburocracia e contestagdo. Petrépolis: Vozes, 1972; Estado
e subdesenvolvimento industrializado. Sdo Paulo: Brasiliense, 1977. “Notas introdutérias ao
modo tecnoburocrdtico ou estatal de produgdo” e “Além da critica”. Cadernos CEBRAP, n° 20,
abril/junho, 1977; e “Li¢des do aprendiz de feiticeiro ou tecnoburocracia e empresa mono-
polista”, Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da Fundagio Getiilio Vargas,
ECON-L-29, 1978, mimeo.
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em 1963 e 1964, com o apoio da Ford Foundation e da Escola de Adminis-
tragao de Empresas de Sao Paulo da Fundagio Getulio Vargas, enquanto os
capitulos 6, 7, 8 e 10 foram escritos em 1978 por Fernando Prestes Motta, ja
em fungdo deste livro. Em 1979, todo o trabalho foi amplamente editado e
atualizado pelos dois autores.

Introdugdo a organizagdo burocrdtica pretende ser a0 mesmo tempo um livro
didatico e critico. Examinamos de forma sistemdtica a organizagdo buro-
crética, tendo sempre dois objetivos: de um lado, tentar conceituar e verificar
como funcionam as organizagdes burocréticas, de outro, procurar situd-las
dentro da sociedade como um sistema de dominagéo a servigo do capital
e da prépria organizagdo. Na medida em que a organizagio burocratica é
também uma estratégia administrativa, estaremos estudando administragao.
Mas nunca de um ponto de vista operacional, de como fazer, de como
administrar. Muito mais importante € compreender a estrutura e a dindmica das
organizagdes burocraticas. Se conseguirmos alcangar esse objetivo, estaremos
obtendo uma visdo muito mais completa e geral ndo apenas dos processos
administrativos, mas também da sociedade em que vivemos. Se o mundo
moderno € marcado pela substitui¢do das pequenas empresas familiares por
grandes empresas burocrdticas, é também caracterizado pela importancia cada
vez maior do planejamento e da administragdo em relag¢do ao mercado e ao
sistema de precos como formas de coordenacdo da economia. Adminis-
tragao e organizagao burocratica sdo, portanto, dois fenémenos econdmicos
e sociais centrais do nosso tempo que caminham paralela e entrelacada-
mente. Nesse sentido, procuraremos estudar os dois fendmenos, embora
dirigindo o foco de nossa atengio para a organizagio burocratica.2

Cabe finalmente assinalar que o conceito de organizagio burocratica
que utilizaremos neste livro é amplo. Alguns autores restringem o conceito
de burocracia a um tipo de sistema social rigido, centralizado, que se amolda
quase perfeitamente ao tipo ideal de burocracia descrito por Max Weber.
Para esses autores, bastaria que o sistema social se afastasse um pouco desse
modelo, que se descentralizasse, que se flexibilizasse para deixar de ser uma
organizacdo burocrdtica. Ndo concordamos com essa viso. Ela serve apenas
para legitimar as formas de organizagdo burocrdtica existentes no mundo
moderno. Na medida em que a palavra burocracia possui conotagdes negativas,
procura-se retird-la de tudo aquilo que se pretende defender. Em vez de

2 Para uma andlise da administracio com énfase nas teorias administrativas, e nio nas organi-
zagbes burocrdticas, consultar Fernando C. Prestes Motta. Teoria geral da administragio: uma
introducdo. Sdo Paulo: Pioneira, 1974.
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cairmos nessa armadilha ideoldgica, preferimos adotar um conceito amplo
de organizagdo burocrética. Todo sistema social administrado segundo
critérios racionais e hierdrquicos é uma organizagdo burocratica. Haverad
organizagdes burocraticas mais flexiveis ou mais rigidas, mais formalizadas ou
menos, mais ou menos autoritdrias. Mas todas serdo organizagGes burocrdticas,
desde que o sentido bdsico do processo decisério seja de cima para baixo.

A partir dessa perspectiva, ndo distinguimos, por exemplo, organiza-
¢do burocrdtica de organizac¢ao tecnocratica. Para alguns autores, a primeira
se situaria precipuamente dentro do Estado, encarregada de desempenhar
as fungdes repressivas ou disciplinadoras do aparelho estatal. A preocu-
pagdo fundamental da burocracia seria fazer cumprir a lei, seja no nivel dos
tribunais, da policia, como também dos 6rgaos administrativos de fiscaliza-
¢do. A atividade financeira do Estado de arrecadagio de impostos e adminis-
tragdo das finangas publicas seria ainda tipica da organizacdo burocratica,
que se caracterizaria pela rigida hierarquia e pelo apego aos regulamentos.
Ja a organizacgdo tecnocratica, prépria das grandes organizag¢des produtivas
publicas e privadas, seria muito mais flexivel e descentralizada na medida
em que estaria voltada para a realizagao de objetivos dentro do mercado, de
produzir bens e servigos a um custo minimo, em vez de concentrar seus
esforcos no cardter disciplinador, regulamentar do Estado. Enquanto o
Unico critério de eficiéncia da burocracia seria a racionalidade instrumental,
apoiada arbitrariamente no cumprimento dos regulamentos e das leis, os
critérios de eficiéncia da tecnocracia seriam os resultados alcangados em ter-
mos de produgao e custos envolvidos. Essa distingdo, embora tenha algum
fundamento, sugere apenas que podemos ter diversos tipos de organizagao
burocrdtica ou tecnoburocrdtica. Temos pelo menos a organizagdo buro-
cratica patrimonial, pré-capitalista; a organizacdo burocrdtica cldssica, racio-
nal-legal, disciplinadora; a organizagdo burocrdtica tecnocratica, orientada
para a produgao. Todas, entretanto, sdo antes de mais nada organizag¢ées buro-
craticas porque sao administradas segundo critérios de eficiéncia de forma
hierdrquica, estruturando-se o poder sempre de cima para baixo.

Isso ndo significa, entretanto, que ndo exista nenhuma alternativa para a
organizagao burocrdtica. Ela existe exclusivamente na forma de organizagao
democrdtica ou autogestiondria, em que a racionalidade administrativa se
expressa no sentido inverso, de baixo para cima. Dessa forma, a alternativa
a organizagdo burocrdtica existe mais em termos de utopia do que em ter-
mos de realidade. Mas utopias para nés nao sio projetos irrealizaveis. Sdo
simplesmente projetos revoluciondrios que apontam o caminho da Histdria.
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Capitulo 1

A Organizac¢ao Burocratica

Os ltimos duzentos anos viram o mundo passar por um processo de trans-
formagao radical. Com o impulso do desenvolvimento industrial, a Histéria
acelerou-se, ganhou outro ritmo. E hoje, quando comparamos o mundo
industrial moderno com o mundo de hd dois ou trés séculos, verificamos
que muitos elementos, que entdo ndo existiam ou tinham pouca importan-
cia, ganharam particular significado. No setor social, isso é particularmente
verdadeiro em relagdo as organizagdes. Estas, sem duvida, existiam em
épocas anteriores: ndo sdo uma criagdo da época industrial. Antes de cons-
tituir a regra, porém, eram a excegao.

Atualmente, o quadro € outro. As organizagdes sao indiscutivelmente
o tipo de sistema social predominante das sociedades industriais. Enquanto
antes a sociedade era constituida de um sem-nimero de pequenos sistemas
sociais desorganizados, hoje sdo as organizag¢des — e organizagdes cada vez
maiores e mais bem estruturadas — que dominam o panorama social con-
temporaneo. Enquanto em um passado as vezes ndo muito longinquo eram
a familia, a tribo, o cl3, o feudo, a pequena empresa familiar, de carater
agrario, artesanal, ou eventualmente comercial, os sistemas sociais domi-
nantes, no mundo moderno apenas a familia, embora muito modificada,
conserva sua importancia; as pequenas empresas tendem a desaparecer, e
aqueles outros tipos de sistema social j4 desapareceram, dando lugar as

1
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grandes empresas, a0 Estado moderno com toda a imensa gama de servicos
que presta, aos clubes, as escolas, as igrejas, as associagdes de classe.

Hoje, raramente 0 homem trabalha, defende seus interesses e mesmo
se diverte por conta prépria, de forma isolada. Ele estd inserido em organi-
zagoes que coordenam seu trabalho, seu estudo, seus interesses, suas reivin-
dicag¢Ges. Sdo organizagdes de cardter econdmico, politico, cultural, religio-
so, que se justapdem, que se interpenetram, que se entrecruzam, que entram
em relagSes de cooperagdo e conflito, dependéncia e interdependéncia.

E, portanto, licito afirmar que a sociedade moderna se caracteriza
pelas organizacdes. Entre as caracteristicas que tornam tnica a época em
que vivemos, o grande nimero de organizagdes, a predominancia desse
tipo de sistema social em relagdo aos demais é uma das mais significativas.
Deriva dai a importancia do estudo das organizagdes. Antes, elas podiam
ser contadas nos dedos, em cada pais; hoje elas se contam aos milhares nos
paises desenvolvidos e mesmo naqueles em processo de desenvolvimento,
como o Brasil.

Néo €, todavia, apenas a predominancia das organizac¢des que torna
particularmente importante seu estudo. H4 outras razdes. Por um lado, as
organizages tém um papel essencial na formacdo da personalidade do
homem moderno; por outro, as organizagdes e sua boa administragdo sio
condi¢bes do desenvolvimento de qualquer pais.

A medida crescente em que as organiza¢des contribuem para a
defini¢do da personalidade de um individuo e condicionam seu comporta-
mento tem sido motivo de interesse e preocupagdo de muitos estudiosos
modernos. Alguns, como Max Weber e Robert Merton', limitaram-se apenas
a estudar o problema do ponto de vista cientifico. Outros, como William
Whyte, Jr. e David Riesman?, foram além. William Whyte, especialmente,
descrevendo o homem norte-americano que participa das grandes organi-
zagOes, chamou-o de the organization man. Um individualista apresentando
0 quadro de uma sociedade em que o conformismo social é crescente, ele a
descreveu em termos muitas vezes amargos. Abandonou o ponto de vista
puramente cientifico para passar para o campo da critica social. O homem

! Max Weber. Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica, 1944, vol. TV, capi-
tulo VI, e Robert K. Merton. Social theory and social structure. Glencoe, Illinois: The Free Press,
1949, capitulo VI.

2 William H. Whyte, Jr. The organization man. Nova York: Simon and Schuster, 1956, e David
Riesman, “A study of the changing American character”. In: The lonely crowd. New Haven:
University Press, 1956.
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da organizagdo é o homem que pensa em grupo, que toma decisdes em
grupo, que trabalha e se diverte em grupo, é o homem cujos valores e
crengas sdo os valores e as crengas das organizagdes de que participa, é o
homem cujo comportamento é condicionado pela organizagdo, de forma a
tornar minima, senfo inexistente, sua drea de autonomia individual.

A andlise de William Whyte, Jr. do conformismo social contemporaneo
tem fundo ideoldgico claro. Tal fato, porém, ndo invalida a contribuigio fun-
damental de seu livro. Sua tese € a de que as organizagdes ganharam tal im-
portancia no mundo moderno, que deram origem a um novo tipo de homem —
o homem da organizagdo —, que j4 se tornou a figura dominante de paises
altamente desenvolvidos e particularmente dos Estados Unidos da América.

Um terceiro fator que marca a importancia das organizagdes no mundo
moderno reside no fato de que elas sdo condi¢do para o desenvolvimento
econdmico, politico e social. O desenvolvimento é um processo integrado de
transformagéo social que tem nas organizages um de seus principais instru-
mentos. Como veremos extensamente neste livro, o principio fundamental
que rege a vida das organizagGes € o principio da eficiéncia. Um sistema
social qualquer nao necessita ser eficiente, produtivo. Jd nas organizagdes a
eficiéncia — ou pelo menos a procura de eficiéncia — é uma condi¢io de exis-
téncia. Se essa condigdo ndo se verifica, a organiza¢do ndo existe, o sistema
social em questdo nio se caracteriza como uma organizagio.

Isso, alids, explica por que o primeiro objetivo da administracdo das
organizagdes €, pelo menos em tese, o aumento da eficiéncia, e justifica o
relevo que daremos a esse aspecto das organizagbes neste livro. Sem efi-
ciéncia, sem produtividade, ndo hd organizacdes; sem aumento de eficién-
cia, ndo existe desenvolvimento. A nogdo de produtividade faz parte inte-
grante do préprio conceito de desenvolvimento. Produtividade é uma
relagdo entre esfor¢o e resultado. Quanto maior o segundo em relagio ao
primeiro, maior a produtividade. Por outro lado, o desenvolvimento é um
processo de aumento da renda per capita, através da recombinagio sis-
temadtica e racional dos fatores de produg¢io.? Essa recombinagdo visa a um
melhor aproveitamento dos fatores de produgio, visa a obtencido de um
maior resultado para um dado esforgo, visa, enfim, ao aumento de produ-
tividade, que €, portanto, a chave do desenvolvimento.

Ora, se existe uma relacdo tdo direta entre produtividade e desen-
volvimento e, por outro lado, se a produtividade é o principio fundamental

* Luiz Carlos Bresser-Pereira. “Desenvolvimento econdmico e o empresdrio”. Revista de
administragio de empresas, v. 2, n® 4, maio/ agosto de 1962, p. 79-91.
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que orienta as organizagdes, € facil compreender mais uma vez a importancia
destas para o desenvolvimento e para a sociedade moderna como um todo.

Ja vimos que existe uma estreita correlagiao entre o desenvolvimento
industrial e o aparecimento e o crescimento das organizagdes. Tal correlagio
nao tem nada de acidental. O desenvolvimento industrial desenrolou-se dentro
de dois dos principais tipos de organizagdes: as empresas e o Estado. Quanto
mais as empresas e o Estado se organizavam, quanto melhor suas relacdes se
ajustavam, quanto mais o trabalho era racionalizado e sistematizado através
das organizag¢des, maior era o desenvolvimento. “Em tltima instancia, o pro-
gresso de uma nagao depende de sua capacidade de organizar a atividade
humana. A organizagio é necessdria para criar um Estado, para formar um
exército, para propagar ideologias e religides, ou para levar adiante o desen-
volvimento econémico.”* E ndo é preciso ressaltar o significado do desenvolvi-
mento para o mundo contemporaneo. Se hd um objetivo, se hd uma aspiragdo
que € partilhada quase unanimemente pelo homem dos meados do século
XX, esse objetivo, essa aspiracio é a do desenvolvimento econémico.

Todos esses fatores — o aparecimento e a predominancia das organiza-
¢Oes na sociedade industrial moderna, sua influéncia no condicionamento
social dos individuos e sua posigdo estratégica em relacdo ao desenvolvi-
mento — fizeram com que as organizagOes atraissem as aten¢des de estu-
diosos de todas as ciéncias sociais. A Sociologia, na medida em que procura
compreender e analisar a estrutura social como um todo e cada sistema
social em particular, interessou-se diretamente por elas. A Psicologia, procu-
rando estudar o comportamento de cada individuo, e a Psicologia Social,
mais interessada nos pequenos grupos, tiveram necessariamente que abor-
dar o problema das organizagGes. A Economia, seja estudando a teoria dos
precos e os tipos de mercado, seja ocupando-se dos problemas do pleno
emprego e do desenvolvimento, teve necessariamente que voltar sua
atengdo para as organizagbes e, em particular, para as organizagdes
econdmicas, para as empresas e para o Estado.

Essas ultimas foram também objeto de estudo tanto da Administragio de
Empresas quanto da Administragdo Pblica. E alids 4 Administragdo’, mais

* Frederick H. Harbison e Charles A. Myers. Management in the industrial world, and interna-
tional analysis. Nova York: McGraw-Hill, 1959, p. 3.

5 E oportuno lembrar que, neste livro, Administragio, como ciéncia ou ramo do conheci-
mento, serd, como € de regra, grafada com letra maitiscula; a prética da administragao e
ainda a administragdo no sentido de um conjunto de pessoas que administram uma organi-
zagdo serdo, também como é de regra, grafadas com letra mindscula.
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do que a qualquer outro ramo do conhecimento, que as organizagées inte-
ressam. Ndo existe organizagdo sem administragdo, e a reciproca é quase
totalmente verdadeira, jd que é precipuamente dentro das organizagdes que
a administragdo € exercida. O estudo geral das organiza¢des, com énfase em
seus aspectos administrativos, é o objeto deste livro. O tema € vasto e sua
importancia jd foi salientada. Vejamos agora o plano do livro.

A palavra “organizagdo” ndo é univoca: tem pelo menos dois sentidos.
E comum ouvirmos frases como estas: “a organizacio em que trabalho é
excelente”; “a Igreja Catdlica é uma organizag¢do muito antiga”. Ou, entao,
afirmagdes como estas: “a organizagdo de minha empresa é funcional”;
“precisamos modificar a organizagdo do departamento de engenharia”.
Colocando essas quatro frases lado a lado, torna-se evidente que o sentido
de “organizagao” nas duas primeiras ndo é o mesmo que nas duas ultimas.
Em sua primeira acepgdo, organizagdo é um tipo de sistema social, é uma
institui¢ao objetivamente existente, enquanto, no segundo sentido, organi-
zagdo € a forma pela qual determinada coisa se estrutura, é inclusive o
modo pelo qual as organizag¢des em seu primeiro sentido se ordenam. Tanto
assim que, ndo fosse a deselegancia da linguagem, poderiamos dizer: “a
organizacdo da organizacdo em que trabalho é excelente”. Seria 0 mesmo
afirmar que “a estrutura organica, a forma pela qual se organiza a organi-
zagdo em que trabalho, é muito boa”. Na verdade, a prépria classificagio
gramatical das duas acep¢bes da palavra “organizacdo” € diferente. No
primeiro caso, trata-se de um substantivo concreto, enquanto no segundo
caso estamos diante de um substantivo abstrato.

» O conceito de organizagdo burocrdtica

Um sistema social pode ser muito ou pouco organizado. H4 sistemas sociais,
como os pequenos grupos ou familia, que tém grau de formalizagdo da
estrutura organizacional muito pequeno, quase inexistente. Um exército
moderno, por outro lado, é um sistema social altamente organizado.
Reconhecendo esse fato, Georges Gurvitch, em sua classificagdo pluralista
dos agrupamentos ou sistemas sociais, adota como critério de uma de suas
classificagdes o grau em que o sistema social é organizado.

Temos, entdo, desde o agrupamento praticamente inorganizado até o
agrupamento completamente organizado.® Os casos extremos dos agrupa-

6 Georges Gurvitch. La vocation actuelle de la sociologie. Paris: Presses Universitaires de France,
1957, p. 307, 326 e seg.
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mentos ndo-organizados seriam representados pelos diversos publicos,
como o conjunto dos consumidores ou dos produtores, 0 povo etc.; no
extremo oposto estariam as organizag¢des burocraticas, que também podem
ser chamadas simplesmente de organizagbes ou de burocracias. Isso significa
que, quanto mais um sistema social € organizado, mais se aproxima do
modelo ideal da organizagdo burocrética. Um sistema social é ou nio uma
organizag¢do na medida em que é burocraticamente organizado.

Cumpre, portanto, saber o que é um sistema social burocraticamente
organizado ou uma organizagio. Todos os estudos modernos a respeito
desse problema tém por base a obra genial de Max Weber. Esse grande
socidlogo alemao, que escreveu a maioria das suas obras nas duas primeiras
décadas do século XX, foi o primeiro a estudar sistematicamente as organi-
zagGes burocréticas. Sua teoria sobre burocracia faz parte de sua principal
obra, Wirtschaft und Gesellschaft (Economia e Sociedade), e a ela estaremos nos
referindo insistentemente neste capitulo. Max Weber, entretanto, ndo se preo-
cupou em definir burocracia. Preferiu conceitud-la através da extensa enu-
meragdo de suas caracteristicas. Uma defini¢do sucinta de organizagdo
burocrdtica, porém, é sempre conveniente. Antes que a apresentemos,
cumpre-nos dar dois esclarecimentos a respeito do termo “burocracia”.

Em primeiro lugar, Max Weber, que o estudou amplamente, ndo con-
siderou burocracia um tipo de sistema social, mas um tipo de poder ou de
dominagéo. A burocracia seria um tipo de poder da mesma categoria que o
patriarcalismo, o patrimonialismo, o feudalismo e o carismatismo, que estuda-
remos adiante. Entretanto, a cada um desses tipos de poder correspondem
um ou mais sistemas sociais diferentes. A burocracia ou poder burocratico
correspondem, na nossa terminologia, as organizagdes, organizagdes buro-
créticas, ou simplesmente burocracias. E muito comum, nos escritos poste-
riores a Weber, chamar de burocracia uma empresa, um organismo estatal
ou o exército. Decidimos, portanto, adotar a expressdo burocracia como sind-
nimo de organizagdo, para exprimir um tipo de sistema social.

Em segundo lugar, o termo burocracia tem um sentido cientifico, den-
tro da Administragdo e da Sociologia, e um sentido popular bem diverso do
primeiro. No sentido popular, burocracia significa papelada, nimero exces-
sivo de tramitagGes, apego excessivo aos regulamentos, ineficiéncia. Na ver-
dade, o povo deu o nome de burocracia aos defeitos do sistema, ao que
Robert K. Merton chamaria de suas “disfuncdes”. Estudaremos também
essas disfungdes, mas neste livro o termo burocracia serd usado em seu sen-
tido cientifico.
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Mannheim define organizagio como “um tipo de cooperagdo no qual as
fungdes de cada parte do grupo sado precisamente pré-ordenadas e estabele-
cidas e hd uma garantia de que as atividades planejadas serdo executadas
sem maiores fricgdes”.” Essa é uma defini¢do descritiva, que jd procura adi-
antar o modo pelo qual a organizagao se ordena. Preferimos uma defini¢io
que faga referéncia apenas ao elemento essencial que diferencia as organi-
zagoes dos demais sistemas sociais: a racionalidade. Assim, se adotarmos
uma definicdo curta e perfeitamente enquadrada dentro dos moldes da
filosofia aristotélica, diremos que uma organizagdo ou burocracia é um sis-
tema social racional, ou um sistema social em que a divisdo do trabalho é
racionalmente realizada tendo em vista os fins visados. O género préximo é
o fato de a organizacdo ser um tipo de sistema social, de conjunto de indi-
viduos que mantém entre si relagdes sociais. A diferenga especifica é o fato
de ser racional a divisdo do trabalho existente dentro desse sistema social.

Essa definicao € curta e direta, mas ndo suficientemente clara porque
nao explica o que seja “racional”. Na Introducao deste livro, ja discutimos
em parte esse problema, quando afirmamos que a Escola da Administragao
Cientifica e os préprios estudos de Administragao em geral sdao um fruto do
racionalismo. As organizagdes sdo também um fruto desse mesmo raciona-
lismo. O desejo de racionalizagdo do homem moderno atingiu todos os
setores de sua vida, inclusive o da estrutura dos sistemas sociais de que par-
ticipa. Estes sdo racionalizados através de métodos administrativos. E o
administrador que racionaliza, que organiza os sistemas sociais, transfor-
mando-os em burocracias. Mas o que significa racionalizar, o que é um ato
racional?

E claro que a discussdo desse tema, com todas as suas implica¢des de
ordem filoséfica, ndo cabe aqui. Seriamos tentados simplesmente a dizer
que ato racional é aquele que é de acordo com a razdo, como jd dissemos que
racionalismo € a crenga ilimitada na razdo humana. Mas essa defini¢io de
ato racional ndo nos levaria a nada, como também nada significaria dizer-
mos que ato racional € o ato 16gico, pois caberia, entdo, perguntar: o que é
um ato de acordo com a razdo, o que é um ato 16gico?

Precisamos, na realidade, encontrar um critério que nos permita, com
relativa facilidade, afirmar se um ato €é ou ndo racional, se estd ou nao de
acordo com a razao; um critério que nos permita dizer que o administrador
que paga o mesmo saldrio a dois subordinados, quando um deles é muito
mais qualificado, hierarquicamente superior e tem tanto ou mais tempo de

&
7 Karl Mannheim. Systematic sociology. Londres: Routledge & Kegan Paul, 1957, p. 116-117.

|

4

A



8 » Introdugdo & Organizagdo Burocratica

servigo que o outro, estd praticando um ato irracional. Um critério que nos
possibilite afirmar desde logo a irracionalidade do ato de alguém que tome
um avido em Sao Paulo, com escala em Dacar, quando seu tinico destino é
Nova York.

Esse critério emerge naturalmente dos dois exemplos que acabamos de
citar. Em ambos os casos, estdvamos diante de atos ilégicos porque incoerentes
em relagdo aos fins visados. Admitindo-se que o administrador tivesse como
objetivo obter o méaximo de cooperagéo e produtividade de seus subordinados,
0 pagamento de saldrios iguais para duas pessoas com habilidades muito
diferentes seria irracional, porque nio estaria sendo coerente em relacio
aquele objetivo. No segundo exemplo, haveria também incoeréncia entre o
meio e o fim, embora o viajante pudesse atingir seu destino, Nova York, pas-
sando por Dacar.

A inadaptagdo dos meios para atingir os fins visados pode nao chegar
a ser de tal ordem que impega que o objetivo seja atingido. Entretanto, esse
objetivo serd atingido com o dispéndio de maiores esforcos, incorrendo-se em
maiores custos. O critério, portanto, que distingue o ato racional do irracional
é sua coeréncia em relagdo aos fins visados. Um ato serd racional na medida em
que representar o meio mais adaptado para se atingir determinado objetivo,
na medida em que sua coeréncia em relagio a seus objetivos se traduzir na
exigéncia de um minimo de esforgos para se chegar a esses objetivos.

Com essa defini¢do de ato racional, podemos voltar a discussdo do
conceito de organizagio. Diziamos que organizagio ou burocracia é um sis-
tema social em que a divisdo do trabalho € racionalmente realizada.
Falamos em divisdo do trabalho, porque qualquer sistema social elementar-
mente organizado tem por base a divisao do trabalho, a especializac¢do das
fungGes. Em uma burocracia, essa divisdo do trabalho deverd ser feita
racionalmente, ou seja, sistemadtica e coerentemente. Chegamos, assim, a
uma nova e mais precisa conceituagio de organizagio: € o sistema social em
que a divisdo do trabalho € sistemética e coerentemente realizada, tendo em
vista os fins visados; é o sistema social em que hd procura deliberada de
economizar 0s meios para se atingir os objetivos.

Ato racional é aquele coerente em relagéo aos fins visados; ato eficiente
ou produtivo é aquele que nio sé é coerente em relagio aos fins visados,
como também exige o minimo de esfor¢os, 0 minimo de custos, entendidos
esses termos em seu sentido amplo, para um mdximo de resultados. Dai
podermos dizer também que organizagdo € o sistema social que se admi-
nistra segundo o critério da eficiéncia, no qual as decisGes sdo tomadas sem-
pre tendo em vista 0 aumento de produtividade.
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Neste momento, poderia ser levantada uma obje¢do nos seguintes ter-
mos: tal sistema social ndo existe; ndo hd nenhum sistema social que seja
administrado segundo critérios racionais estritos. De fato, a objecao tem
razdo de ser. Mas, se féssemos levd-la a suas ultimas conseqiiéncias, esta-
riamos impedidos de caracterizar a maioria dos fendmenos sociais um
pouco mais complexos, dada a variedade e a mutabilidade que lhes sdo
proprias. A solugdo encontrada por Max Weber para o problema foram os
“tipos ideais”.® Ele estudou burocracia como um tipo ideal, da mesma
forma que o fez com o capitalismo, o racionalismo etc.

O tipo ideal ndo tem nenhuma conotag¢do de valor, como a expressio
poderia sugerir; o escravismo € um excelente exemplo de tipo ideal. Nao
procura tampouco representar as caracteristicas tipicas ou médias de um
determinado fenémeno social; o tipo ideal é uma abstragao, através da qual
as caracteristicas extremas desse fendmeno sio definidas, de forma a fazer
com que ele apare¢a em sua forma “pura”. Assim, nenhuma organizagio
corresponde exatamente ao modelo puro de burocracia. Muitas se aproxi-
mam grandemente desse modelo, desse tipo ideal, como as grandes empre-
sas, o Estado moderno, as igrejas, as escolas, as associagdes, os clubes. Por
isso, embora ndo tenham passado por um processo completo de burocrati-
zagao, incluem-se entre as burocracias, entre as organizagdes, na medida em
que tém objetivos definidos e que procuram atingi-los de forma sistemadtica
e coerente, na medida em que, segundo a definicdo de organizacio de
Chester Barnard, sdo um “tipo (sistema) de cooperagio entre homens cons-
ciente, deliberado, visando objetivos”.’

» As organizagbes entre 0s sistemas sociais

A conceituagdo de organizagdo ou burocracia nos permite agora situé-la entre
os demais sistemas sociais. Embora se verifique dia a dia um grande cresci-
mento, em nimero e tamanho, das organizagdes em relagio aos demais siste-
mas sociais, embora as burocracias tendam a ser o fendmeno social dominante
do mundo moderno, outros sistemas sociais sempre existirdo. Cabe, por-
tanto, determinar o lugar da burocracia entre os sistemas sociais.

A classificagdo de Georges Gurvitch a que nos referimos no inicio deste
capitulo serve como um ponto de partida. E necessario, porém, adapta-la, pois

8 Max Weber, op. cit., vol. I, p. 19.

9 Chester Barnard. The functions of the executive. Cambridge, Massachusetts: Harvard Uni-
versity Press, 1958, p. 4.
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Gurvitch entende organizagdo de uma forma diferente da nossa. A primeira
classificagdo que sugerimos, como fruto dessa adaptacio, apresenta trés tipos
de sistemas sociais: (1) sistemas sociais praticamente desorganizados, como a
multiddo, “um compacto agregado de seres humanos, colocados em contato
direto, tempordrio e inorganizado”1, e os diversos publicos, entendendo-se

QUADRO 1.1 - A organizagio burocrdtica entre os sistemas sociais

Inorganizados:
multidao
publico

classe social
casta

grupo de idade
nagao

regido

cidade

etc.

Y

Semi-organizados:
familia

grupo informal

cla

tribo

feudo

empresa familiar
turma

etc.

Sistemas
Sociais

Y

Organizados:
Organizagbes ou
Burocracia
Estado

grande empresa
Igreja

clube
associagao
partido politico
escola

exército

etc.

Y

10 Karl Mannheim, op. cit., p. 104.
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por publico “uma integracdo de muitas pessoas baseada nido em relagdes
pessoais, mas em uma reagao ao mesmo estimulo”!}, as classes sociais; os gru-
pos de idade, a nagdo, a cidade, a regido etc.; (2) sistemas sociais semi-orga-
nizados, como a familia, o grupo primdrio (pequeno grupo informal no qual
as relagbes sociais sdo face a face), a tribo, o cla, o feudo, a pequena empre-
sa familiar etc.; e (3) organizagdes ou burocracias. E claro que nesta, como
na maioria das classificagdes, as “dreas cinzentas” entre os diversos tipos
sdo enormes, mas ela ja facilita nosso trabalho de confrontar e distinguir as
organizagoes dos demais sistemas sociais.

Outra classificagdo das mais interessantes, e que nos permite salientar
o fato de que as burocracias, além de seu cardter racional, sdo geralmente
sistemas sociais de grandes proporcdes, é aquela que R. M. Maclver e
Charles H. Page apresentam. Segundo essa classificagdo, teriamos: (1) as
unidades territoriais inclusivas, cujo tipo genérico seria a comunidade e
cujos tipos especificos seriam a tribo, a nagao, a regido, a cidade, a vila etc.;
(2) as unidades baseadas na consciéncia de um interesse comum mas sem
uma organizacao definida, cujos tipos genéricos sdo (a) a classe social, (b) os
grupos étnicos e raciais e (c) a multidao, com seus respectivos tipos especi-
ficos; e (3) as unidades baseadas na consciéncia de um interesse comum e
com organizagdo definida: as associa¢des, cujos tipos genéricos sdo (a) o
grupo primadrio e (b) a grande associagao, e os respectivos tipos especificos:
a familia, o grupo desportivo, a turma etc., para os grupos primdrios, e o
Estado, a Igreja, a empresa, o sindicato etc., para as grandes associagdes.!2

E f4cil ver que Maclver e Page usam a expressao “grandes associacdes”
com o mesmo sentido que estamos usando “organizagdes” ou “burocra-
cias”. A terminologia no campo das ciéncias sociais é extremamente impre-
cisa e, geralmente, ndo faz sentido discutir por motivos de ordem semantica.
A terminologia dos dois socidlogos é tao vilida quanto a nossa, e a classifi-
cagao que apresentam, pelo seu carater inclusivo, é sem divida ttil, além
de ter a vantagem de situar muito bem as organizag¢des. Alids, ambos usam
também a expressdo “organizagdes em grande escala” como sindénima de
“grandes associagdes” e baseiam sua andlise delas nos escritos de Max
Weber sobre burocracia.!3

11 }dem, p. 106.
12 R. M. Maclver e Charles H. Page. Sociologia. Madri: Editorial Tecnos, 1960, p. 223.
I3 Idem, p. 238-245.
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» A burocracia e os tipos de dominagdo

Outra forma de delinear os limites que separam a burocracia dos demais sis-
temas sociais € através da classificagdo dos tipos de dominagdo. Segundo
Max Weber, sdo trés os seus tipos fundamentais: o carismatico, o tradicional
e o racional-legal.1* Cada um desses tipos diferencia-se dos demais pela sua
origem, pela sua “legitimidade”, conforme a expressdo de Weber. A legitimi-
dade da dominacéo € o fato que a torna efetiva, é o motivo que explica por
que determinado nimero de pessoas obedece as ordens de alguém, con-
ferindo-lhe poder. Além disso, a forma pela qual a dominacio € exercida é
também diferente para cada um dos trés tipos.

A dominagdo carismdtica é aquela que tem por origem o “carisma”.
Esse termo foi usado anteriormente com sentido religioso, significando dom
gratuito de Deus, graca. O batismo confere o carisma; o dom da sabedoria
que Cristo deu aos apdstolos é um tipo de carisma. Modernamente, Weber e
outros estudiosos usaram esse termo com o sentido de qualidade extraor-
dindria e indefinivel de uma pessoa. H4 algo de misterioso e de mégico no
individuo que lhe confere poder. O grande lider politico, o capitdo de indus-
tria, o heréi, o chefe de expedig¢bes pioneiras sdo freqﬁentemente pessoas
com poder carismatico. “A legitimidade de seu dominio baseia-se na crenca e
na devogao, ao extraordindrio, que é valorizado porque vai além das quali-
dades humanas normais... baseia-se na cren¢a em poderes mégicos, na reve-
lagdo e no culto de heréis.”15

A dominagéo carismdtica é um poder sem base racional. E instével,
arbitrario e facilmente adquire caracteristicas revoluciondrias. Sua instabili-
dade deriva da fluidez de suas bases. O lider carismdtico mantém seu poder
enquanto seus seguidores reconhecem nele forcas extraordindrias e, natu-
ralmente, esse reconhecimento pode desaparecer a qualquer momento. Por
outro lado, a dominagio carismdtica ndo pode ser delegada nem concedida em
heranga, como a racional-legal e a tradicional. E uma dominacio essencial-
mente pessoal, intransferivel. Sua arbitrariedade explica-se pela auséncia de
leis, estatutos e tradigdes que a regulamentem. E um poder cujos limites sio
dados pela sua prépria personalidade. Por isso mesmo ele tende a ser um
instrumento de transformacdo social. Os grandes lideres revoluciondrios

1# Max Weber. “The social psychology of the world religions”. In: H. H. Gerth e C. Wright
Mills (organizadores), From Max Weber. Nova York: Oxford University Press, 1958, p. 294 e
300. Veja também Max Weber, Economia y sociedad, op. cit., v. 1, p. 224.

15 Max Weber, “The social psychology of the world religions”, op. cit., p. 296.
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exercem geralmente uma dominagdo carismdtica, que vem romper com a
estabilidade e a solidez das normas legais e dos costumes tradicionais.

E facil compreender por que a dominagdo carismatica ndo é prépria da
burocracia. Sua irracionalidade, instabilidade e arbitrariedade chocam-se
diretamente com as bases do conceito de organizacado. Isso ndo quer dizer,
porém, que as burocracias ndo possam conter em seu seio pessoas com
poder carismdtico. O problema da lideranga natural, que é de importancia
fundamental para o bom funcionamento das organizagdes, estd intima-
mente ligado ao conceito de dominagio carismatica. E certo que a definigdo
de lideranca geralmente adotada pelos representantes dessa Escola
procurou negar que o poder do lider tenha base em sua personalidade, em
certas caracteristicas especiais e extraordindrias de sua pessoa. Mas esse é
um problema de como conceituar lideranca, o qual apenas acentua a
importancia da dominagao carismdtica na Administragao.

A dominacdo tradicional é aquela que se baseia no tradicionalismo,
“na crenga na rotina de todos os dias como uma inviolavel norma de con-
duta”.'® O tradicionalista acredita na “santidade” da tradigdo. Tudo o que os
nossos antepassados aceitaram como vdlido deverd continuar a sé-lo. Os
usos e costumes sio a fonte tltima de poder. E um tipo de dominagio
extremamente conservador. Opde-se a8 mudanga social, porque nada a legi-
tima. Pelo contrdrio, toda mudanga social implica rompimento mais ou
menos violento das tradi¢des, abandono de usos e costumes as vezes ime-
moriais e, portanto, deve ser combatida. Aquele que exerce a dominagao
tradicional ndo é simplesmente um superior investido de autoridade, mas
um “senhor”, e seus subordinados, que constituem seu quadro administra-
tivo, ndo sdao “funcionarios”, mas “servidores”, entre os quais encontramos
os nobres, os empregados domésticos, os clientes, os escravos, os colonos, os
servos, os vassalos, os favoritos etc.'” Na medida em que as normas tradi-
cionais ndo sdo perfeitamente definidas, o senhor tradicional usufrui certa
drea de arbitrio.

Todas essas caracteristicas tiram da dominagao tradicional qualquer
base racional. Ela ndo é exercida com uma preocupagao de eficiéncia. Nao
se procuram escolher os meios mais eficientes para atingir os fins visados.
As normas tradicionais, o tipo de subordinados e o arbitrio do senhor nédo o
permitem. Max Weber distingue dois tipos basicos de dominagéao tradicional:

16 Idem, p. 296.

17 Max Weber. Economia y sociedad, op. cit., vol. I, p. 235-237.
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0 patriarcalismo e o patrimonialismo. O primeiro, que se aproxima muito da
gerontocracia, do dominio dos mais velhos, é a dominagio tradicional original.
Suas bases sdo ndo apenas tradicionais mas também familiares e heredi-
tarias. O que exerce a dominagio patriarcal obedece estritamente as normas
tradicionais, e seus subordinados sdo iguais e ndo inferiores, companheiros e
ndo suditos. Jd o patrimonialismo surge com o aparecimento de um quadro
administrativo. O poder do senhor patrimonial apéia-se ndo sé na tradicao,
mas também no dominio de escravos, servos, colonos, de forma que seu
arbitrio é muito maior do que a do senhor patriarcal. Sdo tipicos do patri-
monialismo os privilégios, as honrarias e o favoritismo. De um modo geral,
a dominagéo patriarcal tende a transformar-se em dominagdo patrimonial.'®

A dominagéo tradicional serd mais bem compreendida quando com-
parada ao terceiro tipo de dominagéo, a racional-legal, também chamada de
burocrdtica. A dominagdo burocrdtica é aquela cuja legitimidade se baseia
em normas legais racionalmente definidas. O predominio desse tipo de
dominagado dentro de um sistema social define a existéncia de uma organi-
zagao ou burocracia. Da mesma forma que a dominagéo tradicional corres-
ponde a sistemas sociais como a familia, o cl3, a tribo, o feudo, a corte etc.,
a dominagao racional-legal corresponde a burocracia. Depois de termos
conceituado burocracia de forma ampla, cumpre-nos verificar quais sdo
suas caracteristicas.

» Caracteristicas das burocracias

As burocracias tém sua fonte de legitimidade no poder racional-legal, e ndo
no poder patriarcal, patrimonial ou carismadtico. Em seu tipo ideal, puro, as
organizagOes sdo sistemas sociais racionais. Perguntamos agora: como se
expressa essa racionalidade da burocracia, como se distingue ela dos demais
sistemas sociais que ndo tém por base o poder racional-legal? Procurando
reduzir as organizages a sua expressdo mais simples, dirfamos que sdo trés
as caracteristicas basicas que traduzem seu cardter racional: sdo sistemas
sociais (1) formais, (2) impessoais, (3) dirigidos por administradores profis-
sionais, que tendem a controla-los cada vez mais completamente.

O formalismo da burocracia expressa-se no fato de que a autoridade
deriva de um sistema de normas racionais, escritas e exaustivas, que definem
com precisao as relagdes de mando e subordinagio, distribuindo as atividades
a serem executadas de forma sistematica, tendo em vista os fins visados. Sua

18 Idem, p. 240-241.
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administragio é formalmente planejada, organizada, e sua execucao se realiza
por meio de documentos escritos. Analisemos agora mais pormenorizada-
mente as caracteristicas que definem o cardter formal das burocracias.

Em primeiro lugar, a autoridade, em uma burocracia, deriva de nor-
mas racional-legais, em vez de tradicionais. Assim, as normas sio vdlidas
ndo porque a tradigdo as legitime, mas porque, sendo racionais, nos levam
aos fins visados. Além disso, essas normas séo legais. Elas conferem a pes-
soa investida de autoridade o poder de coagdo sobre os subordinados e
coloca a sua disposigdo meios coercitivos capazes de impor disciplina. Em
outras palavras, a autoridade burocratica é baseada no Direito, entendendo-se
por Direito um sistema de normas cuja obediéncia pode ser imposta pela
coagdo. Em uma empresa privada, por exemplo, dentro do sistema capita-
lista, a autoridade do proprietario é definida basicamente pela Constituicao
do pais, que assegura a propriedade privada, e a autoridade dos demais
administradores € definida nos estatutos e regulamentos da empresa, através
de um processo de delegacdo de autoridade. Para exercer suas fungdes, os
administradores tém a sua disposi¢do meios coercitivos, que lhes asseguram,
pelo menos teoricamente, obediéncia por parte dos subordinados. Note-se,
porém, que essa autoridade é estritamente limitada pela norma legal. Ela é
muito diversa da autoridade ampla e maldefinida do pai sobre o filho, do
senhor sobre o escravo ou o servo. O administrador burocrdtico nao tem
nenhuma autoridade sobre a vida privada de seu subordinado e, mesmo
dentro da organizagdo, seu poder estd definido pelas suas fungdes e as
fungdes do subordinado.

Em segundo lugar, as normas sdo escritas e exaustivas. Nao seria pos-
sivel definir todas as relagdes de autoridade dentro de um sistema, de forma
racional e precisa, sem escrevé-las. A norma tradicional ndo precisa ser
escrita porque ela pouco muda, € aceita e obedecida através das geragdes. A
norma racional, porém, precisa a todo instante ser modificada, adaptando-se
aos fatores novos que surgem no ambiente, jd que visa a consecugio dos
objetivos colimados da forma mais econdmica e eficiente possivel. A neces-
sidade de escrever as normas burocrdticas, de formalizéd-las, acentua-se
ainda mais devido ao carater exaustivo que elas tendem a ter. Elas procu-
ram cobrir todas as dreas da organizagdo, prever todas as ocorréncias e
enquadra-las dentro de um comportamento definido. Dessa forma, ndo sé
a alta administracdo mantém mais firmemente o controle, reduzindo o
ambito de decisio dos administradores subordinados, como também faci-
lita o trabalho destes, que nao precisam estar a cada momento medindo as
conseqiiéncias vantajosas e desvantajosas de um ato antes de agir. Em face
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de determinada situagdo, o funciondrio jd sabe como agir, baseando-se nas
diretrizes, nas normas organizacionais e disciplinares, nos métodos e ro-
tinas, nos padrdes previamente definidos. Seu comportamento, o compor-
tamento de todos os participantes da organizagdo, torna-se entdo muito
mais previsivel, muito mais preciso, muito mais controldvel. Ora, esse obje-
tivo de tornar exaustivas as normas sé pode ser cumprido na medida em
que elas sdo escritas e formalmente promulgadas em forma de estatutos,
regulamentos e regimentos.

Em terceiro lugar, a burocracia se caracteriza pelo seu cardter
hierdrquico, ou seja, por “um sistema firmemente organizado de mando e
subordinagdo mitua das autoridades, mediante supervisio das inferiores
pelas superiores, sistema esse que oferece ao subordinado a possibilidade
de apelar da decisdo de uma autoridade inferior a uma autoridade supe-
rior”." A organizagdo toma, assim, uma forma de pirdmide. Cada superior
tem sob suas ordens um determinado (e geralmente pequeno) nimero de
subordinados, os quais, por sua vez, tém sob si outros subordinados, e assim
por diante. O inferior deve obedecer ao superior, embora sempre tenha a
possibilidade de recorrer a uma autoridade mais alta, quando discordar da
ordem recebida. Weber afirma que, em uma burocracia plenamente desen-
volvida, a hierarquia de fun¢Ges é “monocratica”, ou seja, existe apenas um
chefe para cada subordinado, em vez de comissdes. Isso torna a “adminis-
tragdo mais rdpida e com diretrizes constantes, livre dos compromissos e
varia¢des da opinido da maioria”.?0

Os sistemas sociais ndo burocrdticos, desde que atinjam certa di-
mensdo, tendem também a apresentar-se em forma hierdrquica. Mas a
hierarquia jamais é tdo bem definida como nas burocracias. Em um feudo
ou em uma pequena empresa familiar, geralmente existe uma hierarquia,
mas ela é imprecisa, conflituosa, os superiores de um escaldo mais alto dao
ordens a inferiores, passando por cima dos superiores imediatos destes tilti-
mos; ou entdo a hierarquia tende a manifestar-se mais em termos de castas
e classes sociais, em termos de “status” ou posi¢des sociais diferentes, do
que em termos de niveis e amplitude de autoridade definidos. Segundo esse
sistema, todo um grupo é superior ao outro, porque pertence a uma classe
social mais elevada, porque é constituido de pessoas mais velhas, mais ricas,

19 Idem, vol. IV, p. 86. As caracteristicas da burocracia e da autoridade racional-legal sdo dis-
cutidas por Weber nessa obra, entre as p. 85 e 96 do vol. IV e 225 e 235 do vol. L.

2 Idem, vol. I, p. 231.
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mais cultas. Ndo temos, realmente, um sistema hierdrquico do mesmo tipo
observado nas burocracias.

Em quarto lugar, além da forma hierdrquica, que divide o trabalho e
define os niveis de autoridade verticalmente, a burocracia apresenta uma
divisdo horizontal do trabalho, em que as diferentes atividades sdo dis-
tribuidas de acordo com os objetivos a serem atingidos. E o processo de
departamentalizagdo, que serd apresentado posteriormente. De acordo com
o tipo ideal, weberiano, de burocracia, cuja validade mais adiante discuti-
remos, a divisdo do trabalho em fungGes € realizada em termos de cargos
abstratamente definidos e ndo de pessoas. A autoridade e a responsabi-
lidade pertencem ao cargo, seja qual for a pessoa que o ocupe. Em outras
palavras, a divisdo do trabalho é impessoalmente realizada, o que nos leva
a segunda caracteristica das burocracias.

O cardter impessoal das organizagdes é a segunda forma badsica pela
qual elas expressam sua racionalidade. A administra¢do burocrética € reali-
zada sem consideragdo a pessoas. Burocracia significa, etimologicamente,
“governo de escritério”. E, portanto, o sistema social em que, por uma abstra-
a0, 0s escritdrios ou os cargos governam. O governo das pessoas existe apenas
na medida em que elas ocupam cargos. Isso salienta o carater estritamente
impessoal do poder de cada individuo, que ndo deriva da personalidade do
individuo, como acontece na lideranga carismatica, nem de uma heranca
recebida, como no poder tradicional, mas da norma que cria o cargo e define
suas atribuigOes. E, se a autoridade é impessoal, a obediéncia prestada pelo
subordinado também o ¢, de forma que “os membros da associagdo, na
medida em que obedecem o superior, ndo o fazem em consideracgdo a sua
pessoa, mas obedecem a uma norma impessoal; e s6 estdo obrigados a obe-
decé-lo dentro da competéncia limitada, racional e objetiva a ele outorgada
pela referida ordem”.?!

Observe-se que Max Weber, fazendo essa afirmagdo, como alids todas
as demais a respeito de burocracia, ndo pretende com isso dizer que as orga-
nizagdes “devam” ser assim. Embora referindo-se ao tipo ideal, puro, ja
vimos que esse tipo ideal ndo apresenta conotag¢des de valor e, portanto, as
afirmagoes feitas por ele ndo representam um julgamento, mas uma simples
observagdo. Dessa forma, fazendo tais afirmagdes sobre o cardter impessoal
das burocracias, ele nao estava realmente tomando posi¢do na luta que a
Escola da Administrag¢ao Cientifica e a Escola de Relagdes Humanas trava-
riam a respeito, a primeira defendendo e a segunda condenando acerbamente

2l Idem, vol. 1, p. 226.
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a administragdo impessoal, que nao leva em consideracdo as pessoas. Ele
estava simplesmente afirmando que as burocracias, em seu estado puro,
eram ou tendiam a ser impessoais.

O cardter impessoal da burocracia é claramente definido por Weber
quando ele diz que ela obedece ao principio da administragdo sine ira ac studio,
sem &dio ou paixdo. “A burocracia é mais plenamente desenvolvida quanto
mais se desumaniza, quanto mais completamente alcanga as caracteristicas
especificas que sdo consideradas como virtudes: a elimina¢do do amor, do
6dio e de todos os elementos pessoais, emocionais e irracionais, que escapam
ao cdlculo”.?? Em outras palavras, dentro de uma burocracia, em seu estado
puro, ndo hd lugar para sentimentos, para o favoritismo, para a gratidao, para
as demonstragdes de simpatia e antipatia. O administrador burocrdtico € um
homem imparcial e objetivo, que tem como missdo cumprir as obrigagdes de
seu cargo e contribuir para a consecuc¢ao dos objetivos da organizagao.

Tal situagdo, diz Max Weber, é bem diferente da que prevalecia em sis-
temas sociais antigos, em que as considera¢des de ordem pessoal domi-
navam todas as outras. A administragdo da Justiga, por exemplo, s6 perdeu
seus pressupostos irracionais e se desligou da tradigdo quando passou por
um processo de burocratizagao. A imparcialidade e a objetividade sdo tdo
necessdrias para a administragdo da Justica quanto para a dire¢ao das orga-
nizagdes. Por exemplo, a intromissdo de fatores de ordem emocional na
administragao de pequenas empresas familiares € um dos principais moti-
vos que explicam sua freqiiente ineficiéncia e a tendéncia a serem substitui-
das por empresas burocrdticas.

Um aspecto essencial através do qual se expressa o cardter impessoal
das burocracias refere-se a forma de escolha dos funciondrios. Nos sistemas
sociais ndo burocraticos, os administradores sdo escolhidos de acordo com
critérios eminentemente irracionais. Fatores como linhagem, prestigio social
e relagdes sociais determinario a escolha. O novo rei ou o senhor feudal é
escolhido porque é filho primogénito do dltimo soberano. Na empresa fa-
miliar, o filho sucede o pai por direito hereditdrio. Esse mesmo filho, parentes
e afilhados sdo colocados em postos de relevo dentro da empresa, sem serem
levadas em consideragdo sua competéncia e sua habilitagdo para o cargo.

O nepotismo e o filhotismo fazem parte dos sistemas sociais ndo buro-
craticos e ndo podem ser considerados aberragdes dentro deles. Ninguém
pensava em criticar, em um feudo, que o filho sucedesse o pai, ou que o senhor

22 Idem, vol. IV, p. 104 e 105.
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escolhesse para seus auxiliares diretos aqueles que pertencessem 4 mesma
linhagem, & mesma classe social. Tal fato, com todas as suas conseqiientes
ineficiéncias, fazia parte do sistema. Tanto assim, que o termo “nepotismo”
nao surge dentro de um sistema social ndo burocrdtico, mas dentro de uma
burocracia, dentro da Igreja Catdlica, para designar uma falha dessa buro-
cracia, que se esperava racional. O nepotismo significava originalmente a
autoridade que os sobrinhos e outros parentes do Papa gozavam na admi-
nistragao eclesidstica. Segundo seu tipo ideal, ndo hd lugar para o nepotismo
na burocracia. Os administradores burocrdticos sdo administradores profis-
sionais, que fazem uso do conhecimento técnico especializado, obtido geral-
mente através de treinamento especial. Mas com esta afirmagao ja estamos
abordando a terceira caracteristica bdsica das organizagdes: o fato de que elas
sao sistemas sociais em que domina a administragdo profissional.

As organizagdes sao dirigidas por administradores profissionais. Admi-
nistrar, para o funciondrio burocrata, € sua profissao. E esta €, em nossa expo-
si¢do, a terceira caracteristica bdsica da burocracia. Vejamos agora quais sdo
os tragos que distinguem o administrador profissional, figura que ganhou
especial relevo na sociedade moderna.

Em primeiro lugar, o administrador profissional, antes de mais nada,
€ um especialista. Esta € uma caracteristica fundamental. As burocracias sdo
sistemas sociais geralmente de grandes dimensdes, nos quais o uso do conhe-
cimento especializado é essencial para o funcionamento eficiente. Sdo neces-
sarios, pois, especialistas, homens especialmente treinados para exercer as
diversas fung¢des criadas através do processo de divisdo do trabalho, que
geralmente devem ter um diploma e/ou experiéncia para poder ocupar o
cargo. Ao serem escolhidos, esses homens devem apresentar titulos e sao,
geralmente, submetidos a testes. Seus conhecimentos, porém, ndo se devem
limitar a sua especialidade. Participando de um sistema prédigo em normas,
diretrizes e rotinas, eles devem conhecé-las perfeitamente. Asvezes, é no conhe-
cimento dessas normas que consiste sua especializagéo, quando se trata de
administradores de baixo nivel. Em rela¢do aos administradores de topo, sua
especialidade € simplesmente a de administrar. Eles ndo sdo especialistas
em finangas, produgao, mercadologia, pessoal. Sdo generalistas, que podem
conhecer um pouco mais um setor do que outro, dentro da organizagao.

Em segundo lugar, o administrador profissional tem em seu cargo sua
unica ou pelo menos principal atividade. Ele ndo é administrador por aci-
dente, subsidiariamente, como o eram os nobres dentro da administragio
palaciana, ou como ainda o sdo os conselheiros e mesmo os diretores de um
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clube esportivo. O cargo ndo é uma honraria, embora possa envolver prestigio:
é um meio de vida. E geralmente sua principal fonte de renda, e dele deri-
vam fundamentalmente seu prestigio e posicao social.

Em terceiro lugar, o administrador burocratico ndo possui os meios de
administragdo e produgao. Ele administra em nome de terceiros: em nome
dos cidaddos, quando se trata de administrar o Estado, em nome dos
acionistas, quando se trata de administrar uma sociedade andénima, em
nome dos sécios, dos crentes, dos contribuintes etc. O empresdrio, que é
proprietario da empresa, que a fundou ou desenvolveu através de um
processo arrojado de inovagdo, ndo € um administrador burocrético. A figu-
ra deste dltimo e a do empresdrio sé se confundirdo se a a¢do inovadora for
realizada por um administrador que ndo possua os meios de produgio.
Estaremos, entdo, diante de um administrador profissional-empresdrio,
figura comum nos antigos paises socialistas e nos paises capitalistas adi-
antados, especialmente nos Estados Unidos.

Em quarto lugar, o administrador burocrdtico desenvolve um espirito
de “fidelidade ao cargo”, segundo a expressdo usada por Max Weber. E o
que modernamente é chamado de processo de identificagdo do funciondrio
com a empresa. Essa identificacdo é impessoal. O administrador nao se
identifica com o chefe, o proprietdrio, o senhor, mas com os objetivos da
organizagao. Na medida em que ele ndo é um empregado particular dessas
pessoas, mas um membro da organizagdo, é com ela que se identifica. O
eclesidstico identifica-se com os objetivos de sua Igreja. O administrador
privado adota os objetivos de sua empresa.

Em quinto lugar, o administrador profissional recebe uma remunera-
¢ao em forma de dinheiro. Em outras palavras, ele recebe um saldrio em troca
de seu trabalho, em vez de honrarias, titulos, gratiddo, direito a participar da
mesa e da casa do senhor, presentes, pagamento em forma de mercadorias,
direito de cultivar parte da terra do senhor, como é préprio dos sistemas
nao burocraticos. Diz Max Weber que essa remuneragéo é fixa, ou seja, ndo
varia com a produgdo, como acontece freqiientemente com o saldrio dos
operarios. Isso é verdade apenas em parte, j4 que é muito comum nas
empresas privadas burocraticas que os diretores tenham comissdes sobre
0s lucros. E acrescenta Weber: “o saldrio ndo é determinado em principio, de
acordo com o trabalho realizado, mas de acordo com as fungbes desem-
penhadas (com o ‘escaldo’) e eventualmente com base na antigiiidade”.??
Isso ndo significa que a eficiéncia do trabalho do funciondrio ndo esteja sendo

2 Idem, vol. 1V, p. 92.
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constantemente medida, sem o que ndo seria possivel o controle da organi-
zagdo, e todo um sistema de promogoes, transferéncias e rebaixamentos.
Nao é possivel, porém, medir o desempenho de um administrador com a
mesma precisdo que se mede a produgdo de um operdrio. Por outro lado, ha
outras formas mais eficientes e diretas para incentivar administradores do
que o saldrio varidvel, de forma que o saldrio fixo e, eventualmente, a par-
ticipagdo nos lucros constituem a regra.

Em sexto lugar, o administrador burocrético é nomeado por um supe-
rior hierdrquico. Diante de uma afirmacgao dessa natureza, como diante da
anterior de que o funciondrio recebe um saldrio, nossa primeira reagao, tao
acostumados estamos as burocracias nos tempos atuais, é perguntar: mas
poderia ser de outra forma? Sem duvida, o funciondrio poderia ser eleito. E
a elei¢do ndo € prdpria da burocracia, a ndo ser que se trate de uma eleicao
meramente formal, de uma aclamacgao, estando o “eleito” realmente jd
nomeado pelo superior, que controla os eleitores. A verdadeira elei¢do do
administrador acarreta uma série de dificuldades. O administrador passa a
depender dos subordinados, ficando sua autoridade diminuida. Além disso,
a escolha de um administrador, através de nomeacao, geralmente levard
muito mais em consideracdo suas aptidodes, sua capacidade, objetivamente
consideradas, para desempenhar o cargo, do que através de elei¢ao. Neste
dltimo caso, fatores emocionais e compromissos politicos podem interferir
na escolha racional do administrador. E claro que o sistema de nomeacdes
da lugar a favoritismo. Por isso, sdo comuns nas burocracias os concursos
de admissdo e as exigéncias de diplomas especiais. E, de qualquer forma,
sempre € possivel haver falhas e deficiéncias em um sistema burocratico.
Discutiremos mais adiante essas limitacoes, que constituem desvios do tipo
puro de burocracia, cujas caracteristicas estamos apresentando, ao seguir
com certa liberdade o pensamento de Max Weber.

Em sétimo lugar, o mandato do administrador é dado por tempo
indefinido. Isso nao significa que o cargo seja vitalicio. O funciondrio podera
ser promovido, despedido, transferido. Significa apenas que ndo hd, em
regra, prazo para o seu cargo. Ao contrdrio dos administradores eleitos, que
geralmente possuem um mandato fixo, o mandato do administrador buro-
cratico € indefinido no tempo. Ele ndo tem a posse ou a propriedade do
cargo. Ele ndo pode vendé-lo, alugd-lo ou trocd-lo, como acontecia em
administragdes ndo burocrdticas, nas quais em certos casos o cargo fazia
parte do patriménio do individuo. Na verdade, seu superior tem sempre a
possibilidade, em maior ou menor grau, de demiti-lo ou pelo menos afasta-lo
do cargo. E essa dependéncia é a maior garantia que o superior tem de obter
obediéncia as normas por parte do subordinado.
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Finalmente, o administrador burocrdtico segue uma carreira, tendo
direito, no final, a aposentadoria. Os possiveis movimentos verticais — pro-
mogdes e rebaixamentos — e horizontais — transferéncias — estdo, inclusive,
em maior ou menor grau, incorporados nos regulamentos das organizacdes.
Na administragdo publica, os movimentos horizontais sio menos comuns
do que na administragao privada. Nesta, “movimentos horizontais e verti-
cais confundem-se e mutuamente suportam uns aos outros. Por um lado, o
movimento horizontal pode ser considerado como estando a servico do ver-
tical na medida em que a companhia se preocupa em treinar e educar pes-
soas e em testar administradores potenciais. Por outro lado, as transferéncias
podem servir como um ponto terminal para administradores mediocres”.24
Em outras palavras, as transferéncias tanto sdo utilizadas nas burocracias
como um meio de testar e ampliar a experiéncia de administradores que
estdo para ser promovidos, como para encerrar a carreira dos mediocres.

A carreira de um administrador profissional tende, mesmo nas orga-
nizagbes privadas, a limitar-se a uma empresa. Segundo pesquisa realizada
por Mabel Newcomer, 41,2% dos presidentes e presidentes dos conselhos de
administragao (board chairmen) das grandes empresas norte-americanas, em
exercicio em 1950, levaram mais de 21 anos dentro da empresa antes de atin-
gir tal posigao. A duragdo mediana de suas carreiras até chegar ao posto
mdximo foi de 16 anos; 22,1 % deles trabalharam em apenas uma organiza-
¢do para atingir a presidéncia.?

Existe, geralmente, uma correspondéncia entre a idade do individuo e
sua posi¢do na hierarquia. Quando essa correspondéncia deixa de existir,
passando o administrador de um nivel de idade para outro sem ser promo-
vido, é geralmente sinal de que néo estd sendo bem-sucedido. A existéncia
de uma carreira, com a possibilidade de promogédo por mérito e antiguidade,
constitui um incentivo bdsico que as organizagdes oferecem aos funcionarios.
Por outro lado, a prdtica amplamente adotada pelas organizag¢des de promo-
¢ao “de dentro”, ou seja, a diretriz de procurar primeiro dentro da organizagdo
as pessoas a serem promovidas e, s6 em caso de inexisténcia de pessoas habi-
litadas, procurar fora, constitui a0 mesmo tempo uma garantia de que a car-
reira realmente existe e de que a possibilidade de promogdes é um fato e um
meio através do qual as organizag¢des prendem seus administradores.

% Norman H. Martin e Anselm L. Strauss. “Patterns of mobility within industrial organi-
zations”. In: W. Lloyd Warner e Norman H. Martin (organizadores). Industrial man. Nova
York: Harper & Brothers, 1959, p. 89.

% Mabel Newcomer. “The big business executive”. In: Industrial man, op. cit., p. 131 e 132.



Capitulo 1 — A Organizagdo Burocratica 4 23

» O poder do administrador profissional capitalista

O crescente controle dos administradores profissionais sobre as burocracias,
que tendem a ser completamente dominadas por eles, é a nosso ver a quarta
caracteristica fundamental das organizagdes, ao lado de seu formalismo, de seu
cardter impessoal e do fato de serem administradores profissionais aqueles
que as administram. Max Weber afirmou o cardter profissional do adminis-
trador burocratico e salientou seu poder e seu prestigio social. A verificagao e
constatagdo, porém, de que esse poder tende a crescer de tal maneira, até lograr
o controle completo das organizagdes privadas, ndo foram feitas por ele, mas
por Adolf Berle e Gardiner Means. Ambos realizaram, por volta de 1930, uma
ampla pesquisa, financiada pelo Social Sciences Research, Council, a respeito
das tendéncias do desenvolvimento das sociedades anénimas.

Os resultados dessa pesquisa apareceram em um livro, The modern cor-
poration and private property®, que se transformou em um cldssico no campo
dos estudos sociais, econémicos e juridicos. A tese central do livro € a de que
as grandes companhias norte-americanas sdo entidades “quase-publicas”,
que deixaram ou estdo deixando de ser controladas pelos proprietérios, para
serem controladas por administradores profissionais. Nessa pesquisa de
1929, verificou-se que 44% das empresas pesquisadas eram dirigidas por
administradores profissionais, que controlavam menos de 20% do capital
votante das empresas. Em 1963, essa pesquisa foi novamente realizada por
Robert J. Larner, o qual verificou que entdo 84,5% das 200 maiores empresas
industriais norte-americanas jd eram dirigidas por administradores profis-
sionais que controlavam menos de 10% do capital votante.?” O processo de
transformacdo do capital monopolista em um capital burocratizado continua,
portanto, intenso.

Esse fendmeno, essa burocratizagao das empresas privadas, independen-
temente da utilizagdo politica que Adolf Berle, Peter Drucker e muitos outros
fizeram dele depois, transformando-o em instrumento ideoldgico do neoca-
pitalismo burocratico e monopolista do século XX, € portanto um fato indis-
cutivel. Foi ele resultado de um processo, no qual se podem distinguir diversas
fases. Em primeiro lugar, tivemos o aparecimento do sistema corporativo, com
a criagdo das grandes companhias monopolistas de comércio e navegagio,

26 Adolf A. Berle, Jr. e Gardiner C. Means. The modern corporation and private property. Nova
York: MacMillan, 1950.

27 Robert J. Larner. “Ownership and control in 200 largest non-financial corporations”. American
economic review, setembro de 1966, p. 777-787.
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dentre as quais a Companhia das Indias Ocidentais é a mais conhecida no
Brasil. Essas companhias eram criadas por Holanda, Inglaterra, Portugal,
Franga, Espanha. Verificaram-se, entdo, as primeiras crises de especulagio,
valorizagdes excessivas das agdes dessas companhias, seguidas por quedas
violentas nos valores dessas a¢des. O desenvolvimento rdpido das sociedades
andnimas, entretanto, sé se realizou depois da Revolugido Industrial: na
Europa e nos Estados Unidos, a partir do comego do século XIX, e no Brasil a
partir de 1930. O sistema industrial, exigindo a inversdo de grandes capitais
na inddustria, nos transportes, nos servicos ptblicos, nas institui¢des finan-
ceiras, provocou o rapido desenvolvimento das sociedades andnimas.
Verificou-se, entdo, nos paises mais desenvolvidos, um processo de grande
concentragao de riqueza nas maos de um pequeno numero de companhias.

Segundo pesquisa realizada por Berle e Means, as 200 maiores empre-
sas norte-americanas da época controlavam 49% de toda a riqueza corpora-
tiva e 38% de toda a riqueza aplicada em negdcios. Isso em 1929, quando foi
realizada a pesquisa. E a taxa de crescimento dessas grandes empresas era
maior do que a das pequenas e médias empresas, de forma que a tendéncia
€ para concentragdo do poder econémico em maior grau ainda. Alids, o
proprio Berle informa, em livro publicado em 1954, que, segundo pesquisas
mais recentes do prof. M. A. Adelman, apenas 135 empresas sido detentoras
de 45% de todo o acervo industrial norte-americano.?

Essa concentragdo do poder econdmico nas maos de algumas empre-
sas nos Estados Unidos foi acompanhada pela dispersdo da propriedade
das agGes. Os acionistas das grandes companhias passaram a contar-se em
dezenas e centenas de milhares. Por outro lado, os diretores das companhias
controlavam freqlientemente um ndmero reduzido de ag¢des. Das 200 com-
panhias pesquisadas por Berle e Means, os diretores controlavam em média
10,7% das agdes ordindrias e 5,8% das agdes preferenciais. Muito comu-
mente, o principal acionista ndo tinha mais do que 1% das a¢des.

Em conseqiiéncia desses fatos, verificou-se a separagdo do controle e
da propriedade. Em outras palavras, o processo de burocratizagdo envolveu
todo o sistema de poder. J4 ndo eram mais os proprietdrios, em funcio de
sua riqueza, que controlavam as grandes empresas, mas os administradores
profissionais, os burocratas, que chegavam a essa posi¢do apds uma longa
carreira e uma ampla demonstracdo de capacidade administrativa. De um
lado, tinhamos uma imensa massa de acionistas, cujos dnicos direitos, em

% Adolf A. Berle, Jr. A revolugdo capitalista do século XX, prefacio datado de 1954, Ipanema,
Rio de Janeiro, p. 25.
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termos praticos, eram os de receber dividendos e vender suas ag¢des, e, de
outro, administradores profissionais controlando a organizagdo.

Berle e Means apresentaram em seu livro cinco tipos de controle das
companhias: (a) controle por propriedade quase completa das agGes; (b)
controle por maioria; (c) controle por meio legal (os meios legais mais
comuns sdo o sistema de “piramide”, com uma empresa holding relativa-
mente pequena controlando por maioria de a¢gdes uma empresa quase duas
vezes maior, que, por sua vez, controla por maioria outra empresa quase
duas vezes maior, e assim por diante; ou, entdo, a técnica de emissao de
agoOes preferenciais sem direito a voto); (d) controle por minoria, no qual um
individuo ou pequeno grupo de individuos possui a minoria das agdes, mas
essa minoria € suficientemente grande para, combinada com procuragées de
outros acionistas, manter a maioria de votos na assembléia geral da empresa;
(e) finalmente, controle pelos administradores profissionais, quando nenhum
grupo de acionistas consegue reunir suficiente nimero de votos para domi-
nar a empresa, enquanto seus administradores profissionais, manipulando
procuragdes que enviam a todos os pequenos acionistas para serem assi-
nadas, mantém o controle da empresa em suas maos.

TABELA 1.1 - Classificagdo das 200 maiores companhias norte-americanas segundo o
tipo de controle?®

% de empresas
Tipo de controle P .
Pelo nimero Pela riqueza

Controle por administradores 44% 58%
Controle por meio legal 21% 22%
Controle por minoria 23% 14%
Controle por maioria 5% 2%
Controle por propriedade plena 6% 4%
Sob intervengdo 1% -
Total 100% 100%

E fécil ver que, dentre os cinco tipos de controle, apenas a distingdo
entre os dois ultimos ndo é muito clara. Berle e Means tragaram a linha
divisdria nos 20%. Quando nenhum grupo possuia mais do que 20% das

29 Adolf A. Berle, Jr. e Gardiner C. Means, op. cit., p. 94. Essa classifica¢do de empresas € feita
segundo o critério a que os autores chamam de “controle final” das empresas. Na p. 116, eles
apresentam outra classificagio bastante semelhante, segundo o critério de “controle imediato”.
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agdes, a empresa era considerada como controlada pelos administradores.
Eles reconhecem, porém, que essa porcentagem talvez seja muito alta, e afir-
mam que, em certos casos, consideraram a empresa como controlada pela
minoria quando o grupo acionista dominante possuia menos de 20% das
agdes. A classificagdo das empresas por esses cinco tipos de controle aparece
na Tabela 1.1. Ja por volta de 1930, segundo essa tabela, 44% das empresas
norte-americanas e 58% da riqueza das empresas (ativo) eram controladas
por administradores profissionais. E, se somarmos a essas porcentagens
aquelas referentes ao controle por meio legal, teremos 65% das empresas e
80% da riqueza dessas empresas fora do controle dos acionistas.

Comprova-se, portanto, 0 dominio do administrador burocratico sobre
as empresas privadas. O mesmo fato pode ser observado na pesquisa de
Mabel Newcomer a que nos referimos anteriormente. Esta procurou deter-
minar os principais fatores que levaram os administradores a direcio das
grandes empresas norte-americanas. Sua conclusdo aparece, a seguir, na
Tabela 1.2. Em 1950, 70% dos diretores atingiram a diretoria por seguir car-
reira dentro da prépria companhia, ou por ter sucesso em outra companhia,
enquanto apenas 26% atingiram a mesma posi¢do gragas ao fato de terem
organizado a empresa, herdado ou investido. E observe-se o progressivo
crescimento dos administradores profissionais em relacdo aos demais, de
1900 para 1950, e principalmente o crescimento dos administradores que
fizeram carreira dentro da empresa. Enquanto em 1900 31,5% dos diretores
atingiram essa posi¢do por serem administradores profissionais (por
seguirem carreira dentro da prépria companhia ou por terem sucesso em
outra companhia), em 1950 essa porcentagem elevava-se aos j referidos 70%.
O crescimento mais extraordinario, porém, € o dos administradores tipica-
mente burocrdticos, que fizeram carreira dentro da companhia: 17,9% em
1900 contra 50,8% em 1950.

Todas essas cifras comprovam um fato: o crescente poder dos admi-
nistradores profissionais, aos quais estd sendo atribuido o controle final das
empresas privadas. Eles ndo mais se limitam a controlar a empresa em nome
dos proprietdrios. Eles cada vez mais passam a administrar a empresa em seu
proprio nome. O acionista, perdido entre milhares e milhares de outros acio-
nistas, limita-se a receber dividendos e a assinar procuragoes em beneficio
da diretoria da empresa constituida de administradores burocraticos. Em
muitos aspectos eles ainda sdo assessores da classe capitalista. Sao funcio-
ndrios do capital. Mas em outros j4 alcancaram suficiente autonomia para
ser considerados associados com objetivos préprios. Como os capitalistas
se apropriam do excedente através de lucros, os burocratas o fazem através
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de ordenados. E uma ideologia eficientista, que privilegia o planejamento e
coloca 0 administrador profissional como heréi do sistema, vai aos poucos
se inserindo no quadro da velha ideologia liberal e individualista da bur-
guesia, apoiada na concorréncia e no mercado.

TABELA 1.2 — Principais fatores para atingir a diretoria®

Principal fat Ne de diretores % de diretores

rincipat tator 1900 1925 1950 | 1900 1925 1950
Organizar a empresa 92 52 50 29,5 16,3 6,0
Herdar 17 45 114 55 14,1 13,8
Investir 60 46 58 195 14,4 7,0
Obter sucesso em outra empresa 42 38 151 13,6 11,9 182
Seguir carreira dentro da empresa 55 120 421 179 374 50,8
Outros 43 19 35 14,0 5,9 42
Total 309 320 829 |100,0 100,060 100,0
Sem informacao 7 10 53

» O poder do administrador profissional nos paises comunistas

Se nos paises capitalistas desenvolvidos, e particularmente nos Estados
Unidos, o poder dos administradores profissionais € crescente em relagdo
aos proprietdrios, cabe perguntar o que acontecia com os administradores
profissionais dos paises comunistas em relacao ao Partido Comunista, que
nesses pafses mantinha o controle final sobre a sociedade. Em primeiro lugar,
é preciso observar que os partidos comunistas dos paises comunistas eram,
eles proprios, grandes organizagdes administradas por administradores
burocraticos. O lider comunista era, via de regra, um administrador buro-
cratico, que atingia altos postos depois de longa carreira e de ter demons-
trado de sobejo sua fidelidade e capacidade. Na verdade, a Unido Soviética
estava toda organizada nos termos de uma sociedade burocrdtica ou tec-
noburocrdtica, em que o Estado — organizagdo burocratica maior — abrangia
e coordenava administrativamente todo o sistema econémico e social. Nesse
sentido, os burocratas assumiam cada vez mais o carater de uma classe auto-
noma, ja que ndo mais havia os capitalistas a quem assessorar.

Mas e os administradores das empresas? Possuiam eles algum grau de
autonomia ou estavam inteiramente subordinados ao Partido? Sendo

30 Mabel Newcomet, op. cit., p. 136.
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economias centralizadas, nelas o grau de autonomia dos administradores
das empresas era sempre menor que o existente em economias capitalistas,
descentralizadas. Mas, mesmo assim, essa autonomia variava conforme o
pais. Na Iugosldvia, por exemplo, na qual o planejamento econémico era
menos cerrado e impositivo, os administradores burocrdticos eram consi-
deravelmente mais independentes do Partido e dos érgdos governamentais
do que na Unido Soviética. Entretanto, devido ao sistema de co-gest3o e par-
ticipagdo nos resultados ali aplicado, os administradores tinham que estar
constantemente prestando contas e mesmo seguindo diretrizes tracadas
pelos Conselhos de Operdrios. E, na prépria Unido Soviética, segundo David
Granick, os poderes dos administradores, embora limitados, eram maiores
do que comumente se pensa.*! Em qualquer hipétese, porém, a autoridade
do administrador soviético ia pouco além dos problemas rotineiros. Seu
controle sobre saldrios e pregos, investimentos e metas de producio era
pequeno.®? E sua permanéncia no posto dependia diretamente da eficiéncia
de seu trabalho, que estava sendo sempre medido e controlado pelos érgaos
governamentais que lhe eram superiores e pelos diversos niveis do Partido
Comunista.

Porém, se o poder dos administradores profissionais das empresas
soviéticas era limitado, tudo parecia indicar que essa limitagio tenderia a
diminuir. Pouco antes da Revolugdo Comunista de 1917, Lenin descrevera o
processo de desaparecimento do Estado e da administragio instituciona-
lizada: “Pode-se, depois de ter liquidado os capitalistas e os funciondrios,
substitui-los imediatamente, da noite para o dia, no que concerne ao controle
da produgao e da reparti¢do, no que concerne ao registro do trabalho e dos
produtos pelos operdrios armados, por todo o povo armado”.3 Os admi-
nistradores, segundo Lenin — ndo o pessoal cientificamente preparado, ndo
os engenheiros —, seriam substituidos facilmente porque “o registro e o con-
trole foram simplificados ao extremo pelo capitalismo” .3 Tal substituicdo foi
tentada logo apds a vitéria da Revolugdo. Politicos pertencentes ao Partido
Comunista foram colocados no lugar dos administradores e empresérios
capitalistas. Como se poderia prever, porém, o fracasso da iniciativa foi

31 David Granick. The red executive. Garden City, Nova York: Doubleday, 1960, p. 25.

32 Ralph C. James. “Management in the Soviet Union”. Management in the industrial world,
and international analysis, op. cit., p. 334.

3 V.1 Lenin. O Estado e a Revolugdo. Rio de Janeiro: Vitdria, 1961, p. 123.

34 Idem.
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total e, ap6s a passagem do periodo revoluciondrio propriamente dito e o tér-
mino da guerra civil e da intervengao estrangeira, por volta de 1922, os antigos
administradores foram novamente chamados a dirigir a empresa. Comegou,
entdo, um periodo que se estendeu até os grandes expurgos e a consolidagao
do regime estalinista de 1936-1938, em que a administragdao das empresas
ficou dividida entre os antigos gerentes e os politicos, embora estes tltimos
conservassem ainda maior poder, na maioria dos casos.

Por ocasido dos grandes expurgos, porém, a Revolugdo jd tinha 20
anos. Um novo grupo de engenheiros com capacidade administrativa se
formara, ja dentro do regime, e nesses jovens o Partido podia confiar politi-
camente. Por outro lado, todos os esfor¢os de Stalin voltavam-se para a
industrializacdo, e ele via que o sistema de administracdo das empresas por
politicos ndo se coadunava com a eficiéncia necessdria para industrializar
rapidamente o pais. Stalin era tdo impiedoso quanto pragmatista. Esqueceu
imediatamente as teorias de Lenin e passou sistematicamente a demitir os
politicos da dire¢do das empresas, substituindo-os por administradores
profissionais, geralmente com treinamento em engenharia. Era o processo
de burocratizagdo que atingia o topo das empresas.

No inicio da década de 80, os administradores soviéticos constituiam
uma elite burocratica capaz, bem paga, gozando de “status” elevado na
sociedade soviética. Cada vez mais confundiam-se com a burocracia politica
soviética. Para serem admitidos a carreira administrativa, eles geralmente
necessitavam de um diploma universitdrio. “Além disso, a manutengao de
uma posi¢do administrativa depende grandemente da qualidade do desem-
penho. A carreira do administrador é insegura, ndo por razdes politicas, mas
porque ele tem continuamente que demonstrar e redemonstrar sua com-
peténcia. A mobilidade dentro da administragdo soviética é notoriamente
grande. O administrador serd promovido e altamente recompensado se
atingir suas metas de producio, e serd rebaixado se falhar. O acesso com
base em competéncia indiscutivelmente se consolidou, sendo esse fato
acompanhado por uma forte tendéncia para o dominio de administradores
profissionais de carreira.”?®

Por esta rdpida andlise do sistema de controle das empresas privadas
norte-americanas e das empresas estatais soviéticas, vemos que, tanto no regi-
me capitalista quanto no socialista, a tendéncia € a mesma: a de as organizagdes,
dentre as quais as empresas sdo, sem dtvida, o tipo mais importante ao lado
do Estado, estarem sendo cada vez mais controladas, independentemente de

% Ralph C. James, op. cit.
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injungdes de ordem politica nos regimes comunistas, e de ordem familiar e
patrimonial nos regimes capitalistas, por administradores profissionais.
Definimos esse fato como a quarta e ultima caracteristica fundamental das
burocracias ou organiza¢des. Podemos, agora, passar para o estudo das con-
digGes necessdrias para sua emergéncia.

» A emergéncia das burocracias

As burocracias ndo constituem um fato novo. Jd na Antiguidade temos orga-
nizagdes burocréticas, dentre as quais a mais famosa é a do Império Novo
egipcio (1580-712 a.C.), que Max Weber considera o modelo de todas as
demais. Outros exemplos de burocracias muito antigas sdo o Império Romano,
o Estado Bizantino, o Império Chinés — desde sua fundagio em 221, quando
Shih-huang-ti subjuga os senhores feudais independentes —, os Estados euro-
peus que se organizam a partir do fim da Idade Média e, finalmente, a mais
antiga das burocracias ainda hoje existentes, a Igreja Catdlica. Todos esses
sistemas sociais, embora amplamente influenciados por fatores de ordem
tradicional e particularmente patrimonial, podem ser considerados buro-
cracias. Estdo longe do tipo puro, ideal de organiza¢io, mas sao sistemas
sociais em que a administragdo a cargo dos funciondrios € suficientemente
formalizada e tornada impessoal para se incluirem entre as burocracias.

Entretanto, além de pouco desenvolvidas, as organizacdes antigas
constituem excegdes dentro do panorama social global. Seu sistema de produ-
¢ao, agricola ou artesanal, é ainda tipicamente familiar. Seu sistema politico
toma a forma da tribo, do cli, do feudo. E s6 a partir dos fins da Idade
Média que comegam a aparecer as primeiras empresas e o Estado moderno.

As empresas surgem com o desenvolvimento do comércio e o apareci-
mento da burguesia, através da separa¢do da contabilidade privada da comer-
cial e do aparecimento da sociedade por cotas de responsabilidade limitada.
Separam-se, assim, o patrimonio e as receitas e despesas familiares das da
empresa. Mas ainda ndo se pode falar na existéncia de uma verdadeira orga-
niza¢do. 56 mais tarde, com o aparecimento da sociedade anénima, quando
as grandes empresas passam a perder paulatinamente seu caréter nitida-
mente patrimonial, € que o sistema de produgao comega a ser dominado por
burocracias. Isso, porém, s6 ocorre bem depois da Revolugio Industrial.

O mesmo se diga em relagao aos Estados europeus, que surgem também
nos fins da Idade Média, mas estdo ainda profundamente ligados ao sistema
feudal, de cardter estritamente tradicional. O feudalismo sé vem a sofrer a
primeira séria derrota com a emergéncia das monarquias absolutistas e s6 é
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eliminado dos paises europeus com a industrializagao, o predominio social
da classe burguesa e o estabelecimento do sistema capitalista. Surge, entao,
o Estado liberal, que passa a se burocratizar e se racionalizar de forma cres-
cente. Esse processo teve prosseguimento com as revolugdes socialistas do
século passado, que tenderam a levar o sistema politico a uma etapa ainda
maior de burocratizacao.

As burocracias sao, portanto, um fenémeno antigo, mas sé moderna-
mente se tornam um fator social dominante. A razdo imediata dessa mu-
danga € clara: a unidade bdsica do sistema de produgao era a familia; hoje
passou a ser a empresa burocrdtica. O mundo moderno é um mundo de
organizag¢des. Nao € s6 no setor da producao e do sistema politico que as
organizagdes — respectivamente as grandes empresas e o Estado — domi-
nam. O mesmo acontece no setor da cultura, com as escolas, fundagdes,
museus; no setor religioso, com as diversas Igrejas; no setor artistico, com as
organizagdes teatrais, cinematograficas, as orquestras sinfonicas; no setor
esportivo e social, com os clubes; no setor dos grupos de interesse, com os
sindicatos, associa¢des de classe; no setor militar, com as forcas armadas
regulares constituidas de soldados profissionais. Todos esses setores sao
dominados por organizag¢des. Algumas delas ja existiam em tempos passa-
dos, mas s6 recentemente multiplicaram-se e adquiriram forma burocratica.

Os exércitos sdo um exemplo tipico do que afirmamos. Na Antigui-
dade, na Idade Média e mesmo no comeco da Idade Moderna, os exércitos
regulares constituiam exce¢ao. Os grupos armados privados, em que os sol-
dados possuiam as armas, constituiam a regra. S6 a partir do século XVII é
que os Estados europeus passam a organizar exércitos permanentes, que
pouco a pouco se profissionalizam e burocratizam. O primeiro exército, ja
com fortes caracteristicas burocrdticas, foi o de Frederico II, da Prussia, no
século XVIIL No Brasil, o Exército regular s6 se organizou em termos defini-
tivos, substituindo a Guarda Nacional, dominada por potentados locais, a
partir da Guerra do Paraguai.

As empresas brasileiras s6 nos dultimos anos da década de 70
comegaram a passar por um processo de burocratizagao. O mesmo se diga do
Estado brasileiro, que perde pouco a pouco suas caracteristicas semifeudais,
que vai deixando de se caracterizar pelo nepotismo e pelo empreguismo,
para se transformar em uma grande organizagdo burocratica, habilitada a
promover o desenvolvimento econdmico e social.

Vemos, portanto, que as burocracias s6 modernamente ganharam
especial relevancia, transformando-se em um dos fendmenos sociais domi-
nantes do mundo atual.
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» As causas da emergéncia das burocracias e a eficiéncia

Quais as causas da relevancia que as organizag¢des ou burocracias ganharam
entre os sistemas sociais do mundo moderno? S3o vdrias, mas todas estiao
intimamente relacionadas com o problema da eficiéncia. No comeco deste
capitulo, ao definirmos as organizagdes, dissemos que existe um estreito
paralelismo entre eficiéncia e racionalidade. Eficiéncia é uma forma especi-
fica de racionalidade, na qual a coeréncia dos meios em relagao com os fins
visados se traduz no emprego de um minimo de esforcos (meios) para a
obtengao de um mdximo de resultados (fins). Dessa forma, tanto poderia-
mos dizer que burocracia é um sistema social em que a divisdo do trabatho
€ racionalmente realizada, como afirmar que é o sistema social que se
administra segundo critérios de eficiéncia. O fato de ser eficiente ¢, portanto,
condigdo para que um sistema social seja considerado uma burocracia. E é
exatamente essa maior eficiéncia das burocracias a primeira e mais impor-
tante causa de sua multiplicagdo atualmente.

Uma segunda causa esta na crescente pressdo por maior eficiéncia que
se observa no mundo moderno. E, finalmente, as dificuldades para se lograr
essa maior eficiéncia administrativa, devido ao desenvolvimento tecnolégico
e ao crescimento dos sistemas sociais, constituem a terceira causa do relevo
que adquiriram as burocracias na época de hoje.

Vejamos cada uma dessas trés causas mais pormenorizadamente.

Em relagdo a primeira causa por nés apresentada, diz Max Weber: “A
razdo decisiva que explica o desenvolvimento da organizagdo burocratica
foi sempre sua superioridade técnica sobre qualquer outra organizag¢do. Um
mecanismo burocrdtico perfeitamente desenvolvido atua em relagdo as
demais organizagdes da mesma forma que a maquina em relagdo aos métodos
nao mecanicos de fabricagdo. A precisao, a rapidez, a univocidade, o cardter
oficial, a continuidade, a discri¢do, a uniformidade, a rigorosa subordi-
nagao, a redugdo de fricgdes e de custos materiais e pessoais sdo infinita-
mente maiores em uma administra¢do severamente burocrdtica”.3¢ Tal afir-
magao precisa ser entendida no conjunto da obra de Weber e no marco
histdrico de sua produgdo. O socidlogo insere a burocracia na histéria do
capitalismo, na sua necessidade crescente de cdlculo e previséo.

3% Max Weber. Economia y sociedad, op. cit., vol. ], p. 103. Observe que Weber ndo usa, ao con-
trdrio do que fazemos, a expressdo “organizagio” como sindénima de burocracia, mas como
género do qual burocracia seria a espécie. Trata-se de simples questdo de terminologia, que
varia de um cientista social para outro, de época para época, de pais para pais. Devemos ter
essas variagdes claras em nossa mente para evitar mal-entendidos.
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O sistema burocritico formal, impessoal, dirigido por administra-
dores, ¢ normalmente relacionado com: (a) precisdo, na medida em que
cada membro da organizagao sabe perfeitamente quais sdo as suas fungdes,
o que lhe cabe e 0 que néo lhe cabe fazer, quais sdo os objetivos de sua ativi-
dade em particular e da organiza¢do como um todo; (b) rapidez, na medida
em que a tramita¢do das ordens segue canais ja previamente conhecidos e
definidos; (c) univocidade, na medida em que, via de regra, observa-se a
unidade de comando e cada subordinado presta contas a apenas um chefe,
de forma que nédo hd conflitos de ordens; (d) caréter oficial, na medida em
que aqueles que sdo revestidos de autoridade o sdo formal e oficialmente,
na medida em que as comunicagles internas sdo geralmente escritas e assi-
nadas, ganhando cunho oficial; (e) continuidade, na medida em que, dada
sua impessoalidade, a organizagdo nao depende de pessoas para funcionar;
se, por qualquer motivo (morte, aposentadoria, demissdo), alguém se afasta
de cargo da mais alta importancia para a organizagao, tal pessoa serd imedia-
tamente substituida e a burocracia continuard a funcionar normalmente; (f)
discrigdo, na medida em que o segredo profissional faz parte da ética do
administrador; na medida em que as informagdes de ordem confidencial
contidas em documentos podem perfeitamente ter sua tramitagdo restringida
a apenas aqueles que delas devam tomar conhecimento; (g) uniformidade,
na medida em que se pode esperar dos funciondrios um comportamento
relativamente uniforme, dada a precisio com que seus encargos sdo
definidos; (h) redugdo de fric¢des, na medida em que as dreas de autoridade e
responsabilidade sao definidas com clareza; (i) redugdo de custos materiais
e pessoais — esta € realmente a conseqiiéncia geral de todas as vantagens
acima enumeradas; é a forma pela qual se consubstancia a maior eficiéncia
da organizagao.

Vemos que todas essas vantagens resultam, de uma forma ou de outra,
do formalismo, do cardter impessoal e do cardter profissional, que sdo
proprios das organizagdes. Esses tragos podem ser resumidos em um sé: a
previsibilidade do comportamento dos membros da organizagdo. A pre-
cisao, rapidez, uniformidade, oficialidade etc. das burocracias resultam, em
ultima andlise, na possibilidade, para os administradores burocraticos, de
predizer, de calcular com relativo grau de certeza qual serd o comporta-
mento de seus subordinados, de que forma eles reagirdo as comunicagdes
recebidas, como agirdo rotineiramente e que tipos de decisdo poderdo tomar
em face de determinadas situagdes. E ndo € preciso salientar aqui a impor-
tancia da previsao para a eficiéncia da administragdo. Sem previsao, ndo sdo
possiveis nem o planejamento nem o controle de uma organizagio. E através
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da previsdo que se estabelecem as metas a serem atingidas, seja pela orga-
nizagdo como um todo, seja por cada um de seus funciondrios. E através da
previsao que se controla por antecipagao, evitando-se que a diferenca entre o
planejado e o realizado aumente. Todos os conhecimentos cientificos se tradu-
zem em leis e hipdteses que, em tltima andlise, ndo passam de previsdes
sobre o mundo que nos cerca, previsdes essas que nos permitem controld-lo.
O sistema burocrético é exatamente aquele que, dado especialmente a seu
cardter formal, permite a maior previsibilidade do comportamento daque-
les que dele participam.

A previsibilidade €, pois, o principal trago das organizagdes, é a carac-
teristica que assegura a “eficiéncia” desse tipo de sistema social. Isso ndo quer
dizer, porém, que, na realidade, as previsdes a respeito do comportamento dos
funciondrios, determinadas pela organizagao formal, se efetivem. Muitas vezes
essas previsdes falham completamente e a organizacio tende a tornar-se ine-
ficiente, tende a desorganizar-se. Ocorrem entdo as “disfuncdes”, os efeitos
ndo previstos nem desejados da burocracia, que decorrem geralmente do
excesso de burocratizagdo, do formalismo exagerado, da impessoalidade, que
termina por deixar de ver em cada funciondrio, em cada operdrio, uma pessoa,
um ser humano tinico. Discutiremos esse problema no capitulo seguinte.

O segundo fator responsével pela importancia adquirida pelas buro-
cracias nos tempos que correm deriva da pressdo por maior eficiéncia que
caracteriza 0 mundo moderno. Essa pressdo leva os homens a procurar
métodos de administrar os sistemas sociais cada vez mais aperfeigoados,
leva-os a criar um nidmero cada vez maior de burocracias - o tipo de sistema
social mais racional e eficiente que até hoje se conhece.

Caberia, porém, perguntar: essa pressdo por maior eficiéncia nao exis-
tiu sempre no mundo? A resposta é negativa. Essa preocupagao por maior
eficiéncia faz parte do racionalismo do homem moderno. E um fendmeno
que surgiu praticamente com a emergéncia do capitalismo. Este era emi-
nentemente racionalista. Representava uma ruptura violenta com o sistema
tradicionalista e irracional do feudalismo. Sua base econdmica era a concor-
réncia entre as empresas; era, portanto, um sistema em que apenas os efi-
cientes, os capazes de produzir a custos comparativamente baixos, eram
capazes de sobreviver.

Por outro lado, a forma de produgio do capitalismo industrial - a produ-
¢ao mecanizada — permitia, dada a padronizagdo dos  produtos, que se medisse
com relativa facilidade a eficiéncia de cada empresa. E dificil, se ndo impossivel,
medir a eficiéncia do trabalho de um artesio, na medida em que os produtos
que fabrica constituem obras tnicas que ndo podem ser comparadas com as
demais. Se duas obras, de dois artesdos, ndo sio diretamente compardveis,
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ndo é possivel comparar a eficiéncia no trabalho de ambos. Com a produgao
industrial, porém, esse problema desaparece. No momento em que o siste-
ma da concorréncia entre as empresas exigia uma comparacio de eficiéncia,
essa comparagao se tornou possivel gracas ao sistema industrial. E foi no
momento em que o homem percebeu que a eficiéncia do trabalho nio sé era
economicamente importante como também podia ser medida, que a preo-
cupagao, a pressao por maior eficiéncia teve verdadeiramente inicio.

QUADRO 1.2 - O sistema burocritico

Organizagdo ou
Burocracia

Y

Sistema social
racional

/v

Formal Impessoal Profissional

\/

Conseqiiéncias:

Y Y

Desejadas: N&o desejadas:?”
previsibilidade do disfungbes da
comportamento burocracia

Y

Maior controle

Y Y

Maior eficiéncia Ineficiéncia

%7 As conseqiiéncias ndo desejadas da burocracia serdo um dos temas discutidos no préximo
capitulo.
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Esse fato ocorreu na Europa e nos Estados Unidos em fins do século
XVIII e principalmente no século XIX. No Brasil, s6 ocorreu no século pas-
sado. Mas, entdo, a pressao foi redobrada, com o surgimento de uma nova
preocupacao correlata —a do desenvolvimento econdmico — que, a partir do fim
da Segunda Guerra Mundial, transformou-se em um dos objetivos maximos
de quase todos os povos do mundo. Ora, sabemos que o desenvolvimento
econdmico de um pais é fungdo direta da eficiéncia com que produz. Cresceu,
pois, a pressdo por maior eficiéncia, tanto nos paises capitalistas quanto nos
socialistas, e com 0 aumento dessa pressao cresceu o nimero de organizagdes.

O aumento das dificuldades em se lograr maior eficiéncia € a terceira
razao que apresentamos para o crescimento do nimero de burocracias no
mundo moderno. Vemos duas razdes para esse fato, ambas refletindo o
aumento da complexidade da tarefa de administrar.

Em primeiro lugar, temos o desenvolvimento tecnolégico. Enquanto as
técnicas de produgdo eram relativamente simples, os métodos de adminis-
tragdo também o eram. Mas, no momento em que a produgdo se complica,
que a relagdo “capital fixo-mao-de-obra” aumenta em favor do primeiro, as
tarefas administrativas tornam-se extremamente mais complexas, faz-se
necessdrio um maior nimero de administradores, e acaba-se por introduzir
um sistema burocrdtico, a fim de planejar e controlar a produgao. Harbison
e Myers citam o caso de duas usinas de ago, uma nos Estados Unidos, outra
na Alemanha. Ambas possuiam aproximadamente o mesmo numero de
empregados, mas o equipamento da primeira era muito mais moderno do
que o da segunda. Além disso, o quadro administrativo da primeira era
muitissimo maior do que o da segunda. Por exemplo, o grupo de assessores
técnicos da usina norte-americana era constituido de 420 funciondrios, con-
tra 43 na empresa alema. A correlagdo entre o equipamento mais moderno e
o maior nimero de administradores ndo é considerada acidental pelos dois
autores. Maior complexidade tecnoldgica implica aumento das atividades
administrativas e, conseqiientemente, maior grau de burocratizagdo. O
resultado serd, naturalmente, maior eficiéncia. No caso das duas usinas de
ago, a produgao da norte-americana era duas vezes maior que a da alema.®

Em segundo lugar, temos, como causa do aumento das dificuldades
para se lograr eficiéncia administrativa, o crescimento dos sistemas sociais em
geral e, particularmente, das empresas. Devido ao desenvolvimento tecnold-
gico anteriormente citado, 0 mundo moderno caracteriza-se pela produgao

38 Frederick Harbison e Charles A. Myers, op. cit., p. 24 e 25.
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em massa de produtos padronizados e relativamente baratos. Ora, tal tipo de
produgao s6 € possivel em grandes empresas, que em pouco tempo passam
a dominar o panorama econémico dos paises industrializados. Mas apenas
a produgdo em massa nao justificaria a existéncia de organizag¢des tdo
grandes como as que vemos. Um segundo fator passa a operar: a necessi-
dade sentida pelos grandes administradores de aumentar seu poder, de
controlar melhor o mundo que os rodeia, de depender menos dos azares da
concorréncia. Surgem, entdo, os grandes sistemas oligopolistas, constituidos
de empresas desmesuradamente grandes. Ora, com o crescimento das
empresas, torna-se impossivel administra-las eficientemente, a ndo ser
através da introducdo de um sistema burocratico. O vendeiro, ou mesmo o
pequeno industrial, pode controlar informalmente seus subordinados, mas
em uma empresa com milhares ou mesmo centenas de empregados, a tinica
forma de controlar a atividade de cada um deles é enquadra-los dentro de
uma organizagdo burocrdtica. E facil observar que, quanto maior a empre-
sa, mais ela tende a burocratizar-se. A medida que o controle por supervisdo
direta do proprietdrio sobre a maioria dos subordinados vai-se tornando
invidvel, conforme as rela¢des pessoais entre os individuos vao sendo sobre-
pujadas pelas relages funcionais, a medida que a sobrevivéncia da orga-
nizacdo comega a depender da contratacdo de administradores e técnicos
profissionais competentes, dada a crescente complexidade das tarefas
administrativas e tecnoldgicas, mais tende ela a se burocratizar.
Finalmente, devemos acrescentar uma ultima causa para a crescente
importancia da burocracia no mundo moderno: a necessidade que logo sen-
tiu a classe capitalista, na medida em que cresciam as empresas, de garantir a
disciplina dos trabalhadores. Em muitas ocasides, do ponto de vista estrita-
mente técnico, poderia ser duvidoso se seria mais conveniente estabelecer um
sistema hierarquicamente rigido ou um sistema mais democratico, em que os
trabalhadores pudessem participar das decisGes e, se possivel, se autogerir ao
nivel da producio. Entretanto, mesmo nesses casos a opgdo burocrdtica era
sempre a adotada, uma vez que garantia a disciplina dos trabalhadores.
Nesse quadro, a organizagdo burocrdtica é ndo apenas um instrumento téc-
nico, ao nivel do desenvolvimento das forgas produtivas, mas também um
instrumento politico de luta de classes a servigo das classes dominantes.

3 Para uma andlise desse ponto de vista, ver especialmente as contribuigdes de Stephen A.
Marglin, “What do bosses do”. The review of radical political economics, v. 6, n2 2, verdo de 1974,
e v. 7, n® 2, primavera de 1975; e, de Herbert Gintis, “Alienation and power”. The review of
radical political economics, v. 4, n 5, outono de 1972.
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Capitulo 2

A Organizac¢ao Informal

Estudamos no capitulo anterior a organizagio burocrética. Definimo-la, exa-
minamos as causas de sua emergéncia, analisamos suas conseqiiéncias de
ordem social, politica e econémica mais importantes, enumeramos suas
caracteristicas mais proeminentes. Dissemos entdo que uma organizagio
burocratica é um sistema social racional, formal e impessoal. Uma pergunta,
no entanto, deve ter permanecido constantemente com o leitor: mas existe
tal tipo de sistema social? Sao as organizagGes tdo racionais, tdo impessoais,
tdo formais e, como resultado dessas caracteristicas, tio eficientes como se
descreveu no capitulo anterior?

A resposta a essa pergunta ja foi sugerida, quando afirmamos que,
seguindo a orientagdo de Max Weber, o grande sociélogo alemao cujos estu-
dos sobre burocracia tornaram-se textos cldssicos na literatura sociolégica,
estdvamos apresentando as organiza¢des em sua forma pura, como um
“tipo ideal”. Descrevemos um modelo, e os modelos ajudam-nos a com-
preender a realidade, mas, na medida em que constituem meras abstracdes,
jamais a retratam fiel e pormenorizadamente. E claro que ndo existe uma
organizagao plenamente racional. Sem duvida, o formalismo e a desperso-
nalizagdo sdo limitados nas burocracias realmente existentes. E é ébvio que,
embora as organizagdes tendam a ser mais eficientes do que qualquer outro
tipo de sistema social, o grau de eficiéncia administrativa que elas apresentam
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varia enormemente, e nao é raro encontrarmos burocracias a operar com
alto grau de ineficiéncia, plenamente enquadradas no significado popular
que o termo “burocracia” possui.

Veremos que o principal fator que vem disturbar aquela perfeita
racionalidade das organizagdes em seu tipo ideal é naturalmente o préprio
homem - o “animal racional”, na conceituacao da filosofia cldssica.

E evidente que o nosso objeto de estudo serd sempre a organizacio
burocrética, que também chamamos simplesmente de organizagdo ou de buro-
cracia. Nao existe uma “organizagdo informal” para ser confrontada com a
organizagdo burocrética. E a prépria organizagio burocratica que, sendo um
sistema social, tendo como partes constituintes os homens, s6 pode ser mais
bem compreendida quando em seu estudo sdo introduzidos os fatores
humanos que a transformam de abstra¢io em realidade.

O modelo de burocracia apresentado anteriormente nos dd uma visao
de um sistema social mecanicista. No capitulo anterior, citamos uma afir-
magao de Weber segundo a qual a burocracia, quanto mais se desenvolve,
mais se desumaniza, mais se impessoaliza, mais se afasta dos fatores de
ordem emocional: é uma comparac¢do da burocracia com a maquina. Weber
falava da superioridade técnica da burocracia, de sua alta precisdo, de sua
eficiéncia, e a comparou com uma maquina. Pode-se supor disso que os fun-
ciondrios, diante de determinados estimulos, respondam com um tipo de
comportamento precisamente como era esperado. Ora, ambas as afirmag¢des
s6 se justificam quando estamos descrevendo um tipo puro, ideal, de orga-
nizacdo. Max Weber, na medida em que procurou apenas descrever esse
tipo ideal, ndo é diretamente passivel de critica. A tinica restri¢do que se
pode fazer é a de ele ter deixado seu trabalho incompleto. Ele estudou a
burocracia de uma forma abstrata e estdtica, ndo a estudou dinamicamente,
em processo, modificada pelos homens que dela fazem parte, por seus valo-
res e crengas, por seus sentimentos e necessidades.

Do carater formal, impessoal e profissional da burocracia, ou seja, do
fato de que visa ser um sistema social racional por exceléncia, resulta, como
principal conseqiiéncia desejada, tornar previsivel o comportamento dos
individuos que dela participam. A organizacdo € realmente um instrumen-
to social, um mecanismo social, que permite aos administradores prever o
comportamento de seus subordinados. Essa previsdo é possivel na medida
em que o comportamento do subordinado e o seu préprio ja estdo ampla-
mente regulados nas normas formais da organizagdo e na medida em que a
aplicagdo dessas normas é impessoal. Da previsibilidade resulta um controle
muito mais perfeito do comportamento humano. O administrador estabelece
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objetivos para a a¢do dos seus subordinados com base na previsdo de seu
comportamento que, por sua vez, se baseia nas normas burocraticas exis-
tentes. Dessa forma, ele pode contar com uma observancia mais precisa de
suas determinagoes. Seu controle sobre o sistema social cresce, portanto. E o
resultado final é o aumento da eficiéncia da burocracia, que cumpre, assim,
seu destino: o de ser, antes de mais nada, um sistema social eficiente, cujos
objetivos sao atingidos com o minimo de esforgos e custos.

Esse é o quadro ideal. Nele, o segredo da maior eficiéncia das buro-
cracias esta na possibilidade de previsdo efetiva do comportamento dos
membros das organiza¢des. Na pratica, entretanto, isso jamais se verifica
inteiramente. A previsao falha. O comportamento dos membros da organi-
zagao escapa ao modelo preestabelecido. Verificam-se, entdo, as conseqiién-
cias ndo desejadas das burocracias, as “disfun¢des” da burocracia, conforme
a terminologia de Robert K. Merton.! Todas elas derivam, diretamente, da
imprevisibilidade de parte do comportamento dos funcionarios. O compor-
tamento previsto era racional, preciso, coordenado. O comportamento que
realmente ocorre, e que deixou de ser previsto, pode vir a ser exatamente o
oposto daquele planejado.

Existe, portanto, um grau maior ou menor de imprevisibilidade den-
tro das organizagoes, que nelas persiste por mais que o anel burocratico se
aperte. Esse fato certamente nao tira a burocracia seu grande valor como
instrumento administrativo. A organizacdo burocratica continua a ser o
mais aperfeicoado tipo de sistema social até hoje criado pelo homem, aque-
le sistema social em que é possivel atingir os objetivos almejados com maior
eficiéncia. Tal circunstancia faz-nos lembrar apenas que a burocracia esta
longe de ser um tipo de sistema social perfeito; e nos leva a perguntar: quais
sao as fontes de imprevisibilidade dentro das organizagoes?

» O excesso de burocratizagio

A primeira fonte de imprevisibilidade encontra-se, exatamente, no excesso
de burocratizagdo, no excesso de formalismo e despersonalizagdo que
muitas vezes caracterizam as organizagoes. As “disfungdes” da burocracia
tém especificamente essa origem. E é desse excesso de burocratizagao que
resulta a concepgdo popular de burocracia como um sistema ineficiente, domi-
nado pela “papelada” e por funciondrios de mentalidade estreita, incapazes

I Robert K. Merton, op. cit., p. 197.
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de tomar decisdes e pensar por conta prépria, por “incapacidades treina-
das”, segundo a expressao de Thorstein Veblen citada por Robert K. Merton.
Vejamos como isso acontece.

O meio por exceléncia que as organizagdes usam para tornar previsivel
o comportamento de seus membros é a formalizagdo das relagdes que cada
individuo e cada departamento mantém com os demais individuos, depar-
tamentos etc. Tal formalizagéo se verifica através da definigdo, sempre que
possivel por escrito, de um nimero imenso de normas, que se organizam
em regulamentos, regimentos, estatutos. Complementa a formalizacdo a
exigéncia de disciplina, de conformismo total s normas estabelecidas e as
ordens dadas. E, para que tal disciplina seja efetivada, instituiu-se um com-
plexo sistema de incentivos e punicoes.

A primeira conseqtiéncia desse processo de formaliza¢do, especialmente
quando levado a extremos, é tornar o simples conhecimento desse emaranhado
de normas uma especialidade. O funciondrio burocratico torna-se, entio,
um especialista, ndo por possuir conhecimentos profissionais em determi-
nado setor que interesse diretamente a consecugio dos objetivos da organi-
zagao, mas simplesmente porque conhece perfeitamente todas as normas
que dizem respeito a sua fungao.

O conhecimento dessas normas torna-se, entdo, algo muito impor-
tante, e, dai, para se transformar tais normas, de meios que sdo, em obje-
tivos, ha apenas um passo. De um lado, a disciplina, que é “sustentada por
fortes sentimentos que envolvem devogdo ao dever, um claro sentido da
limitagdo da autoridade e uma metédica realizacio das atividades de roti-
na”?, de outro a importancia que o funcionario atribui as normas — e o resul-
tado é uma distorgdo das finalidades das préprias normas. Estas, que se
constituiam em instrumentos para a consecugdo dos objetivos da organiza-
¢ao, adquirem subitamente um carater absoluto. A obediéncia a elas ndo é
mais relacionada com as vantagens que dai advirdo, mas é simplesmente
afirmada como obrigatéria porque as normas existem. O formalismo se
transforma em ritualismo. O funciondrio ¢é o sacerdote que aplica a norma
ritual sem discutir. Nao importa que as condigdes circundantes tenham
mudado. Nao importa que uma série enorme de fatores indique que a
norma nao € mais valida, ou que se deve abrir uma excecao. O funcionario,
com suas viseiras constituidas de regulamentos, permanece inflexivel. Ele
esquece que uma organizagao €, antes de mais nada, um organismo vivo,

2 Idem, p. 198.
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dindmico, que participa de um ambiente fisico e social em constante
mutagdo. Ele esquece que a qualidade primeira de qualquer organismo vivo
é sua capacidade de se adaptar, de se ajustar a um mundo em que nada per-
manece imutavel. Esquecendo ou nédo levando em consideragdo tal fato, o
funcionario burocratico dota de rigidez, de inflexibilidade a organizacao,
resultando dafi ineficiéncia.

Outra conseqiiéncia do excesso de burocratizagao é o desenvolvimento,
entre os funcionérios, de um “nivel minimo de desempenho aceitavel”.3
As normas burocraticas deixam sempre certa margem de liberdade, que
corresponde as tolerancias de uma especificacdo técnica. Ora, quando os
funciondrios subordinados percebem que seu superior preocupa-se exclusi-
vamente com a observancia das normas estabelecidas, eles verificam tam-
bém que existe certa margem de tolerdncia e que, desde que se mantenham
dentro dessa margem, poderdo reduzir seu desempenho ao minimo, per-
manecendo, ainda assim, seguros. Descobrem, entdo, o nivel minimo de
desempenho aceitdvel e passam a contentar-se com ele. Tal fenémeno se
verifica quando o desempenho dos funciondrios é medido em funcao da
simples observancia ou ndo das normas existentes. Se tal nao ocorre, se o
desempenho dos subordinados é medido de forma mais pessoal e direta, e
se existe um sistema de promogdes em que o mérito, mais do que a antigui-
dade, conta, o problema pode ser contornado.

A “papelada” é outra disfun¢do da burocracia, é outra conseqiiéncia
das organizagdes, ndo prevista, nem desejada. Deriva diretamente do ex-
cesso de formalismo, do principio de que tudo o que ocorre em uma orga-
nizacio deve ser documentado. E conveniente salientar que esse principio
estd correto. Uma das grandes vantagens da administragao burocratica esta
exatamente em ser exercida através de documentos escritos que sao conve-
nientemente arquivados. Esses documentos sdo de uma imensa variedade,
desde os atos constitutivos da organizagdo, de seus estatutos, de seus regu-
lamentos bésicos, até as notas, faturas, livros contdbeis circulares, cartas,
relatérios, planos etc. Sdo esses documentos que permitem a racionali-
zagdo do trabalho; sem eles nédo é possivel a realizagdo de comunicagoes efi-
cientes dentro da organizagao, pois todo o controle dela ndo pode prescindir
desses documentos.

O problema, entretanto, consiste em determinar o ponto em que o
emprego desses documentos deixa de ser necessario e transforma-se em

3 Alvin W. Gouldner. Patterns of industrial bureaucracy. Glencoe, Illinois: Free Press, 1954,
p. 174.
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“papelada”. E muito dificil determinar tal ponto. Os técnicos, os engenheiros,
as pessoas mais diretamente envolvidas na produgéo dentro das empresas
e o publico em geral tendem a colocar esse ponto em um nivel muito baixo.
Para eles, ¢ dificil compreender a necessidade de tantos documentos. Os
administradores burocraticos, por outro lado, tendem a magnificar a im-
portancia dos documentos. E comum, entdo, vermos cartas, relatorios, fatu-
ras emitidas em grande nimero de copias, que depois sao distribuidas a
pessoas que nao as usam em absoluto. Na administragdo ptiblica, simples
requerimentos transformam-se rapidamente em imensos processos. A com-
pra de um parafuso, a venda de um prego pdem em funcionamento toda a
dispendiosa médquina burocratica. E as tramita¢des se multiplicam: um
requerimento, um pedido de compra, para serem aprovados, devem antes
passar pelas maos de um nimero imenso de pessoas, para serem visados,
carimbados, anotados... Enfim, ocorre o fendmeno que se costuma chamar
“papelada”, que muitas vezes é confundido com a prépria burocracia,
mas que na verdade é um de seus efeitos imprevistos, uma de suas conse-
qiiéncias ndo desejadas, que uma administragdo eficiente pode evitar em
grande parte.

Uma dltima conseqiiéncia derivada diretamente do excesso de burocra-
tizagdo € a ocorréncia freqiiente de conflitos entre o funciondrio burocrético
e o publico. Tais conflitos tém origem, particularmente, na despersonalizagéo
e no formalismo que caracterizam a administragado burocrética. “A persona-
lidade do funcionario burocratico tipico tem como centro a exigéncia de
despersonalizagdo. Esse fato e a tendéncia a categorizagdes, que se deve ao
papel dominante das normas gerais, abstratas, tendem a produzir conflitos
nos contatos do burocrata com o publico ou clientela. J4 que o funcionario
reduz ao minimo as relagdes pessoais e vale-se do recurso da categorizagao,
as peculiaridades dos casos individuais sdo ignoradas.”* O funcionario
burocrético, portanto, tende a permanecer distante, impessoal, face aos
problemas que os individuos externos & organizacgao lhe apresentam. Para a
solugao desses problemas, existem as normas gerais as quais ele se atém.
Ora, o cliente muitas vezes acredita que seu caso apresenta caracteristicas
que merecem um tratamento especial, resultando dai o conflito. As acu-
sagOes de que o funciondrio é “estreito”, “prepotente”, “pouco inteligente”
surgem imediatamente, e, 0 que é mais grave, o problema apresentado néo
¢ resolvido de maneira conveniente, com prejuizo tanto para o cliente quanto
para a organizagao.

+ Robert K. Merton, op. cit., p. 202.
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QUADRO 2.1 - Excesso de burocratizagio e conseqiiéncias imprevistas da burocracia
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» Resisténcias a conformidade

Uma segunda fonte geral de imprevisibilidade dentro das organizagoes,
além do excesso de burocratizacdo, estd na tendéncia dos funciondrios a
resistir a exigéncia de conformidade de seu comportamento as normas
burocraticas. Essa tendéncia coexiste com aquela que acabamos de analisar,
embora a ela se oponha frontalmente. O excesso de burocratizagdo consiste,
realmente, na exagerada conformidade dos funcionarios as normas burocra-
ticas, derivando dai as conseqiiéncias nao desejadas de rigidez, desempenho
minimo, “papelada” e conflitos com o publico. Mas, se os funcionarios, em
relagdo a determinadas normas, podem adotar tal atitude, em relacdo a outras
eles podem adotar a atitude inversa: podem resistir a tentativa da adminis-
tragao burocratica de lhes impor um padrdo de comportamento.

Essa imposicdo aos funciondrios de um padrao de comportamento,
essa exigéncia de conformidade, € inerente as burocracias. A base em que se
apdéiam € a disciplina, o respeito as normas racionais-legais. A legitimidade
do poder burocratico deriva exatamente da norma que o legaliza. O adminis-
trador tem autoridade na medida em que esta lhe é delegada através de
uma norma racional-legal. Para que a autoridade se efetive, para que os
subordinados se conformem as ordens e regras burocraticas, para que haja,
enfim, disciplina, as burocracias dispdem de um conjunto de meios de con-
trole e coercdo, de prémios e ameagas de puni¢ao. Dessa forma, um sistema
altamente formalizado e elaborado de normas, prevendo, as vezes em
mindcias, o comportamento que se espera dos individuos, e a existéncia,
entre essas normas, de algumas que estabelecem os meios de controle e
coercao a disposicao dos superiores possibilitam as organizagdes aquela im-
posicao de um padrdo de comportamento aos funcionarios.

Ora, por uma série de razdes essa exigéncia de disciplina estrita por
parte dos funcionérios pode entrar em conflito com as necessidades deles,
com seus valores e crengas, com a estrutura e as normas dos grupos sociais
primarios a que pertengam.

Em primeiro lugar, podemos dizer que existe, por parte de todo ser
humano, uma tendéncia a liberdade, a4 autonomia individual. Essa necessi-
dade é contrabalangada pelas necessidades de dependéncia, em relacdo aos
individuos, de aprovacgao social. Temos, entao, duas tendéncias opostas nos
individuos: uma apontando para a independéncia individual, outra para a
dependéncia. Ora, as organizagdes, na medida em que exigem disciplina e
trabalho em comum, fazem pender o prato para o lado da dependéncia. As
organizagdes exigem o assentimento e a obediéncia de cada um de seus
membros. Dessa forma, aqueles funcionérios que tém uma tendéncia maior
para o individualismo, aos quais agrada pensar e decidir com independén-



Capitulo 2 — A Organizagdo Informal <« 49

cia, acabam por entrar em conflito com a organizagdo, dai se originando
uma série de problemas para ela. Esse fato §, freqlientemente, causa de um
conflito intimo dos administradores de cipula. Formados em uma socie-
dade capitalista e pelo menos supostamente individualista, em que a autono-
mia pessoal € largamente valorizada, eles costumam afirmar que ndo gostam
de subordinados sem iniciativa, sem idéias préprias, que pensam e agem
como uma sombra do superior. E, no entanto, na pratica, em parte talvez
devido a prépria natureza das organizagdes, os administradores de cipula
tendem a reagir negativamente e a dificultar a carreira do subordinado que
com eles ndo se identifique, cujos valores, cuja concep¢io do mundo nao
sejam muito semelhantes aos seus.

Em segundo lugar, a imposi¢do de um padrdo de comportamento aos
funciondrios tende a produzir conflito, devido ao eventual desrespeito a
estrutura e as normas dos grupos sociais primarios existentes. O desrespeito
a estrutura traduz-se, principalmente, em néo se levar em consideragio a
existéncia de lideres naturais e em se ignorar a prépria existéncia dos gru-
pos. Dessa forma, sdo colocadas como chefes pessoas sem condigdo de lide-
ranga, ou sdo desmembrados, no processo de departamentalizagdo, grupos
sociais bem formados, resultando dai insatisfagdo e conflito. O desrespeito
as normas do grupo pode ser esclarecido com um exemplo. Em uma se¢io
de anodizagdo de uma empresa metaltirgica, os operdrios, que constituiam
um grupo social altamente coeso, tinham por norma apressar a colocacio
das pegas a serem anodizadas no tanque a fim de terem algum tempo para
conversar até que chegasse o momento de retird-las para secagem.

O antigo mestre, no entanto, foi promovido, e o novo proibiu conver-
sas durante o tempo de servigo. Mas o trabalho no se tornou mais eficiente.
Os operdrios passaram, simplesmente, a ndo colocar com tanta pressa as
pegas no tanque. Por outro lado, o moral do grupo baixou sensivelmente.

Poderiamos citar vdrias outras circunstancias em que a imposigdo de
um padrdo de comportamento aos funciondrios por parte da organizagio
burocrdtica traz conseqiiéncias imprevistas e indesejadas. Outras necessi-
dades sdao também eventualmente ameagadas pelo sistema burocrdtico,
como a de seguranga, na medida em que as burocracias estdo sendo sempre
objeto de modifica¢des para se adaptarem a realidade e para se tornarem
mais eficientes. Mas, se quiséssemos enumerd-las e analisa-las, estender-nos-
iamos demasiadamente em problemas que afinal jd foram, em suas linhas
gerais, apresentados. Em resumo, a exigéncia de disciplina estrita por parte
da burocracia pode implicar na ocorréncia de conseqiiéncias imprevistas,
na medida em que o sistema burocrdtico se choca com a necessidade de
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independéncia, de liberdade dos individuos e enquanto ndo leva em consi-
deracao a estrutura e as normas dos grupos sociais existentes.

De que forma tais conseqiiéncias imprevistas ocorrem? Em primeiro
lugar, temos a organizacdo burocrdtica formal; dai deriva a tentativa de
imposi¢do de um padrdo de comportamento aos funciondrios; verifica-se,
entdo, o conflito. Como se expressa esse conflito? Geralmente, através de
uma resisténcia ativa ou passiva por parte dos subordinados. Essa resisténcia
pode ir até a desobediéncia e a indisciplina, mas freqiientemente se manifesta
através de desinteresse pelo trabalho, restricio voluntdria da produgao,
atividade sindical agressiva etc., como resultado da frustragao causada pela

QUADRO 2.2 — Resisténcia a conformidade e conseqiiéncias imprevistas da burocracia
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tentativa de obter disciplina estrita dos subordinados. Diante da resisténcia
dos subordinados, a administragao freqiientemente procura aumentar os meios
de controle e coerc¢do, o que traz como conseqiiéncia, na maioria das vezes,
o agravamento da situagdo, um maior grau de indisciplina, um aumento da
rotagao de empregados, de faltas e de atrasos, uma baixa do nivel de satis-
fagao ou do moral dos subordinados e, finalmente, a diminui¢do da produ-
tividade do trabalho. E claro que isso ndo ocorrerd sempre. O simples
aumento dos controles podera resolver o problema, especialmente nos casos
em que a relagdo de forcas entre superiores e subordinados for muito
favordvel aos primeiros. Em um nidmero crescente de casos, entretanto, os
métodos meramente repressivos, tipicos da Escola Cldssica de Adminis-
tracdo de Taylor e Fayol, tornam-se ineficazes. A administracdo passa entdo
a recorrer as estratégias de manipulagao e participagao nos termos original-
mente propostos pela Escola de Relagdes Humanas e depois desenvolvidos
pelas diversas correntes que lhe seguiram.

» O aspecto informal

Vemos, portanto, que as conseqiiéncias imprevistas da burocracia tém duas
fontes gerais: ou o excesso de burocratizagido, acompanhado por uma exage-
rada conformidade dos funciondrios as normas estabelecidas, ou o fendmeno
oposto, a resisténcia a conformidade, a reagdo dos funciondrios a tentativa
de se lhes impor um padréo fixo de comportamento. Uma terceira causa
geral de imprevisibilidade deve ainda ser citada. Por mais formalizada que
seja uma organizagao, por mais previsto e regulamentado que seja o com-
portamento de seus membros, nunca sera possivel prever e formalizar tudo.
Uma série de fendmenos sociais, pela sua prépria natureza, escapam a orga-
nizagdo formal, e vdo constituir o que se convencionou chamar “organiza-
¢ao informal”. Uma organizacdo, quando dinamicamente considerada, s
pode ser bem compreendida quando estudada também de seu aspecto in-
formal. E o que faremos em seguida.

A organizagdo informal ndo deve ser considerada exclusivamente uma
conseqiiéncia ndo prevista das burocracias. Sem duvida, parte dos feno-
menos sociais que constituem a organizagao informal derivam diretamente
do sistema burocrético. Por exemplo, todas as tentativas de resisténcia, por
parte dos funciondrios, a imposi¢do de um padrdo de comportamento fixo,
sdo conseqiiéncia direta da burocracia e vao constituir-se em elementos da
organizagao informal. Assim, quando, em determinado setor de uma orga-
nizagdo, os operarios constituidos em grupo social estabelecem normas
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visando a restri¢ao da produgao, ou desenvolvem uma atitude desfavoravel
em relagdo a administracdo, como uma tentativa de escapar a disciplina
burocrdtica, estamos diante de casos em que a organizagio informal é pro-
priamente uma conseqiiéncia do sistema burocratico. Em outras situagdes,
entretanto, as relagbes informais emergem devido a causas que néo se ligam
diretamente as caracteristicas da organizagdo formal. Aquelas normas de
restri¢ao da produgao, por exemplo, podem ter como causa néo a exigéncia de
disciplina, mas o temor de que, com o aumento da eficiéncia do trabatho,
alguns dos operdrios sejam despedidos ou transferidos para outra se¢io.
Neste caso, a organizagao informal ndo pode ser considerada uma conse-
quiéncia direta da organizagdo burocratica.

Na verdade, a organizagao informal é conseqiiéncia da impossibilidade
praética de se bitolar completamente o comportamento humano, de fazer com
que os homens se portem estrita e exclusivamente de acordo com regula-
mentos. A organizagdo informal abrange todas as relagdes, todas as normas,
todos os valores e crengas nio estabelecidos na organizagio formal, e todo o
comportamento correspondente que nao foi previsto na organizagdo formal.

Antes de passarmos diretamente ao estudo da organizacdo informal,
uma ressalva: ndo cremos que essa expressdo seja das mais felizes. Ca-
racterizamos a organiza¢ao burocrdtica como um sistema social formal.
Logo, como poderemos falar de uma “organiza¢ao” que ndo é formal, mas
informal? Além disso, se determinado sistema social for informal, ele nio
sera organizado, ou, pelo menos, serd muito elementarmente organizado.
Nao serd, portanto, uma organizagdo. Mas o uso jd consagrou a expressao.
Feita a ressalva, parece-nos mais conveniente adota-la.

Todas as relagOes sociais verificadas em uma organizac¢do que nao este-
jam previstas em seus regulamentos e organogramas constituem, somadas,
a organizagao informal. Essas rela¢des sio as mais variadas possiveis.
Temos relagGes de amizade e inimizade, simpatia e antipatia, conflito e coope-
ragao, relagdes de identificacdo, projecdo, agressdo, relagdes de lideranca e
subordinagado, baseadas em normas, valores e crencas compartilhadas pelos
seus membros, que se distribuem por diversos grupos sociais interdepen-
dentes. Tais relagdes sdo chamadas “informais” devido ao seu cardter
espontaneo e extra-oficial. O que as distingue é o fato de que ocorrem “sem
nenhum objetivo comum consciente”.> Elas ocorrem paralelamente as rela-
¢oes formalmente estabelecidas, como decorréncia delas ou ndo, mas sempre

5> Chester Barnard, op. cit., p. 114.
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traduzindo as necessidades, sentimentos, interesses, atitudes e valores dos
participantes da organizagao.

A organizagdo informal, portanto, é algo indefinido e sem estrutura.
Nao se pode, de forma alguma, pensar na organizagio informal como um
sistema social completo, paralelo a organizacao formal. A organizagdo infor-
mal s6 existe em fung¢do da formal. A soma de ambas é que ird constituir um
sistema social — aquele tipo particular de sistema social a que chamamos
organizagdo ou burocracia. Entretanto, na medida em que tal sistema social
constituiu-se também de rela¢des informais, ndo teremos mais a organiza-
¢ao em seu tipo puro, ideal, que descrevemos no capitulo anterior. Teremos
uma burocracia, mas uma burocracia real, tal como pode ser observada na
sociedade contemporinea, em vez de uma abstragdo, de um modelo que
nos auxilia a compreender a realidade, mas que para atingir esse fim sim-
plifica-a demasiadamente.

Se a organizacao informal é algo indefinido e sem estrutura, isso ndo
quer dizer que o grupo informal também o seja. Na verdade, quando se fala
sobre este assunto, é preciso distinguir trés fendmenos de natureza diversa,
que sdo freqlientemente confundidos: a organizagao informal, o grupo
informal e as rela¢des informais. Sdo fenémenos correlatos, mas que devem
ser bem distinguidos. Por relagdes informais se entendem, de forma ampla,
todas as relagdes sociais, todos os contatos entre pessoas e os valores e
crengas correspondentes, que ndo foram previamente definidos. J4 a orga-
nizagdo informal é constituida da soma dessas relagdes informais, as quais
podem ser plenamente independentes uma das outras, de modo a néao for-
marem um sistema. Algumas dessas relacdes, entretanto, verificam-se com
certa freqiiéncia entre determinado niimero de individuos. A medida que
essas relagOes se repetem, surgem os grupos informais, cuja estrutura ten-
derd a ser bem mais definida que a da organizagao informal. Tais grupos,
que podem ser observados dentro das organiza¢des em tamanhos variados
e com diferentes graus de coesdo e homogeneidade, vdo constituir-se na
unidade de estudo por exceléncia das organizagdes informais, derivando
dai sua importancia e o interesse de que sdo cercados.

Geralmente, quando falamos em grupos informais, estamos nos
referindo ao pequeno grupo, ao grupo primadrio, a um conjunto de indivi-
duos suficientemente pequeno, de forma que possam comunicar-se uns
com os outros diretamente, face a face, com relativa freqiiéncia. E esse é,
realmente, o mais importante tipo de grupo informal. Em uma organizacao,
entretanto, podemos distinguir outros grupos informais mais extensos e
geralmente menos coesos, os quais abrangem setores inteiros dela. Em uma
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empresa industrial, por exemplo, € comum distinguirmos alguns grandes
grupos informais, como os operdrios, os empregados de escritério, os
administradores, os técnicos e a alta administragdo. A importancia de tais
grupos nao precisa ser salientada. A maioria dos problemas sociais globais
que uma empresa enfrenta deriva dos conflitos entre operdrios e alta admi-
nistragdo. Conflitos entre técnicos, engenheiros, especialistas, de um lado, e
administradores, de outro, sio muito freqiientes. Em uma das maiores orga-
nizag¢des industriais do Brasil, pudemos observar um conflito claro, com
conseqiiéncias danosas para a empresa, entre os engenheiros que se dedi-
cavam a produgdo e os administradores encarregados da parte comercial,
financeira, contdbil e de pessoal. Os engenheiros, embora, em muitos casos,
exercessem fung¢des administrativas, ndo se identificavam com a figura do
administrador. Julgavam-se “técnicos”. E chamavam seus outros colegas de
administragao, que ndo se encarregavam da produgdo, de “burocratas”.
Havia muitos “técnicos” e outros tantos “burocratas”, de forma que néo se
tratava de dois grupos primdrios. Eram, entretanto, dois grupos informais,
cuja existéncia, com a série de valores e crengas que seus membros compar-
tilhavam, ndo fora prevista nos organogramas da empresa.

Nessa rapida incursdo pelo estudo dos grupos informais, limitar-nos-
emos aos grupos primadrios. Conhecé-los, compreender as causas por que
surgem, as fungbes que exercem, a estrutura interna que apresentam, €
assunto da mais alta importancia para o administrador. “Na inddstria e em
outras situagdes, o administrador lida com grupos humanos bem formados,
e ndo com uma horda de individuos. Sempre que... por circunstancias estra-
nhas tais grupos tenham pouca oportunidade para se formar, os sintomas
imediatos sdo uma alta rotagdo de empregados, absenteismo e outros fend-
menos semelhantes. O desejo do homem de estar continuamente associado
aos seus companheiros quando trabalha é uma forte, sendo a mais forte das
caracteristicas humanas. Da parte da administragdo, nio dar a devida
atengdo a tal fato ou tentar contrariar esse impulso humano resultard ime-
diatamente em uma forma qualquer de derrota para essa mesma adminis-
tragdo.”® O estudo dos pequenos grupos informais é, portanto, do mais alto
interesse para o administrador, na medida em que eles sdo importantes para
seus subordinados.

H4& uma grande variedade de grupos informais na situagio de trabalho.
Ha grupos informais que também sao grupos de tarefa. No que se refere a seu

¢ Elton Mayo. “Primary significance of the group concept”. In: Robert Dubin (organizador).
Human relations in administration. Nova York: Prentice Hall, 1954, p. 19.
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comportamento, os grupos também podem diferir consideravelmente. Aque-
les que se situam em um extremo mais rigido funcionam muito mais como
aparatos de contengdo social do que como meios de criacdo e desenvolvi-
mento. Os que estdo mais préximos do extremo flexivel aproximam-se também
de organizagdes laterais que se superpdem a estrutura burocratica. Neste
ltimo caso os grupos exploram diferentes formas de convivéncia, através do
cruzamento continuado de fronteiras com outros grupos ou com os objetos de
que se ocupam, sem prejuizo para as atividades que estdo em interagdo.’

Ha4 outro aspecto a ser considerado. A eficiéncia do administrador em
lidar com seus subordinados é fungdo, em grande parte, de sua capacidade
de prever o comportamento deles em face das ordens que emite e a todas as
novas situagdes que emergem. Entretanto, “se qualquer caso de fricgdo ou
falta de cooperagdo, ou qualquer exemplo de operagdo bem-sucedida, for
encarado como expressdo de personalidades individuais, serd impossivel
prever o comportamento ou os problemas, a ndo ser que se tenha um conheci-
mento minucioso de cada individuo em questdo”.8 Ora, de um modo geral,
o administrador nio tera meios de obter esse conhecimento. Entretanto, se
esse administrador lembrar que o comportamento dos individuos é em
grande parte funcdo dos grupos sociais de que participam, entre os quais o
pequeno grupo de trabalho é aquele que mais diretamente influencia seu
comportamento dentro da organizagao, ele verificard que serd possivel pre-
ver, de forma razoavelmente precisa, o comportamento de seus subordina-
dos, desde que conheca os grupos sociais aos quais eles pertencem.

Como conhecer tais grupos? Hd dois métodos, que se completam, para
atingir esse objetivo. De um lado, temos a pesquisa social, a tentativa de se
determinar em uma dada organizagdo os diversos grupos sociais, seus com-
ponentes, sua estrutura, seus lideres, suas normas, suas fungdes. Os méto-
dos de realizagdo de tais pesquisas podem ir desde a simples observagao,
que serd geralmente mais prépria dos administradores em sua agdo coti-
diana, até elaborados métodos sociométricos do tipo desenvolvido porJ. L.
Moreno, nos quais as relagdes de atracdo, repulsa e indiferenga sdo minu-
ciosamente estudadas.’ De outro lado, temos os estudos tedricos a respeito

7 Peter Spink. Conferéncia proferida em Sdo Paulo, 1978.

8 Burleigh B. Gardner. “The factory as a social system”. In: William Foote Whyte (organi-
zador). Industry and society. Nova York: McGraw-Hill, 1946, p. 20.

9 Cf. J. L. Moreno. Who shall survive? A new approach to the problem of human interrelations.
Washington: Beacon House, Nervous and Mental Disease Monograph Serie, n2 58, 1934.
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do pequeno grupo informal. A literatura sobre o assunto é extensa. O livro
basico da Escola de Relagdes Humanas, Management and the worker, de
Roethlisberger e Dickson, gira em torno da descrigio de dois grupos infor-
mais, o grupo de mogas da “Sala Teste de Montagem” (“Assembly Test
Room”) e o grupo de homens da “Sala de Observagéo para Colocacio de
Fios” (“Bank Wiring Observation Room”). Embora nos limitemos a estudar
dois aspectos tedricos do grupo informal dentro das organizagdes, que
poderédo orientar o administrador, quando este procurar observar e com-
preender os grupos informais ao seu redor, analisando os fatores que dao
origem aos grupos informais e as fungdes que tais grupos executam, con-
vém dizer algo da visdo de W. R. Bion do plano emocional dos grupos.
Segundo Bion, o plano emocional dos grupos participa de certos
supostos basicos em relagéo a objetivos. Certamente, cada um desses supos-
tos contém tragos estreitamente relacionados com objetos parciais extrema-
mente primitivos, fazendo com que o grupo nio funcione apenas como
defesa contra a ansiedade em sentido restrito, mas como liberagdo de
ansiedade psicética. Entre outras coisas, essa colocagdo assume que psicose
ndo € algo que separa grupos normais de grupos dementes. O comporta-
mento do grupo é visto como sendo pautado por mecanismos psicéticos,
sem nenhum julgamento de valor. De modo geral, os grupos podem ser
classificados em grupos de dependéncia, de acasalamento e de ataque-fuga.
Se tudo o que influi no individuo fosse o desejo de seguranga, o grupo de
dependéncia poderia bastar para satisfazé-lo, mas o individuo necessita de
algo mais que seguranga pessoal, e por essa razao necessita de outras classes
de grupo. Se o individuo estivesse preparado para sofrer as pentirias da
evolugdo e todo o esforgo de aprendizagem implicado, poderia superar o
grupo de dependéncia. Mas, mesmo com os impulsos que nio se satis-
fazem no grupo de dependéncia, o fato é que o individuo deseja alcancar
um estado no qual possa se encontrar totalmente equipado para a vida de
grupo, sem sofrer as pentrias do crescimento, e esses desejos o impul-
sionam para um grupo estruturado para o acasalamento e para o ataque-
fuga. Todos os supostos bdsicos incluem a existéncia de um lider, embora
em alguns grupos na forma de lider nio nascido. O lider nao precisa se
identificar com nenhum individuo do grupo; ndo precisa nem mesmo ser
uma pessoa, podendo estar identificado com uma idéia ou com um objeto
inanimado. Em termos amplos, cabe observar que as pessoas freqiiente-
mente se retinem em grupos a fim de conseguir manter um lider de que
dependem para sua nutrigdo material e espiritual e para obter protecio. Sao os
grupos de dependéncia. Freqgiientemente, as pessoas se reinem em grupos
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para produzir algo novo e valorizado. Esse algo novo, comumente ligado a
uma fusdo de duas pessoas, ndo pode ser produzido, a fim de que a expecta-
tiva ndo se desvaneca. Sdo os grupos de acasalamento. Finalmente, as pessoas
se retinem em grupos para conseguir lutar contra algo ou fugir de algo. Sao
os grupos de ataque e fuga.l’

Ja vimos que o pequeno grupo informal se define pela freqiiéncia das
rela¢Bes sociais existentes entre determinado niimero de individuos. Tais rela-
¢oes devem ser diretas, face a face, e implicam geralmente a¢des mutuas
ou reciprocas entre pares de individuos. Sao por isso chamadas de “intera-
¢des”, formando um tipo de relagdo social que se manifesta principalmente
através de comunicagdes. O grupo social informal emerge dentro da orga-
niza¢do burocrdtica quando as interagdes informais entre determinado nu-
mero de individuos comegam a se intensificar, ganham densidade dentro
da difusa organizac¢do informal. E o resultado é a formacao, dentro da orga-
nizagao, de um grande niimero de pequenos grupos informais, que podem
ser distinguidos na medida em que se verificam interacdes entre seus mem-
bros, na medida em que estes conversam, jogam, tomam café ou almogam
em conjunto.

Se é, portanto, a freqiiéncia das intera¢bes que vai definir a existéncia
de um grupo, para determinarmos as causas da emergéncia de um grupo
social informal deveriamos determinar os fatores que provocam interagdes
entre os membros de uma organizag¢ao burocrdtica. Ha dois fatores que nos
parecem bdsicos: as caracteristicas tecnoldgicas do trabalho executado e a
existéncia de interesses comuns.

Nas organizag¢des industriais, particularmente entre os operdrios e
empregados de escritério, as caracteristicas tecnolégicas do trabalho execu-
tado constituem a causa principal da emergéncia de grupos informais. Se o
trabalho exige a cooperagdo de diversos individuos, que realizam uma tare-
fa comum, as interacdes formais, necessdrias a execugdo do trabalho, sio
grandes, resultando delas interag¢des de tipo informal. Além disso, um
grupo informal € um pequeno sistema de cooperagao entre individuos. Se a
organizagdo formal impde essa cooperacdo, serd mais fdcil que surjam
relagdes informais de cooperagdo. Por exemplo, na se¢ao de anodizagao por
nds ja citada, formou-se um coeso grupo informal. O sistema tecnoldgico
facilitava o aparecimento e preservagdo desse grupo. As duas operagdes
fundamentais executadas na se¢do, banho e secagem, exigiam que os

10'W. R. Bion. Experiéncias em grupos. Buenos Aires: Editorial Paidés, 1976.
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operdrios trabalhassem em comum, preparando as pegas para o banho,
colocando-as e tirando-as do tanque de 4cido, limpando-as e dispondo-as
em cavaletes para secagem. O moral do grupo era elevado, apesar das mas
condigdes de trabalho existentes na se¢do. Mais tarde, tais condi¢des foram
melhoradas, mas em contrapartida o sistema de produgéo foi parcialmente
automatizado, de forma a ndo exigir grande nimero de intera¢des entre os
operdrios da secdo. Esse fator, somado a transferéncias e demissdes de
diversos operdrios, levou a dissolu¢gdo do grupo informal, ndo tendo sido
ele substituido por outro grupo formado pelos novos funciondrios da secio.

A localizagao fisica dos individuos, ao executarem o trabalho, é outro
fator importante como causa de formagdo de grupos sociais informais. Em
um grande grupo industrial e comercial de Sao Paulo, por exemplo, foi emi-
tida uma circular a respeito da distribui¢do de cafezinho aos funciondrios do
escritério, que desagradou a todos por uma série de razées. Eram mais de
mil funciondrios, exercendo as mais diversas tarefas, para as diversas
empresas do grupo. A reagdo a circular, de um modo geral, limitou-se a
manifesta¢Ses de irritagdo e zombaria por parte dos funciondrios. Apenas
no departamento de contabilidade ela se manifestou através de um abaixo-
assinado de protesto dirigido a alta administragdo do grupo. Nesse depar-
tamento havia um grande niimero de mesas, enfileiradas e aproximadas.
Esse fato, mais o tipo de trabalho rotineiro que os funciondrios executavam,
permitiu que eles formassem um grupo social mais integrado, que soube
manifestar sua reagdo de modo organizado.

Poderiamos continuar a citar outras caracteristicas tecnolégicas do tra-
balho que déo origem a grupos sociais informais. Em resumo, porém, pode-se
dizer que, quanto mais o trabalho facilitar interagdes entre os individuos,
quanto mais proximos fisicamente estiverem eles entre si, e quanto mais
carater de cooperagio e nio de concorréncia tiverem as interacdes, mais prova-
velmente emergird um grupo social informal.

Um grupo ou turma que surja nessas condi¢des tenderd a cumprir
uma série de fungbes gerais, ndo especializadas, para seus membros.
Discutiremos logo adiante essas fun¢des. Certas turmas, no entanto, surgem
para satisfazer interesses comuns especificos. Formam-se, entdo, grupos
para praticar esportes ou para conversar sobre o assunto. Os que gostam de
discutir politica ou falar sobre sexo reunir-se-do nas horas de descanso etc.
Esse tipo de turma, entretanto, embora de interesse para a compreenséo da
organizagdo informal, ndo apresenta a mesma relevancia para a adminis-
tracdo que os grupos que emergem diretamente das relagdes de trabalho.
Isso porque os valores e as crengas que tendem a se desenvolver nos grupos
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do primeiro tipo tendem a se relacionar muito menos com o trabalho e com
a empresa do que os mesmos valores e crencas que se desenvolvem em um
grupo de trabalho. E geralmente no grupo de trabalho que surgem normas
de restricdo de produgéo, é nele que as resisténcias a modificagdo encontram
apoio mais decidido; é ainda nele que se desenvolve uma série de crengas a
respeito da personalidade dos superiores, dos objetivos da empresa e das
possibilidades pessoais que cada um tem de promogado e maiores saldrios
dentro dela. Ora, todos esses fatos, naturalmente, terdo direta influéncia no
moral, no nivel de satisfacdo existente na organizagdo e na produtividade de
seus membros. E, se a isso adicionarmos a circunstancia de que nas organi-
zagdes o numero de grupos formados em torno de interesses comuns espe-
cializados é geralmente muito menor do que os grupos constituidos em
funcio do trabalho e de suas caracteristicas tecnoldgicas, concluiremos pela
maior relevincia para a administragdo deste ultimo tipo de grupo.

Para que um grupo dessa natureza surja, entretanto, além das carac-
teristicas favoraveis do trabalho, sdo geralmente necessarias algumas outras
condi¢des. Fundamentalmente, hd necessidade de que os membros do grupo
apresentem certas similaridades, tanto internas quanto externas, a organi-
zagdo. Entre as similaridades internas, a mais importante ¢ a de “status”. Os
membros de uma turma tendem a ter mais ou menos o mesmo “status” dentro
da organizacio. Diferencas de “status” tendem geralmente a implicar dis-
tancia social. O individuo com “status” maior tende a manter distancia e a
limitar a intimidade que possa surgir com seu inferior. Dessa forma, ele
defende seu “status”. Ora, uma turma se caracteriza exatamente pela inexis-
téncia de distancia social entre seus componentes. Na “Sala de Observagao
para Colocagdo de Fios”, analisada por Roethlisberger e Dickson, o carre-
gador nio era aceito por nenhuma das subturmas que se formaram, devido
ao seu “status” claramente inferior ao dos demais.!! Pertencer a0 mesmo
tipo geral de qualificagdo profissional é também freqiientemente impor-
tante. Cria-se um “orgulho profissional” que funciona como uma barreira,
dificultando a formacdo de grupos informais com a participagdo de indivi-
duos de qualificagdo profissional basicamente diversa. E por essa razdo que,
muitas vezes, é dificil surgirem grupos informais formados de técnicos e admi-
nistradores, mesmo que trabalhem muito proximamente uns dos outros. Em
agéncias de propaganda, por exemplo, embora deva haver perfeita coorde-
nacio entre o redator e o layoutman, de um lado, e o veiculador e o trafego,

1L E J. Roethlisberger e William J. Dickson. Management and the worker. Cambridge, Massa-
chusetts: Harvard University Press, 1949, p. 517.
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do outro, e embora sejam necessdrias interacdes constantes entre eles, é difi-
cil que um redator e um veiculador fagam parte do mesmo grupo informal.
Os primeiros tendem a se julgar “criadores”, enquanto os outros nio pas-
sariam de meros executores.

Ja nos referimos aos grupos informais que abrangem toda a organiza-
¢ao. Em geral as turmas, ao se constituirem, ndo podem desrespeitar esses
grupos maiores. Se existe uma diferencia¢do entre “os velhos” e “0s novos”
em uma organizagao, dificilmente alguém que se inclua claramente em um
desses grupos pode também fazer parte de um grupo menor constituido de
elementos do outro grupo maior.

Entre as similaridades externas que condicionam a formacio de uma
turma, podemos citar o fato de pertencerem seus membros 4 mesma classe
social, a mesma raga, a0 mesmo grupo étnico, a mesma religido, ao mesmo
grupo de idade, 8 mesma corrente politica. Como no caso das similaridades
internas, a forca que sua auséncia pode representar como obstdculo a for-
magdo do grupo informal depende do grau da discrepancia e do valor que
0 grupo dé a essas similaridades. No Brasil, por exemplo, o fato de alguém
Ser negro nao se constituiria em obstdculo tio grande a sua participagio em
uma turma formada de brancos quanto nos Estados Unidos. Isso ocorre
porque, principalmente entre as classes sociais mais baixas, no Brasil, se d4
menor importancia a similaridade de raga do que nos Estados Unidos.
Outro exemplo: se um protestante deseja entrar em um grupo social forma-
do de catélicos, sua entrada ser facilitada se os componentes do grupo nio
derem muita importncia ao fato de ser catélico para pertencer ao grupo, e
se seu comportamento, como protestante, ndo for agressivo e chocante em
relagao aos padrdes do grupo.

O que o grupo exige, antes de mais nada, de seus membros, é certo
grau de conformidade as suas normas, aos seus valores. Para que essa con-
formidade ocorra € necessario que eles jd entrem para o grupo trazendo
certos pontos bésicos em comum. A personalidade de cada um ¢, em grande
parte, fungdo daquelas similaridades externas. E o grupo sé poders fun-
cionar se houver um acordo entre a personalidade de seus membros, espe-
cialmente em relagio a forma pela qual encaram o mundo. Por isso, entre
aquelas similaridades, talvez a mais importante seja a da classe social
comum. E dificil para alguém pertencente a uma classe social inferior entrar-
em um grupo de classe social mais elevada, ndo sé porque seus membros
tenderdo a objetar contra o fato, por verem nele uma ameaga ao seu “status”,
como também porque a cultura, os padrdes de comportamento do preten-
dente se chocardo com os existentes no grupo.



Capitulo 2 — A Organizagdo Informal €4 61

» Fungoes do grupo informal

O grupo informal é um mecanismo social através do qual seus membros
procuram atender a suas necessidades. A fungdo do grupo, portanto, do ponto
de vista de seus membros, é basicamente semelhante a de qualquer outro
sistema social: visa satisfazer as necessidades daqueles que dele participam.
Poderiamos, no entanto, especificar um pouco melhor tais fun¢ées. Teria-
mos, entdo, seis funcdes: (1) proteger os membros contra interferéncias do
exterior; (2) tornar o comportamento dos companheiros previsivel e ade-
quado; (3) diminuir a monotonia e a fadiga; (4) satisfazer as necessidades de
“status”; (5) atender as necessidades sociais de aprovagdo, comunicagao,
amizade; (6) opor-se a ameaga de despersonalizagao.

1) Proteger os membros contra interferéncia do exterior. Esta €, no entender
de Roethlisberger e Dickson, a mais importante das fung¢des do grupo.!? O
primeiro objetivo que todo organismo visa € o da sobrevivéncia. Isso
acontece também com o grupo social. Ora, esse grupo esta continuamente
sofrendo ameacas externas. No caso de um grupo de operdrios ou de
empregados de escritério, a ameaga de interferéncia parte geralmente da
administracio. E contra ela que o grupo social informal se volta, procuran-
do proteger-se. A forma pela qual a administragdo geralmente ameaga o
grupo é através da introdugio de modificagdes, particularmente de modifi-
cacdes tecnoldgicas, e da exigéncia de um padréo de eficiéncia. Ora, as modi-
ficagbes tecnoldgicas, particularmente, tendem a ameagar a integridade do
grupo. Vimos que este, para se formar, depende do sistema tecnoldgico, da
forma pela qual o trabalho é executado. Se modificaces tecnologicas sdo
introduzidas, a propria existéncia do grupo fica ameacada. Assim, quando
a administragdo tenta introduzir um novo sistema, o grupo se une para
resistir a modificacdo. E é claro que se torna muito mais dificil quebrar a
resisténcia organizada de um grupo, do que a resisténcia de individuos iso-
lados. O grupo transforma-se, assim, em um mecanismo relativamente efi-
ciente de protecdo de seus membros contra modificagdes que se procuram
introduzir de fora.

A turma ou o grupo informal atende a necessidade de seguranca de
seus membros. Do mesmo modo, essa prote¢do também se manifesta quando
a administragio pressiona por maior eficiéncia. Através de elaborados siste-
mas de restri¢io da producdo, os operdrios conseguem iludir ou pelo menos
tornar impotente a administragdo. De acordo com o grupo, os operdrios

121dem, p. 525.
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potencialmente mais eficientes estabelecem para si padrdes de produgio
baixos, de forma a ndo apresentarem grande discrepancia em relagdo aque-
les operarios sem qualificagdes para produzir eficientemente. Dessa forma,
0 grupo protege os membros ineficientes. Da mesma forma, quando um
membro qualquer do grupo entra em conflito com seus superiores, o0 apoio
informal que recebe do grupo serve-lhe de protegdo. O grupo, portanto,
tanto protege sua prdpria sobrevivéncia, como cada um de seus membros.
No caso da restri¢do da produgio, da “cera”, esta pode ser tanto uma prati-
ca para proteger individuos isolados, como jd observamos, como também
para proteger o grupo todo. As vezes, a restricio da producdo é simples-
mente uma manifestagdo de hostilidade em relagio a administracio. Em
outras ocasiOes, porém, ela é uma técnica que, mantendo a produgio estdvel,
ndo permitindo que ela aumente com o emprego de um mesmo nimero
de homens, como seria o desejo da administragdo, evita que membros do
grupo sejam despedidos ou transferidos por falta de trabalho naquele setor
da empresa. Dessa forma, a turma protege sua integridade através da
restri¢do da produgdo e obedece & norma bem expressa por um dos partici-
pantes da “Sala de Observagdo para Colocagdo de Fios”: “vamos nos com-
portar de tal forma que a administragio tenha a minima oportunidade de
interferir conosco”.1?

2) Tornar o comportamento dos companheiros previstvel e adequado. Em
func¢do da organizagdo formal, determinado nimero de individuos é obri-
gado a trabalhar em comum. Ora, quando duas pessoas mantém relacdes
entre si, € importante para ambas que sejam capazes de prever com razoa-
vel precisdo o comportamento da outra. E preciso que cada uma delas saiba
como reagird a outra quando conversar com ela, quando lhe fizer um pedido,
ou quando suceder algum fato externo que interesse a ambas. Essa necessi-
dade de previsdo estd intimamente relacionada com a de seguranca. Se
alguém nao tem meios de prever como o outro reagird em face a determi-
nadas circunsténcias, jamais terd seguranga em suas relagdes com essa pes-
soa. Ora, 0 grupo, na medida em que estabelece normas e valores que
deverao ser obedecidos pelos seus membros, torna o comportamento destes
previsivel. Na “Sala de Observagao para Colocagdo de Fios”, por exemplo,
foram observadas quatro normas principais, aceitas pelo grupo:

“a. Voceé nao deve produzir muito. Se o fizer, vocé serd um ‘rate-buster’.
b. Vocé ndo deve produzir pouco. Se o fizer, vocé serd um ‘chiseler’.

13 Idem, p. 525.
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c. Vocé nado deve contar ao mestre nada que resulte em prejuizo de
seus colegas. Se o fizer, vocé serd um ‘squealer’.

d. Vocé ndo deve tentar manter distancia social ou agir formalmente.
Se vocé for um inspetor, por exemplo, ndo deveria agir como tal”.!4

Com essas normas estabelecidas dentro do grupo e com suas respecti-
vas sang¢des, que iam bem além dos simples epitetos pejorativos que rece-
biam, o grupo tornava previsivel o comportamento dos seus membros.

Além disso, através de suas normas e sang¢des, o grupo controla e torna
adequado o comportamento de seus membros. Para atender a suas outras
necessidades, para resistir a modificagdo ou para restringir a produgao, ¢é
preciso que o grupo se ordene, aceitando uma série de normas, e que haja a
emergéncia de um lider que as execute. Quanto mais coeso for o grupo,
mais isso tenderd a acontecer, mais as normas serdo definidas e mais claro
serd o poder do lider, de forma que mais previsivel e adequado sera o com-
portamento de seus membros, em relagao aos objetivos do grupo.

3) Diminuir a monotonia e a fadiga. Parte importante da atividade dos
grupos informais consiste em contar piadas, fazer brincadeiras, jogar etc. Tais
praticas aliviam a monotonia, que é peculiar a tantas tarefas, principalmente
as mais rotineiras. Em certos casos, porém, os jogos tém outra fungio, além da
mera recreacao, do mero mecanismo de defesa contra a monotonia do trabalho.
Na “Sala de Observagao para Colocagdo de Fios”, por exemplo, observou-se
que um dos jogos, conhecido entre os operdrios pelo nome de “binging”,
tinha também como fung¢do punir aqueles que se afastavam das normas do
grupo. O jogo consistia em dar um soco no antebrago do companheiro. Este
nao reclamava, mas ficava com o direito de devolver o soco. Pretendia-se,
dessa forma, comparar a for¢a dos socos ou a capacidade de resisténcia dos
dois participantes do jogo. Na verdade, porém, muitas vezes funcionava
como meio de canalizar a necessidade de agressao de cada um e, mais do que
isso, era uma forma de punigdo. Em certa ocasido, um operario deu um soco no
colega, dentro das normas do “binging”. O observador da sala perguntou-lhe
por que havia feito aquilo. Respondeu o operdrio: “Ele praguejou. Nés fize-
mos um acordo: quem praguejar toma um soco. Ele praguejou durante cinco
minutos, mas acabou sendo socado algumas vezes e desistiu”.1>

]

14 Idem, p. 522. Nio existe tradugéo para as expressdes “rate-buster”, “chiseler” e “squealer”.
Elas fazem parte da giria norte-americana e particularmente do vocabuldrio que era usado na

época na “Western Electric”. “Rate-buster” é aquele que ultrapassa os padrdes de produgdo, o “fo-
minha”; “chiseler” é o que trabalha pouco, o que faz “cera”; e “squealer” € o traidor, o “falador”.

15 Idem, p. 421.
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4) Satisfazer as necessidades de “status”. Sabemos que a necessidade de
status, de posigdo social, é um dos motivos fundamentais para o compor-
tamento humano. “O grupo informal pode oferecer caminhos alternativos
para a aquisi¢do de status — na maioria dos casos, para a aquisi¢do de um
status maior do que aquele que poderia ser obtido através da estrutura
social formal.”1® O simples fato de a pessoa pertencer a um grupo social
ja dd mais status a essa pessoa, em relagdo aquela que ficou de fora do
grupo. Observe-se, por exemplo, o seguinte comentdrio, que freqiientemente
ouvimos no seio de organizag¢des: “Eles fizeram uma ‘panelinha’ terrivel.
Ninguém consegue entrar naquele grupo”. Tal comentdrio pode consistir
em uma simples critica objetiva ao comportamento de alguns colegas, mas
freqiientemente € uma manifestacdo de despeito de alguém que, nio tendo
sido aceito no grupo, sente-se diminuido. Todo grupo tende a desenvolver
um “orgulho de grupo”, uma sensagdo de superioridade em relagio aos
demais que ndo pertencem aquele grupo. Tal sensagéo tende a transformar-se,
pelo menos aos olhos do préprios participantes do grupo, em aumento de
status. Além disso, as vezes, o préprio grupo possui um certo status em
relagdo aos demais grupos existentes na organizagdo. Se um individuo é
admitido nesse grupo, sua posigao social na organizagdo aumenta imedia-
tamente. Além do simples fato de pertencer a determinado grupo, outra
fonte de status é naturalmente alcangar a posigdo de lider informal. Um
grupo possui um ou mais lideres, dependendo dos problemas que en-
frente. E a posigao social de tais lideres, o prestigio e o poder que possuem,
freqlientemente, ndo correspondem ao status que lhes é atribuido na orga-
nizagdo formal.

5) Atender as necessidades sociais de aprovagdo, comunicagio, amizade. Tais
necessidades, ao contrdrio da necessidade de stafus, de prestigio e de poder,
ndo sao consideradas na organizacido formal. As comunicagdes restrin-
gem-se a apenas o que for “oficial” dentro da organizacao, e as relagdes
de aprovagao e amizade ndo podem ser definidas em nenhum documento
tormal. E, no entanto, tais necessidades devem ser atendidas pela organi-
zagao como um todo. Os grupos informais encarregam-se dessa missdo.
Aqueles que, devido ao processo tecnolégico, trabalham em conjunto, ao
formarem um grupo social, estabelecem relagdes de amizade, apSiam-se
uns aos outros, comunicam-se, trocando idéias e sentimentos. A vida parti-
cular de cada um deles é trazida, em maior ou menor grau, para o ambiente
da organizagdo, na medida em que conversam a respeito de problemas e

16 Eugene V. Schneider. Industrial sociology. Nova York: McGraw-Hill, 1957, p. 194.
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sentimentos pessoais. O grupo informal provoca, assim, uma quebra da
barreira existente entre a vida privada e a vida organizacional.

6) Opor-se a ameaga de despersonalizagdo. Vimos que uma das caracteris-
ticas fundamentais das organizagdes € seu cardter impessoal. Tal caracteristica
é inerente a burocracia. Quanto mais um sistema social se organiza, mais
ele tende a despersonalizagdo. Esse fendmeno apresenta uma série de
vantagens, na medida em que implica administragdo objetiva, cientifica,
imune ao favoritismo e aos fatores emocionais, mas também traz sérias
desvantagens, ao tratar indiscriminadamente pessoas e grupos com caracte-
risticas muito diversas, ao desrespeitar a natureza humana, ndo atendendo
a necessidade bdsica de auto-identificacdo comum a todos os homens.
Mesmo para uma crianga, nada é mais desagraddvel do que ser chamada
por outro nome que ndo seja o seu. O cinema, a literatura, os intelectuais jd
invectivaram um sem-ndimero de vezes a tentativa de reduzir empregados
a numeros, a simples pecas de imensas estruturas. A Escola de Relacgdes
Humanas, muito justamente, fez eco a esse coro. Possivelmente, porém,
foram os grupos informais que mais efetivamente se opuseram a essa
ameaga de despersonalizagdo a que a burocratizagdo expde cada empregado
das organizagdes.

Através do fluxo de relagdes pessoais a que nos referimos acima e que
era proporcionado pelo grupo informal, ja se verificava uma tentativa de
resisténcia a despersonalizagdo. As relagdes verticais, de cima para baixo,
poderiam ser impessoais, como a organizagdo burocratica queria. Porém,
as relagdes horizontais, isto é, entre funciondrios do mesmo nivel hierar-
quico, permaneceriam pessoais, por mais que a administragdo estabele-
cesse sistemas de trabalho que tratassem os individuos impessoalmente,
gragas ao apoio que lhes dava o grupo informal. Em certos casos, porém, o
grupo informal se transformava em um instrumento ainda mais direto de
resisténcia a despersonaliza¢do, inclusive em sentido vertical. Em deter-
minada refinaria, por exemplo, os operdrios de uma torre de refino for-
maram um grupo social muito coeso e de elevado moral. Eram cerca de
doze operdrios. Em certo momento, porém, viram-se ameagados por uma
medida de administragio da refinaria. Sua reagdo foi significativa. Escre-
veram uma carta, em que protestavam contra as medidas que estavam
sendo tomadas e faziam sugestdes sobre como resolver o problema, envian-
do-a para a residéncia particular de cada um dos diretores da refinaria.
Podiam e deviam, do ponto de vista regulamentar, mandar a carta para os
escritorios dos diretores. Mas decidiram remeté-la para a residéncia de cada
um deles porque, assim, rompiam a relacdo impessoal que os ligava aos
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diretores. Eles desejavam ser reconhecidos como pessoas, ndo como meros
“fazedores de trabalho” que uma mdquina pode substituir; eles queriam
que a administragdo reconhecesse o cardter particular do problema que
apresentavam. O grupo serviu de veiculo para que esse desejo se manifes-
tasse e ganhasse forca.

Citamos seis fungdes do grupo informal, entre as quais nao incluimos
o eventual aumento de independéncia dos subordinados em relagdo aos
superiores. Deixamos de fazé-lo propositadamente. Seria de imaginar que o
grupo informal fortalecesse o poder de barganha dos empregados em
relacdo a administracdo. Em certos casos particulares, isso pode acontecer.
Ja afirmamos que todo o processo de resisténcia a modificacdo tem por base
o grupo social. Mas nos processos de barganha entre empregados e a alta
administra¢do, em que se discutem em termos gerais problemas referentes a
saldrios e condi¢es de trabalho, os grupos informais tém pouca influéncia.
Esta ¢ tarefa que cabe a um tipo especial de organizagdo — aos sindicatos —,
pois s6 eles apresentam as condigdes de eficiéncia requeridas para tratar
com a alta administracdo das empresas. Esse fato, alids, confirma uma das
teses fundamentais deste livro — a que afirma ser a organizagéo o tipo de sis-
tema social eficiente por exceléncia. Nao sendo o grupo informal uma orga-
nizagao, ele nao tem condigoes para dialogar em pé de igualdade com uma
empresa. S6 uma outra organiza¢do, como o sindicato, pode fazé-lo de
forma efetiva.

» A organizagdo informal e a administragio

Vimos que a organizagdo informal ndo pode ser considerada apenas como
conseqiiéncia imprevista da organizagdo burocrdtica. Embora freqlientemente
as rela¢des informais derivem diretamente da estrutura formal existente, em
muitas outras ocasides, aquelas rela¢cdes nada tém a ver com a organiza¢ao
burocrdtica. Entretanto, conseqiiéncia ou ndo da burocracia, a organizagao in-
formal é sempre imprevista, na medida em que o comportamento a que ela
dé lugar nao foi predeterminado formalmente. Pergunta-se, entdao: ndo seria
a organizagao informal uma anomalia, uma irregularidade que a adminis-
tragao deveria procurar eliminar? N&o seria a organizagdo informal um
obstdculo a uma boa administragdo, um trago de irracionalidade e impre-
visibilidade dentro da tentativa de racionalizagdo do comportamento
humano grupal visada pela administragdo?

Sem duvida, a organizacdo informal é um fendmeno irracional, na
medida em que, por defini¢do, ndo é deliberado e muitas vezes nem mesmo
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consciente. Dai, porém, ndo se pode concluir que a organizagdo informal
seja sempre um obstdculo para a administragdo ou que se deva destrui-la.
Para que nado se queira destrui-la, hd uma razdo simples. Mesmo que a
organiza¢do informal sé trouxesse maleficios a administracdo, isso seria
impossivel. A organizagao informal é uma caracteristica inerente a qualquer
organizagao burocrdtica. Nao é possivel pensar em uma organizagio na
qual parte das suas relagdes nao sejam informais, a ndo ser que se trate de
uma organizagao de autdmatos e ndo de seres humanos... Em outras pala-
vras, a organizacdo informal é um dado do problema, algo com que a
administragdo tem que trabalhar. Pretender destrui-la, elimind-la, seria uma
tarefa ingldria, porque impossivel. O mdximo que se poderia conseguir
seria fazé-la voltar-se contra o agressor. Ignora-la, como na pratica fizeram
os representantes mais auténticos da Escola da Administracdo Cientifica,
seria omitir um dos dados fundamentais que o administrador deverd levar
em consideragdo ao tomar decisdes.

Porém, mesmo que, por hipétese, fosse possivel destruir a organizagao
informal ou pelo menos reprimi-la, isso ndo seria conveniente do ponto de
vista da administragdo. Quando estudamos as fung¢des dos grupos infor-
mais, do ponto de vista de seus membros, vimos que muitas delas em nada
prejudicavam a organizagdo, s6 podiam auxilid-la. Poderiamos dizer que a
fungdo bdsica do grupo informal é satisfazer as necessidades dos seus
membros. Ora, enquanto tal satisfagdo nao entrar em conflito com os obje-
tivos da organizagao, o grupo informal s6 poderd ser considerado como um
elemento positivo dentro da organizacéo.

Barnard ¢ incisivo a respeito. Diz ele: “As organiza¢des informais sio
necessarias ao funcionamento da organizag¢do formal, como um meio de
comunicagao, coesdo e protecdo da integridade individual”.!” De fato,
facamos uma abstragdo e imaginemos uma organiza¢do em que seus mem-
bros ndo se comuniquem informalmente. O resultado serd uma organizagdo
extremamente ineficiente, emperrada. Um sistema informal de comuni-
cacdes dentro de uma organizagdo, quando aliado a um sistema formal,
torna as comunicagdes mais rdpidas e mais completas. As comunicages
horizontais, especialmente, sdo muito facilitadas pela organizagéo informal.
Além disso, muitas vezes surgem novas idéias e decisdes importantes sdao
tomadas com base em comunicag¢des informais. Por exemplo, as diretrizes
de uma empresa de propaganda determinam que a realizagio de antincios e

17 Chester Barnard, op.cit., p. 123.
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campanhas para um determinado cliente deve caber a um grupo de trabalho,
que se reunird para sugerir idéias e tomar decisdes. Na maioria dos casos,
essa diretriz é seguida, mas imagine-se o que aconteceria se ela tivesse que
ser seguida sempre! Se, para resolver cada problema que o cliente apresen-
tasse, fosse necessario convocar uma reuniao formal, o trabalho da agéncia
tornar-se-ia extremamente ineficiente.

A organizagao informal, portanto, funciona como um meio de comu-
nicacdo dentro da organizagdo burocratica. Funciona também como um
meio de coesdo, de solidificacdo das relagdes existentes entre os empregados
de uma organizagdo, e como meio de protecdo da integridade pessoal, da
independéncia de cada individuo em relagdo a organizagéo. J4 vimos como
a organizagado informal realiza tais missdes, quando estudamos as fun¢des
do grupo informal.

Entretanto, nem sempre a influéncia da organizagao informal é bené-
fica para a administragao. Na verdade, do ponto de vista da administragao,
a organizagdo informal tem sempre aspectos positivos e negativos. As
vezes, as normas informais que surgem em uma organizacdo vém con-
trariar frontalmente os objetivos da prépria organizagdo. E o caso das normas
de restricdo a producao, tao freqiientes entre operarios. O desenvolvimento,
dentro da organizagdo informal, de atitudes desfavoraveis a empresa ou a
certos superiores tende a prejudicar o bom funcionamento da organizacao.
E ha muitos outros exemplos de como a organizac¢do informal pode dificultar
de forma efetiva a tarefa da administragéo. Por outro lado, pode ajuda-la de
muitas maneiras, como ja vimos. Citemos apenas mais um caso. Uma das
mais famosas pesquisas socioldgicas realizadas nos Estados Unidos versou
sobre uma grande burocracia: o exército norte-americano. Essa pesquisa foi
realizada durante a Segunda Guerra Mundial e foi publicada em quatro volu-
mes, com o titulo The American soldier. Comentando alguns achados dessa
pesquisa que dizem respeito as relagdes entre a organizagao formal e a infor-
mal, diz Edward A. Shills: “Consideragdes morais (isto é, concepgoes de
dever e legitimidade), san¢des de grupos primarios e sangdes militares for-
mais, na maioria dos casos, moviam-se na mesma direcao, reforcando-se
mutuamente”.’® E, um pouco mais adiante, ele faz uma citacdo do préprio
texto da pesquisa: “Uma importante fun¢ao geral das san¢des formais era...
a de que, quando aplicadas, elas punham a funcionar automaticamente

® Edward A. Shills. “Informal organization and formal organization”. In: Robert Dubin,
Human relations in administration, op. cit., p. 50.
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sang¢bes informais, tanto sociais quanto pessoais. A existéncia dessas san¢des
informais dava a sangio formal boa parte de sua for¢a”.!° Vemos, portanto,
de que forma decisiva a organizagdo informal auxiliava a administragio do
exército norte-americano.

Essa citagdo do The American soldier sugere ainda outra observacio.
Quando as normas da organizagio formal estdo de acordo com o sistema de
valores daqueles que devem cumpri-las, tendem a desenvolver-se normas
informais que refor¢am as formais. A reciproca é naturalmente verdadeira.
Assim, a administragado, ao organizar um sistema social, deve procurar, sem-
pre que possivel, ir ao encontro das normas éticas informais preexistentes.

Da anadlise anterior da organizag¢do informal e de suas rela¢des com a
administragdo, esperamos ter deixado claro um fato: a organizagao informal
¢ um dado do processo administrativo que o administrador ndo poderd
ignorar ou pretender destruir. Dessa forma, a alternativa que resta ao
administrador é geralmente tentar fazer com que a organizag¢io informal
trabalhe a seu favor.

O objetivo imediato de toda atividade administrativa é aumentar a efi-
ciéncia do trabalho. Uma das defini¢des que jd apresentamos de organiza-
¢ao foi a de que € um sistema social que se administra segundo critérios de
eficiéncia. Seria preciso, portanto, fazer com que a organizagao informal se
transformasse em um instrumento a servi¢o do aumento da produtividade.
Serd possivel obter tal coisa? A Escola de Relagdes Humanas estudou exaus-
tivamente o problema. E a conclusdo mais geral a que chegou foi a de que,
basicamente, a produtividade de uma organizagio é fun¢do do moral, do
grau de satisfacdo de seus membros. Empregados satisfeitos produziriam
eficientemente; empregados frustrados, ndo. Essa era a hipétese. Entretanto,
um grande nimero de pesquisas foram realizadas a respeito, e a hipétese
ndo conseguiu ser provada. Muitas pesquisas indicavam clara correlagdo
entre produtividade e moral, mas muitas outras ndo indicavam nenhuma
relagdo entre os dois fendmenos.

Ao que tudo indicava, necessitava-se de uma hipdtese mais ampla. A um
moral elevado seria necessdrio adicionar, pelo menos, outras duas varidveis:
o grau de identificacdo dos empregados com os objetivos da organizagio e
a qualidade da organizagdo burocrética, particularmente de seu sistema de
controle. De nada adiantard a uma organizagio possuir empregados com
moral elevado se a satisfacdo que eles sentem ndo os obriga a trabalhar mais

19 Research Branch, United States Army. The American soldier, citado em Edward A. Shills,
op. cit., p. 49.
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eficientemente. E possivel encontrarmos ao mesmo tempo, em uma organi-
zagdo, um nivel de satisfacdo alto e um baixo grau de identificacdo dos em-
pregados com seus objetivos. O moral pode ser alto na medida em que cada
individuo, cada grupo dentro dela persegue seus préprios objetivos, satis-
faz suas préprias necessidades, livremente, sem ser obrigado a contrapres-
tagdes em termos de trabalho eficiente, na medida em que inexiste, dentro
da organizagao, um sistema burocratico aperfeicoado, que permita a admi-
nistragdo planejar e controlar o trabalho de seus subordinados.
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Capitulo 3

Centralizagio e Descentralizacio

Poucos problemas, no campo da Administragdo, tém sido tio discutidos
quanto o da medida em que uma organiza¢do deve ser centralizada ou
descentralizada. Tal interesse, no entanto, é relativamente recente. Surgiu
apos a Segunda Guerra Mundial. Antes disso, o problema preocupara pouco
os estudiosos a respeito das vantagens de uma administragdo centralizada
ou descentralizada, pois limitavam-se a estudar o problema da delegagio da
autoridade. O administrador deve delegar autoridade, afirmavam eles dog-
maticamente. Mas até que ponto deveria ele delegar sua autoridade? Nao
havia resposta para essa pergunta. De um modo geral, afirmavam que as
decisbes de maior monta deviam ser reservadas a cipula das organizagdes,
pois isso parecia estar mais de acordo com um sistema de administracio
racional, em que a coeréncia das acdes e sua perfeita coordenacio fossem
preservadas. Adotavam, pois, uma atitude a favor da centralizacdo. E essa
posigdo parecia comprovada na prdtica. A maioria das empresas, mesmo
as grandes, eram administradas em bases centralizadas. O mesmo acon-
tecia com o Governo, o exército, as associa¢des. Havia apenas uma exce-
¢ao: a Igreja Catdlica. A tal fato ndo se dava, porém, maior atengdo. James
D. Mooney, por exemplo, um dos mais notdveis representantes da Escola
Classica, escrevendo em 1931, estudou de forma ampla a organizacio da
Igreja Catdlica e, no entanto, ndo fez nenhuma referéncia a seu cardter

73



14 » Introdugdo & Organizagdo Burocratica

descentralizado.! Preocupou-se em descrever os aspectos funcionais da
organizagao, que conta com sacerdotes, didconos, subdidconos, acdlitos,
exorcistas, leitores e guardides, cada qual com sua respectiva funcio,
deixando de salientar que o que distinguia em termos de estrutura essa
milenar organizagdo era a ampla descentraliza¢ido de sua administragdo, era
a subordinacgdo direta, ao Papa, de todos os bispos (cardeais e arcebispos
sdo, em ultima andlise, bispos com maior “status”, possuindo jurisdi¢do
apenas sobre sua diocese). Se perguntdssemos a Mooney se a administragio
da Igreja Catdlica era centralizada ou descentralizada, ele provavelmente
diria que era descentralizada. Nao se referiu ao problema, porém, porque,
como os demais estudiosos da Administragdo daquela época, ndo estava
particularmente interessado nele.

Hoje a situagdo é muito diversa. Nenhum competente analista de orga-
nizagdes, se lhe fosse dado estudar a Igreja Catélica, deixaria de observar
seu carater descentralizado. E provavelmente o faria para concluir pela
superioridade da descentralizagdo sobre a centralizagdo. Isso porque, se
antes havia uma atitude geral a favor da centralizagao, hoje acontece exata-
mente o oposto. E ndo se trata mais de uma atitude difusa, maldefinida, mas
uma atitude que se traduz em opinides precisas, em afirmagbes claras e
decididas a favor da descentralizagio, afirmacdes essas que muitas vezes se
baseiam em exemplos concretos.

Na verdade, poderiamos dizer que a descentralizagdo, atualmente,
“estd na moda”. Mais do que isso, é considerada a panacéia universal. Hoje,
quando se fala em reorganizar uma empresa, € comum pensar em descen-
tralizd-la. Reorganiza-se descentralizando. Se uma empresa vai mal, uma
das primeiras hipéteses para explicar suas dificuldades serd provavelmente
a de que sua administragao € excessivamente centralizada.

Por que tanta énfase na descentralizacdo, quando hd alguns anos era
dada pouca importancia ao problema? Veremos, no decorrer deste capitulo,
que hd boas razdes para isso — razdes de ordem puramente administrativa,
exemplos de grandes empresas que se descentralizaram, desejo de maior
poder e independéncia por parte dos administradores logo abaixo da admi-
nistragdo de clipula das empresas e mesmo razdes de ordem ideolégica,
com nitido fundo politico.

As expressdes centralizagdo e descentralizagdo nao sdo empregadas sem-
pre com um mesmo sentido. Quando se afirma que uma organizagio é

! James D. Mooney. Principios de organizacion. Universidad de Puerto Rico, 1954, San Juan,
Porto Rico.
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descentralizada, pode-se estar dizendo que ela é geograficamente dispersa,
que possui unidades em diversos pontos do pais. Por outro lado, as vezes
se diz que em uma empresa as fung¢des de producdo e engenharia sdo cen-
tralizadas porque sdo desempenhadas por um unico departamento.
Finalmente, as duas expressdes podem ser usadas para definir o nivel em
que as decisdes sdo tomadas em uma organizacao: se as decisOes de maior
importancia sdo tomadas na cipula da organizacdo, esta é centralizada;
seria descentralizada se boa parte dessas decisdes coubesse a adminis-
tradores mais abaixo na hierarquia organizacional.

Podemos, pois, empregar essas expressdes em trés sentidos diferentes.
A centraliza¢do ou a descentralizagdo podem ser de cardter geografico, fun-
cional e decisdrio. E esses trés sentidos sdo plenamente independentes. Uma
organizagdo pode ser geograficamente descentralizada e, no entanto, do
ponto de vista da localizacdo das decisdes, altamente centralizada. Uma
estrada de ferro, por exemplo, que se espalhe por larga por¢do do territério
nacional, serd geograficamente descentralizada, mas é muito provavel que
todas as decisdes de maior monta sejam tomadas pela administragio central.
Da mesma forma, uma organizagao que possua suas fun¢des de contabilidade
e financas em um mesmo departamento pode descentraliza-las, dividi-las e,
no entanto, essas fun¢des poderao ser consideradas centralizadas do ponto
de vista das decisdes.

Do ponto de vista administrativo, a centralizacdo ou a descentrali-
zagao de carater decisorio € a que maior importancia tem. A descentralizagiao
geografica é geralmente um problema que interessa a produgéo (se a descen-
tralizagdo for de unidades produtivas) ou a mercadologia (se a descentraliza-
cdo for de unidades de vendas). A descentralizagdo funcional é um problema
que ja discutimos no capitulo referente a departamentalizagdo. Para evitar
confusdes de ordem semantica, portanto, usaremos neste livro as expressoes
centralizagdo ou descentralizagdo para nos referirmos ao nivel em que as
decisOes sdo tomadas em uma organizagao.

Determinar se uma organizagao é centralizada ou descentralizada é um
problema de grau. Nao existe nenhuma forma absoluta de distinguir uma organi-
zagao centralizada de uma descentralizada. Toda organizagao é, até certo ponto,
centralizada, da mesma forma que é, até certo ponto, descentralizada. Nao
existe uma organizagdo em que nenhuma autoridade seja delegada, em
que todas as decisdes sejam tomadas pela alta administra¢do, da mesma
forma que ndo existe uma organizacdo em que todas as decisGes sejam
tomadas por subordinados. De qualquer forma, certos critérios de bom senso
e a comparagao entre as diversas organiza¢des nos permitem determinar
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aproximadamente o grau de descentralizagio de uma organizagdo. Segundo
Ernest Dale, “podemos dizer que o grau de descentralizacdo administrativa
de uma companhia serd tanto maior:

1. quanto maior for o nimero de decisbes tomadas na parte inferior
da hierarquia administrativa;

2. quanto mais importantes forem as decisdes tomadas na parte infe-
rior da hierarquia administrativa; por exemplo, quanto maior for a
soma de despesas de investimento que puderem ser aprovadas pelo
gerente da fdbrica, sem consultar quem quer que seja, maior sera o
grau de descentralizagdo nesse campo;

3. quanto maior nimero de fungdes tiverem as decisdes tomadas na
parte inferior da hierarquia; assim, companhias que permitem que
apenas decisOes operacionais sejam tomadas em fébricas isoladas
sdo menos descentralizadas do que aquelas que permitem que deci-
sOes financeiras e de pessoal sejam também tomadas nessas fabricas;

4. quanto menor supervisao for exigida sobre a decisdo. A descentrali-
zagao serd maior quando nenhuma verificacio for necessaria; menor
quando os superiores tiverem de ser informados depois que ela foi
tomada; menor ainda se os superiores tiverem de ser consultados
antes de ser tomada a decisdo. Quanto menor o niimero de pessoas
a consultar, e quanto mais baixo estiverem elas na hierarquia
administrativa, maior serd o grau de descentralizacio” 2

Empregando esses critérios serd possivel, sempre em termos relativos,
distinguir uma empresa centralizada de uma empresa descentralizada. Se
todas as decisdes sdo tomadas pela alta administracio, deixando apenas
as questoes de rotina para a administragdo de nivel médio, se cada medida
tomada por um subordinado é supervisionada de forma estrita pelo supe-
rior, estaremos diante de uma organizagdo centralizada, ao passo que, se a
pratica da delegagdo de autoridade é amplamente empregada, se os admi-
nistradores de nivel médio possuem um razodvel grau de autonomia, se
deles se exige pensamento independente, iniciativa, e ndo a mera aplica-
¢do de decisbes previamente tomadas, a organizagio podera ser conside-
rada descentralizada. E claro que haverd sempre uma 4rea cinzenta em
que se localizardo as organiza¢des que sdo em parte centralizadas, em parte

2 Ernest Dale. Planning and developing the company organization structure. American Man-
agement Association, 1957, Nova York, p- 149 e 150.
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descentralizadas. Mas esse é um problema comum a todas as classificagdes
em que a distin¢do é apenas de grau.

Definido nesses termos o problema da centralizagdo e da descentrali-
zagdo, vemos que ele é bdsico na teoria da organiza¢do. O administrador é,
antes de mais nada, alguém que toma decisdes e as faz executar — é um cen-
tro de decisdes, € um centro de comunica¢des. Conforme salientou Herbert
Simon, a estrutura organizacional é fun¢do da localizagdo das decisdes. A
estrutura de uma organizagdo é dada pelas atribui¢bes de autoridade para
decidir de cada administrador. “A anatomia da organizagao deve ser encon-
trada na distribui¢io da fungdo de tomar decisdes.”3 A distribuic¢do vertical
dessa fung¢ao de tomar decisdes é que definird o grau de centralizacdo ou
descentralizagdo de uma organizacao.

Cumpre, portanto, antes de mais nada, determinar os critérios que orien-
tardo o administrador a distribuir verticalmente a responsabilidade da to-
mada de decisdes, que indicardo até onde determinada atividade devera
ser centralizada ou descentralizada. E o que tentaremos fazer em seguida. E
certo que esse tipo de andlise apresenta o perigo de que de adverte Herbert
Simon — o perigo de concluirmos que, se a centraliza¢do é de muitos aspectos
desejavel, a descentralizagdo certamente apresenta vantagens inegaveis...4
Esse é o tipo de conclusdo inconclusiva, de lugar-comum transformado em
ciéncia, em que a Escola de Administragdo Cientifica incorreu tantas vezes.
Esperamos poder evitar esse perigo.

» Vantagens da centralizagio

Em uma primeira abordagem do problema, devemos examinar as vantagens
e desvantagens que cada uma das alternativas apresenta. Imaginemos por
um momento que ndo houvesse solugdo de meio-termo, e muito menos uma
solugdo inovadora; imaginemos que fosse preciso decidir simplesmente
entre a adogdo de uma administragdo centralizada ou descentralizada.
Quais as vantagens e desvantagens que cada uma das solugdes apresenta?
Limitar-nos-emos a discutir as vantagens. E claro que as desvantagens serdo
reciprocas.

Os aspectos vantajosos para uma alternativa serdo naturalmente
desvantajosos para a outra. '

3 Herbert A. Simon. Administrative behavior. Nova York: MacMillan, 1951, p. 220.
4 Idem, p. 35.
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As decisies mais importantes sdo tomadas por pessoas mais capazes. Em uma
organizagao centralizada, cabe aos administradores de clipula a tomada das
principais decisdes. Ora, pelo menos em principio, dentro de uma organi-
zagdo burocrdtica, sdo eles as pessoas mais competentes. Essa vantagem da
centralizagdo € 6bvia e serd especialmente importante nas organizagdes em
que haja deficiéncia de administradores capazes.

Hd necessidade de menor niimero de administradores de alto nivel. Essa van-
tagem € o complemento natural da primeira. Se os administradores abaixo
da cupula das organizag¢des, os administradores de nivel médio, portanto,
sdo transformados em meros executores, nio precisardao ser altamente
treinados. A eficiéncia da organizagdo sofrerd menos se se constituirem eles
em administradores rotineiros, sem espirito empresarial, inovador.

Hd uniformidade de diretrizes e normas. Essa é uma exigéncia da boa admi-
nistragdo que a centralizacdo assegura. Vimos que o que distingue as orga-
niza¢des dos demais sistemas sociais é seu carater racional. Ora, uma das
formas por exceléncia através da qual se expressa a racionalidade de uma
organizagdo estd na coeréncia interna entre as normas que a regem. E essa
coeréncia serd mais facilmente atingida desde que as mesmas normas, as
mesmas diretrizes sejam validas para toda a organizagao.

E preciso, no entanto, distinguir as diretrizes “internas”, isto é, as dire-
trizes que dizem respeito ao funcionamento interno da organizagio, das
diretrizes “externas”, que se referem as relagdes da organizagio com os fre-
gueses, os fornecedores, o ptiblico em geral. A uniformidade é geralmente
mais necessdria quando se trata de diretrizes do primeiro tipo. Tome-se, por
exemplo, o sistema contabil de uma empresa. S6 é possivel um controle real-
mente eficiente de uma empresa se o seu sistema contdbil é padronizado, se
as diretrizes adotadas para apurar o lucro, para determinar os custos, sdo
uniformes. Sendo, serd impossivel comparar o desempenho das diversas uni-
dades de que se compde a empresa. Também as diretrizes referentes a
administragdo de pessoal, a saldrios, férias, indenizacdes, estabilidade, pro-
mogoes etc. devem ser em principio uniformes. E sdo elas diretrizes de
cardter tipicamente interno.

Ja em relagédo as diretrizes externas, as vantagens da uniformidade sdo
discutiveis. Pode ser que o que se pretenda seja exatamente o oposto. Uma
grande cadeia de lojas norte-americanas, por exemplo, tem como diretriz,
no Norte, ndo fazer discriminagéo racial. No Sul, porém, suas lojas discrimi-
nam os negros dos brancos. Quando a um alto administrador dessa empre-
sa foi perguntado por que tal dualidade de diretrizes, e, mais, por que ele
nao tomava uma medida contra isso, sua resposta foi a de que nada podia
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fazer, pois sua empresa era descentralizada e era preciso respeitar a autono-
mia local... A uniformidade de diretrizes era, nesse caso, propositadamente
evitada, procurando, com isso, atender a condi¢bes locais diversas. Na
maioria dos casos, porém, procura-se manter uma uniformidade em relagao
mesmo as diretrizes externas. Veremos mais adiante que é possivel des-
centralizar, inclusive, a autoridade de definir diretrizes, ou descentralizar
apenas o poder de tomar decisdes particulares. Ora, o segundo tipo de des-
centralizagido é bem mais comum e geralmente mais aconselhdvel do que
O primeiro.

A coordenagio torna-se mais ficil. Em uma organizagdo centralizada, o
administrador de cipula mantém todas as rédeas da empresa em suas
maos. Coordenar as atividades de cada departamento, de cada divisao da
empresa, torna-se mais facil do que em uma organizagao descentralizada,
em que cada administrador de nivel médio possui certo grau de autonomia.
Se uma unidade de uma empresa automobilistica produz motores e outra,
carrogarias, serd muito mais fdcil coordenar as atividades de ambas se elas
possuirem uma administra¢do centralizada. Da mesma forma, a coordena-
¢do das divisOes de um exército, do departamento de transito e de pavimen-
tacdo de uma administragdo municipal, ou de duas lojas varejistas operando
em uma mesma cidade serd grandemente facilitada desde que haja uma
forte administragido central.

Facilitar o trabalho de coordenagéo é, provavelmente, a mais impor-
tante das vantagens que a centralizacdo apresenta. Um exército totalmente
descentralizado, no qual as divisdes atacam sem prévio plano, uma admi-
nistragdo municipal em que o departamento de pavimentagao inicia obras de
repavimentacido em todas as principais ruas que levam a determinado ponto
da cidade ao mesmo tempo sdo exemplos ndo apenas de ma coordenagéo,
mas de total falta de administragdo. Se todas as atividades administrativas
exigissem o mesmo grau de coordenagéo, ndo seria possivel tomar nenhuma
medida no sentido da descentralizac¢ao.

Aproveita-se mais o trabalho dos especialistas. Para compreender essa van-
tagem, é preciso levar em consideragdo o fato de que os processos de des-
centralizagdo, na maioria das vezes, tém como base o mercado, ou o produto,
em vez da funcdo. Em outras palavras, sdo descentralizadas as unidades
que foram departamentalizadas com base no mercado atendido ou no pro-
duto produzido, e ndo na fungdo executada. Assim, se uma empresa possui
lojas em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, ou se conta com uma fdbrica de
sabonetes e outra de dentifricios, € bem possivel que sua administragao
seja descentralizada. Mas, se essa empresa atender a um tinico mercado ou
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produzir um tnico produto, de forma a apresentar apenas uma departa-
mentaliza¢do funcional, com departamentos de produgdo, mercadizacao,
contabilidade, financgas e pessoal, dificilmente ela serd descentralizada.

Se isso € verdade - voltaremos ao problema mais adiante para discutir
suas razdes —, fica evidente que hd certo conflito entre descentralizacio e
departamentalizagdo funcional. A descentralizagdo sé se efetiva plenamente
quando o critério funcional de departamentalizagdo é usado apds uma
departamentalizagdo com bases no produto ou no mercado. Ora, a departa-
mentaliza¢do funcional é aquela que faz uso mdximo da especializagio.
Cada administrador é um especialista em sua fun¢do. Quanto mais a depar-
tamentalizagdo for realizada em bases funcionais, maior serd o uso que se
fara da especializacdo. Quando a departamentalizacio é feita com base no
mercado, por exemplo, o administrador que se encarrega de determinado
mercado deve ser um generalista. Quanto mais for descentralizada a opera-
¢do, mais deverd ele entender de todas as fungGes executadas em sua regido.
Ao passo que, se a departamentalizagao for funcional, provavelmente nao
haverd descentralizagdo, e cada administrador abaixo do presidente poderd
ser um especialista.

Esse fato poderd ser mais bem compreendido com a apresentacio de
dois organogramas simplificados. Imaginemos uma empresa que possua
trés fébricas de colchdes de molas e méveis estofados padronizados. Para
este exemplo, ndo interessa a localizacdo das fdbricas. Se a administracio da
empresa fosse inteiramente centralizada, provavelmente teriamos um
organograma mais ou menos do tipo que aparecerd na Figura 3.1. Haveria
uma administragdo central, com um presidente e, digamos, trés diretores
funcionais: de vendas, de produgio e financeiro. Em cada uma das trés
fabricas haveria um gerente correspondente subordinado diretamente ao
seu respectivo diretor. Observa-se, por esse organograma, que as vantagens
da especializagdo sdo plenamente asseguradas. Tanto no nivel dos diretores
como no nivel dos gerentes temos especialistas funcionais. Suponhamos,
agora, que a administragdo dessa empresa nio fosse centralizada, mas am-
plamente descentralizada. Nesse caso, é bem possivel que seu organograma
obedecesse ao esquema da Figura 3.2, apresentada mais adiante. No nivel dos
diretores terfamos, em vez de especialistas, diretores generalistas, respon-
sdveis por todas as especialidades funcionais existentes em sua f4brica, e a
departamentalizagdo funcional sé seria usada em segundo nivel. As vanta-
gens da especializagdo nao seriam, pois, tdo bem aproveitadas nesta segunda
hipétese. Isso, é claro, ndo nos leva a concluir que o primeiro organograma
seja superior ao segundo. Mostra-nos apenas como a centralizagdo aproveita
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mais o trabalho dos especialistas. Alids, é conveniente salientar que esses
dois organogramas estdo extremamente simplificados. Nao constituem
receita a ser aplicada em nenhuma empresa.

H4, porém, outra razdo que leva ao melhor aproveitamento do trabalho
dos especialistas nas organizagdes centralizadas. Segundo Ernest Dale, “os
melhores e mais altamente remunerados talentos de muitas companhias
estdo geralmente reunidos na matriz. Quando a descentralizagdo € intro-
duzida, as filiais podem sentir que ndo mais necessitam utilizar os con-
selhos da matriz. Podem sentir-se felizes por escapar a tais conselhos, uma
vez que os consideram sem grande valor, fazendo-os apenas perder
tempo”.> Dessa forma, deixa-se novamente de aproveitar a superioridade
do conhecimento técnico dos especialistas. No organograma da Figura 3.2,
por exemplo, seria possivel introduzir, logo abaixo do presidente, um grupo
de assessores especializados. Entretanto, na medida em que a administracao
permanecesse descentralizada, é bem possivel que os diretores das trés
tabricas evitassem consultar aqueles assessores, inclusive por motivos de
“status”. Poderia constituir-se em perda de “status”, para eles, pedir con-
selhos a assessores de outro diretor, no caso, do presidente. Se isso aconte-
cesse, o trabalho dos especialistas estaria sendo desperdicado.

Torna menos decisiva a identificagdo dos administradores de nivel médio com
a organizagdo. O administrador se identifica com a organiza¢do quando seus
objetivos sdo comuns, quando ndo hd conflito entre os fins visados pelo
administrador e pela organizagdo. Se um administrador se sente pessoal-
mente realizado em cada éxito que sua empresa alcance, ou se sente frustrado
depois de cada fracasso, pode-se afirmar que se identifica com a organiza-
¢ao que administra. Ndo importa se participou ativamente dos eventos que
levaram ao éxito ou ao fracasso. Ele ndo fica satisfeito apenas porque foi o
responsdvel pelo sucesso. Se este fosse devido a outros, o administrador
ficaria da mesma forma feliz. Seu plano de vida estd intimamente ligado a
organizagao. E, quando se refere a ela, ele usa preferentemente a expressao
“nds” em vez de “ela”. Ele diz: “nés produzimos parafusos, nés nao aceita-
mos devolugdes”.

Poder-se-a objetar que nunca existe um administrador que seja plena-
mente identificado com sua empresa, com sua organizacdo. Sem duvida. O
problema é de grau. Hd administradores mais ou menos identificados. O grau
de identificacdo de alguns, porém, € bastante elevado. Temos, por exemplo,

5 Ernest Dale, op. cit., p. 158.
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o caso de um jovem administrador de uma grande empresa de caldeiraria
sediada em Sdo Paulo que, embora néo sendo acionista da firma nem ligado
a seus proprietarios por lagos de parentesco ou amizade, tornara-se em pouco
tempo um de seus diretores. Era seu antigo projeto, no entanto, realizar ele pré-
prio um investimento industrial, em sociedade com alguns amigos. Estavam
apenas a espera de uma oportunidade de investimento. Certa ocasido, esse
administrador verificou que a constru¢do de uma fundicdo se constituiria
em um investimento altamente lucrativo, dadas as condigdes favordveis do
mercado. Sugeriu imediatamente aos demais diretores da empresa que dirigia
que o investimento fosse realizado. Boa parte da produgéo da fundigio pode-
ria, inclusive, ser utilizada pela caldeiraria. Quando seus amigos souberam
do fato, perguntaram-lhe por qué, em vez de propor o negécio a sua empresa,
ndo tinha ele realizado o investimento por conta prépria. Sua resposta foi
imediata. Disse que néo fizera isso por um motivo muito simples: em pri-
meiro lugar, era diretor de uma empresa e, portanto, interessado no seu
éxito; apenas em segundo lugar era uma pessoa interessada em realizar um
investimento particular.

Nao € preciso salientar a importancia de uma identificagdo desse tipo
para o éxito de uma organizagdo. No caso das empresas, enquanto elas sio
administradas exclusivamente por seus proprietdrios, o problema ndo chama
maior atengdo. A identificacdo dos proprietdrios com os objetivos da em-
presa €, em geral, automadtica. Com a emergéncia dos administradores pro-
fissionais, no entanto, o problema surge com toda a sua importancia. Prova-
velmente ndo hd condi¢do mais decisiva para o éxito de uma empresa do
que a identificagdo de seus administradores com ela. E ndo é facil obter essa
identificagdo. Mesmo na administragdo de ctipula das organizagdes jd se
encontram dificuldades em se obter plena identificagdo; quanto mais baixo
se desce na hierarquia administrativa, mais dificil se torna obté-la.

Ora, reside nesse fato a relativa vantagem da centralizacdo sobre a
descentralizagdo. Em um sistema centralizado, a identificacio s6 é absolu-
tamente decisiva em relacdo aos administradores de cipula. Em relagio aos
demais, ela se torna menos importante do que em uma organizagio descen-
tralizada. Na medida em que os administradores de nivel médio apenas
recebem ordens e as executam, diminui a necessidade de um alto grau de
identificagdo com os objetivos da organizagdo. A centralizagdo d4 sempre
uma seguranga de que os interesses particulares estdo subordinados aos in-
teresses gerais, independentemente do grau de identificacdo de seus admi-
nistradores de nivel médio.



Capitulo 3 — Centralizagio e Descentralizagio €4 85

Essa vantagem € particularmente significativa no caso daquelas organi-
zagdes que encontram maior dificuldade em obter de seus administradores
identificagdo ou, pelo menos, lealdade. E, como veremos mais adiante, hd o
reverso da medalha. Se a centralizagido torna menos decisiva a identificagido
dos administradores, ela em nada contribui para aumentar essa identificacao, en-
quanto a descentraliza¢do tem efeitos positivos nesse sentido.

Possibilita a realizacdo de compras em larga escala. Essa vantagem da cen-
tralizagdo é 6bvia, ndo necessitando maiores comentdrios. Qualquer livro de
administragdo da produgdo salienta as vantagens das compras em quanti-
dade que, dando ao comprador um poder de barganha maior, possibilitam a
obtengdo de melhores precos. Entretanto, o que as grandes cadeias de super-
mercados e de lojas de departamento tém demonstrado, tanto no Brasil
como nos Estados Unidos, é que é possivel descentralizar a operagao das
lojas e manter centralizadas as compras.

» Vantagens da descentralizacdo

Examinadas as vantagens da centralizagdo, vejamos agora os principais
fatores que nos poderiam levar a optar por um sistema descentralizado. Sdo
muitos esses fatores. Gostariamos de analisar, primeiro, porém, aquele que
relaciona a elevagdao do moral com a descentralizagao.

Os autores da Escola de Administracdo Cientifica ndo se preocuparam
particularmente com os problemas relacionados com o moral da organiza-
¢ao, com o nivel de satisfagdo de seus participantes. Estavam muito mais
interessados em racionalizar, em tornar planejado e coerente o trabalho
administrativo. E, provavelmente por esse motivo, inclinaram-se mais pela
centralizagdo. Esta lhes parecia permitir um controle mais firme, um plane-
jamento mais completo, em que todas as partes da organizagdo tivessem uma
participa¢do harménica previamente determinada. Fayol, por exemplo, cita
entre os seus quatorze principios de administragio o da centralizagio. E certo
que ele adverte que “a centralizagdo em si ndo é um sistema de administracio
nem bom nem mau, podendo ser adotado ou abandonado a vontade dos diri-
gentes ou das circunstancias: entretanto, existe sempre, em maior ou menor
grau. O problema da centralizacdo ou descentralizac¢do é uma simples questao
de medida. Trata-se de encontrar o limite favordvel a empresa”.® Mas Fayol
nao deixa muitas diividas a respeito do lado para o qual se inclina em relagdo
ao problema, quando afirma: “Tal como a divisao do trabalho, a centralizagio

¢ Henri Fayol. Administragio industrial e geral. Sdo Paulo: Atlas, 1960, p. 4.
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¢ um fato de ordem natural; em todo organismo, animal ou social, as sen-
sagOes convergem para o cérebro ou diregio e do cérebro ou dire¢do partem
as ordens que movimentam todas as partes do organismo”.”

Ja os autores da Escola de Relagdes Humanas, quando trataram do
assunto, revelaram-se sempre francamente favordveis a descentralizacio,
afirmando que esta contribuia decisivamente para a elevacdo do moral das
organizagdes. Escrevendo em uma época em que as grandes empresas sdo um
fendmeno dominante e acreditando nas vantagens de ordem administrativa
que o tamanho dessas empresas oferece, viram eles, na descentralizagio,
uma forma de resolver as dificuldades humanas trazidas pelo desmesurado
tamanho das organizagbes. Assim, segundo James C. Worthy, entio membro
do departamento de pessoal da Sears, que escreveu um artigo pioneiro sobre
o assunto em 1950, “através de efetiva descentralizacdo administrativa, é
possivel preservar as vantagens econdmicas especiais das grandes empresas
sem perder as vantagens humanas especiais das pequenas empresas”.

Despersonalizagdo, tamanho da organizagdo e moral. Quais sdo essas “van-
tagens humanas especiais das pequenas organizagdes” a que se refere
Worthy? Cremos que podem ser resumidas em uma sé: nas pequenas orga-
nizagdes, o grau de despersonalizagdo dos funciondrios tende a ser menor.
Na grande organizagdo burocrdtica, em que a formalizagdo atinge neces-
sariamente um grau elevado, as relagdes pessoais entre superior e subordi-
nado e mesmo entre funciondrios do mesmo nivel sio geralmente secun-
ddrias quando comparadas com as relagdes de trabalho. Os funciondrios sio
reconhecidos pela posi¢io que ocupam, pelas atividades que executam,
muito mais do que por suas qualidades pessoais, pelo tipo de familia que
possuem etc. E isso € perfeitamente natural. Ao passo que em uma peque-
na organizagao € possivel que todos se conhegam e que haja mesmo relagdes
pessoais entre a maioria dos membros da organizagao fora das horas de tra-
batho, em uma grande organizagao isso é praticamente impossivel devido a
um simples problema de comunicagdo. Ao diretor de uma grande empresa,
por exemplo, ndo é possivel dar a seus subordinados a mesma atengdo que
poderia dar se dirigisse uma pequena empresa. Podemos, portanto, fazer a
seguinte generalizagdo: quanto maior uma organizagio, maior tende a ser o
grau de despersonalizagdo de seus membros.

7 Idem.

8 James C. Worthy. “Factors influencing employee morale”. Harvard business review, janeiro
de 1950, p. 69.
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Esse problema j4 foi por nds analisado anteriormente, de outro angulo,
quando consideramos o carater impessoal como uma das caracteristicas
bdsicas da burocracia. Perguntamos agora: qual a relagdo desse fato com o
moral das organizagdes e qual o papel da descentralizagdo nesse campo?

Ja vimos que, na medida em que as organizagdes sdo sistemas sociais
racionais, seu cardter impessoal é uma decorréncia dessa racionalidade.
Para que uma organizagdo alcance a eficiéncia almejada, € preciso que a exe-
cucgdo de seus objetivos e das normas e diretrizes que conduzem a esses
objetivos se sobreponham as considera¢des de ordem pessoal, as relagdes
familiares e de amizade, aos sentimentos pessoais de cada um de seus mem-
bros. E claro, porém, que esse fato tem repercussdes negativas sobre o
moral, sobre o grau de satisfacdo dos funciondrios, na medida em que cada
um deles quer ser reconhecido como uma pessoa, cujos problemas e neces-
sidades devem ser levados em consideracao por seus superiores. Dessa
forma, podemos fazer uma segunda generaliza¢do: quanto maior for o grau
de despersonalizagdo de uma organizagdo, mais baixo tenderd a ser o moral
nela existente.

Vemos, portanto, que, de um lado, o cardter impessoal das organizagdes
apresenta claras vantagens do ponto de vista estritamente administrativo; de
outro, prejudica o moral da organiza¢do. Como resolver o problema? Como
encontrar um ponto de equilibrio, em que a racionalidade da organizagao
seja preservada e a0 mesmo tempo ndo haja prejuizo para o seu moral? Uma
solugdo, que ja discutimos anteriormente, é a de o administrador incentivar
a constitui¢do de uma organizagao informal cujos objetivos nao estejam em
conflito, mas de acordo com os da organizagio formal. Outra solucio, que
pode ser adotada concomitantemente, é a da descentralizacdo.

Como a descentralizagdo contribui para a elevagio do moral. Enumeraremos
a seguir as principais formas através das quais a descentralizagdo contribui
para a elevacdo do moral das organizagdes.

Em primeiro lugar, criando dentro de uma grande organizagao con-
digGes de trabalho semelhantes as existentes em uma pequena organizagao.
Imaginemos uma grande empresa de caldeiraria e equipamentos industriais
que possua uma fundi¢do em que trabalhem cerca de 50 empregados. Essa
empresa passa por um processo de descentralizagdo. A fundi¢do torna-se uma
unidade auténoma. Dentro das diretrizes estabelecidas pela administracao
de cipula da empresa, o gerente da fundi¢do passa a ter ampla autoridade
para decidir. Sua autoridade sobre o pessoal, especialmente, torna-se plena.
Resultard dai, provavelmente, que os funciondrios e operdrios da fundigio
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sentir-se-d40 como se estivessem trabalhando para uma pequena empresa.
Seu verdadeiro chefe serd o gerente, com o qual eles tém contato face a face
com freqiiéncia, e ndo um longinquo diretor, que ndo os conhece pessoal-
mente. Além disso, na medida em que sentirem que a fundi¢do é uma
unidade distinta dentro da empresa, com objetivos préprios, serd mais fdcil
se identificarem com esses objetivos. Dentro da empresa, os operdrios e fun-
ciondrios de nivel mais baixo tenderdo a sentir-se uma pega sem impor-
tancia, enquanto dentro da fundigdo é muito provavel que cada um deles se
sinta até certo ponto responsdvel pelo éxito dela. E esse éxito ndo ser4 algo
de abstrato, impessoal, que interessa aos acionistas e a alta administracdo da
empresa, mas algo que interessa direta e particularmente a alguém que conhe-
cem, que estd proximo deles: o gerente da fundigao.

Dessa forma, através da descentralizacio, a despersonaliza¢dao do
empregado nas grandes organizages tende a diminuir, na medida em que
o empregado tem relagdes face a face com um superior a quem foi dada
ampla autoridade e responsabilidade em seu setor, uma vez que ele sente
que a consecugdo dos objetivos da unidade para a qual trabalha e, conse-
quentemente, o sucesso pessoal de seu superior dependem até certo ponto
de seu esforco, de seu trabalho. Em outras palavras, na medida em que,
através do processo de descentralizagdo, suas condigdes de trabalho passam
a se assemelhar as existentes em uma pequena empresa.

Em segundo lugar, a descentralizagdo contribui para a elevacio do
moral da organizagdo por atender melhor as necessidades de independén-
cia do administrador da unidade descentralizada. Jd4 examinamos, quando
tratamos das conseqiiéncias imprevistas da burocracia, no Capitulo 2, a
importancia das necessidades opostas de independéncia e dependéncia
para a compreensdo do funcionamento das organizagdes, a primeira levando
a situagdes de conflito e desobediéncia as normas burocrdticas e a segunda
conduzindo a um conformismo exagerado, inflexivel, com as mesmas nor-
mas. Neste capitulo, interessa-nos analisar o efeito da descentralizagdo na
necessidade de independéncia dos funciondrios. Ora, esse efeito é indis-
cutivel. O administrador de uma divisio ou de um departamento, ao ver
sua unidade descentralizada, tornar-se-4 muito mais independente. O pro-
blema, portanto, é saber se esse maior grau de independéncia, conseguido
através da descentralizagdo, contribuird para a elevagdo do moral do admi-
nistrador. Em outras palavras, é preciso saber se nesse individuo a necessi-
dade de independéncia sobrepde-se & de dependéncia. Ambas, em geral,
coexistem em toda pessoa. Acreditamos, porém, que, entre administradores,
a primeira tenda a sobrepor-se a segunda. Um trago de personalidade que
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parece comum a maioria dos administradores bem-sucedidos é o da inde-
pendéncia. Geralmente eles estdo sempre dispostos a aceitar novas respon-
sabilidades, que os obriguem a tomar decisdes sobre assuntos a respeito dos
quais ndo hd normas ou diretrizes definindo o rumo a seguir. Ora, uma
medida de descentralizagdo s6 poderd justificar-se se a alta administra¢do
da organizagdo conta com administradores capazes para gerir as unidades
descentralizadas, se ela conta com administradores em que a necessidade
de independéncia é muito mais forte do que a de dependéncia.

Em terceiro lugar, a descentralizagdo contribui para a elevagdo do
moral da organizagdo na medida em que atende as necessidades de segu-
ran¢a dos administradores e funciondrios das unidades descentralizadas. A
seguranga do administrador aumenta em correlagdo com o aumento de
independéncia. Ganhando independéncia e desde que veja na indepen-
déncia uma conquista positiva, o administrador comega a se sentir senhor
de seu destino. As decisdes que afetam seu trabalho ndo sdo mais tomadas,
€m sua maioria, por seus superiores, mas por ele mesmo. Ele torna-se
menos sujeito a autoridade eventualmente discriciondria e caprichosa do
superior. Sua necessidade de seguranga é atendida. Em relagdo aos demais
membros da unidade descentralizada, o aumento de seguranca poderd
derivar do fato de que agora eles dependem de alguém mais préximo a eles,
que os conhece, a quem serd mais dificil tomar decisdes totalmente frias,
impessoais a respeito de problemas que afetam os interesses de seus subor-
dinados. E claro, porém, que esse aumento de seguranga para os demais
subordinados dependerd grandemente da personalidade do administrador
encarregado da unidade descentralizada. Estamos supondo que ele inspire
confianca em seus subordinados. Se isso nao acontecer — e muitas vezes nao
acontece —, a descentralizacdo ndo ajudara a satisfazer as necessidades de
seguranga dos empregados.

Finalmente, a descentralizagao contribui para a eleva¢do do moral da
organiza¢do na medida em que satisfaz as necessidades de prestigio e poder
dos administradores das unidades descentralizadas. Essa afirmagdo € mais
ou menos 6bvia. Os individuos que seguem a carreira administrativa e que
sao bem-sucedidos nela geralmente sdo pessoas em que as necessidades de
poder e de prestigio sio duas forcas motivadoras preponderantes. Ora,
administradores de nivel médio, ao passarem ao comando da unidade
descentralizada, verao seu poder e seu prestigio aumentarem muito mais do
que seria possivel em uma organizagdo centralizada.

Em resumo, uma organiza¢io descentralizada tenderd a ter seu moral
mais elevado do que uma organizagdo centralizada, na medida em que,
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através da descentralizagdo, dispde de melhores meios para atender as
necessidades de reconhecimento pessoal, de independéncia, de seguranga,
de prestigio e de poder dos membros da organizagio. Entre essas necessi-
dades, o atendimento da primeira diz mais respeito aos subordinados do
administrador da unidade descentralizada, ao passo que o atendimento das
demais necessidades beneficia mais diretamente esse administrador. E claro
que a generalizacdo que estamos fazendo sé é vélida se fizermos per-
manecer constantes as demais varidveis do problema. O moral de uma
empresa centralizada poderd ser mais elevado do que o de uma empresa
descentralizada se, por exemplo, os administradores desta tiverem uma
atitude negativa com seus operdrios, virem neles inimigos, adversdrios, e
ndo colaboradores. Entretanto, desde que as demais varidveis perma-
necam constantes, a descentralizagdo contribuird para a elevagdo do moral
da organizacio.

Além de seu efeito positivo em relagdo ao moral das organizagdes,
uma segunda vantagem da mais alta importancia da descentralizacio estd
no fato de que ela permite a4 administragéo atender de forma mais eficiente as
peculiaridades das situagGes locais. Alids, essa vantagem é provavelmente a
principal razéo pela qual a descentralizagdo vem ganhando tanta projecio
nos tltimos tempos. A medida que as grandes empresas norte-americanas
iam crescendo, criando novas linhas de produtos, abrindo novas unidades
em regides distantes, o atendimento as condi¢bes locais tornava-se cada
vez mais dificil. Como era possivel a administracdo central da General
Motors saber o que se passava e tomar decisdes a respeito de problemas que
ocorriam em suas fdbricas espalhadas por todos os cantos do pais? E, mesmo
que todas as unidades de produgio estivessem sediadas no estado de Michigan,
sao tantos os seus produtos, apresentam eles problemas tdo diferentes, que
seria impossivel a administragdo central da empresa tomar conhecimento
de todos os problemas de alguma importancia para decidir de forma corre-
ta e eficiente.

Todo o problema era basicamente de comunicagdo. Se fosse possivel
as diversas divisdes da empresa enviar & administracdo central informacdes
ao mesmo tempo completas e resumidas sobre tudo o que estivesse ocor-
rendo na divisdo, a administracdo central poderia ficar encarregada de
tomar as decisGes, a empresa poderia permanecer centralizada. Mas, apesar
de todos os progressos da comunicagdo, mesmo nos Estados Unidos, isso é
praticamente impossivel. Jamais um gerente de uma loja da Sears ameri-
cana seria capaz de transmitir a administragao central todos os problemas,
todos os fatos, todas as observagdes pessoais que seriam necessérias para a
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tomada de decisdo. Muitos dos fatos seriam simplesmente intransmissiveis,
por se constituirem em impressdes de carater pessoal. Por outro lado, o
custo de reunir todas as informacdes, resumi-las, envid-las e de sua andlise
na administragdo central seria imenso. Finalmente, todo esse processo
demandaria tempo e, enquanto o tempo decorresse, é bem possivel que a
oportunidade para a tomada de deciséo ja tivesse passado, que o problema
exigisse uma decisao urgente.

A descentralizagdo vem resolver todos esses problemas. O poder de
decisdo é delegado a quem estd préximo as condigdes locais, a quem vive o
problema. Todo aquele processo oneroso e invidvel de comunicages € evi-
tado, com resultados melhores. A administra¢do central, através do estabe-
lecimento de diretrizes e do controle por resultados, mantém as rédeas da
empresa, a0 mesmo tempo em que os problemas locais sdo resolvidos com
maior eficdcia. A fabrica isolada, a loja, a reparti¢do, o sindicato local, enfim,
a unidade da organizagdo que for descentralizada, torna-se muito capaz de se
adaptar ao ambiente, de responder com rapidez e precisdo aos estimulos
circundantes, as a¢des dos concorrentes, as flutuagdes do mercado, aos
problemas politicos locais, ao clima da regido, as reclamagbes do publico
etc. E ndao hé duvida de que da capacidade dos organismos, inclusive das
organizag¢des sociais, de se adaptarem ao ambiente depende sua sobrevi-
véncia e desenvolvimento.

Além de seu efeito positivo sobre o moral e do melhor atendimento as
condigdes locais que permite, podemos citar outras vantagens da descen-
tralizagdo. Vejamos algumas.

Concentra a atencdo da administracdo nos resultados. Toda organizagao
tem objetivos definidos. Esses objetivos sdo particularizados pela admi-
nistragao de cipula para as unidades descentralizadas. E as atengdes, tanto do
administrador dessa unidade, quanto da administragdo central, se voltam
para a consecugio desses objetivos. A administragdo central controla a unidade
descentralizada pelos resultados que alcanca, em vez de controld-la pela
andlise dos meios que sdo empregados para atingir os fins visados. O que
interessa sdo os resultados. Estes sdo comparados com os objetivos, man-
tendo-se, assim, o controle da organizagdo. O administrador da unidade
deve conhecer perfeitamente os objetivos de sua unidade e os objetivos
da organiza¢do como um todo. Isso sé é plenamente possivel através da
descentralizagdo, que o torna responsdvel total pela consecugdo dos obje-
tivos de sua unidade. Torna-se, entdo, possivel a introdugdo do que Peter
Drucker chama de “administragdo por objetivos e autocontrole”, na qual o
administrador da unidade sabe melhor do que ninguém como ele estd
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desempenhando suas tarefas.” Ele conhece seus objetivos, e através do
processo de identificagdo com esses objetivos ele se torna capaz de contro-
lar a si préprio.

Estimula a iniciativa dos administradores de nivel médio. Essa vantagem
estd ligada a anterior. Para atingir os objetivos que lhe sio atribuidos, sua
iniciativa tem necessariamente que aumentar. Ele ndo pode ficar a espera de
ordens. Cabe a ele dd-las. Um dos maiores perigos de uma organizagio centra-
lizada é o de transformar-se em um obstaculo  iniciativa, 4 inventividade dos
administradores de nivel médio. Esse fato é reconhecido universalmente.
Na administragdo publica dos paises socialistas, por exemplo, esse proble-
ma foi sentido agudamente, como atestam as seguintes afirmacgoes do lider
cubano “Che” Guevara em artigo publicado no jornal Revolucién e transcrito,
devidamente traduzido, em O Estado de S. Paulo. Diz ele que, depois da
revolugao, instaurou-se uma administracio centralizada, e “esta concepgao
centralizada explica-se pela caréncia de quadros médios e pelo espirito
andrquico que reinava anteriormente”, mas, acrescenta ele um pouco adiante,
“uma centralizacdo excessiva sem organizagdo perfeita freou a agio espon-
tanea, sem substitui-la por ordens corretas e oportunas”.10

Facilita a identificagdo do administrador com os objetivos da organizacio.
Esta vantagem da descentralizagio jd foi indiretamente apresentada quando
analisamos os efeitos da descentralizacio sobre o moral e quando salientamos
a caracteristica da descentralizagdo de concentrar a aten¢io da administra-
¢do nos objetivos. A medida que a descentralizacio contribui para elevar o
moral dos administradores e para focalizar as aten¢des nos objetivos a
serem atingidos, ela facilita o processo de identifica¢do — processo muito im-
portante para as empresas burocrdticas, cujos administradores de nivel médio,
pelo menos, ndo sdo seus proprietérios. O resultado fundamental da descen-
tralizagao, em relagdo a esses administradores, é tornd-los todos mais responsa-
veis pelos destinos da organizagéo como um todo. Ele n4o é mais responsavel
pela execugdo de sua fungio apenas. Ele nio pode mais atribuir seu eventual
fracasso a falhas de outros departamentos. Em um processo de descentrali-
zagdo bem executado, o administrador torna-se responsdvel pleno pela
unidade que dirige. E, no momento em que aceitar essa responsabilidade - o
minimo que se pode exigir de um bom administrador -, ele comecard a sentir

® Peter Drucker. The practice of management. Nova York: Harper & Brothers, 1954, p. 209.

10 “Che” Guevara. “A Burocracia: eis o grande inimigo”. O Estado de S. Paulo, 7 de julho de
1963. Observe que o autor entende o termo “burocracia” em seu sentido vulgar, pejorativo.
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que sua responsabilidade € mais ampla ainda; que, sendo responsavel por
sua unidade de forma plena, ele é também em boa parte responsével pelos
destinos de toda a empresa. Nesse momento, o processo de identificagio de
seus objetivos com os da empresa ja estard adiantado.

E um meio de treinamento de administradores. Uma das principais pre-
ocupagdes dos administradores de clipula realmente identificados com os
objetivos de sua organizagao € a de treinar administradores de nivel médio
para no futuro substitui-los. Que treinamento é esse? Os processos formais
de educagéo, os cursos dos mais diversos tipos, tém, sem divida, um papel
importante a desempenhar. Mas o treinamento principal é aquele que se
realiza através do trabalho. O administrador de nivel médio é treinado espe-
cialmente administrando, aceitando responsabilidades, tomando decisdes,
dirigindo recursos humanos e materiais. Ora, em uma organizagio alta-
mente centralizada, os administradores de nivel médio terdo pouca oportu-
nidade de executar esse tipo de atividade. Seu treinamento para as posi¢des
de cipula na empresa sera inadequado.

Esse problema pode ocorrer inclusive em niveis mais baixos, em uma
empresa que tenha setores centralizados e setores descentralizados. Os admi-
nistradores dos setores descentralizados, gragas ao melhor treinamento a
que serdo submetidos, terdo mais oportunidades de promogao. Peter Drucker
apresenta um caso ocorrido na Sears que ilustra bem esse ponto: “Logo apds
a Segunda Guerra, a Sears empregou um grande nimero de jovens. Cerca
de um tergo deles foi colocado em grandes lojas, um tergo em pequenas lojas
e um ter¢o no setor de encomendas pelo correio. Cinco anos depois, os melho-
res dentre os jovens nas grandes lojas estavam se tornando gerentes de se¢io;
e os melhores dentre o0 jovens nas pequenas lojas estavam se tornando gerentes
das pequenas lojas. Nos departamentos de encomendas pelo correio houve,
na verdade, mais oportunidades de promogio durante esses anos. Mas as
encomendas pelo correio haviam sido sempre organizadas a base da espe-
cializagdo funcional (centralizagdo). Os melhores dentre os jovens 14 colo-
cados haviam deixado a companhia; os outros, cinco anos apos, eram ainda
funciondrios subalternos batendo cartdo de ponto”.!!

E um meio de testar administradores. Essa questéo é também salientada
por Drucker. Diz ele que a descentralizacido “testa homens em posi¢des de
comando independente cedo e em um nivel razoavelmente baixo”.1? Se eles

11 Peter Drucker, op. cit., p. 210.

12 Idem, ibidem.



94 » Introdugdo a Organizagdo Burocréatica

fracassarem, os prejuizos para a organizagdo serdo menores do que se lhes
tivessem dado uma posi¢do de comando jd na cipula da empresa. E ndo hd
outro meio de saber se alguém sera capaz de dirigir autonomamente senio
dando-lhe oportunidade para tal. Drucker ilustra essa vantagem da descen-
tralizagdo com o caso de uma empresa fabricante de embalagens na qual
havia dois “herdeiros aparentes” da diretoria: um gerente de produgio e o
assistente do presidente. Ambos eram considerados altamente competentes.
Entretanto, nomeados gerentes-gerais de duas grandes divisdes departamen-
talizadas por produto, ndo passaram no teste. Depois de trés anos, ficou
claro que ndo eram administradores-gerais, mas especialistas. Enquanto
isso, outros trés administradores nos quais depositavam menos confianga e
que foram colocados na diregdo de trés divisGes menores revelaram exce-
lente potencial para chegar a administragdo de ctipula da empresa. Se essa
empresa nao fosse descentralizada, tal teste ndo teria sido possivel, trazendo
grande prejuizo para a empresa.

Alivia a carga de trabalho dos administradores de ctipula. Esta vantagem é
evidente. Com a descentralizagdo, aproveita-se melhor a capacidade dos
administradores de nivel médio, deixando para o administrador de ctipula
apenas as decisOes mais importantes; e assim, para essas decisdes, como
para os inumeros contatos externos que um administrador nesse nivel pre-
cisa fazer, ele terd mais tempo.

Facilita a concorréncia interna. A concorréncia é um meio de controle e de
estimulo. E um meio de controle na medida em que ela estabelece automatica-
mente os padrdes de eficiéncia, de sucesso; e o padréo € estabelecido por quem
vence a concorréncia. E um meio de estimulo na medida em que os par-
ticipantes da concorréncia ndo tém simplesmente um objetivo frio e im-
pessoal a atingir, mas esse objetivo é personalizado, a atuagdo de cada um é
colocada em confronto com a dos outros, e, mesmo que se superem os objeti-
vos visados, pode ainda ser vencido por um concorrente ainda mais bem-suce-
dido. Devido a esses fatos, a concorréncia tem sido usada no &mbito da admi-
nistragdo inclusive para estimular e controlar o trabalho de administradores.
E certo que tal pratica apresenta alguns percalgos. A concorréncia é uma forma
de conflito, ¢ um meio de se institucionalizar o conflito. Mas nem sempre o
conflito deve ser evitado. Pelo contrario, o conflito é uma das molas que movem
o mundo. Por isso, pelo menos em principio, pode-se considerar vdlida a
introdugao de concorréncia pela alta administracdo entre os administradores
de nivel médio e, conseqiientemente, entre as unidades que dirigem.

Isso, no entanto, s6 é plenamente possivel quando a organizagio é
descentralizada. Af a concorréncia ganha realmente for¢ga como um meio de
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estimulo e de controle. Cada administrador é realmente responsavel pelo
éxito de sua unidade. E os resultados que cada um obtiver estardo sendo
sempre comparados com os de seus colegas administradores das demais
unidades. No caso de uma empresa, se a departamentalizacio for geografica
e as unidades forem plenamente similares, a comparac¢do serd mais facil.
Mas, mesmo no caso da departamentalizagdo por produto, ou por fungio, a
comparacao ainda serd perfeitamente possivel através da andlise dos resul-
tados financeiros individualizados para cada uma das unidades.

A importancia dessa vantagem da descentralizagdo pode ser ilustrada
pelo seguinte fato. Uma grande cadeia de lojas brasileira passou por um
processo de descentralizagdo. O Pais foi dividido em regides e foi dada
autonomia bem maior aos gerentes dessas regides. Depois de dois anos de
operacgao, fazendo uma andlise dos resultados da descentralizagao, os dire-
tores da empresa concluiram que a descentralizacdo trouxera beneficios por
dois motivos principais: a possibilidade de melhor atender as condi¢Ges
locais do mercado e a oportunidade de criar um clima de concorréncia entre
os gerentes. Concluiram também que ndo se podia dizer que a descentrali-
zagao tivera pleno éxito. As vantagens que trouxera pareciam superar as
desvantagens. Mas, ao contrdrio do que se sugerira quando de sua intro-
dugdo na empresa, estava longe de ter descoberto a panacéia universal para
os males da organizagao. E esta segunda conclusao confirma o fato exposto
nesta parte deste capitulo, de que centralizacdo e descentraliza¢do tém van-
tagens e desvantagens reciprocas, que tornam dificil uma decisao entre uma
forma mais centralizada ou mais descentralizada.

» A descentralizacdo como uma ideologia e uma necessidade

A conclusdo de que a descentraliza¢ao nédo € a férmula mdgica que vai re-
solver todos os problemas organizacionais das empresas parece estar de
acordo com esta andlise que fizemos das vantagens e das desvantagens reci-
procas da centralizacio e da descentralizacdo. Nao estd de acordo, no entanto,
com a tendéncia observada em amplos circulos de administradores e pro-
fessores de administracdo nos Estados Unidos. L4, segundo nos informam
Pfiffner e Sherwood, “sob certos aspectos, a descentralizagdo tornou-se um
‘evangelho’ dos administradores”.!3

13 John M. Pfiffner e Frank P. Sherwood. Administrative organization. Englewood Cliffs, NJ:
Prentice-Hall, 1960, p. 190.
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Esse “evangelho”, essa boa nova com cunho de verdade universal e
definitiva, teve seu primeiro grande profeta na década de 20, com Alfred P.
Sloan, Jr., o genial organizador da General Motors. A esse respeito informa
Peter Drucker: “Em vinte anos de trabalho, primeiro de 1923 a 1937 como
presidente-executivo, e desde entdo como presidente do Conselho de Admi-
nistra¢do da Companhia, o sr. Alfred P. Sloan, Jr. transformou o conceito de
descentralizagdo em uma filosofia de administracdo industrial em um sis-
tema de autogoverno local. Ndo é uma mera técnica de administragdo, mas
um esbogo de ordem social. Descentralizacdo, na General Motors, nio se
limita as relagdes entre administradores de divisdes e a administracdo central,
mas abrange todas as posigdes administrativas, inclusive a do mestre; ndo
se limita as operagdes dentro da companhia, mas abrange todas as suas
relagGes externas de negdcios, particularmente com os revendedores de
automoveis; e, para o sr. Sloan e seus associados, a aplicagdo em grau cada
vez maior da descentralizagdo é a resposta a muitos dos problemas da
sociedade industrial moderna”.!

Essa citagdo salienta bem a extraordindria importancia dada a descen-
tralizagdo, que foge ao ambito puramente administrativo, para entrar pelo
campo da Politica e da Moral. Essa linha de pensamento foi em especial
seguida por Ralph J. Cordiner, entdo presidente da General Electric. Em um
livro que se tornou famoso nos meios administrativos dos Estados Unidos,
New frontiers for professional managers, ele afirma: “o que eu disse a respeito
de descentralizagdo como uma filosofia aplica-se com igual forca a qualquer
tipo de grande organizagdo de seres humanos livres, seja ela um governo,
uma universidade, um sindicato ou uma empresa. Descentralizagido é uma
resposta criativa aos desafios do nosso tempo, um meio de preservar e
estimular o sistema da livre empresa a medida que ele evolui para novas
formas tdo corretamente chamadas de ‘capitalismo do povo’... A adminis-
tragdo centralizada de grandes institui¢des de qualquer tipo pode levar a irres-
ponsabilidade, a falta de visdo, a ineficiéncia e ao abuso de poder, embora
isso ndo tenha necessariamente que ocorrer sob uma sabia e bem disci-
plinada dire¢do. Descentralizagdo responsdvel — como uma filosofia — torna
possivel combinar a um sé tempo os grandes resultados que advém da
grande empresa com a liberdade humana que advém do respeito a com-
peténcia e dignidade de cada individuo dentro da empresa”.1®

14 Peter Drucker. Concept of corporation. Nova York: John Day, 1946, p. 46.

15 Ralph J. Cordiner. New frontiers for professional managers. Nova York: McGraw-Hill, 1956,
p. 78-79.
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Para esses homens, portanto, a descentralizagio é, em primeiro lugar,
a grande resposta aos problemas administrativos das grandes empresas.
Mais que isso, € uma filosofia (na acep¢do norte-americana da palavra filo-
sofia), € uma forma de encarar o mundo através da qual se respeita a liber-
dade e a dignidade humana. Finalmente, é um meio de organizar cada
empresa e a sociedade como um todo em termos democréticos.

Na verdade, encarada nesses termos, a descentralizacio transforma-se
em uma ideologia politica, ou pelo menos em uma pega de um sistema ideo-
16gico maior. A descentralizagio seria um meio de conciliar a grande empresa
oligopolistica moderna com a democracia. Seria um meio de equacionar a
exigéncia de livre concorréncia, formulada pela teoria econdmica cldssica, e
a aspiragdo de democracia com a realidade do capitalismo moderno, em que as
grandes empresas, as grandes organizag¢des, dominam o panorama social.

De um lado, Sloan, Cordiner e muitos outros defendiam a necessidade
das organizagGes industriais gigantescas, como aquelas que eles mesmos
dirigiam. De outro lado, preocupavam-se com os efeitos sociais dessas
grandes organizages, particularmente com os efeitos sobre a liberdade indivi-
dual. A descentralizagao surgiu como uma possivel solugdo para o problema.
Oideal do liberalismo econdmico do século XIX era o da pequena empresa em
um mercado de concorréncia perfeita. No século XX, a pequena empresa,
em alguns setores, jd ndo era possivel. Através da descentralizagdo, porém,
criar-se-iam dentro das grandes empresas condigbes semelhantes as exis-
tentes nas pequenas empresas, inclusive um sistema de concorréncia. E a
autonomia individual seria muito mais respeitada.

Em conferéncia pronunciada na década de 70, Charles Perrow distin-
guiu quatro tipos de descentralizagio que sdo discutidos na bibliografia
sobre o assunto: administragdo por participagdes, divisionalizacio, estru-
tura organica e “democracia industrial”. O primeiro tipo, que remonta as
primeiras décadas, apresenta-se como resposta a sindicalizacdo dos tra-
balhadores norte-americanos. A administracio comeca a tratar os operdrios
“humanamente”, pedindo idéias e sugestOes sobre o trabalho e diminuindo
seu cardter arbitrdrio e ditatorial. “Apesar das vantagens conseguidas, po-
rém, ndo creio que exista alguma evidéncia de que o poder da alta adminis-
tracao no estabelecimento dos objetivos e estratégias das grandes empresas
tenha se deteriorado. A supervisdo ‘higiénica’, o incentivo positivo e a partici-
pagao em coisas triviais dificilmente levam a uma politica de descentralizacio
ou a um nivelamento de autoridade.”!¢ O segundo tipo, a divisionalizacao,

16 Charles Perrow. “Uma dissensdo a propdsito de tecnologia, estrutura e meio ambiente”,
EAESP, FGV, 1975, mimeo., p- 3.
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é tipicamente o caso da General Motors, como relatam os livros de Alfred
Sloan, Alfred Chandler, Robert Dale, Peter Drucker e muitos outros. Nao hd
duvida que a General Motors, como outras grandes empresas, € altamente
divisionalizada. Todavia, “em termos de controle exercido sobre as decisdes,
existem poucas organiza¢des mais centralizadas que a General Motors”.17 E
o sistema de descentralizagdo fundamental, que serd examinado no capitulo
seguinte com a denominagdo de organizacdo funcional descentralizada. O
terceiro tipo, a estrutura organica, é uma forma mais radical e avan¢ada de
descentralizagdo e se refere a idéia de que “o trabalho precisa ser organizado
de acordo com aqueles que tém qualifica¢do e conhecimento para realizé-lo...
A organizagao seria formada de pequenas células de trabalho que aparece-
riam e desapareceriam de acordo com um ciclo mensal de inovagdes e
implementagdes”.!8 E o que Victor Thompson e Warren Bennis imaginam
constituir a organizagdo do futuro. E um tipo de organizagio em que o tra-
balho ndo é rotineiro, em que domina o soberano, o “colarinho-branco”.
Para Perrow, “a imagem de organizag¢des formadas primariamente de técnicas
e profissionais de ‘colarinho-branco’ é simplesmente falsa; as equipes proje-
tadas, adaptadas e organicas, que supostamente caracterizariam as organi-
zagdes em 1980, ndo mostram sinais de quererem aparecer”.19 Quanto ao
dltimo tipo, a “democracia industrial”, a avaliagdo torna-se mais complexa.
Nesse titulo se incluem com freqiiéncia desde as mais elementares praticas
de manipulagdo dos trabalhadores até as suas maiores conquistas.

Essa classificagdo é um exemplo da transformacgio da descentraliza-
¢do, de uma técnica administrativa, com vantagens e desvantagens, em uma
ideologia. Os dois ultimos “tipos” de descentralizagdo sdo uma tentativa
evidente de legitimar a organizagao burocratica.

Né&o cremos, porém, que tenham sido motivos de ordem politica ou
moral que tenham determinado o movimento de descentraliza¢do que ocor-
reu nos Estados Unidos. Esses motivos constituiram-se em uma inteligente
racionalizagdo a posteriori. Justificavam a descentraliza¢do e envolviam-na
em uma aura quase mistica que lhe dava mais forga. Nao cremos, inclusive,
que os objetivos da descentralizacdo verificada nas empresas americanas
tenham sido a democratizagdo das empresas, o estabelecimento, dentro
delas, de praticas mais permissivas, a redugao do controle da administra¢ao
de cupula sobre o resto da empresa. Os objetivos da descentralizagdo eram

17 Idem, p. 4.
18 Idem, p. 8.

19 Idem, ibidem.
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mais prdticos. Em vez de diminuir o controle sobre a empresas, visava
aumenté-lo. Apenas, diante do enorme crescimento das organizagdes e da
crescente complexidade de sua administragdo, era preciso encontrar outros
meios de comando e controle. A descentralizagdo foi um deles. Seu objetivo
era o objetivo de todos os atos administrativos racionais: aumentar a efi-
ciéncia das empresas, mantendo seu controle firmemente nas maos da alta
administragdo. Esse fato pode, alids, ser comprovado por uma afirmagéo de
um dos mais estreitos colaboradores de Alfred P. Sloan, Jr., Donaldson Brown.
Dizia ele, em 1927, quando Sloan estava comegando a por em pratica suas
idéias de descentralizagdo, que esta devia ser levada a cabo com o minimo
sacrificio de controle. Eis suas palavras: “o problema é combinar as vantagens
econdmicas da empresa moderna com o menor sacrificio possivel daquele
controle estreito e daquele desenvolvimento de capacidade administrativos,
que sdo préprios das pequenas empresas bem administradas” .2

Se nao foram motivos de ordem politica ou moral, se nio foram
condigbes de cardter ideoldgico que levaram ao movimento de descentrali-
zagdo, como explicar esse movimento? A nosso ver, trata-se simplesmente
de um problema de necessidade. As empresas cresciam cada vez mais, nao
s6 em numero de empregados e em capital, mas também no espago geogra-
fico que ocupavam. Deixavam de ser empresas locais para se transfor-
marem em empresas regionais, nacionais e depois internacionais. Por outro
lado, as empresas diversificavam suas linhas de produgdo. Em vez de pro-
duzirem uns poucos produtos, passavam a produzir grande nimero deles,
cada um com problemas de produgdo e de mercadizagdo diferentes. E é
claro que, quanto maior a empresa, quanto mais espalhada geograficamente
for ela, quanto mais diversificada for sua linha de produtos, mais necessi-
dade terd ela de descentralizar-se.

Nao € necessario um raciocinio elaborado para concluirmos que, ao
passo que em uma organizagao pequena, situada em um tnico local e pro-
duzindo uma linha restrita de produtos, um sistema de administragio cen-
tralizado pode ser indicado, 0 mesmo ndo acontece em relagdo a grandes
organizagdes, geograficamente espalhadas e com uma linha diversificada de
produtos. Neste ultimo tipo de organizagdo, a descentralizagdo torna-se, via
de regra, uma condigado de sua eficiéncia. Nao se descentralizando, seus admi-
nistradores de cipula seriam esmagados por um extraordindrio nimero de
problemas. Muitos deles exigiriam, provavelmente, um conhecimento muito

% Donaldson Brown. Centralized control with decentralized responsibility. American Man-
agement Association, Annual Convention Series, n® 57, 1927, p. 11.
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acurado das circunstancias que os envolvem, de forma que os administra-
dores de cupula, apesar de toda sua competéncia, seriam menos capazes de
resolvé-los do que administradores situados mais abaixo na hierarquia
organizacional. Outros problemas, quando chegassem ao conhecimento da
administragido de cipula para serem resolvidos, ja estariam ultrapassados,
dadas as deficiéncias dos meios de comunicagdo humana, apesar de todos
os grandes progressos que tiveram eles nos ultimos tempos.

Na verdade, para empresas muito grandes, contando com niimero grande
de empregados, produzindo dezenas sendo centenas de produtos e ope-
rando em uma infinidade de mercados, um sistema centralizado é impra-
ticdvel. Se a administragdo central pretender conservar todo o poder em
suas maos, provavelmente acabara por perdé-lo. Em compensagdo, sio
exatamente organiza¢des dessas dimensdes que podem contar com grande
numero de administradores competentes. Seu poderio econdmico permite-lhes
sustentar um quadro administrativo de primeiro nivel, de forma que pos-
sivelmente o maior obstdculo a descentralizagdo, que € a falta de adminis-
tradores capazes, tende a se fazer sentir muito menos nas grandes do que nas
pequenas organizagOes. Nesse tipo de organizagao, portanto, a descentra-
lizagdo nao s6 é uma necessidade, mas é uma necessidade vidvel.

Um estudo interessante do processo de transformagdes estruturais por
que passaram as empresas norte-americanas e que foram caracterizadas
como descentralizagdo foi realizado por Chandler. Esse estudo parte da ana-
lise das ferrovias de administragdo centralizada, e passa pelas empresas
multidepartamentais do final do século XIX e pelas multidivisionais que
surgem a partir dos anos 20.2! E o modelo das multidivisionais que foi
adaptado as gigantescas multinacionais do final do século XX.

Analisamos neste capitulo as vantagens e desvantagens de um sistema
centralizado ou descentralizado. Agora concluimos, pelo menos em relagao as
organizagdes de determinado tipo — grandes, geograficamente espalhadas e
com uma linha diversificada —, que a descentralizagido é o modelo organi-
zacional mais adequado. Em relagdo a organizagdes sem essas caracteristicas,
o problema de ter um sistema centralizado ou descentralizado devera ser
estudado caso por caso, diante de uma série de outras varidveis, dentre as quais
a mais importante seria provavelmente a qualidade de seus administradores.
Mas, em relagdo as organiza¢des que anteriormente caracterizamos, parece

21 Alfred D. Chandler, Jr. Strategy and structure — chapters in the history of the American indus-
trial enterprises. Garden City: Doubleday, 1966.
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ndo haver divida da conveniéncia, sendo da necessidade, de um sistema
descentralizado. Um problema, porém, permanece: ao adotarmes um sis-
tema descentralizado, estaremos automaticamente perdendo todas aquelas
vantagens da organizagdo centralizada — o fato de as decisGes principais
serem tomadas por pessoas mais capazes, a uniformidade de diretrizes, a
maior facilidade de coordenagéo, o melhor aproveitamento dos especialistas
etc.; ou serd possivel encontrarmos um modelo de descentralizagdo que alie
as vantagens da descentralizagdo — o atendimento das condic¢des locais, a
contribuigio a eleva¢do do moral, a possibilidade de treinar e melhor testar
administradores, a possibilidade de estabelecer uma efetiva concorréncia
interna — com as vantagens da centralizagdo? E o que veremos no préximo
capitulo, quando estudaremos o processo de descentralizacio e apre-
sentaremos o modelo da organizac¢do funcional descentralizada.
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Capitulo 4

O Processo de Descentralizagao

Da conclusdo do dltimo capitulo, ficou patente a necessidade de encontrar
uma solugdo para o dilema centralizagdo—descentralizagdo na qual as prin-
cipais vantagens de ambas as alternativas fossem preservadas. Evidente-
mente, uma solugdo de meio-termo nao satisfaz. Poderiamos acabar nio
tendo as vantagens de nenhum dos sistemas. Precisamos de uma solucao
nova, diferente, que seja centralizada e a0 mesmo tempo descentralizada,
na qual a coordenagio e o controle sejam preservados enquanto se atribui
ampla liberdade as unidades descentralizadas. Neste capitulo, veremos
que essa solugdo existe e j4 vem sendo aplicada com grande éxito. Para
chegar a essa solugdo, no entanto, deveremos estudar o que chamamos
de “o processo de descentralizag¢do”. Deveremos analisar o processo de
delegacdo de decisdes, os critérios que nele devem ser empregados.
Estudaremos o problema da amplitude de controle, que por si s6 é um item
da maior importancia na teoria- da organiza¢do, e verificaremos suas
relagbes com a descentralizagao. Estaremos, entdo, prontos para estudar
as linhas mestras da organizag¢do funcional descentralizada, que, a nosso
ver, representa aquela solugdo inovadora a que nos referimos. Finalmente,
faremos a andlise das condigdes técnicas e humanas necessdrias ao processo
de descentralizagdo.
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» Delegacio de decisoes

O meio por exceléncia através do qual se leva a cabo o processo de descen-
tralizacdo € o da delegacao de decisdes. Quanto mais extensa for a dele-
gacdo, quanto mais baixo for o nivel em que as decisdes forem tomadas,
maior serd seu grau de descentralizac¢do. Existe, inclusive, uma frase muito
conhecida que afirma: “administrar é delegar”. O administrador administra
delegando sua autoridade para tomar decisdes. Toda a piramide adminis-
trativa de uma organizagao resulta, em ultima andlise, de sucessivas dele-
gacOes de autoridade. Os sécios delegam o poder de tomar decisbes aos
diretores, que, por sua vez, o delegam aos gerentes, e assim por diante. Todo
o problema consiste, porém, em saber quais decisdes delegar e em que nivel
tomar este ou aquele tipo de decisao.

Nao hd resposta simples para esse problema. Trata-se de localizar as
decisdes dentro da organizacdo. Mas, quais critérios empregar para saber se
esta ou aquela decisdo deve ser tomada por um diretor, por um gerente ou
por um chefe de departamento? Em outras palavras, quais as varidveis inde-
pendentes que determinarao o grau de descentraliza¢ao recomenddvel para
uma decisdo? Tais varidveis, evidentemente, ndo determinam precisamente
qual o nivel em que a decisdo deve ser tomada. Indicam apenas que, em
func¢do delas, essa decisdo deverd ser tomada em um nivel mais alto ou mais
baixo. Examinemos as principais varidveis independentes.

1. Importincia da decisdo. Quanto mais importante for a decisdo, mais
alto serd o nivel em que ela deverd ser tomada. Este é um fato ébvio. Deci-
sOes importantes sdo aquelas que tém influéncia direta sobre a definigdo e a
consecugdo dos objetivos da organizagao. Nas empresas, a importancia das
decisGes é muitas vezes medida em dinheiro. Sdo estabelecidas normas que
determinam que investimentos, despesas e compras além de tantos reais s6
poderdo ser tomados por pessoas acima de determinado nivel hierdrquico.
Na maioria das vezes, o administrador sabe se uma decisdo é importante ou
ndo. Em um processo de descentralizagao, ele estabelecerd o grau de impor-
tancia dos diversos tipos de decisdo e delegara de acordo com esse critério,
localizando as decisGes mais importantes em nivel mais alto. Dessa forma, as
decisBGes mais importantes ficardo reservadas para os administradores mais
capazes, que se responsabilizam mais diretamente pelo éxito da organizagao.
Por outro lado, a coordenagao das atividades ficaria mais bem assegurada.

Mas ndo estaremos dessa forma centralizando, no lugar de descen-
tralizar a organizagdo? Nao necessariamente. Em qualquer organizagao,
inclusive nas descentralizadas, as decisdes mais importantes ficam com a
administragdo de cipula. Em uma organizagido descentralizada, porém, o
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conceito de decisdo importante é mais restrito do que em uma organizagio
centralizada. Além disso, é feita uma hierarquiza¢io da importancia das
decisbes, de forma a deixar apenas aquelas realmente decisivas, cruciais,
com a administragdo de ctpula.

De qualquer forma, porém, a generalizagdo aqui apresentada, de que
quanto mais importante for a decisdo, em mais alto nivel devera ser ela
tomada, continua valida.

2. Irreversibilidade da decisdo. Quanto mais irreversivel for uma decisio,
mais alto serd o nivel em que ela dever4 ser tomada. As vezes podemos estar
diante de um tipo de decisao que, se levada adiante, podera ser da mais alta
importancia para a organizacdo. Entretanto, se essa decisio for revogdvel a
qualquer momento, se for possivel voltar atrds sem prejuizos de monta, ela
poderd ser tomada em um nivel mais baixo na organizagio. Imaginemos,
por exemplo, a decisao de despedir todos os empregados da empresa, desde
0s operdrios até os administradores, quando completarem oito anos e
meio de casa, a fim de evitar que atinjam a estabilidade. Essa é uma decisdo
importante, que terd amplos efeitos sobre o futuro da organizacio. Poders,
no entanto, ser tomada em um nivel mais baixo do que sua importancia
indicaria, j& que essa diretriz poderd ser revogada a qualquer momento.
Inversamente, imaginemos o caso de uma empresa que compra algumas
mdquinas especializadas para produzir pecas que vinha, até entdo, com-
prando de terceiros. O investimento deverd ser relativamente pequeno; logo,
a decisdo pode ser tomada em um nivel mais baixo. Mas imaginemos ainda
a possibilidade de a decisdo ndo ser correta, de o custo de producio das
pecas internamente se revelar muito maior que o pre¢o de mercado. As
maquinas, porém, sdo especializadas. Nio servem para outra finalidade.
Essa decisdo tem, portanto, alto grau de irreversibilidade. Serd mais acon-
selhdvel que seja tomada em um nivel mais alto da empresa.

3. Efeitos cruzados da decisdo. Quanto maiores forem os efeitos cruzados
de uma decisdo, mais alto serd o nivel em que ela deverd ser tomada. Por
efeitos cruzados entendemos aqui aqueles efeitos ou conseqiiéncias que
abrangem diversos setores da organizagao. Por exemplo: suponhamos duas
decisdes de cardter financeiro, uma estabelecendo a diretriz de que sempre
se aproveitardo os descontos de caixa oferecidos pelos fornecedores, e outra
limitando as vendas a crédito ao prazo de trinta dias fora o més. Ambas as
decisGes sdo importantes, mas a primeira diz respeito apenas ao departa-
mento de finangas da empresa, enquanto as conseqiiéncias da segunda sero
imediatamente sentidas pelo departamento de vendas e, a longo prazo, pelo
departamento de produgéo. Os efeitos cruzados desta tltima sio, portanto,
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grandes, indicando que ela deverd ser tomada em um nivel mais alto dentro
da organizagao. O diretor-financeiro dessa empresa ndo poderd tomar tal
decisdo sozinho, ja que ndo € responsdvel por suas conseqiiéncias sobre as
vendas. A decisdo terd, portanto, que ser tomada em um nivel mais alto.

Isso, no entanto, nao significa que uma decisdo desse tipo ndo possa
ser descentralizada. Ela ndo precisa ser necessariamente tomada pelo dire-
tor-presidente da empresa. Se a empresa for descentralizada, possuindo
varias unidades autdnomas em que todas as fun¢des sao executadas, desde
o financiamento até a produgao e a venda (por exemplo: uma empresa de
produtos alimenticios que possua trés unidades independentes, uma produ-
zindo 6leos de mesa, outra, massas e uma terceira produzindo conservas), a
decisdo sobre o prazo de vendas poderd ser tomada pelo gerente-geral de
cada uma das unidades. Seus efeitos cruzados limitar-se-do0 ao ambito da
unidade, na medida em que as fun¢des de vendas e produgido também sio
descentralizadas.

4. Conhecimento das peculiaridades do problema. Quanto maior for a
necessidade de conhecimento dessas peculiaridades, mais baixo serd o nivel
em que a decisdo deverd ser tomada. Em outras palavras, se a decisdo exigir
um conhecimento intimo do problema e se esse problema for complexo, de
forma que seja dificil transmitir todas as suas facetas a alguém que esteja
longe, serd mais conveniente deixar a decisdo para o administrador mais
préximo, que esteja vivendo o problema. Ja tratamos desse assunto de um
angulo diferente, quando citamos como uma das vantagens da descentrali-
zagdo o melhor atendimento as condigdes locais. Nas empresas, hd dois
tipos de problemas que exigem especialmente grande conhecimento de
suas peculiaridades: os problemas que afetam pessoas dentro da empresa e
os que dizem respeito ao mercado e a concorréncia. Esses problemas caracte-
rizam-se muitas vezes por uma série de fatores imponderdveis, que podem
ser observados, sentidos, mas dificilmente verbalizados e comunicados.
Além disso, estdo sempre sujeitos a modifica¢des bruscas, que ndo haviam
sido previstas. Sdo problemas em que o comportamento humano estd
envolvido, seja dos empregados, dos consumidores ou dos concorrentes.
Torna-se dificil, portanto, nesses setores, que alguém possa tomar decisdes
acertadas se ndo tiver amplo conhecimento, uma vivéncia mesmo, das con-
di¢des locais, se ndo estiver proximo e se nao conhecer intimamente o pro-
blema. Nesses casos, portanto, as decisdes ganhardo uma eficiéncia muito
maior se forem delegadas aos niveis mais baixos da organizacao.

5. Capacidade e dificuldade. Essas duas varidveis da localizacdo da to-
mada de decisdo sdo interdependentes. Quanto maior for a capacidade dos
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administradores de nivel médio e de todos os subordinados em geral, mais
baixo serd o nivel em que as decisdes deverdo ser tomadas. Essa generali-
zagdo é ébvia. E condicio para a descentraliza¢do que os subordinados, aos
quais € delegada maior autoridade, sejam capazes, estejam a altura das
novas responsabilidades que lhes sdo conferidas. Por outro lado, quanto
maior for a dificuldade envolvida na decisdo, mais alto serd o nivel em que
ela deverd ser tomada. Se se tratar de uma decisdo em que fatores altamente
complexos devam ser levados em consideragéo, serd conveniente que seja
tomada em um nivel superior, mesmo que ndo se trate de uma decisdo de
grande importancia. Essa afirmagio parte, naturalmente, da hipStese de que
nos niveis superiores estejam pessoas mais capazes para tomar decisdes.
Dai se conclui que, se tivermos administradores capazes nos niveis médios,
mesmo as decisdes dificeis ndo precisardo subir & cipula da empresa apenas
pelo fato de serem dificeis.

6. Urgéncia da decisdo. Quanto mais urgente for uma decisio, mais préxi-
ma do problema deverd estar a pessoa que vai tomar a decisio. Se se pre-
tender comunicar um problema urgente a um superior, seja devido a
importancia da decisao, seja devido a sua irreversibilidade ou a qualquer
outro fator, e nado for possivel fazer a comunicagdo com a maior brevidade,
quando a decisdo for tomada jd serd, provavelmente, tarde demais. Veja, por
exemplo, o caso de uma empresa de construgdes sediada em Sdo Paulo que
participava de uma concorréncia publica em Brasilia. No tiltimo momento,
antes de se encerrar o prazo para apresentagio das propostas, os funciondrios
que haviam preparado a proposta, e agora estavam em Brasilia para apresen-
td-la, foram informados de que uma empresa concorrente estava para apre-
sentar uma proposta com prego menor. Que poderiam fazer os funciondrios
da primeira empresa? O problema era urgente. Se a direcdo de sua empresa
lhes tivesse delegado autoridade para modificar a proposta, eles poderiam
tomar uma decisdo a respeito. Sem essa delegacdo, porém, nada poderiam fazer
senao tentar comunicar-se com Sao Paulo. Mas, quando conseguissem realizar
o contato, jd seria tarde.

7. Tempo para decisdo. Quanto maior for o tempo para tomar uma de-
cisdo, mais baixo serd o nivel em que ela deverd ser tomada. Essa afirmacéo
parte do pressuposto de que o tempo do administrador de ctipula é caro.
Ele geralmente é um homem muito ocupado, de forma que precisa es-
colher aquelas atividades as quais dedicard seu tempo. As demais, deverd
delegar a seus subordinados. Por exemplo: temos duas decisdes da mesma
importancia; a primeira, porém, pode ser tomada rapidamente, ao passo
que a segunda, para ser tomada com seguranga, exigird largo tempo do
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administrador. E possivel que esse simples fato justifique a delegagio da
segunda decisdo e de decisdes do mesmo tipo a administradores de nivel
mais baixo, cujo tempo ndo seja tdo precioso.

A descentralizagao das decisées é, portanto, um meio de aliar a carga
de trabalho dos administradores de ctipula. E claro que existem outros
meios: a diminui¢ao da amplitude de controle, o uso de assessores, o cercea-
mento dos contatos pessoais externos. Esses meios ndo sdo exclusivos,
podendo ser usados concomitantemente. O uso maior de assessores permi-
tird aos administradores tomar decisdes mais rapidamente; o que nao im-
pedira que se deleguem aquelas decisGes que, em relagio a sua importancia,
tomem tempo excessivo do administrador.

8. Necessidade de coordenagio da decisdo. Quanto mais uma decisdo, para
dar bons resultados, necessitar de coordenacao com outras decisdes, mais
alto sera o nivel em que ela deverd ser tomada. Se determinada decisao
pode ser tomada sem implicar uma série de outras decisdes, ela poderd
acontecer em um nivel relativamente baixo. Imagine-se, porém, o caso de
uma loja comercial que decida aumentar as facilidades de pagamento para
a venda de alguns de seus artigos. Essa decisdo terd que ser tomada em
coordenagao com o setor financeiro, o de propaganda e, eventualmente, o
de compras. Sé poderd, portanto, ser tomada por alguém suficientemente
alto na hierarquia administrativa, de forma a coordenar a tomada das
demais decisdes.

Acabamos, pois, de apresentar oito varidveis independentes que deter-
minardo o nivel em que uma decisdo devera ser tomada. Entre elas, a varia-
vel mais significativa € a que se refere a importancia da decisdo. As demais
vém modificd-la. Assim, uma decisdo poderd ser importante, mas, se for
muito urgente, se exigir um conhecimento muito intimo das condi¢Ges
locais, se tomar muito tempo do executivo, poderd ser delegada a um
administrador de nivel mais baixo, desde que competente. Em contrapartida,
se a importancia em si da decisdo for menor, mas esta for irreversivel, tiver
efeitos cruzados, implicar coordenagdo com outras decisdes, ou for muito
dificil de ser tomada, serd conveniente tomd-la em um nivel mais alto do
que sua simples importancia indicaria.

Vemos, portanto, que para descentralizar através do processo de dele-
gacao de decisoes é preciso fazer antes uma andlise cuidadosa das possiveis
decisOes a serem tomadas. A andlise das decisbes, de forma a se levarem em
conta todas as varidveis acima enumeradas, é condi¢do para a delegacao
correta do poder de tomar decisdes. Esse, porém, nio é o tinico meio de se
levar a cabo a descentraliza¢do. Vejamos os demais.
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» Amplitude de controle

O aumento da amplitude de controle é um segundo meio de se proceder a
descentralizagido de uma organizacio. Quanto maior for a amplitude de
controle média que se observar em uma organizagio, mais tenderd ela a ser
descentralizada.

Porém, o que é amplitude de controle? E simplesmente o nimero de
subordinados diretos de um administrador, seja ele um mestre, um gerente
ou um diretor. Se diretamente sob suas ordens houver cinco subordinados, sua
amplitude de controle serd de cinco. Dessa forma, o que estamos afirmando
€ que, se aumentarmos o niimero de subordinados que cada administrador
possui em média em uma organizagio, estaremos descentralizando-a, ou,
pelo menos, estaremos facilitando o processo de descentralizacio.

Vimos que uma organizagio serd tanto mais descentralizada quanto
mais baixo for o nivel em que as decisdes mais importantes forem tomadas.
Dessa forma, o meio por exceléncia de descentralizar ¢ a delegagdo do
poder de tomar decisdes, isto €, fazendo com que as decisdes des¢am na
pirdmide hierdrquica. Ora, é possivel, em vez disso, fazer com que o0s niveis
hierdrquicos se reduzam através do aumento da amplitude de controle.
Dessa forma, quando a diretoria de uma empresa delega determinado nii-
mero de decisdes aos seus gerentes, isso significa uma descentralizacio
maior do que se tivéssemos grande nimero de niveis hierdrquicos. Significa
uma descentralizagdo muito maior porque aqueles gerentes, a0 mesmo
tempo que estdo préximos do topo da empresa, estdo também préximos a
sua base, pois o niimero de niveis hierdrquicos é reduzido. Se tivéssemos uma
empresa com dez niveis hierdrquicos, poder-se-ia dizer que as decisdes to-
madas em seu segundo nivel seriam ainda decis3es centrais; se essa mesma
empresa tivesse trés ou mesmo quatro niveis, as decisbes tomadas no se-
gundo nivel jd ndo poderiam, propriamente, ser chamadas de centralizadas.
Conforme a importancia dessas decisdes, poderiamos estar diante de uma
organizagao descentralizada.

Qual a relagao entre o niimero de niveis hierdrquicos e a amplitude de
controle? E uma relacio inversa. Dado um mesmo niimero de funcionarios,
quanto major for a amplitude de controle, menor serd o nimero de niveis.
Assim, o organograma, a seguir, de uma organizacio em que a amplitude de
controle seja geralmente grande terd uma forma de pirdmide baixa, achatada
(Figura 4.1), ao passo que, no caso oposto, o organograma tomard a forma de
uma piramide alta e estreita (Figura 4.2). Em ambos os organogramas, h& lugar
para trinta e uma pessoas. Na Figura 4.1, porém, a amplitude de controle é de
apenas dois, de forma que hd quatro niveis abaixo do presidente; na Figura 4.2,
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a amplitude de controle é de cinco, de modo a s6 serem necessdrios dois
niveis hierdrquicos abaixo do presidente. Para facilitar a apresentagao grafica,
tomamos um exemplo tedrico em que aparece um pequeno nimero de
pessoas. Observe, porém, que, se adiciondssemos mais um nivel a Figura 4.2,
perfazendo lugares para 156 pessoas, dois niveis a mais ndo seriam sufi-
cientes na Figura 4.1 para atingir o mesmo nimero.

Podemos, pois, chegar a uma primeira forma de relacionamento da
amplitude de controle com a descentralizagdo: quanto maior for a ampli-
tude de controle, dado um mesmo nimero de funcionarios, menor serd o
numero de niveis hierdrquicos, mais achatada serd a forma da organizagao,
mais proximos da base estardo os administradores de nivel médio e, por-
tanto, dado um mesmo grau de autoridade delegada a esses administra-
dores de nivel médio, mais descentralizada serd a organizac¢do. A ressalva
quanto ao grau de autoridade delegada é importante. Se tivermos duas
empresas, em que o grau de autoridade delegada aos gerentes diretamente
subordinados a diretoria seja praticamente o mesmo, aquela que possuir
maior amplitude de controle serd a mais descentralizada, ndo s6 porque
esses gerentes estarao mais proximos das bases, como também porque serdo
em nuimero maior, de forma que a autoridade estard distribuida entre eles.

Temos uma segunda maneira pela qual o aumento da amplitude de
controle constitui-se em um meio de descentralizagdo no processo que
chamamos de “delegacdo for¢cada”. Se formos aumentando a amplitude de
controle de um administrador de cipula qualquer, chegard o momento em
que ele terd forcosamente que delegar parte de sua autoridade, se desejar
manter o nivel de eficiéncia de seu trabalho. Antes de chegar a isso, ele po-
dera ainda recorrer ao auxilio de assessores, reduzir seus contatos externos,
ou trabalhar mais longa e intensamente. Mas hd um limite para o uso desses
recursos, de modo que podemos fazer a seguinte generalizagdo: quanto
maior for a amplitude de controle de um administrador, mais tenderd ele a
delegar autoridade, formal ou informalmente, a seus subordinados diretos,
e maior, portanto, serd a descentralizacdo. Dizemos formal ou informal-
mente porque muitas vezes a delegac¢do é informal: ndo estd prevista nos
regulamentos da empresa. Simplesmente, devido ao excesso de adminis-
tradores sob suas ordens, o administrador de ctiipula ndo pode mais exercer
sua autoridade plenamente. Tem que delegd-la.

Poder-se-ia perguntar: ndo seria essa técnica de aumentar exagerada-
mente a amplitude de controle uma forma irracional de descentralizagao? Nao
seria muito mais fdcil e seguro manter a amplitude de controle constante e
estabelecer formalmente maior grau de delegagido? Nao necessariamente. Ndo
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nos parece razodvel que se descentralize apenas por esse meio. A delegagio
das decis3es serd sempre o meio por exceléncia. Mas o aumento da amplitude
de controle poderd ser um meio auxiliar, que vem dar forga a delegacio.

Na literatura administrativa, existe pelo menos um caso em que esse
método de descentralizagido foi empregado deliberadamente. Trata-se da
Sears americana, uma das empresas reconhecidas pela exceléncia de sua
administracdo. A amplitude de controle foi aumentada com o objetivo
especifico de forgar a descentralizagdo. O que se pretendia, basicamente, era
dar maior autonomia aos gerentes das lojas. Com essa finalidade, estabele-
ceu-se um sistema formal de normas organizacionais, através do qual se
delega maior autoridade aos gerentes. Essa medida, no entanto, nio foi con-
siderada suficiente. O superior dos gerentes poderia ainda ser tentado,
informalmente, a exercer seu poder mais plenamente, tomando as decisées
mais importantes. Foi, entdo, aumentada a amplitude de controle desses
administradores, de forma que lhes fosse ndo sé legal, mas também mate-
rialmente impossivel deixar de delegar.

A experiéncia da Sears é descrita por James Worthy: “Na Sears,
achamos conveniente levar a cabo a descentralizacdo ndo sé através de dire-
trizes normativas, mas mais particularmente através do esquema da prépria
organizag¢do. A administragdo de cipula pensou em estabelecer uma estru-
tura organizacional que tornasse dificil para administradores trabalhar em
qualquer outra base que ndo fosse a de uma intensa delegagdo de auto-
ridade e responsabilidade. Essa estrutura organizacional pode ser carac-
terizada como ‘baixa’ ou ‘achatada’, em contraste com estruturas mais
‘alongadas’ ou “altas’ nas quais hd muitos niveis de supervisdo entre o topo
e a base. O ponto até o qual a Sears caminhou nesse sentido pode ser indi-
cado pelo fato de que apenas quatro niveis intervém entre o presidente da
companhia e o pessoal de venda nas lojas, 0 que é uma realizagio dificil em
uma organizagdo que conta com aproximadamente 110.000 empregados
apenas na divisdo de varejo... Em uma organizagdo com tdo poucos niveis
hierdrquicos como a Sears, é 6bvio que muitos executivos-chave tém tantos
subordinados prestando-lhes contas que simplesmente nao podem exercer
uma supervisdo muito cerrada sobre suas atividades. Por esse meio,
garante-se, em termos praticos, uma substancial descentraliza¢do do pro-
cesso administrativo”.!

Vemos, portanto, que, pelo simples fato de reduzir os niveis hierdr-
quicos, tornando a base da organizagdo mais préxima a sua ctpula, e pela

I James C. Worthy, op. cit., p. 69 e 70.
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impossibilidade que o administrador acaba por encontrar de exercer uma
supervisdo cerrada, o aumento da amplitude de controle ¢ um meio de descen-
tralizagdo. Mas serd um bom meio? Todas as vezes que desejarmos descentra-
lizar uma organizagio, deveremos também aumentar a amplitude de controle?
Até que ponto a experiéncia da Sears pode ser transplantada legitimamente
para outras organiza¢des? Ndo deve a amplitude de controle ser em prin-
cipio pequena?

Tentaremos responder a essas perguntas. Ndo podemos tratar do proble-
ma da amplitude de controle apenas em relagdo a descentralizacio. Ela tem
outras repercussoes nas organizagdes que terdo que ser consideradas. Como
vimos, manipular a amplitude de controle significa alterar a prépria estru-
tura da organizacéo.

Todo o problema relacionado com a amplitude de controle pode ser
resumido nas seguintes perguntas: deve ela ser pequena ou grande? E pos-
sivel determinar a priori o nimero ideal de subordinados diretos de um
administrador? A Escola Cldssica tinha respostas razoavelmente precisas para
essas duas indagagGes. Entre os principios administrativos que essa Escola
procurou desenvolver, um dos mais representativos foi o da amplitude de
controle. Pretendendo transformar rapidamente a Administracio em uma
ciéncia, seus representantes necessitavam estabelecer principios, leis gerais,
cuja aplicagdo levaria automaticamente a uma maior eficiéncia administra-
tiva. Surgiu, entdo, uma série de principios, muitos dos quais ndo passavam
de lugares-comuns, como, o terceiro principio de administragdo de Fayol,
o da disciplina: “sem disciplina, nenhuma empresa poderd prosperar”;? ou o
quinto, da unidade de diregdo: “... uma cabe¢a e um plano apenas para um
grupo de atividades que tenham o mesmo objetivo”.?

O principio da amplitude de controle, porém, era muito mais especifico.
Afirmava que a amplitude de controle deveria ser pequena e geralmente
estipulava o nimero aproximado de subordinados diretos que um adminis-
trador deveria ter. Dessa forma, quando um consultor administrativo era
chamado para reorganizar uma empresa, uma de suas primeiras preocu-
pagOes era a de examinar a amplitude de controle existente. Se essa ampli-
tude fosse maior do que o padrdo aceito como mdaximo, estava ali uma
primeira medida corretiva, de racionaliza¢ao do trabalho, a ser tomada.

Qual seria esse nimero ideal de subordinados? Os autores variam. En-
tretanto, tomemos como representativos da Escola Cldssica autores como

2 Henri Fayol, op. cit.

3 Idem.
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Fayol, Urwick e Sir Ian Hamilton. Diz o primeiro: “Um ministro (na Franga)
tem 20 assistentes, quando a teoria administrativa ensina que um admi-
nistrador a testa de um grande empreendimento nao deveria ter mais do
que cinco ou seis”.# Confirma o segundo: “Estudiosos de Administracdo
reconheceram hd longo tempo que, na prdtica, nenhum cérebro humano
deveria tentar supervisionar mais do que cinco, ou no maximo seis outros
individuos cujo trabalho seja inter-relacionado”.> A mesma idéia € exposta
por outro pioneiro dos estudos de Administra¢do, Sir Ian Hamilton: “O
cérebro humano médio encontra seu limite na eficiéncia ao controlar trés a
seis outros cérebros” .6

Quais as razdes dessa limitacdo da amplitude de controle pregada pela
Escola de Administracio Cientifica? Urwick nos apresenta o seguinte racioci-
nio: “Boa parte dos argumentos a favor de uma limitada amplitude de controle
baseia-se no reconhecimento da posigao central do processo de comunicages.
De certo ponto de vista, o executivo é simplesmente um centro de um sis-
tema de comunicagdo. Se ele tenta carregar a responsabilidade pela supervisao
direta de mais do que um nimero limitado de subordinados, uma de duas
coisas acontece: a) sua comunicagao com alguns deles ou todos eles torna-se
defeituosa; b) ou sua preocupacao com o sistema formal de comunicagdes tor-
na-se tdo dominante que ele passa a ter pouco tempo para outros deveres”.”

O motivo badsico, portanto, pelo qual a amplitude de controle deveria
ser pequena, estd na dificuldade para as comunicagdes que uma ampli-
tude maior implicaria. Mas seriam tao grandes essas dificuldades trazidas
por um aumento de amplitude de controle? Quem desenvolveu uma teoria
a respeito das mais interessantes foi o autor francés V. A. Graicunas.
Representante tipico da Escola de Administragdo Cientifica, escreveu ele
um artigo, em 1933, que se tornou famoso no campo da Administracgio.?

4 Henri Fayol. “The administrative theory in the state”, em L. Urwich e Luther Gulick (orga-
nizadores). Papers on the science of administration. Nova York: Institute of Public Adminis-
tration, 1937, p. 110.

5 L. Urwick. “Organization as a technical problem”. Papers on the science of administration, op.
cit., p. 52.

6 Tan Hamilton. The soul and body of an army. Londres: Arnold, 1921, p. 229.

7 L. Urwick. “The span of control — some facts about the fables”. Advanced management,
novembro de 1956, p. 6.

8 V. A. Graicunas. “Relationship in organizations”. Papers on the science of administration, op.
cit., p. 183-187.



116 » introdugio a Organizagéo Burocrética

O que tornou particularmente atrativo o trabalho de Graicunas foi o
fato de nele ter o autor reduzido o problema da amplitude de controle a
uma férmula matematica. Sua tese ¢ a de que o nimero de relagdes que um
superior tem que manter com seus subordinados aumenta em uma pro-
porgao geométrica, a medida que cresce aritmeticamente a amplitude de
controle. Dessa forma, o aumento da amplitude de controle iria tornando
cada vez mais complexa a tarefa de administrar e mais dificil o processo de
comunicacao, e essa dificuldade cresceria em termos geométricos.

Graicunas distingue trés tipos de relagdes: relagdes simples diretas,
relagdes grupais diretas e relagbes cruzadas.

Relagbes simples diretas sio as relagdes que o superior tem diretamente
com seus subordinados imediatos. O nimero de relagdes simples diretas §,
portanto, igual a amplitude de controle. Se um administrador A possui trés
subordinados, B, C e D, o nimero de relagdes simples diretas (n) serd igual a 3.

(1) Relagdes simples diretas = n = amplitude de controle

Relagdes grupais diretas sdo aquelas que o administrador pode manter
com determinado subordinado na presenga de outro ou de outros subordi-
nados de mesmo nivel. Dessa forma, se A tem trés subordinados, podemos
ter as seguintes relagdes grupais diretas:

A com B na presenca de C
A com B na presenga de D
A com C na presenga de B
A com C na presenga de D
A com D na presenga de B
A com D na presenca de C
A com B na presenga de Ce D
A com C na presen¢a de Be D
A com D na presenca de Be C

Temos, portanto, nove relagdes grupais diretas, segundo Graicunas. Essas
relagSes poderiam ser calculadas, dado n, pela seguinte férmula:

n

(2) Relagbes grupais diretas = n( 22

_ 1)
Relagbes cruzadas sdo aquelas que os subordinados de determinado

superior mantém entre si, ao se dirigirem uns aos outros. Com trés subordi-
nados, temos as seguintes rela¢des cruzadas:

B dirige-se a C
C dirige-se a B
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B dirige-se a D
D dirige-se a B
C dirige-sea D
D dirige-se a C

Temos, portanto, arranjos de n elementos dois a dois, o que nos leva a
seguinte férmula:

(3) Relagdes cruzadas = n(n - 1)
Somando-se algebricamente as trés férmulas, temos a férmula geral do
numero total de relacoes N:

n

(4) Numero total de relagdes = N = n( 22

+n—1)

Aplicando-se essa férmula a vdrias amplitudes de controle, temos os
resultados da Tabela 4.1.

TABELA 4.1 - Numero de relagdes segundo a amplitude de controle
— R,

Amplitude de controle Nimero total de relagoes
1 1
2 6
3 18
4 44
5 100
6 222
7 490
8 1.080
9 2.376

10 5.210
11 11.374
12 24 708
17 1.114.384
18 2.359.602

Chegando aos resultados da Tabela 4.1, Graicunas conclui: “A razio
pela qual um administrador que jd tenha quatro subordinados deveria
hesitar antes de adicionar um quinto membro ao grupo que ele controla
diretamente torna-se clara se se compreende que essa adi¢gdo nao apenas
traz 20 novas relagdes para ele, como também adiciona mais nove rela¢des
para cada um de seus subordinados. O total é aumentado de 44 para 100
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possiveis relagdes para a unidade, o que significa um aumento em com-
plexidade de 127% em troca de um aumento de 20% em capacidade de
trabalho.”?

De fato, pela simples observagido da Tabela 4.1, parece ficar provada,
pelo menos teoricamente, a tese da Escola Cldssica de que a amplitude deve
ser pequena. A partir de uma amplitude de controle de cinco, estamos na
casa da centena; da amplitude de controle oito, na casa do milhar; e da ampli-
tude de controle 17, na casa do milhdo. A medida, portanto, que a amplitude
de controle fosse aumentando, a comunica¢do envolvida nessas rela¢des iria
ficando tdo dificil, tao complexa, que as mensagens comegariam a ser cada vez
mais distorcidas, os membros da organizagdo passariam cada vez a perder mais
tempo apenas mantendo relac3es entre si, a organiza¢do caminharia para a
ineficiéncia, se ndo para o caos.

Néo acreditamos, no entanto, que essas conclusdes sejam validas.
Aplicando a andlise combinatdria ao estudo das organizagdes, Graicunas
chegou a uma férmula interessante, mas arbitrdria e de validez reduzida.

A arbitrariedade resulta da exclusdo da férmula de pelo menos trés
tipos de relagdes: as relagdes grupais conjuntas, em que o superior nao se
dirige particularmente a nenhum de seus subordinados mas a alguns deles
ou a todos eles em conjunto; as relagdes cruzadas grupais conjuntas, em que
um subordinado se dirige a um ou a alguns de seus colegas em conjunto; e,
finalmente, as relagdes cruzadas grupais, em que um dos subordinados se
dirige a outro na presenga de eventuais colegas.

Poder-se-ia, porém, objetar que, se adiciondssemos esses trés tipos de
relagGes, o numero total de relagdes aumentaria, dando mais forca a tese de
Graicunas. Pode-se, todavia, raciocinar de outra forma. Se acrescentdssemos
a formula esses trés novos tipos de relagdes, teriamos, mesmo para as
pequenas amplitudes de controle, um niimero de relagdes tdo grande que
seriamos levados a concluir que mesmo com trés ou quatro subordinados
estariamos com uma amplitude excessiva. Ou entdo comecariamos a
desconfiar que essas relagdes ndo significam grande coisa.

De fato, ndo nos parece que signifiquem. A férmula de Graicunas nio
distingue as rela¢des pela sua importancia e nio faz nenhuma referéncia a
freqtiéncia com a qual elas ocorrem. Ele preocupa-se apenas com as rela¢des
possiveis, construindo a partir dai seu argumento. As rela¢des simples diretas
sdo realmente importantes, mas sua freqiiéncia e a forma de que se revestem
podem variar amplamente. Nas relagdes grupais diretas, Graicunas chega a

° Idem, p. 185.
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distinguir a relacdo de A com B na presenca de C, da relagdo de A com C na
presenca de B, e da relagdo de A com B ou C na presenga dos outros dois.
Essas distingdes sdo de somenos importéancia, sdo filigranas. Além disso,
sua freqiiéncia pode variar imensamente. E o que se pode afirmar é que, se
as relagbes grupais diretas em uma determinada situagdo real forem muito
freqiientes (porque todos trabalham muito préximos uns dos outros), as
relagdes simples diretas tenderdo a ser menos freqiientes, e vice-versa. Fi-
nalmente, as rela¢des cruzadas ndo dizem respeito ao trabalho do adminis-
trador, mas apenas ao dos subordinados. Além disso, como nos demais
casos, Graicunas trabalha com a categoria do possivel, ndo do efetivo. Na
prética, isso dependerd muito das condi¢bes de trabalho. Se um adminis-
trador controla 20 empregados, todos trabalhando em uma mesma sala, em
trabalho interdependente, as relagdes cruzadas efetivas serdo em maior
nimero; mas, se esses 20 subordinados forem gerentes de lojas, cada uma
localizada em um ponto do pais, o ndmero de relagdes cruzadas efetivas
sera muito menor.

Uma das primeiras criticas ao principio da amplitude de controle foi
formulada por Herbert Simon. Partindo de sua tese de que nao existem real-
mente “principios” de administragdo, ndo passando todos os principios for-
mulados pela Escola de Administragdo Cientifica de meros “provérbios”, de
lugares-comuns, de orientagdes gerais de aplicacdo prética muito discutivel,
conclui ele por negar validade a afirmacao de que a amplitude de controle
deva ser pequena. Isso ndo precisa necessariamente ocorrer, diz ele, porque
“0 que ndo é geralmente reconhecido é que se pode afirmar um provérbio
de administragdo contraditério, o qual, embora nao tdo familiar quanto o
principio da amplitude de controle, pode ser apoiado com argumentos de
igual plausibilidade. O provérbio em questio é o seguinte: a eficiéncia
administrativa é methorada por meio da manutengdo de um nidmero minimo
de niveis organizacionais através dos quais um determinado assunto deve
passar antes de ser resolvido”.19 Em outras palavras, ao principio de que a
amplitude de controle deve ser pequena opde-se o principio de que o numero
de niveis hierdrquicos deve ser o menor possivel, surgindo dai o impasse.

Entretanto, Herbert Simon parece admitir que, se o problema da ampli-
tude de controle existisse independentemente do nimero de niveis hierar-
quicos, seria conveniente que essa amplitude de controle fosse reduzida. Ja
Waino Suojanen, que foi provavelmente um dos mais acerbos e inteligentes
criticos do principio da amplitude de controle, é mais radical. Ele nega a

10 Herbert A. Simon, op. cit., p. 26.
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vantagem, mesmo em tese, de que essa amplitude seja reduzida. Sdo os
seguintes os principais argumentos que desenvolve para sustentar sua tese:

1. a maior amplitude de controle, permitindo menor niimero de niveis
hierdrquicos, traz consigo todas as vantagens da descentralizagio;

2. pesquisas realizadas entre empresas geralmente aceitas como bem-
administradas revelam que a amplitude de controle dos administradores é
superior a seis;

3. ateoria cldssica da amplitude de controle baseia-se na organizagio
dos exércitos; ora, “compare-se a natureza da missio das organizagoes mili-
tares com a missdo das organizac¢bes nas quais muitos dos elementos do
planejamento substantivo surgem como um resultado de planejamento
deliberado internamente, ao invés de serem dependentes dos planos
desconhecidos de um inimigo desconhecido... a amplitude de controle em
uma organizagao criada para operar em periodos de emergéncia é muito
menor do que em organizages nas quais padrdes previsiveis podem ser
estabelecidos”;1!

4. com o desenvolvimento nas organizacdes, especialmente no nivel
dos administradores, de relagdes primdrias, surgem grupos informais de
administradores altamente identificados com os objetivos da empresa, os
quais tendem a funcionar como um “alter ego” do presidente ou do supe-
rior, tornando desnecessaria uma pequena amplitude de controle.

E conclui Suojanen: “A amplitude de controle ndo é mais um principio
vélido de organizagao... a institucionalizacido da organizacdo e o desen-
volvimento de relagdes primdrias entre os membros do grupo executivo,
conjuntamente, permitem um grau tdo grande de controle, que a capaci-
dade de supervisio efetiva do administrador torna-se muito maior do que
aquela predita pelo principio da amplitude de controle” 12

Esse artigo foi respondido um ano mais tarde por Urwick, através de
outro artigo na mesma revista, em que o famoso coronel e consultor admi-
nistrativo, um dos mais ilustres representantes da Escola Cldssica, pro-
curou refutar ponto por ponto os argumentos de Suojanen.!? Nao cabe aqui
reproduzir todo o debate. Remetemos o leitor que tiver particular interesse

! Waino W. Suojanen. “The span of control — some facts about the fables”. Advanced man-
agement, op. cit., p. 8-9.

12 Idem, p. 13.

' L. Urwick. “The span of control - some facts about the fables”, op. cit.



Capitulo 4 — O Processo de Descentralizacio €4 121

pelo assunto aos dois nimeros de Advanced management. Apesar, no entanto, da
brilhante, embora algumas vezes emocional, defesa de Urwick, o certo é que,
ap0s os continuos ataques que sofrera, o principio da amplitude de controle fora
profundamente abalado. A afirmagio de que a amplitude de controle deveria
ser necessariamente pequena parecia discutivel; limitar essa amplitude a um
numero especifico — trés, quatro, cinco, seis ou qualquer outro nimero —
parecia decididamente arbitrdrio. Parecia mais indicado procurar determinar
os critérios que permitiriam indicar ao administrador qual seria aproxima-
damente a amplitude de controle para cada caso particular; por outro lado,
pesquisas de campo que verificassem qual a amplitude de controle efetiva-
mente existente nas empresas poderiam também constituir-se em boa orien-
tacdo para os administradores ao planejar suas organizagdes. Vejamos, pois,
os critérios para determinacdo da amplitude de controle e os resultados de
pesquisas sobre o assunto.

Vimos que as vantagens de maior amplitude de controle dizem
respeito a redugdo do nimero de niveis hierdrquicos e a conseqiiente des-
centralizagao que ela traz. Por outro lado, essa amplitude de controle maior
teria como inconvenientes as dificuldades de comunicagdo e controle
apresentadas por maior numero de subordinados e o maior uso do tempo
do administrador com a supervisdo, em prejuizo de suas outras atividades.
Podemos, portanto, considerar esses inconvenientes como fatores limi-
tativos de maior amplitude de controle. Dessa forma, a amplitude de
controle 6tima seria a maior possivel, desde que ndo impedisse boa comu-
nica¢do, um controle eficiente e o exercicio de outras atividades por parte
do administrador.

Vejamos, portanto, as varidveis que vao ter influéncia sobre esses fato-
res limitativos.

1. Tempo dedicado a supervisdo. Quanto maior for o tempo que um
administrador dedica a supervisdo e menor ao planejamento, contato com
clientes, fornecedores etc., maior poderd ser sua amplitude de controle. Se,
na descrigao de suas fungdes, a tarefa de controlar os subordinados for pre-
dominante, certamente ndo haverd mal em que, devido a uma grande
amplitude de controle, ele efetivamente use a maior parte de seu tempo
supervisionando seus subordinados.

2. Nivel hierdrquico do administrador. Essa varidvel decorre da anterior.
Geralmente 0s administradores de mais alto nivel, além de controlar seus
subordinados, devem exercer uma série enorme de atividades de planeja-
mento, tomada de decisdo e contato. Em contrapartida, os administradores
de nivel mais baixo, como os mestres, por exemplo, em regra tém como
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funcdo principal controlar seus subordinados. Podemos, portanto, genera-
lizar: quanto mais alto for o nivel do administrador, menor deverd ser sua
amplitude de controle.

3. Cardter rotineiro ou ndo do trabalho controlado. Se o trabalho executado
pelos subordinados for rotineiro, repetindo-se dia apds dia sem maiores
variagoes, o trabalho de supervisido ficard muito facilitado, o nmiimero de rela-
¢0es que os subordinados deverdo ter com o superior serd menor, de forma
que a amplitude poderd ser maior. Nas empresas industriais, por exemplo,
o trabalho dos operdrios tende a ser rotineiro, padronizado, de forma que a
amplitude de controle pode ser grande; jd o trabalho dos diretores ndo tem
nada de rotineiro, o que torna em geral recomenddvel que a amplitude de
controle do presidente seja comparativamente pequena. Em um mesmo
nivel hierarquico, porém, poderemos ter amplitudes de controle muito
diferentes. E o caso de dois mestres, um supervisionando um trabalho
rotineiro como a colagem de caixas de papeldo produzidas em série,
outro dirigindo o trabalho de torneamento de pegas especiais produzidas
por encomenda.

4. Grau de planejamento das atividades. O trabalho dos subordinados
poderd ndo ser rotineiro, mas estar bem planejado — diretrizes claras e
padrdes precisos podem ja ter sido estabelecidos. Nesse caso, o trabalho de
controle dos superiores serd muito facilitado, permitindo a adogio de uma
amplitude de controle maior.

5. Grau de estabilidade da organizagdo. Quanto mais estdvel for uma
organizagdo, quanto menos suas diretrizes, normas e rotinas forem sujeitas
a modifica¢des bruscas, maior poderd ser a amplitude de controle. Uma
empresa antiga, ou uma empresa que opere em um mercado estdvel, poderd
ter, geralmente, sem prejuizo para sua eficiéncia, uma amplitude de controle
maior do que uma empresa nova, ainda em plena fase de crescimento e de
burocratizagdo, ou que uma empresa que opere em um mercado instavel, em
que a concorréncia, as variagdes sazonais e outros fatores estejam exigindo
sempre decisOes rdpidas, modificacdes e adaptagdes de tiltima hora. Uma
estrada de ferro ou a Igreja Catdlica sdo exemplos tipicos de organizagdes
do primeiro tipo; uma fdbrica de confecgdes femininas ou um exército em
guerra representam bem o segundo tipo. Na pratica observa-se que a ampli-
tude de controle tende, em geral, a ser realmente bem maior no primeiro
tipo de organizac¢do do que no segundo.

6. Localizagdo dos subordinados. Se todos estiverem reunidos em uma
mesma sala, como geralmente é o caso dos subordinados de um mestre ou
de um chefe de segdo, serd relativamente facil a comunicacio; o controle,
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portanto, serd facilitado e a amplitude de controle poderd ser relativamente
grande. Em contrapartida, se eles estiverem espalhados por todo o pais, ou
mesmo se cada um estiver em uma sala diferente, a comunicagao tornar-se-a
mais dificil e, desde que se deseje exercer a mesma supervisao, a amplitude
terd necessariamente que ser menor.

7. Tipo de subordinado. Quanto mais capazes, quanto mais treinados,
quanto mais responsaveis forem os subordinados, menos necessitard o
superior de interferir e orientar seu trabalho, menor nimero de relagdes
serdo necessarias entre superior e subordinado e maior, portanto, podera ser
a amplitude de controle. Aumentando essa amplitude, ndo so se estaria
reduzindo o nimero de niveis hierdrquicos da organizagdo, como também
se estaria caminhando no sentido da descentralizag¢do da organizagdo. Nesse
caso, desde que os subordinados fossem competentes, essa descentralizagao
seria especialmente indicada como um meio de aproveitar melhor sua com-
peténcia, melhorar seu moral, incentivar sua iniciativa.

Com a andlise dessas sete varidveis, serd facilitado o processo de deter-
minagdo da amplitude de controle 6tima para cada caso particular.
Continuamos sem um ndmero magico, que limite em termos absolutos a
amplitude de controle, mas ficamos com uma série de orientagdes que nos
permitem dizer que, se em determinado caso uma amplitude de controle
funciona bem, em outro caso a amplitude deverd ser maior ou menor para
se alcancar o mesmo bom resultado.

Observe que, quando dissemos que, quanto mais competentes fossem
os subordinados, maior poderia ser a amplitude de controle, estdvamos,
em certo sentido, sendo contraditérios com as demais varidveis que nos
orientam a respeito da amplitude de controle. Isso porque essas varidveis
anteriores indicavam direta ou indiretamente que a amplitude de controle
dos administradores de nivel hierdrquico mais alto deve ser em geral menor.
Ora, essa ultima sugere exatamente o oposto. Subordinados altamente capa-
zes, treinados e responsdveis sdo geralmente empregados de alto nivel,
administradores, engenheiros e assessores de todos os tipos. Seus supe-
riores serdo naturalmente administradores de nivel ainda mais alto, que
deverio, diante dessa varidvel, ter uma amplitude de controle maior.

O problema estd colocado. Pergunta-se, entdo: desde que tenhamos
subordinados de alto nivel hierdrquico e competentes (gerentes, por exem-
plo), serd possivel termos, sem prejuizo para a eficiéncia administrativa,
grande amplitude de controle para seu superior (um dos diretores), contor-
nando-se as demais varidveis? Lembre-se de que estas varidveis, como o
cardter rotineiro das atividades, o grau de planejamento, o tempo dedicado
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a supervisdo, indicam que a amplitude de controle de administradores de
cupula deve ser pequena em relagio a amplitude de controle de adminis-
tradores de nivel mais baixo.

Essa grande amplitude de controle s serd possivel se, previamente,
estabelecermos amplo sistema de delegacdo de decisbes e, particular-
mente, se mudarmos o tipo de controle, de controle por supervisio para
controle por resultado.

Fica, assim, mais uma vez evidenciada a estreita relacio entre a
descentralizagdo, a delegagdo de autoridade e a amplitude de controle.
Quanto mais se delegar o poder de tomar decisdes, quanto mais os subor-
dinados puderem tomar decisdes sem consultar seus superiores a todo
instante, menor nimero de comunicagio ser necessdria entre superior e
subordinado e maior, portanto, poder4 ser a amplitude de controle.

Além da simples delegagao de autoridade, porém, outro fator correlato
que influencia a amplitude de controle € o tipo de controle. Quando exami-
namos os critérios para determina¢do da amplitude de controle, estdvamos
sempre tomando por base as necessidades do controle por supervisio. Por
esse tipo de controle entende-se o controle cerrado, no qual o controlador
nao se preocupa apenas com os resultados a serem atingidos, mas também
com 0s meios a serem usados. Ele nao estd disposto a esperar que o trabalho
se complete para entdo compard-lo com o padrao e eventualmente estabe-
lecer medidas corretivas para o futuro; ao realizar o controle por supervisio,
ele estabelece padrdes de desempenho intermedidrios e fica constantemente
verificando se esses padrdes estdo sendo observados.

O controle por supervisao era o tipo de controle em geral recomendado
pelos autores da Escola de Administragio Cientifica; era o tipo de controle
cerrado que se coadunava com uma teoria de Administragio que estabelecia
métodos de produgio precisos, inflexiveis, em que a iniciativa do subordi-
nado fosse reduzida ao minimo, que defendia a centralizacao administrativa,
que baseava seu sistema de motivagio dos empregados na simples disci-
plina, na ameaga de punig¢des e nos incentivos monetdrios, sem se preocupar
com os incentivos de caréter social e psicolégico. Com esse tipo de controle,
naturalmente, a amplitude de controle deveria ser relativamente pequena.
Em particular, a amplitude de controle dos administradores de cupula
deveria ser pequena, dado somarem-se a esse controle por supervisio todas
aquelas varidveis que indicavam que sua amplitude de controle deveria ser
mesmo menor que a de administradores de nivel mais baixo.

Entretanto, desde que tenhamos subordinados competentes, respon-
sdveis, como geralmente acontece com os administradores de cupula,
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poderemos usar outro tipo de controle: o controle por resultados. Nesse
caso, o controlador nao se preocupa mais particularmente com os meios que o
subordinado usard para atingir os fins visados. Ele poderd estabelecer algumas
normas e diretrizes a respeito, mas sua principal diretriz serd a de deixar
liberdade ao subordinado para escolher os melhores meios que o levarao a
atingir os fins visados. Ao superior sé interessam os resultados. Se estes forem
satisfatdrios, se estiverem de acordo com os objetivos previamente definidos,
ele dar-se-a por satisfeito, ndo interferindo no trabalho do subordinado.

O controle por resultados é, pois, em tltima andlise, um tipo de dele-
gacdo de autoridade e, portanto, descentralizagido, com todas as vantagens
da descentralizacdo. O superior delega ao subordinado autoridade para
escolher os meios que empregard para atingir os fins visados e s6 controla
estes tltimos. Aproveita-se, assim, muito melhor a competéncia dos subor-
dinados, estimula-se sua iniciativa, satisfazem-se suas necessidades de
independéncia, concentra-se a atencdo de todos nos resultados. E é claro
que, com o uso do controle por resultados, a amplitude do administrador de
cdpula pode ser muito maior. A comunica¢do do superior com os subor-
dinados e destes com o superior serd em muito menor nimero, menor
quantidade de decisdes estardao envolvidas, a carga de controle do superior
serd grandemente aliviada, de forma que nada impedird que também o
administrador de cipula (ja vimos que em relagdo aos administradores de
nivel mais baixo isso ndo apresenta problema) tenha, em muitos casos, um
niimero de subordinados diretos maior do que os cinco ou seis estabelecidos
pela Escola Cléssica.

Apresentaremos aqui os resultados de algumas pesquisas que procu-
raram determinar na prética qual a amplitude de controle adotada pelas
empresas. O fato de elas adotarem em média esta ou aquela amplitude de
controle certamente nio significa que essa seja a amplitude de controle cor-
reta. Pode, no entanto, orientar-nos a respeito. Veremos que o0s resultados
das pesquisas confirmam, em grande parte, as principais teses que estamos
defendendo a respeito da amplitude de controle, quais sejam: (1) para cada
caso particular haverd uma amplitude de controle 6tima, podendo essa
amplitude variar grandemente; (2) a amplitude de controle de adminis-
tradores de nivel mais baixo deve ser em geral maior que a dos de nivel
mais alto; e (3) mesmo a amplitude de controle destes tltimos pode ser
maior do que cinco ou seis.

Uma pesquisa muito interessante foi realizada por Alton Baker e Ralph
Davis, entre empresas industriais do estado de Ohio. Estavam eles preocu-
pados em provar a hipétese de que, enquanto o pessoal de linha tende a
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crescer em progressao aritmética em uma empresa em expansio, 0s asses-
sores tendem a crescer em proporgio geométrica. Nao conseguiram provar
essa tese, mas no processo de pesquisa chegaram a alguns dados significati-
vos a respeito da amplitude de controle. Afirmam eles: “Esses dados confir-
mam a tese de que hd uma unidade ou amplitude de controle para operdrios
e que ela existe independentemente do setor em que esteja a inddstria. Os
dados indicam que a amplitude de controle média é de 100/6, isto €, 16,7
operdrios para cada mestre. Esse é quase exatamente o centro do intervalo de
amplitude de controle para operdrios geralmente aceito, 10 a 30 empregados.
Esses dados confirmam também que existe uma unidade ou amplitude de
controle para administradores. Eles indicam que a amplitude de controle
média para executivos é de seis subordinados, aproximadamente. Esse é tam-
bém o centro do intervalo de amplitude de controle para administradores
geralmente aceito, de trés a oito ou nove administradores subordinados”.14

Nao sabemos onde os dois autores encontraram o que eles chamam de
“intervalos de amplitude de controle geralmente aceitos”. Os resultados de sua
pesquisa, porém, mostram claramente uma amplitude quase trés vezes
menor dos administradores que controlam administradores, em compa-
ragao com os supervisores de operarios. Observe, também, que a amplitude
média de controle dos primeiros, amplitude de seis, ainda estd dentro dos
limites estabelecidos pela maioria dos representantes da Escola Cldssica.
Encontra-se, porém, no limite superior, de modo que se pode admitir que
em grande nimero de casos a amplitude de controle dos administradores
era maior do que seis.

A American Management Association realizou também nos Estados
Unidos uma pesquisa sobre a amplitude de controle, cujos resultados so rela-
tados por Ernest Dale. Informa ele que “as companhias selecionadas eram
todas conhecidas como tendo boas praticas administrativas”.!> A pesquisa
restringiu-se a procurar determinar a amplitude de controle dos presidentes
das empresas. Foram realizadas cem entrevistas entre empresas consideradas
grandes nos Estados Unidos, com mais de 5 mil empregados, e 41 entrevistas
entre empresas de tamanho médio, com um ndmero de empregados entre
500 e 5 mil. Os resultados da pesquisa aparecem nas Tabelas 4.2 e 4.3.

'* Alton W. Baker e Ralph C. Davis. Ratios of staff to line employees and stages of differentiation
of staff functions, Bureau of Business Research, Ohio State University, Research Monograph
ne 72,1954, p. 57, citado em John M. Pfiffner e Frank P. Sherwood. Administrative organization.
Englewood Cliffs, Nova Jersey: Prentice-Hall, 1960, p. 157.

15 Ernest Dale, op. cit., p. 76-81.
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Verificamos por essas tabelas que a amplitude de controle mediana
para o primeiro grupo de empresas situa-se entre oito e nove. O niimero media-
no de subordinados diretos dos presidentes das grandes empresas encontra-se
acima do limite de seis postulado pelos representantes da Escola Cldssica.
Se, em vez de tomarmos a mediana, tomarmos como medida de valor central
a média, teremos uma amplitude de controle média de 9,6. Maior ainda,
portanto. Para a pesquisa realizada entre as empresas de tamanho médio,
realizada com amostra bem menor e, desse modo, talvez menos representa-
tiva, temos uma amplitude de controle mediana entre seis e sete e um
numero médio de subordinados diretos ao presidente de exatamente sete.

Vemos, portanto, que a realidade observada entre empresas geral-
mente consideradas como bem administradas estava bem longe da ampli-
tude de controle de trés, considerada ideal para os administradores de topo
por Sir Ian Hamilton, que, embora estabelecendo como limite a amplitude
de controle de seis, dizia: “Quanto mais perto chegamos do supremo diri-
gente da organizagdo, mais devemos caminhar no sentido de grupos de trés;
quanto mais nos aproximamos da base da organizagido, mais devemos ca-
minhar no sentido de grupos de seis”.1® A realidade parece também se chocar
com a teoria de Graicunas. Segundo sua férmula, para uma amplitude de
controle de sete ja teriamos 490 relagbes possiveis, subindo essas relagdes
para 2.376 no caso de uma amplitude de controle de nove. Em qualquer
uma das circunstancias, se a férmula de Graicunas fosse realmente signi-
ficativa, a situagdo administrativa das empresas pesquisadas seria insus-
tentavel, dada a complexidade das relagdes propiciadas pela amplitude de
controle. A realidade, no entanto, indicava exatamente o oposto.

Analisando as Tabelas 4.2 e 4.3, podemos também observar como € arbi-
trdrio estabelecer uma amplitude de controle ideal. J4 vimos que a amplitude
de controle deve ser fungdo das condi¢es particulares de cada caso. Essa afir-
magao ganha substancia se dermos atengao a grande variagdo de amplitudes
de controle verificada na pesquisa. Entre as cem grandes empresas, temos seis
em que a amplitude de controle é de apenas uma. Essas sdo provavelmente
empresas em que existe um vice-presidente-executivo ao qual se subordi-
nam os demais diretores. Em contrapartida, temos, no extremo oposto, cinco
empresas nas quais a amplitude de controle do presidente é igual ou supe-
rior a 20, e 47 empresas com amplitude de controle igual ou superior a dez.

Ja vimos como, através do aumento da amplitude de controle, a organi-
zagao é descentralizada, seja devido a simples redugdo de niveis hierdrquicos,

16 Sir Tan Hamilton, op. cit., p. 229.
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TABELA 4.2 — Amplitude de controle
do presidente em 100 grandes empre-
sas norte-americanas (mais de 5 mil
empregados)\’

Amplitude Nimero
de controle de empresas
do presidente

17 Ernest Dale, op. cit., p. 77.
18 Idem, p. 80.

TABELA 4.3 — Amplitude de controle
do presidente em 41 empresas norte-
americanas de tamanho médio (500 a
5 mil empregados)'8

Amplitude Numero
de controle de empresas
do presidente
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seja atraves do processo de delegacdo for¢ada. Abandonamos, em seguida, o
problema da descentralizagéo, para estudarmos com certa minticia o principio
da amplitude de controle — um dos temas mais fascinantes da teoria de
organizagdo. Voltamos agora a pergunta inicialmente realizada: até que
ponto € legitimo descentralizar através do aumento da amplitude de con-
trole? Néo serd desaconselhdvel e mesmo perigoso manipular a amplitude
de controle, que tem tantas repercussdes no sistema administrativo de uma
organizagao, com o simples objetivo de descentralizd-la?

A nosso ver, nao se deve utilizar o aumento da amplitude de controle
como medida auténoma, isolada, de descentralizacio. E perigoso o emprego
da técnica da delegagao forcada, aumentando-se a amplitude de controle até
o ponto em que o administrador ndo tem mais possibilidades materiais de
controlar cerradamente seus subordinados e é entdo forcado a delegar. Com
essa medida, poderemos ter descentralizacio, mas esta podera vir acom-
panhada de desorganizagio, de perda de controle.

O aumento da amplitude de controle pode, no entanto, constituir em
uma técnica legitima de descentralizagdo, se vier como acompanhamento
da delegagéo de autoridade. Delegado o poder de tomar decisdes aos subor-
dinados e estabelecido o sistema de controle por resultados, o superior
ficard com mais tempo para administrar. Para aproveitar melhor seu trabalho,
reduzir os niveis hierdrquicos e impedir que ele seja tentado a voltar a
supervisionar cerradamente seus subordinados, serd conveniente entio
aumentar sua amplitude de controle. Dessa forma, o aumento da amplitude
de controle, sem prejudicar o sistema de controle, reforgard o processo de
descentraliza¢do iniciado com a delegagdo das decisdes.

» Organizagio funcional descentralizada

Ja estudamos longamente os meios de descentralizar, a delegacdo de deci-
soes, o controle por resultados, o aumento da amplitude de controle. Tanto
em relagdo a delegagdo de autoridade quanto em relagio a amplitude de
controle examinamos os critérios objetivos que nos devem orientar no sentido
de delegar mais ou menos autoridade, de aumentar ou restringir o nimero
de subordinados diretos de um administrador. Vimos que, se alguns fatores
conduziam para a maior descentralizagdo, outros indicavam o caminho con-
trario. Por outro lado, quando, no tiltimo capitulo, estudamos as vantagens e
desvantagens reciprocas da centralizagdo e da descentralizagéo, chegamos tam-
bém a uma espécie de impasse. Em vez de chegarmos a uma conclusio prati-
ca e global, que orientasse com simplicidade e clareza o leitor, dedicamo-nos a
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extensa andlise do problema, que, por si s6, nao nos levava a solugao dese-
jada. Ndo poderiamos, porém, agir de outra forma. O problema é realmente
complexo, ndo pode ser sujeito a andlises e solugdes simplistas. Mas per-
guntard o leitor: embora nado sendo tao simples e fdcil quanto desejariamos,
existe uma solucdo para o problema, existe um meio de descentralizar a
organizagao através do qual se possam auferir todas as vantagens de ordem
moral e administrativa da descentralizagdo, sem, ao mesmo tempo, incorrer
em suas desvantagens? Cremos que essa solugéo existe. E o que chamamos
de organizagao funcional descentralizada.

Se quisermos classificar as organizag¢des segundo o tipo de autoridade
nelas existente, teremos basicamente dois tipos de organizagdo: a organizagao
em linha e a organizagdo funcional. A primeira € aquela em que a autoridade
de linha é a Uinica a existir. Além dos administradores de linha, haverd também
assessores. Por isso ela é também chamada organizagio em linha e assessoria.

A autoridade de linha é aquela relagdo em que o administrador exerce
o comando direto e exclusivo sobre seus subordinados. O administrador
investido de autoridade de linha tem comando sobre todas as fung¢des exer-
cidas por seus subordinados. Em outras palavras, ele € o tinico chefe de seus
subordinados. Poderiamos, assim, definir também a organizacdo em linha
como aquela organizacdo na qual se respeita o chamado principio de uni-
dade de comando, na qual cada subordinado obedece apenas a uma pessoa.

Em contrapartida, a organizagdo funcional é aquela na qual, ao lado
da autoridade de linha, existe também a autoridade funcional. Por autori-
dade funcional entende-se a relagio em que o superior tem comando sobre
apenas uma ou algumas das fun¢des dos subordinados. Isso implica outro
superior ter também autoridade sobre outras fun¢des do subordinado, de
forma que, nessa organizacao, um subordinado poderd ter mais de um chefe.
E uma organizagio em que a unidade de comando ndo é observada. A
autoridade funcional pode ser total ou parcial. O administrador investido
de autoridade funcional pode ter plena autoridade dentro de sua fungao, ou
sua autoridade pode ser limitada, restringir-se, por exemplo, a emissao de
diretrizes concernentes a sua fungao.

O primeiro autor a defender a idéia da organizagao funcional foi
Taylor.!? O fundador da Escola de Administragdo Cientifica, ao apresenta-la,
ndo estava preocupado com a descentralizagdo das empresas. Conforme jd

19 Frederick Winslow Taylor. “Shop management”. Scientific management, volume no qual
constam as principais obras de Taylor, editado por Harper & Brothers, 1947, Nova York,
p. 98-109.
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dissemos, os primeiros estudiosos de Administragdo ndo se preocuparam
com o problema da descentralizagdo. Taylor estava, isso sim, interessado em
tirar a maior vantagem possivel da especializagdo. E a organizacdo fun-
cional por ele imaginada atendia, exatamente, a esse objetivo.

Taylor preocupava-se muito mais com a organizagio e a racionalizacio
do trabalho ao nivel dos operdrios do que ao nivel da administragio. Dessa
forma, quando ele idealizou seu modelo de organizac¢ao, deu-lhe o nome
de “mestranga funcional” (functional foremanship). Cada operdrio, em vez de
prestar contas a um tinico mestre, deveria subordinar-se a oito tipos de mestres
funcionais. Quatro deles deveriam trabalhar na prépria oficina, junto aos
operdrios. Eram eles os chefes de grupo (gang bosses), os chefes de rapidez
(speed bosses), os inspetores (inspectors), e os chefes de manutengado (repair
bosses). Os outros quatro tipos de mestres deveriam permanecer na sala de
planejamento a maior parte do tempo. Taylor lhes dava os seguintes nomes:
encarregado da rota e ordem de trabalho (order of work and route clerk), encar-
regado da ficha de instrugéo (instruction card clerk), encarregado dos tempos
e custos (time and cost clerk) e disciplinador da oficina (shop disciplinarian).

Nao cabe aqui apresentar as fungdes que cada um desses mestres de-
veria ter, segundo Taylor. O importante é observar que sua organizagao
funcional opunha-se frontalmente ao modelo da organizagio em linha e
assessoria, a “organizagdo do tipo militar”, conforme a chamava Taylor.
Segundo seu sistema, em vez de termos um pequeno grupo de operd-
rios prestando contas a um tunico chefe, teriamos um grande nimero de
operdrios subordinando-se, a0 mesmo tempo, a oito chefes. Estes seriam
especialistas e sua autoridade seria limitada a drea de sua especialidade.
Caia, assim, por terra o principio da unidade de comando e, com ele, o
principio da amplitude de controle.

Taylor, cujas idéias foram em geral aceitas com grande rapidez, ndo
obteve o mesmo éxito com sua organizagio funcional. Foi ela a causa de uma
das unicas divergéncias entre ele e Fayol, para o qual os “principios de
administragdo” e, particularmente, o da unidade de comando eram sagra-
dos. Pode-se afirmar que, de um modo geral, seu modelo de organizagio
funcional néo foi aceito no nivel dos operarios por ele proposto. Os mestres,
contramestres ou capatazes conservam sua autoridade exclusiva sobre os
operdrios. Os membros dos departamentos de planejamento e controle da
produgdo, controle de qualidade, administracdo de pessoal e manutengio
exercem suas fungdes na qualidade de assessoria ou servigo.

Entretanto, esse modelo foi aceito ao nivel da administragdo de cipula
das grandes empresas, transformando-se em um instrumento excepcional-
mente adaptado para permitir sua descentralizagdo. Quase todas as grandes
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empresas norte-americanas adotaram o modelo da organiza¢do funcional
descentralizada. E, no resto do mundo, inclusive no Brasil, 8 medida que as
empresas cresciam e se diversificavam, observava-se também uma tendén-
cia para a adogao desse modelo. Provavelmente, a primeira empresa que se
estruturou em bases de uma organizagdo funcional descentralizada foi a
General Motors americana, na década de 20. No Brasil, uma das primeiras
empresas brasileiras a se organizar dessa forma foi possivelmente o Grupo
Ultra (Ultragaz-Ultralar), durante a década de 50.

Ao opormos a organizagdo em linha e assessoria a organizagao funcio-
nal, apresentamos uma definigdo desta tltima. Dissemos que organizagio
funcional é aquela em que, ao lado da autoridade de linha, existe também a
autoridade funcional, adstrita apenas a fun¢do do administrador, de forma
que o principio da unidade de comando deixa de ser respeitado e cada subor-
dinado passa a prestar contas a mais de um superior. Da mesma forma,
porém, que a organizagdo em linha e assessoria, a organizagdo funcional
pode ser descentralizada ou ndo. Ndo hd nenhuma relagio direta necessdria
entre descentralizacdo e organizagdo funcional. Taylor, quando apresentou seu
modelo, ndo estava pensando em descentralizacdo. O simples fato de desenhar-
mos uma organizagdo funcional, em cujo organograma a autoridade fun-
cional é representada por linhas pontilhadas, enquanto a autoridade de
linha o é por linhas cheias, néo significa que essa organizagdo seja descen-
tralizada. O fato, porém, é que a organizagio funcional ganhou evidéncia
quando aplicada na ciipula das empresas como uma técnica de descentrali-
zagdo. Instalava-se uma organizagdo funcional que era acompanhada de
uma descentraliza¢do da empresa, de forma que o resultado era a organizagéo
funcional descentralizada. Pergunta-se, entdo: qual a caracteristica essencial
que define a organizagao funcional descentralizada?

O modelo da organizagdo funcional descentralizada, talvez devido as
grandes dimensdes e ao dinamismo interno dos sistemas sociais nos quais é
aplicado, tem um cardter dialético. Baseia-se em uma contradi¢do, que
poderia ser assim expressa: a organizag¢do funcional descentralizada é aquela
em que a autoridade é amplamente delegada, a0 mesmo tempo em que se
conserva um centro forte; em outras palavras, € uma organiza¢do ao mesmo
tempo descentralizada e centralizada.

Essa idéia ja foi mais ou menos expressa por um administrador da Ge-
neral Motors que, em 1927, escreveu uma monografia com o titulo Controle
centralizado com responsabilidade descentralizada.?® O que se pretende com a

20 Donaldson Brown, op. cit.
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organizagdo funcional descentralizada é descentralizar ndo diminuindo,
mas aumentando o controle da administra¢do de cipula sobre as bases; e ter
ao mesmo tempo as vantagens da descentralizacdo e da centralizacao.

Essa mesma idéia de organizagao foi em parte adotada pela China comu-
nista. E claro que, tratando-se de um pais com condi¢des econdmicas, politicas
e sociais totalmente diversas daquelas prevalecentes nos paises industriais do
Ocidente, entre a organizagdo funcional descentralizada desenvolvida pelas
grandes empresas privadas norte-americanas e o “centralismo democratico”
aplicado pelos chineses em suas organizagdes, encontramos apenas uma
semelhanca bdsica. Mas essa semelhanca merece ser observada. O centralis-
mo democrdtico, como seu préprio nome jd sugere, baseia-se em uma con-
tradigdo — uma contradigio dialética deliberadamente procurada pelos lideres
comunistas chineses de formagdo marxista. H. F. Schurman escreveu a res-
peito um artigo® sobre o qual nos basearemos. Diz ele que Mao Tsé-tung dis-
tingue as contradigdes antagonicas das nado-antagonicas. As primeiras ocorrem
entre inimigos e devem ser resolvidas pela for¢a. As ltimas ocorrem entre
amigos e sdo resolvidas pela discussao, pela critica e pela educagio.

O centralismo democrético seria uma contradi¢do do segundo tipo.
Por centralismo entende-se a obediéncia absoluta ao comando supremo,
que teria como instrumentos: (1) um sistema hierdrquico de toda a
sociedade, tendo na ctipula o Partido Comunista; e (2) os lideres dos sindi-
catos e dos quadros administrativos, que seriam membros do partido. Por
democracia entende-se 0 méximo de independéncia e de participagdo nas
decisOes por parte das bases. A democracia teria como instrumentos: (1) o
“positivismo” e a “criatividade”, ou seja, além da obediéncia, a capacidade
de tomar decisdes de carater independente, pois o partido espera de seus
membros iniciativa, espontaneidade e desejo de tomar decisdes; (2) a “critica”
e a “autocritica”, que devem ocorrer em reunides especialmente organizadas
para tal fim, chamadas “reunides de retificagdo”; e (3) independéncia local e
regional para a tomada de decisdes, em fungio dos problemas locais particu-
lares. Por exemplo, “o Decreto de 29 de agosto de 1958 de forma alguma
determinava em seus minimos detalhes como as comunas deveriam ser
estabelecidas. A organizagdo das comunas locais era, via de regra, resultado
do trabalho dos funciondrios locais do partido”.2?

21 H. F. Schurman. “Organizational principles of Chinese communists”. The China quarterly,
ne 2, abril/junho, 1960.

2 Idem, p. 51.
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O maior inimigo do sistema seria o “burocratismo” (esse termo é sempre
compreendido em sua acepgdo pejorativa pelos comunistas, que o identifi-
cam com as conseqiiéncias ndo previstas nem desejadas da burocracia, a que
nos referimos no Capitulo 2). “O burocratismo pode ser descrito como o
funcionamento perfeito demais do controle centralizado — como um cen-
tralismo excessivo na forma em que ele foi descrito na literatura. O buro-
crata do partido age de pleno acordo com as diretrizes do partido, mas no
processo seu trabalho torna-se mera rotina, e ele perde a capacidade de
tomar decisdes com independéncia”.?® Dessa forma, o burocracismo opde-
se diretamente a democracia, na forma em que ela é entendida pelos comu-
nistas chineses, explicando, assim, o fato de que a maioria dos muitos movi-
mentos de “retificacdo” tenham sido dirigidos precipuamente contra ele.

A semelhanga entre a organizagdo funcional descentralizada e o cen-
tralismo democratico € evidente. Ambos se baseiam em uma contradigao.
Nos dois sistemas, essa contradi¢do resume-se na existéncia de um centro
forte lado a lado com bases dotadas de grande autonomia. Tanto em um
quanto no outro caso reconhece-se a inviabilidade, no seio das grandes
organizagdes, de um sistema centralizador, mas nado se quer correr o risco da
perda de controle pela clipula — risco esse em que se incorreria com um sis-
tema descentralizado e simples.

Em termos praticos, como se define e se resolve essa contradi¢do na
organizagdo funcional descentralizada? Basicamente, através de uma estru-
tura organizacional que alie administradores funcionais e administradores
de linha. Naturalmente, na realidade de cada empresa, observa-se grande
variedade de estruturas, cada qual com suas fei¢des particulares. Em forma
esquemadtica, porém, podemos definir a estrutura da organizagdo funcional
descentralizada como aquela que aparece, mais adiante, na Figura 4.3. No topo
da empresa temos um presidente e muitas vezes um vice-presidente-executivo.
Sdo administradores de linha aos quais cabe a direcdo-geral de toda a orga-
nizagdo. Em grandes organizagdes, além desses dois diretores, temos muitas
vezes outros, entre os quais, geralmente, o diretor-financeiro, constituindo
todos o Comité Executivo, com autoridade suprema sobre a empresa. (Nao
nos estamos referindo ao Conselho de Diretores, Board of Directors, que é
uma institui¢do norte-americana especial, intermedidria entre os acionistas
e a diretoria executiva da empresa, a qual estd em seu controle.) Abaixo da
presidéncia da organizacdo (e da vice-presidéncia executiva e do Comité
Executivo, se tais érgdos existirem na empresa), temos os administradores

2 Idem, p. 55.
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funcionais. Dependendo da empresa, serdo eles diretores, superintendentes
ou gerentes. No grupo Ultra, por exemplo, eles eram chamados superinten-
dentes. Esses administradores funcionais sdo também membros da adminis-
tragdo central, localizam-se junto a presidéncia, dando consisténcia a idéia de
que a organizagao funcional descentralizada possui um centro forte. Cada
um deles é um especialista. Os departamentos que dirigem foram criados
segundo um critério de departamentalizagido funcional. No modelo de orga-
nizagdo funcional descentralizada que apresentaremos na Figura 4.3, temos
quatro administradores funcionais: o diretor-financeiro, o diretor de pro-
dugéo, o diretor de mercadizagdo e o diretor de relagdes industriais. Abaixo
também da presidéncia da organizagdo temos os administradores de linha
responsaveis pela direcio das unidades autonomas, geralmente chamadas
de divisGes. Essas unidades auténomas sdo pequenas empresas dentro da
empresa maior. Em cada divisdo, geralmente existem os departamentos fun-
cionais correspondentes aos existentes na administra¢io central. No modelo
que apresentaremos, temos cinco divisdes, cada uma chefiada por um diretor
de divisdo. Completa-se, assim, a estrutura bdsica da organizacdo funcional
descentralizada.

Independéncia das divises. Como se inter-relacionam os administra-
dores funcionais e os administradores divisionais (de linha)? A estes tltimos
€ dada ampla liberdade operacional. A eles cabe toda a responsabilidade
pelo éxito ou fracasso de sua divisdo. Realiza-se, de fato, uma efetiva
descentralizagdo em favor da autoridade dos administradores divisionais.
As vdrias divisdes, dentro da empresa, competem entre si. Seus resultados,
em termos de lucro e de aumento da produtividade, siao medidos separa-
damente. Geralmente, seus administradores nao sio obrigados a comprar
produtos ou servicos produzidos dentro da empresa por outra divisio. Se o
preco exigido pela outra divisdo for maior que o do mercado, a compra
poderd ser realizada fora da empresa. Da mesma forma, uma divisio nio é
obrigada a vender a outra. Se a divisao vendedora encontrar fora da empresa
quem lhe oferega mais por seu produto ou servigo, podera realizar a venda
a esse terceiro. E esse o chamado “direito de anulagio” (right of nullification),
segundo a terminologia norte-americana. E um direito que raramente é usado,
mas, desde que exista, d4 grande liberdade as divisdes, ao mesmo tempo que
estimula o aumento de sua produtividade e a reducédo de seus custos.

Mas o “direito de anulagdo” é apenas um aspecto do cardter descen-
tralizado das divisdes. Como fruto de uma anélise das decisdes mais tipicas
em cada drea funcional dentro da empresa, temos setores em que hd maior ou
menor delegacdo de autoridade. Observe, alids, que a organizagio funcional
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descentralizada usa de todos os meios de descentralizagio a que ja nos refe-
rimos, além de possuir algumas caracteristicas especificas. A descentraliza-
¢do ¢ feita basicamente através da delegacdo de autoridade, depois de uma
apropriada andlise das decisGes; em certos casos, usa-se 0 aumento da
amplitude de controle; e certamente o controle por resultados e nio por
supervisdo € uma norma na organizagao funcional descentralizada.

Descentralizagio e dreas funcionais. Vejamos o grau de descentralizacio
observado em cada uma das principais 4reas funcionais, na organizagio fun-
cional descentralizada. No campo da administragio de pessoal é deixada
relativa autonomia aos administradores divisionais. A sele¢io de adminis-
tradores de alto nivel, a promocgdo de administradores, os acordos salariais e
os relativos a condigdes de trabalho sio centralizados, enquanto a direcio dire-
ta dos subordinados, a selecdo de operdrios e funciondrios, suas promogdes,
transferéncias etc. sdo delegadas aos administradores divisionais. J& no campo
da produgdo, dentro das diretrizes preestabelecidas, é deixada ampla liber-
dade aos administradores divisionais. O mesmo se diz em relagdo ao setor
de mercadizagdo. Tanto em um como no outro é geralmente necessdrio um
conhecimento intimo das condigdes locais, das condigdes locais da producio
no primeiro caso, das condigdes locais do mercado no segundo caso, de forma
que a descentralizagdo é uma regra nesses setores. Além disso, é muito
comum que decisdes nessas dreas tenham cardter urgente, exigindo um sis-
tema descentralizado.

Enquanto, geralmente, temos ampla delegacio de autoridade e o uso
de controle por resultados, no que diz respeito a produgio e as vendas, e,
no setor da administragdo de pessoal, uma relativa descentralizacio, na
area de finangas e contabilidade a descentralizacio tende a ser muito restrita.
A administracdo central geralmente prefere manter firme controle sobre
esses setores, estabelecendo regras uniformes a serem obedecidas por todas
as divisdes. Padronizando o sistema contdbil, a administracio central asse-
gura o emprego de critérios uniformes na apuragio dos resultados finan-
ceiros das diversas unidades. Torna-se, assim, possivel uma comparagao
direta entre os resultados das divisdes. Todo o controle exercido pela adminis-
tragdo central € um controle por resultados. Aos administradores divisionais
¢ deixada grande autonomia deciséria. Mas, para que o controle por resul-
tados possa efetivar-se, a administracdo central conserva em suas maos o
instrumento de controle por exceléncia dentro da empresa, que ¢ a con-
tabilidade. No setor do financiamento propriamente dito, a administracio
central tende também a conservar sua autoridade. Ao controle dos fundos
da empresa é dada grande importancia. Por outro lado, como no caso do
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setor contdbil, as vantagens provenientes do conhecimento das condigées
locais ndo tém maior significado no campo do controle financeiro da empre-
sa. Além disso, a criagdo dentro da empresa (ou grupo de empresas) de um
departamento ligado a administragdo central, que controle recursos finan-
ceiros da empresa, obtendo fundos e distribuindo-os entre as diversas
unidades autdnomas conforme suas necessidades, parece uma pratica
muito conveniente. Resulta daf que o setor financeiro também tende a ser
centralizado dentro da organizagdo funcional descentralizada. Outro setor
que da mesma forma tende a ser centralizado € o de compras. Com a cen-
tralizagdo, pretende-se tirar vantagem da possibilidade de se efetuarem
compras em larga escala.

Papel dos administradores funcionais. Se, porém, exceto nos setores con-
tabil e financeiro e eventualmente no de compras, é delegada ampla autori-
dade aos administradores divisionais de linha, que papel cabe aos adminis-
tradores funcionais? Fundamentalmente, cabe a eles, cada um dentro da sua
fungado especifica, definir os objetivos a ser atingidos, estabelecer as dire-
trizes gerais a ser seguidas por todas as divisdes para que os objetivos sejam
atingidos, coordenar as atividades das divisdes sem ferir sua autonomia,
obter os dados referentes aos resultados atingidos pelas divisGes em seus
respectivos setores, de forma que o Comité Executivo ou o presidente pos-
sam controla-las efetivamente, assessorar os administradores divisionais
com informagdes e conselhos. Em virtude desta tltima fun¢do dos adminis-
tradores funcionais, hd quem os confunda com simples assessores. E claro
que ai hd um engano. Assessores ndo tém autoridade para definir diretrizes,
para ditar normas gerais. Sendo, porém, especialistas, ao contrario do presi-
dente e dos administradores divisionais, que sao tipicamente generalistas,
cabe aos administradores funcionais também a missdo de assessoria. Seus
conhecimentos sao mais aprofundados em sua drea de agdo, de forma que
eles podem ajudar os administradores divisionais a tomar suas decisdes. E
a organizacao funcional descentralizada foi criada tendo-se em vista, entre
outras coisas, essa possibilidade.

E claro que o papel do administrador funcional varia de empresa para
empresa. Descrevemos apenas quais sdo suas fungdes mais tipicas. Em algu-
mas empresas, ele pode ter mais autoridade; em outras, menos. E, mesmo
dentro da mesma empresa, pode haver administradores funcionais com maior
ou menor autoridade, ndo sé do ponto de vista informal, mas também
do aspecto formal. No modelo apresentado na Figura 4.3, temos exatamente
esse fato. A autoridade funcional do diretor-financeiro é maior que a
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dos demais administradores funcionais. Sua funcio é basicamente cen-
tralizada, de forma que ele tem relagdes diretas com os administradores
financeiros e contdbeis existentes em cada divisio. Estes, do ponto de vista
disciplinar, subordinam-se ao diretor-regional respectivo, e do ponto de
vista funcional prestam contas ao diretor contdbil e financeiro. A dualidade
de comando, neste caso, é completa.

Em suma, a estrutura bdsica da organizagio funcional descentralizada
pode ser assim descrita: de um lado, uma forte administragdo central, conser-
vando centralizados certos setores como o financeiro e o contdbil e, através
de administradores funcionais, estabelecendo objetivos, diretrizes e contro-
lando por resultados o trabalho das divisdes; por outro lado, divisGes admi-
nistradas com ampla liberdade, especialmente nos setores de producao,
mercadizacao e relagdes industriais, constituindo-se cada uma delas uni-
dades autdnomas que competem e transacionam entre si.

Critérios de departamentalizagdo. Em relagdo a estrutura organizacional
da organizagéo funcional descentralizada, resta ainda um problema: quais
os critérios de departamentalizagdo usados? Em relagdo a departamentali-
zagao dos orgdos dirigidos pelos administradores funcionais, €é claro que o
critério sé pode ser funcional. Cada departamento corresponde a uma
fungao. J4 em relagdo & departamentalizacdo das divisdes, temos dois cri-
térios basicos: a departamentalizagdo por produto e a departamentalizagio
por regido. Quando a empresa produz grande nimero de bens e servigos,
como € o caso da General Motors americana, por exemplo, a departa-
mentalizagio das divisdes tende a ser feita por produtos. A descentralizacio
e a departamentalizagdo resultam da politica de diversificagdo da empresa.
Quando, porém, o que caracteriza a empresa é menos a produgio de grande
numero de bens e servi¢os e mais o fato de abranger, geograficamente, um
campo muito grande, como era o caso da Sears nos Estados Unidos e do
Grupo Ultra no Brasil, a departamentalizacio das divisdes tende a ser feita de
acordo com um critério regional. E claro que, depois dessa primeira depar-
tamentalizagdo ao nivel das divisdes, dentro delas se processam outras
departamentalizagdes, que podem obedecer a todos os critérios de departa-
mentalizagdo possiveis.

A descrigdo que acabamos de realizar da estrutura basica da organizacio
funcional descentralizada sugere uma concluséo: trata-se de um modelo de
organizagao complexo e delicado, sem a simplicidade e a clareza da organi-
zagdo em linha e assessoria. A existéncia da autoridade funcional e a conse-
quente quebra do principio da unidade de comando tornam a operagio
desse modelo de organiza¢do uma tarefa dificil. Baseando-se em uma con-
tradicdo dialética entre um centro forte e bases fortes, falta-the aquele
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carater 16gico, direto, da organizacdo em linha e assessoria. Sua eficiéncia, no
entanto, tem sido provada e comprovada por significativo nimero de grandes
empresas, a comegar pela General Motors americana, que, além de ser a
maior empresa industrial do mundo, é considerada uma das empresas mais
perfeitamente administradas.

Muitos sdo os problemas que a administragdo das empresas organi-
zadas segundo o modelo funcional descentralizado precisam enfrentar a
fim de que essa eficiéncia seja atingida. Entre eles, queremos salientar dois:
o problema da multiplicidade de comando e o do “status” dos adminis-
tradores funcionais em relagdo aos administradores divisionais de linha.

Multiplicidade de comando. A relativa multiplicidade de comando exis-
tente na organizagdo funcional descentralizada traz consigo uma série de
problemas administrativos. Dizemos “relativa” multiplicidade porque, em
sua estrutura mais comum, o administrador funcional ndo tem autoridade
direta sobre seus correspondentes funcionais nas divisdes. Este presta con-
tas ao administrador divisional. Mas jd vimos, no modelo da Figura 4.3, que
no caso do diretor financeiro e contabil sua autoridade funcional sobre seus
correspondentes nas divisdes é direta, verificando-se a multiplicidade efe-
tiva de comando. Temos, portanto, na organizagao funcional, desde o que
chamamos de uma multiplicidade “relativa” de comando, em que a auto-
ridade do administrador funcional se exerce sobre seus correspondentes
nas divisoes através dos administradores divisionais, até uma efetiva multi-
plicidade de comando.

Ja Fayol era decididamente contra a multiplicidade de comando. Dizia
ele que tal multiplicidade traria inevitavelmente ordens contraditdrias,
deixaria confusos os subordinados, tornaria impossivel determinar as respon-
sabilidades, roubaria, enfim, todo o desejado carater racional da adminis-
tracao. Os fatos, porém, parecem contradizer suas dedugdes légicas. Pelo
menos nos escaldes mais altos das organizagdes, e desde que a autoridade
seja funcionalmente dividida com precisdo, podemos ter mais de um chefe
para cada subordinado sem todas aquelas conseqiiéncias previstas por
Fayol. Este fato pode ser explicado pelo nivel cultural mais elevado e prin-
cipalmente pela forma particular pela qual os administradores situados nos
niveis mais altos da empresa — como € o caso dos administradores divisionais,
dos administradores funcionais e de seus correspondentes funcionais nas
divisOes — encaram a idéia de autoridade. Para eles, ao contrario do que
provavelmente previa Fayol, a autoridade do superior ndo € vista como algo
negativo, restritivo. Esse fato foi observado por William E. Henry, autor de
famosa pesquisa sobre a personalidade do administrador norte-americano



Capitulo 4 - O Processo de Descentralizagio 4 141

bem-sucedido.?* Na verdade, eles encaram a autoridade como uma relagao
controladora mas positiva, que poderd auxilid-los a realizar suas fungdes.

Dai se conclui que as relagdes entre superiores e subordinados, nos
niveis administrativos mais altos, nio sio, primordialmente, rela¢des de
conflito, mas de cooperagdo. Dentro desse quadro, compreende-se que um
sistema de multiplicidade de comando possa funcionar. Os possiveis confli-
tos de autoridade serdo mais facilmente resolvidos. O perigo das ordens
contraditdrias, das confusGes, da indefinicio de responsabilidades nio
desaparece totalmente, mas é grandemente reduzido.

“Status” dos administradores funcionais e divisionais. O segundo problema
diz respeito ao status dos administradores funcionais em relacio ao dos
administradores divisionais. Alguns entendem que o status dos primeiros
deva ser maior que o dos tiltimos. E freqiiente vermos os administradores
funcionais serem chamados de diretores ou, segundo a terminologia norte-
americana, vice-presidentes, enquanto os administradores divisionais tém o
titulo de gerentes. E & primeira vista isso parece légico. Se os adminis-
tradores funcionais tém autoridade funcional sobre os administradores
divisionais, é natural que os primeiros tenham uma posigdo superior dentro
da empresa. Essa idéia é refor¢ada pela forma pela qual geralmente se apre-
sentam os organogramas das organizagles funcionais descentralizadas.
Existe uma convengdo que afirma que, se os retingulos correspondentes as
diversas posi¢des forem do mesmo tamanho e estiverem dispostos vertical-
mente, os ocupantes das posi¢des que aparecem acima tém maior status. E
claro que essa é uma convengio que abriga nimero imenso de exceces. De
qualquer forma, a convengio existe, e, se formos interpretar o organograma
da Figura 4.3 segundo essa convengao, concluiremos que os administra-
dores funcionais tém maior status do que os divisionais.

Tal idéia, no entanto, tem-se transformado em um dos maiores obst4-
culos a0 bom funcionamento das empresas que pretendem adotar o modelo
da organizagdo funcional descentralizada. Segundo esse modelo, em sua
forma mais pura, o status dos administradores divisionais deve ser o mesmo
dos administradores funcionais, caso contrdrio, poderemos ter uma orga-
nizagao funcional, mas ndo uma organizagio descentralizada. Mesmo que
se estabelega, formalmente, que os administradores divisionais tém auto-
nomia deciséria e que a autoridade dos administradores funcionais se li-
mita ao estabelecimento de diretrizes gerais, se a posicdo destes tltimos

# William E. Henry. “The psychodynamics of the executive role”. Industrial man, op. cit.,
p- 28.
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dentro da empresa for mais elevada, se eles forem, por exemplo, diretores,
enquanto os administradores divisionais forem gerentes, é claro que, na
organizacdo informal, eles ndo se limitardo a definir diretrizes gerais. Suas
diretrizes gerais tornar-se-ao cada vez mais especificas, dirigindo-se cada
vez mais a cada divisdo em particular; seus conselhos comegardo a tomar
cardter de ordem a ser cumprida; em vez de ajudarem a presidéncia ou o
Comité Executivo a controlar as divisdes, passardo eles a controla-las dire-
tamente, nao sé coligindo os resultados e comparando-os com os objetivos
prefixados, mas também ja exercendo a agdo corretiva. Em outras palavras,
o maior status conferido aos administradores funcionais, mesmo que nao
seja acompanhado por medidas formais que roubem a autonomia das divi-
sOes, acabard, na realidade, por levar a esse resultado, frustrando-se o dese-
jado processo de descentralizacdo.

A maior dificuldade a essa igualagdo dos status dos administradores
funcionais e divisionais reside no fato de que, em muitas empresas que
decidem se descentralizar, os administradores funcionais ja existem, sendo
muitas vezes diretores da empresa. Quando se criam unidades auténomas
ou divisOes, ocorre entio uma natural resisténcia em se conceder o mesmo
“status” aos administradores dessas divisoes. Isso significaria uma divisao
de poder. Além disso, ndo é facil encontrar administradores de alto gabarito
para preencher essas posigdes. Apesar dessas dificuldades, é importante, para
o bom funcionamento da organizagdo funcional descentralizada, que haja
essa igualdade de status. E, para que o organograma nao cause confusoes,
pode-se usar o modelo de organograma que apresentaremos na Figura 4.4.
Esse organograma contém as mesmas posi¢des e pretende descrever de
forma grafica a mesma organizagdo que temos na Figura 4.3, com a dife-
renga que os administradores funcionais e divisionais sdo colocados em um
mesmo nivel, a fim de que ndo se possa interpretar que o “status” dos
primeiros seja mais elevado que o dos ultimos.

» Condigoes de éxito

Vimos que a organizacao funcional descentralizada é um instrumento extre-
mamente delicado. Pode ser muito eficiente como modelo de organizacio,
mas hd uma série de condi¢des para que essa eficiéncia se efetive, para que
um sistema social estruturado segundo o esquema da organizagao funcional
descentralizada tenha éxito. Quais sdo essas condi¢bes?

Ja falamos a respeito da importancia que ha em que os administradores
sejam de alto nivel e tenham uma atitude positiva em relagdo a autoridade,
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dos administradores funcionais e divisionais
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para que a multiplicidade de comando nao se torne um obstaculo 2 eficiéncia
da organizagdo. Referimo-nos também & necessidade de que o “status” dos
administradores funcionais e divisionais seja 0 mesmo. H4 outras condi-
¢Oes, porém.

Em primeiro lugar, € preciso que as divisGes sejam suficientemente
grandes para poder pagar pelos administradores de alto nivel de que neces-
sitam. Diz Peter Drucker: “O objetivo deve ser o de ter o maior nimero de
unidades auténomas possivel e té-las do menor tamanho possivel; mas
chegamos a um absurdo quando a unidade auténoma é tio pequena que
nao € capaz de suportar uma administra¢do do tamanho e da qualidade
necessdrios”.?> A unidade auténoma néo podera ser realmente auténoma se
nio dispuser de administradores capazes. Pessoas desse tipo sdo geral-
mente caras. De forma que a divisao ndo deverd ser tdo pequena que nio
possa pagé-las. Em alguns casos, precisamos de apenas um administrador
competente para levar adiante uma unidade auténoma. Em outros casos,
porém, precisamos de uma equipe de administradores, impondo-se a defi-
ni¢do de um tamanho minimo para que a unidade ganhe autonomia.

Em segundo lugar, é preciso que as divisdes sejam independentes
entre si, que elas tenham o chamado “direito de anulagio” a que nos referi-
mos anteriormente.

Em terceiro lugar, é preciso que a administragdo central disponha de
objetivos bem definidos e de meios para medir o desempenho das divisGes e
de cada um de seus administradores com precisdo, de forma a tornar vidvel
o controle por resultados.

Em quarto lugar, € preciso que os administradores de cipula estejam
intimamente resolvidos a ceder parte de seu poder de mando e tenham
confianga nos subordinados a quem delegam autoridade. Uma coisa, alids,
estd ligada & outra. E muito comum vermos administradores de cupula
que, intimamente, ndo se conformam em ceder uma parcela de seu poder
e que, para justificar essa posicdo, racionalizam, afirmando que seus subor-
dinados ndo sao suficientemente competentes, nao merecendo a necessaria
confianga.

Em quinto lugar, conforme diz Ralph J. Cordiner, a “descentralizacdo
baseia-se na necessidade de termos objetivos gerais da empresa, uma estru-
tura organizacional, relagdes, diretrizes e meios de mensuracio todos eles
conhecidos, compreendidos e seguidos; mas baseia-se também na com-
preensdo de que a defini¢io de diretrizes ndo implica necessariamente

# Peter Drucker. The practice of management, op. cit., p. 214.
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uniformidade de métodos de execugdo de tais diretrizes nas operagdes
descentralizadas” .26

Em sexto lugar, é preciso que os administradores divisionais realmente
aceitem as novas responsabilidades de que sdo investidos. Nem sempre isso
¢ facil de conseguir. Especialmente nas organiza¢des em que os adminis-
tradores de nivel médio estdao habituados a obedecer, mais do que a tomar
decisdes independentes, o processo de transformagao de um sistema centra-
lizado para um descentralizado é particularmente penoso.

Poderiamos continuar citando condig¢des para o éxito da organizagdo
funcional descentralizada. Preferimos, no entanto, terminar, reiterando a
necessidade de que a autoridade funcional dos administradores funcionais
se limite a defini¢do de objetivos e diretrizes, ao oferecimento de conselhos
e sugestdes e a realizagdo de avaliagdes do desempenho dos administra-
dores de linha, ndo se envolvendo nas operagbes das divisdes. Caso con-
trario, poderemos muito bem ouvir uma frase semelhante aquela dita por
um administrador divisional frustrado face ao processo de descentralizagdo
mal-executado: “Eu agora tenho sete chefes em vez de um, e cada um tem
uma idéia diferente sobre como devo executar o meu trabalho; eu ndo posso
realizd-lo da forma que acho melhor; muito pelo contrdrio, sou obrigado a
tentar adivinhar o que estd acontecendo na administragdo central”.?”

Frases como as que acabamos de citar podem resultar de uma crise de
transigdo, mas podem significar também o fracasso do processo de descen-
tralizagdo através do modelo da organiza¢do funcional descentralizada.
Nada impede, porém, que o processo de descentralizacio seja bem executado,
que as condi¢des de éxito a que nos referimos sejam atendidas. E, nesse caso,
ap6s um periodo normal de transi¢do, quando é preciso vencer as cldssicas
resisténcias a modificagdes que qualquer sistema novo traz consigo, a orga-
nizagdo funcional descentralizada revelard sua grande qualidade: a de
reunir a maioria das vantagens da descentralizacdo e da centralizagio a
um sé tempo.

Isso é possivel devido aquele cardter essencialmente contraditério da
organizagao funcional descentralizada, ao fato paradoxal de aliar um centro
forte a bases também fortes, a circunstancia de nela coexistirem adminis-
tradores funcionais e administradores de linha, aqueles trabalhando na
administragdo central, ao passo que estes nas unidades auténomas.

26 Ralph J. Cordiner, op. cit., p. 51.

¥ Cf. Eli Gizberg e Ewing W. Reiley. Effecting change in large organizations. Nova York:
Columbia University Press, 1958, p. 2.
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Para comprovar essa qualidade da organizagio funcional descentralizada,
lembremos em primeiro lugar as vantagens da descentralizagdo: contribui para
a elevagdo do moral dos subordinados, evitando sua despersonalizagio e
atendendo a suas necessidades de independéncia pessoal, seguranga e pres-
tigio; permite melhor conhecimento e, portanto, um melhor atendimento das
condigdes locais; concentra a aten¢do dos administradores nos resultados;
estimula a iniciativa dos administradores; facilita a identificacio dos admi-
nistradores com os objetivos da organizacdo; facilita o treinamento de
administradores; ¢ um meio de testar administradores; alivia a carga
de trabalho dos administradores de cipula; facilita a concorréncia interna.
E claro que todas essas vantagens estdo presentes na organizacdo funcional
descentralizada devido a grande autonomia concedida as divisdes. Essas
unidades sdo efetivamente descentralizadas (ja vimos inclusive que, quando
elas deixam de sé-lo, o sistema entra em colapso), de forma que ¢ natural
que a organizagdo funcional descentralizada tenha como conseqiiéncia
todas as vantagens da descentralizagio.

J& em relagao as vantagens da centralizagdo, esse fato é menos evi-
dente. Veremos, no entanto, que, gragas a existéncia dos administradores
funcionais, quase todas as vantagens da centralizacdo sdo mantidas na orga-
niza¢do funcional descentralizada. Dissemos que nos sistemas centralizados
hé maior uniformidade de diretrizes e normas. Ora, isso também acontece
na organizacio funcional descentralizada, jd que a definicdo das diretrizes
cabe aos administradores funcionais. Afirmamos que a coordenacio torna-se
mais fdcil, mas na organizagdo funcional descentralizada distinguem-se
aquelas atividades que exigem maior coordenagdo das que exigem menor
coordenagdo, cabendo aos administradores funcionais coordenar as pri-
meiras. Dissemos ainda que nos sistemas centralizados aproveita-se mais o
trabalho dos especialistas, mas esta é exatamente a grande vantagem da
existéncia dos administradores funcionais e seus respectivos departamen-
tos. Observamos também que a centralizagio possibilita a realizacio de
compras em larga escala, mas ja ficou dito que na organizagdo funcional
descentralizada alguns setores permanecem centralizados, ndo sé quanto a
definigdo das diretrizes mas também em relagio a sua execucio.

Em conclusao, a organizagio funcional descentralizada parece ser real-
mente 0 modelo organizacional ideal para todos aqueles sistemas sociais
que, ao atingirem determinado tamanho, necessitam descentralizar-se.
Retne ela todas as vantagens da descentralizagio e a maioria das vantagens
da centralizagdo. Em relagdo a esta, apenas uma vantagem deixa de ser
incluida. Os sistemas centralizados exigem um niimero relativamente menor
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de administradores altamente competentes. Mas esta pode bem ser uma van-
tagem enganadora para a organizagdo centralizada. Hoje ndo hd diuvida de
que o grande segredo do éxito de uma organizagao estd no fato de ela possuir
administradores de alto nivel. O fator humano sobrepde-se a todos como
determinante do bom desempenho de uma organizacdo. E ndo devemos
esquecer que, se a organizag¢ao funcional descentralizada exige um grupo de
administradores de alto gabarito, ela em compensagao facilita seu treina-
mento, estimula sua iniciativa, permite sua mais rdpida identifica¢do com os
objetivos da organizagdo, contribui, enfim, para a elevagio de seu moral.
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Capitulo 5

Burocracia e Administracgao

O estudo das organizagOes e das formas de organizar € um dos capitulos das
ciéncias sociais. Estas preocupam-se com o homem, sua vida em sociedade,
as relagdes que mantém, as institui¢des de que participa, os trabalhos que
executa, os valores e as crengas que aceita. Entre as institui¢des sociais criadas
pelo homem, situam-se as organizagGes, e a tarefa de organizar é um aspecto
particular da agdo mais geral de administrar e racionalizar o trabalho. Es-
tamos, portanto, em pleno reino das ciéncias sociais, ou seja, em pleno reino
da controvérsia.

O conhecimento humano € constituido de algumas dreas de razodvel
ou relativa certeza e de muitas dreas de incerteza. As primeiras sdo geral-
mente o campo das ciéncias fisico-matemadticas; as segundas, o campo das
ciéncias sociais. O objetivo da ciéncia é reduzir essas dreas de incerteza. No
setor das ciéncias sociais, porém, estamos ainda no inicio de uma longa
caminhada, na qual a controvérsia é obrigatdria e as escolas, as teorias anta-
gonicas, uma necessidade. E através da controvérsia que nos aprofundamos
nas questdes. E freqiientemente por meio dela que passamos a compreender
os problemas em extensao e profundidade. Este livro ndo pretende ser par-
ticularmente um livro de controvérsias. Estas, porém, sio extremamente
vivas no campo da Teoria da Administragdo e, em especial, no estudo das
organizag¢des. Nao pretendemos, pois, ignora-las.

149
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A Teoria da Administragdo € a ciéncia social ou projeto de ciéncia social
que tem como objetivo estudar e operacionalizar as organiza¢des burocrdticas.
Enquanto a Sociologia estuda as organizagGes a partir de uma perspectiva pura-
mente analitica, a Teoria da Administragdo preocupa-se com as estratégias admi-
nistrativas, orienta-se para formular um sistema de recomendacées aos
administradores.

Existem, na Teoria da Administracdo, duas escolas originais ou b4sicas
de pensamento: a Escola Cldssica ou da Administragio Cientifica e a Escola
de Relagdes Humanas. A titulo de simplificagdo, limitaremos a controvérsia
apenas a essas duas escolas.! Ambas visam especificamente operacionalizar a
teoria da organizagdo burocratica formulada por Max Weber. Isso ndo signi-
fica que as primeiras teorias da Administragio tenham desenvolvido suas idéias
a partir das de Max Weber. Taylor e Fayol escreveram seus trabalhos
alguns anos antes de Max Weber estudar a burocracia. Mas, enquanto
Max Weber estudava a organizagdo burocrética de um ponto de vista estri-
tamente socioldgico e histérico, Taylor, Fayol, Elton Mayo, Chester Barnard
estudavam o mesmo problema com o objetivo explicito de estabelecer uma
série de principios ou de recomendagdes sobre como planejar, organizar e
controlar. Ainda que a Escola de Rela¢gdes Humanas v4 criticar a Escola de
Administragdo Cientifica pela sua pretensio e estabelecer principios rigidos
de Administragdo, o certo é que também ela acaba se constituindo um con-
junto de propostas aos administradores. Além disso, essas escolas e toda a
Teoria da Administragao terdo um sentido claramente ideoldgico, visando
legitimar o capitalismo monopolista de grandes empresas do século XX.2

Além de colocar as duas teorias em confronto, procuraremos realizar
outro tipo de comparagao. Trata-se do confronto entre a teoria e a pratica.
E, quando falamos em prética, estamos nos referindo & prética brasileira, tal
como a conhecemos de nossa experiéncia no contato com organizagdes
nacionais.

» Escola da Administragdo Cientifica

Com a Escola da Administragao Cientifica iniciou-se o estudo sistematico da
administragdo das organizagdes e, em particular, das empresas. Essa Escola,

! Para uma andlise das Escolas de Teoria da Administragdo, ver Fernando C. Prestes Motta.
Teoria geral da administragio — uma introdugdo, op. cit.

2 A andlise da Teoria da Administragdo como ideologia foi realizada por Mauricio Tragten-
berg. Burocracia e ideologia. Sdo Paulo: Atica, 1974.
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que alguns também chamam de Escola Cldassica, é fruto tardio do racio-
nalismo. Ndo do racionalismo stricto sensu dos filésofos que, discutindo a
origem do conhecimento, afirmam que ela estd na razdo e ndo na expe-
riéncia, como querem os empiristas; mas do racionalismo que se opde ao
tradicionalismo. Entendido nesses termos, o racionalismo engloba todos os
esfor¢os no campo do conhecimento e da atividade humana, no sentido de
substituir o império da tradigao pelo da razao.

Durante séculos, o0 mundo foi governado pela tradigdo. Essa era a
fonte de todo conhecimento, de todo poder, de todo valor. Toda atividade
social era controlada por usos e costumes de origens imemoriais. O poder
era recebido em herancga. Algo era ou valia na medida em que assim o acre-
ditavam os pais, avés e bisavés. Houve reagdes contra o tradicionalismo na
Antiguidade, especialmente entre os gregos, e na Idade Média. Mas foi s6
com o advento da Idade Moderna que o tradicionalismo passou a ser sis-
tematicamente atacado pelo racionalismo.

No campo da Filosofia, a primeira grande investida coube a Descartes,
no século XVIL Ele comega por negar todo conhecimento que lhe fora trans-
mitido anteriormente. Diz ele que arrancou de seu espirito todos os erros
que ali haviam podido infiltrar-se. E a ddvida sistemdtica, é a negagdo de
todo conhecimento tradicional. Mas ndo é uma didvida que leve ao ceticis-
mo. Partindo da constata¢io de sua prépria existéncia, derivada do simples
fato de pensar - cogito ergo sum —, Descartes, tendo como base essa verdade
fundamental, passa a usar da razao para dirimir as demais duvidas e cons-
tréi sua filosofia, o primeiro grande monumento do racionalismo.

No campo da Ciéncia, o espirito racionalista tem como primeiros expoen-
tes Bacon e Galileu. Aquele estabelece as bases filoséficas do método experi-
mental moderno; este, sem manter nenhum contato com Bacon, é o primeiro
a usar sistematicamente na pesquisa cientifica o método experimental, com
suas famosas experiéncias sobre a aceleragdo dos corpos. Jd no campo da
Politica, temos inicialmente Hobbes, que procura dar uma base racional
para o poder do estado absoluto, e mais tarde Locke e os enciclopedistas,
que advogam a causa do estado constitucionalmente organizado. No campo
do Direito, Grotius, ainda no século XVII, afirma a autonomia do direito
natural em relagdo a moral e a teologia, dando-lhe como base a natureza
social do homem, da qual ele deve ser racionalmente deduzido.

O racionalismo tem seu momento de gléria no século XVIII - o século das
luzes ou o século da razdo. Seu coroamento se verifica com a Revolugao Fran-
cesa, em que a “Deusa da Razdo” é entronizada. O século XIX é marcado pelas
grandes vitdrias do racionalismo no campo das ciéncias fisico-matematicas e
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sociais, que se desenvolvem como nunca anteriormente, no da nagio politica
com a vitéria do sistema capitalista sobre o feudal, no campo do Direito, com
0 aparecimento dos estados constitucionais e dos cédigos escritos, e, na ati-
vidade econémica, com a produgdo industrial mecanizada.

Um setor, porém, ainda ndo sofrera de forma decidida o grande
impacto do racionalismo: o do trabalho. O advento da maquina significou,
sem duvida, o abandono violento do sistema artesanal de produgio, em
nome de maior eficiéncia. Foi uma vitéria do racionalismo sobre o tradi-
cionalismo. Mas o emprego de méquinas na produgio industrial ndo levou
imediatamente ao emprego de métodos racionais na execucio e organizacao
do trabalho. Essa tarefa caberia aos representantes da Escola da Admi-
nistracdo Cientifica, jd nos albores do século XX. Escrevendo em uma época
em que o racionalismo ndo sofrera ainda os grandes ataques por parte da
Sociologia, da Psicologia e da prépria Filosofia, eles trouxeram de forma
brilhante para o campo do trabalho humano os principios do racionalismo,
criando a “Ciéncia da Administragdo”.

Esse, alids, ¢ o grande mérito da Escola Cldssica. Ela rompe com o
tradicionalismo nos métodos de organizar e executar o trabalho. Veremos
no decorrer deste livro que muitas de suas posigdes sdo passiveis de criticas
severas. Mas, por mais que essas criticas sejam justas — veremos que nem
todas o s&o —, sua contribuigdo ¢ ainda inestimdvel pelo simples fato de ter-se
levantado contra os métodos tradicionais de trabalho.

Um método de trabalho ja ndo é valido simplesmente porque nossos
pais e av6s o empregavam e o julgavam bom. N&o serd também a intuicio
do operdrio, sua iniciativa, sua engenhosidade que dirdo como efetuar uma
operagdo. Nem serd a imaginagdo, a capacidade de improvisar e de enfrentar
as situagGes dificeis com habilidade que tornardo alguém um bom adminis-
trador. O trabalho do operdrio deverd ser estudado cientificamente, experién-
cias deverdo ser feitas, principios gerais terdo que ser aplicados, até que se
encontre a forma mais eficiente de realizi-lo; alguém serd um bom adminis-
trador na medida em que planejar cuidadosamente seus passos, organizar e
coordenar racionalmente as atividades de seus subordinados, e souber
comandar e controlar tais atividades. Cada operagio e projeto deverdo ser
repensados e reestudados nesses novos termos. A razio, o método cientifico
e os principios légicos dir-nos-ao o que fazer. E o racionalismo em sua forma
mais pura, a servi¢o da Administragdo. E é desse prisma que a Escola da
Administragio Cientifica deverd ser compreendida.

A Escola da Administragdo Cientifica tem como seus fundadores Taylor,
nos Estados Unidos, e Fayol, na Franga. Frederick W. Taylor é um estrangeiro.
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A primeira atividade profissional que exerceu foi a de mestre em uma fa-
brica. Era um técnico, que desde que atingiu a posi¢do de mecanico-chefe da
Midvale Steel Co., em 1884, passou a se ocupar cada vez mais com experién-
cias destinadas a aumentar a eficiéncia do trabalho. Suas obras fundamentais
sdo, de 1903, Shop management, e, de 1911, The principles of scientific management,
que estabelecem as bases do pensamento da Escola Cldssica. Taylor ganha
grande proje¢do nos Estados Unidos nos primeiros anos do século XX. Seus
defensores sdo tao acirrados quanto seus inimigos. Em 1906, é eleito presi-
dente da Associacdo Americana de Engenheiros. Dedica a parte final de sua
vida a propaganda de suas idéias.

Henri Fayol é também engenheiro — engenheiro de minas. Trabalhou
toda sua vida para apenas uma grande empresa metalirgica, Companie
Commentry-Fourchambot, da qual se torna diretor-geral, salvando-a da falén-
cia. Sua obra principal data de 1916, Administration genérale et industrielle.
Como Taylor, devotou os ultimos anos de sua vida a propagacao de sua
obra, que obteve logo grande repercussao.

Os trabalhos desses dois homens ndo sé definem as linhas fundamentais
até hoje seguidas pelos defensores da Escola da Administragdo Cientifica,
como também inauguram os estudos sistemdticos da Administragédo, isolan-
do-a de outros campos de estudo como a Economia e a Engenharia. Por serem
ambos engenheiros e terem vivido na mesma época, hd uma série de pontos de
contato em suas obras. A semelhan¢a em seu pensamento € tal que nos sera
possivel sintetizar as idéias centrais da Escola Cldssica sem nos referirmos a
todo instante as idéias de um ou do outro. Por outro lado, a formacao ameri-
cana de um em comparagdo a educagao francesa do outro e o fato de que
Taylor foi um técnico e um consultor administrativo, ao passo que Fayol,
embora engenheiro, foi antes de mais nada um administrador de cipula
déo origem a algumas diferencas na forma de abordagem do problema.

Taylor preocupa-se principalmente com a racionalizagdo do trabalho ao
nivel dos operdrios. Todas as suas experiéncias, inclusive a mais famosa delas,
referente & técnica de transportar barras de ferro, com a qual conseguiu um
aumento na capacidade de transporte do operario de 12 para 47 toneladas por
dia, relacionam-se com o aumento da produtividade do trabalho de operdrios,
usando ou nio maquinas e ferramentas. E ele quem estabelece os principios
da Escola Cléssica relativos a racionalizagio do trabalho manual. Quando fala
em organizagdo, preocupa-se apenas com a ordenagdo do trabalho ao nivel
dos operdrios e mestres, propondo o modelo da “organizagao funcional”, que
daria origem a uma das unicas divergéncias substantivas entre ele e Fayol.

Fayol, em contraposigdo, jd se preocupa mais em racionalizar o trabalho
do administrador propriamente dito e a estrutura das empresas. Nelas, ele
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distingue vdrias atividades, entre as quais a administrativa. As func¢des do
administrador sdo por ele definidas e amplamente analisadas. E dele a clds-
sica divisdo das fungdes do administrador em planejar (prever), organizar,
comandar, coordenar e controlar. Fayol estabeleceu também os “principios”
da administragdo cientifica, todos eles derivados de sua experiéncia como
administrador e de uma andlise 16gico-dedutiva. Seu livro é esquematico,
bem-estruturado, como é préprio do estilo francés. Taylor, por sua vez,
interessou-se mais por estudar métodos de trabalho e sistemas de racionali-
zagdo do trabalho do que por estabelecer principios. Além disso, preferiu
sempre a indugdo, a experiéncia, ao método dedutivo, a fim de chegar as
principais conclusdes. A contribui¢do de Fayol é especialmente significativa
na medida em que ele coloca em termos de principios e recomendacdes
muito claros e simples aquilo que Max Weber depois delinearia como carac-
teristico da organizagdo burocratica.

De um modo geral, a diferenca de método e a diferenca de ponto de
focalizagdo, um interessado mais pela base, outro mais pela clipula das
empresas, fez com que a obra de ambos se completasse. De forma que foi
possivel, a partir desses primeiros trabalhos e das obras de outros pioneiros
como Henry Gantt, Frank e Lilian Gilbreth e Harrington Emerson, construir
uma teoria sélida e bem-estruturada, embora simplista e eivada de um meca-
nicismo que hoje ndo pode mais ser aceito; uma teoria que, apesar de suas
limitagdes, revolucionou os métodos de administracdo dos paises industria-
lizados, tanto capitalistas, como comunistas — nestes dltimos, através do
stakhanovismo, que ndo passa de uma adaptagio soviética do taylorismo;
uma teoria racionalista que surgia no ocaso do racionalismo ingénuo dos
séculos XVIII e XIX, mas no auge da industrializagio americana e européia,
quando essas economias realizavam sua Segunda Revolugio Industrial,
entrando pelo caminho da produgio em massa. E seria exatamente 2
racionalizagdo dos métodos de produgdo em massa que a Escola Cldssica
emprestaria sua maior contribuigdo.

Certos autores ndo véem, entre as idéias que a seguir apresentaremos,
apenas uma escola, mas uma escola geral, a Escola Cldssica, com duas subdi-
visoes: a teoria da administragdo cientifica e a teoria da departamentalizacio.
Esta € a posicéo tomada por March e Simon em seu livro Organizations.> A
origem dessa distingdo estd naquela diferenca de focalizagio entre Taylor
e Fayol, a qual continuou a verificar-se posteriormente nos estudos de

3 James C. March e Herbert A. Simon. Organizations. Nova York: John Wiley & Sons, 1958,
capitulo 2.
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grande niimero de autores, uns preocupando-se mais com a racionalizagio do
trabalho de operdrios e funciondrios de baixo nivel, outros interessando-se mais
pelos problemas de organizagdo e, mais especificamente, com as questdes de
departamentalizacdo e funcionalizagdo das empresas. Ndo nos parece, toda-
via, conveniente estabelecer essa distingdo, a ndo ser que tomemos uma série
de precaugdes. O principal objetivo de qualquer classificagdo é sempre tornar
o problema em foco mais claro e compreensivel. Ora, essa divisdo em duas
teorias poderia levar ao resultado justamente oposto. Poderiamos pensar que
houvesse discussdo entre os dois grupos, que em certos pontos de importancia
para a Administragio houvesse discordancia entre os representantes da teoria
da administragdo cientifica e os da teoria da departamentalizagdo, quando nada
disso se verifica. H4 apenas uma diferenc¢a de énfase nas matérias estudadas.
Continuaremos, portanto, a nos referir a apenas uma escola, a Cldssica ou
da Administragdo Cientifica, cujas posi¢des sofreram critica por parte da
Escola de Rela¢bes Humanas.

Entre as afirmacbes da Escola Cldssica em relagido ao trabalho e a
natureza do homem, a primeira delas, e talvez a mais importante — aquela
que serve de fundamento para as demais —, é a de que o homem é um ser
eminentemente racional. Mais do que uma afirmagao, esse € um postulado
da Escola Cldssica, que nunca chegou a ser realmente discutido pelos seus
representantes. Estes simplesmente o aceitaram como verdade e, a partir
dai, construiram todo um edificio teérico. Afirmando a perfeita racionali-
dade do homem, eles estavam, na realidade, aceitando o modelo de homo
economicus, fruto do pensamento racionalista. O homo economicus é uma abstra-
cao. E 0 homem perfeitamente racional e onisciente, que, ao tomar uma
decisdo, conhece todas as alternativas que o podem levar a atingir seus obje-
tivos. Conhece todas as conseqiiéncias de cada uma das alternativas, de
forma que pode escolher com precisdo o melhor dos cursos de agdo possiveis,
e assim ampliar os resultados de sua decisdo. E aumenta os resultados em
termos de lucros. A melhor decisdo é aquela que traz maiores ganhos ou
menores perdas em termos de dinheiro.

Em outras palavras, o homo economicus é o homem cujos valores sdo
previamente definidos como econdmicos. Sua vida € orientada por objetivos
simples. Ele terd éxito na medida em que suas decisdes lhe trouxerem
maiores lucros pessoais. Por outro lado, ele conhece perfeitamente todos os
meios que, em cada situagdo de fato, o levam a atingir seus objetivos. Ele
sabe quais os meios mais eficientes e quais os menos eficientes, e entre eles
escolherd certamente o melhor. Dessa forma, seu comportamento serd per-
feitamente previsivel. Saberemos sempre qual serd sua decisdo em face de
um dado estimulo.
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O homo economicus constitui, portanto, um modelo extremamente sim-
plificado da natureza humana. E é nessa simplicidade que residem, ao
mesmo tempo, sua grande vantagem e suas enormes deficiéncias. A van-
tagem traduz-se na facilidade com que podemos prever o comportamento
humano. Se diante de cada problema o homem reage sempre procurando
aumentar seus lucros, ele transforma-se em um autémato, cujo comporta-
mento € condicionado por uma tnica varidvel: o lucro. Embora seja criagio
do individualismo dos séculos XVIII e XIX, o homo economicus leva dentro de
si essa curiosa contradi¢do. Ele toma decisdes livre e soberanamente, mas,
na medida em que suas decisdes sdo sempre tomadas seguindo um critério
econdmico e sdo sempre ampliadas, elas jd estavam, na realidade, determi-
nadas anteriormente.

Isso, é claro, simplifica extraordinariamente o trabalho de construir
uma teoria sobre o comportamento humano, como a Teoria da Adminis-
tragao Cientifica. Facilmente sdo derivados principios de como administrar,
de como controlar o trabalho dos subordinados da maneira mais eficiente.
Se sabemos prever com precisdo qual serd a reagdo dos operdrios a cada esti-
mulo novo, a cada nova decisdo da administragdo, torna-se relativamente
f4cil estabelecer uma série de recomendacgdes sobre como administrar. Mais
do que isso, torna-se possivel construir uma teoria simples, clara e bem-estru-
turada como a Teoria Cldssica.

Se essa € a vantagem da adogdo do homo economicus como base de uma
teoria de administragdo, a desvantagem estd no fato de que essa simplici-
dade € enganadora. O homem, realmente, nao é tdo simples assim. E, na
medida que consideramos apenas a varidvel econémica na determinacgdo de
seu comportamento, nos tornamos, na realidade, incapazes de prever seu com-
portamento. Prevémo-lo teoricamente, mas néo na prética. Em seus estudos,
0s economistas cldssicos usaram amplamente a figura do homo economicus.
Este estd na base da prépria lei da oferta e da procura, que constitui o centro
de todo o pensamento econémico capitalista.

Todavia, embora incorrendo em simplifica¢des as vezes excessivas, 0s
economistas foram mais bem-sucedidos do que os representantes da Escola
da Administracdo Cientifica no uso do modelo do homo economicus. E é facil
explicar por qué. O economista trabalha com agregados maiores e todos os
seus problemas sio, por defini¢do, de natureza econémica. Ele se interessa
pela produgao, pela distribuigio e pelo consumo de bens. Ao trabalhar apenas
com problemas econdémicos, verifica que os valores de ordem econdémica
dos individuos tendem a se sobrepor aos valores de outra natureza. Além
disso, trabalhando com agregados maiores, como a economia de uma regiao,
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ou de um pais, o economista pode supor que as variagdes de comporta-
mento dos individuos, os desvios em relagdo aos objetivos econémicos bési-
€Os, compensam-se uns aos outros e se perdem dentro de um todo maior, de
forma que o homo economicus se torna um modelo de natureza humana
aceitdvel em suas linhas gerais e, portanto, um instrumento ttil na previsdo
do comportamento geral dos individuos.

O problema do administrador j4 é completamente diferente. As
questdes em que ele e seus subordinados se véem envolvidos muitas vezes
ndo sao de natureza puramente econémica, de forma que outros padrdes,
além dos de natureza ecandmica, precisam ser considerados. Se, antes de
tomar uma decisdo, o administrador quer prever as rea¢des que ela provo-
card em seus subordinados, ele terd que tomar em consideragio uma série
de outros valores e condicionantes, além dos de natureza meramente
econdmica. Além disso, o administrador, ao contrdrio do economista, nio
trabalha com grandes massas de pessoas, mas com nimero limitado de
individuos, que varia, dentro da empresa, do total de pessoas a ele subordi-
nadas até um individuo apenas. Dessa forma, antes de tomar uma decisao,
ele terd que estudar cada individuo, cada grupo de individuos, em particu-
lat, j& que suas reagGes variardo de forma infinita, dependendo da persona-
lidade de cada individuo, dos valores e crengas de cada grupo. Vemos, por-
tanto, que a primeira das afirmacgdes da Escola Cldssica, a da racionalidade
do homem levando & aceitagio do modelo do homo economicus, ao mesmo
tempo que simplificava a elaboragéo tedrica de seus autores, colocava uma
série de limitagdes a validade cientifica dessa elaboracao.

A segunda idéia central da Escola da Administra¢do Cientifica refere-se
diretamente a racionalizagdo do trabalho e pode ser expressa nos seguintes
termos: € fungao primordial do administrador determinar “a tinica maneira
certa de executar o trabalho”. Segundo Taylor e seus seguidores, existe
um método 6timo, uma “tnica maneira certa” para a realizagido de cada
tarefa. Se descoberta e adotada, a eficiéncia do trabalho sera ampliada. Como
descobrir essa Unica maneira certa? Existe um sistema cientifico de deter-
mind-la. Em primeiro lugar, analisa-se a forma pela qual o trabalho vem
sendo executado atualmente. Em segundo lugar, inicia-se um processo
cientifico de estudo dos movimentos necessdrios a executar o trabatho, de
forma a simplificd-los e reduzi-los a0 minimo, tornando, assim, mais rapida
a execugdo da operagdo. Nesse estudo de movimentos serdo aplicados
principios gerais sobre a matéria, jd anteriormente definidos, como, “du-
rante a execugdo de um trabalho, pelo menos uma das maos e, preferivel-
mente, as duas deverdo estar sendo usadas”; ou “os movimentos dos bragos
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deverao sempre que possivel ser simétricos e simultineos”. Além disso, e
principalmente, serdo realizadas experiéncias com movimentos diferentes
cujo tempo de duragao serd sempre medido, até que se encontre a maneira
mais rdpida de executar o trabalho. Terminada a aferi¢do cuidadosa dos
tempos necessdrios para cada movimento, estard descoberta a tnica
maneira certa de realizar o trabalho. Teremos movimentos e tempos-pa-
drdes. O trabalho estard plenamente padronizado e todos os operdrios deve-
rdo, a partir desse momento, adotar o método prescrito. Toda iniciativa e
liberdade sobre como executar o trabalho ser-lhes-4 retirada.

Conforme diz Taylor, a administragdo cientifica por ele preconizada
vem substituir o antigo sistema de administragdo “por iniciativa e incenti-
vo”. Esse sistema deixava a eficiéncia do trabaltho 4 mercé da intui¢do do
operdrio e da forma tradicional de executd-lo que lhe fora ensinada. Re-
dundava em desperdicios de esforgos e baixa produtividade, com prejuizo
para os proprietdrios, os empregados e a sociedade em geral. O emprego
dos métodos cientificos de administracdo, entretanto, vinha resolver esse
problema e abrir novas perspectivas de progresso econdmico e paz social. A
importancia do administrador crescia de forma extraordindria. Antes, ele
participava da produgao do produto final apenas em uma pequena parcela;
agora, quando todo o segredo da administragdo estava em planejar precisa
e exaustivamente a execucdo de cada operagdo, de cada movimento, sua
participagdo no produto final seria muitas vezes maior. Os administradores,
cujas fungdes ganhavam novas dimensdes e cujo numero deveria agora
aumentar decisivamente para fazer face as novas necessidades, seriam as
cabegas pensantes. Ao operario, ao trabalhador manual, caberia executar
estritamente as operagdes planejadas.

Essa posi¢ao da Escola Cldssica seria uma das mais violentamente ata-
cadas pela Escola de Relagbes Humanas. As acusag¢des a Taylor de que ele
reduzia o homem a uma méquina, ou, no mdximo, a um complemento de
uma mdquina, partiram dai. O trabalho estaria sendo levado para a total
desumanizacdo. O homem era ignorado. A tinica maneira certa, the one best
way, de Taylor, seria uma violéncia a integridade da personalidade humana.
Sua adogao, tirando do operdrio toda iniciativa, toda capacidade de parti-
cipar criativamente de seu trabalho, reduzia-o a um autdémato. E o aumento
da produtividade, que afinal era o objetivo principal, muitas vezes deixava
de ser atingido. Ignorando os fatores psicoldgicos e sociais que influenciam
o trabalho humano, passando por cima das diferengas individuais, os ensi-
namentos da Escola Classica, quando aplicados, tenderiam a baixar o nivel de
satisfagdo dos operarios e a provocar o aparecimento de atitudes negativas
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em relagio ao trabalho, a empresa e a administragdo, as quais se traduziriam em
diminui¢do da produtividade. Na realidade, “a tinica maneira certa” ndo
existiria, seria um absurdo cientifico, que encontrava sua explicagdo no erro
anterior de admitir a simplificagdo grosseira da natureza humana do homo
economicus.

Sem duvida, essas criticas sdo sélidas. Diriamos que basicamente estdo
corretas, embora as vezes exageradas e injustas. E certo que a Escola Cldssica
radicalizou por demais suas posi¢des, tornando-se merecedora de critica. A
introdugdo dos estudos de tempo e movimento, por exemplo, e a énfase
dada ao planejamento e a importancia dos administradores sdo conquistas
definitivas para o estudo da administragdo. A Escola Cldssica poderia ter
parado nesse ponto. Mas preferiu levar o planejamento do trabalho, o estudo
dos tempos e movimentos até suas tltimas conseqiiéncias, até a admissdo
da existéncia de uma tinica maneira certa de executar um trabalho. E a partir
desse momento tornou-se particularmente vulneravel as criticas de seus
adversdrios.

A fim de determinar o padrao de produgdo, além de fixar a “Unica
maneira certa” de executar um trabalho, é preciso ainda encontrar quem
realizard a tarefa. A esse respeito os autores da Escola da Administragdo
Cientifica possuem idéias bem definidas, como, alids, é a maioria de suas
idéias. Afirmam eles que existem homens especialmente adaptados para
cada tipo de trabalho. Em seguida, passam a procurar esse homem. E entdo
Taylor surge com seu “homem de primeira classe”, que é um homem
totalmente fora do comum, particularmente adaptado para aquele tipo de
trabalho. Em sua experiéncia com o transporte das barras de ferro, por
exemplo, Taylor escolheu um homem extraordinariamente forte; e, com base
no trabalho desse homem, foram medidos os tempos e movimentos. Os
resultados foram padrdes extremamente elevados, que terminaram por
causar fortes reacdes por parte dos operdrios, dos quais se exigiu mais tarde
a mesma produgao.

De muitas criticas foi alvo a Escola Cldssica em virtude da adogio do
“homem de primeira classe” como base de seus estudos. A Escola Cldssica,
alids, procurou dar um fundamento fisiolégico para sua posi¢do. O préprio
Taylor interessou-se diretamente por esse problema quando desenvolveu
sua famosa “lei da fadiga”, com o auxilio de Carl Barth. Essa lei pretendia
dar as posi¢des da Escola Classica uma base fisioldgica e cientifica. Segundo
essa lei, existe simplesmente uma relagio inversa entre a carga levantada e
o tempo em que essa carga € suportada. Quanto maior for a carga levantada
e, portanto, quanto maior for o esfor¢o muscular, menor deverd ser o tempo
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durante o qual o esforgo é exercido. Dai se conclui que é necessdrio, para
cada trabalho, determinar a quantidade necessaria de intervalos de descanso
para que os musculos fatigados possam ser recuperados através da circu-
lagdo do sangue.

O simplismo dessa lei é evidente. Nela ndo se levam em consideragio
diferencas individuais e se reduz a fadiga a um problema exclusivamente
fisiol6gico, quando se sabe que se trata realmente de um fenémeno psicofi-
siolégico. Seguidores de Taylor procuraram tornar essa lei um pouco mais
elaborada, levando em considerago, por exemplo, o problema de “generali-
zagdo da fadiga”, ou seja, o fato de que a fadiga de um musculo é fungao da
fadiga dos demais musculos. Em outras palavras, a fadiga de um musculo
depende do esforco exercido anteriormente pelos demais musculos.
Entretanto, embora eliminando da “lei da fadiga” aquela excessiva simpli-
cidade, essas contribui¢des nio a tornam isenta das criticas mais gerais de
que ela é merecedora, isto €, ignordncia das diferengas individuais entre as
pessoas e negacao das origens psicolégicas da fadiga.

Segundo a Escola Cldssica, a primeira tarefa a realizar, a fim de aplicar
em uma empresa métodos cientificos de trabalho, é a de estabelecer padrdes
para cada trabalho. E preciso determinar quanto um homem deve produzir
durante um dia, qual é a produgdo correta para um dia de trabalho. Para
conseguir isso, s30 necessdrios os trés elementos que acabamos de estudar:
os estudos de tempos e movimentos, levando a “dinica maneira certa”; a
escolha de um “homem de primeira classe”; e a aplica¢io da “lei da fadiga”.
Um homem de primeira classe, executando o trabalho de acordo com a
unica maneira certa e descansando durante certos periodos, conforme a lei
da fadiga recomenda, produzird no fim do dia a produgdo-padrao para um
dia de trabalho.

Muitos dos criticos de Taylor e de seus seguidores afirmaram que,
além de sua crenga na existéncia de uma tinica maneira correta de executar
um trabalho ser uma violéncia a natureza humana e de sua lei da fadiga ndo
ter bases cientificas reais, seu objetivo real ndo era a aplicagdo de métodos
cientificos ao trabalho, mas o simples aumento de velocidade do trabalho.
Embora essa critica possa ndo se aplicar a muitos estudiosos modernos do
assunto cujo pensamento se inclui, em linhas gerais, dentro da Escola da
Administragao Cientifica, parece indiscutivel que tem algum fundamento
em relagdo aos que iniciaram os estudos nesse campo, a partir de Taylor.
Realmente, a escolha de homens excepcionais para definir o que é a pro-
dugdo-padrido levard necessariamente os demais operdrios a apressar seu
trabalho para atingir o padrdo. Por outro lado, no estudo dos tempos e
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movimentos, o estabelecimento da rapidez como tnico objetivo leva tam-
bém a um apressamento artificial do trabalho. Os movimentos do corpo
humano possuem um ritmo natural. A longo prazo, a observancia desse
ritmo trard mais resultados do que a tentativa de quebrar o ritmo e exigir o
maximo de rapidez para cada movimento.

Além disso, quando falava da “lei da fadiga”, Taylor dizia que ndo
queria ver os operdrios no fim do dia extenuados, mas que estes deveriam,
sem duvida, sentir-se cansados. Quio cansados?

Essa decisao depende de vdrios fatores, inclusive do equilibrio de forgas
entre o administrador e os operarios. O certo é que pouco tem de cienti-
fica. E essencialmente uma decisdo arbitrdria. Se o equilibrio de forgas
entre a administragao e os operadrios estiver claramente a favor da primeira,
esta poderad fixar padrdes elevados, o que corresponderd a um alto grau de
fadiga. Ora, a Escola Cldssica foi desenvolvida em uma época em que esse
equilibrio de forgas era ainda claramente favordvel a administragido, embora
ja estivesse sofrendo seus primeiros abalos. Assim, a administragido ainda
podia estabelecer os padrdes de producio, independentemente dos opers-
rios. O poder estava ainda essencialmente nas méos da administragdo. O
problema era saber como estabelecer esses padrdes, e para isso a contri-
buigdo da Escola Cldssica era inestimavel naquele momento: ndo s sugeria
um método de chegar a produgdo-padrio, como também reclamava para
esse método cardter cientifico.

Com o poder para estabelecer padrdes de produgéo elevados em suas
maos, e com o apoio de uma teoria que se pretendia cientifica, é claro que a
administragdo procurou ndo sé um aumento de produtividade legitimo,
que métodos racionais permitiam, mas um simples apressamento do tra-
balho, até o limite possivel de fadiga. Mais tarde, aquele equilibrio de forcas
modificou-se e foi, entao, necessdrio modificar também as teorias.

Depois de dizer quanto um operdrio deve produzir por dia, a Escola
da Administragdo Cientifica informa de que maneira a administracio levard
os empregados a atingir a produgio-padrao e mesmo supera-la. Para isso, é
preciso colocar em conjugagdo quatro fatores principais: sele¢o, treinamento,
controle por supervisdo e estabelecimento de um sistema de incentivos.

A sele¢do jd nos referimos anteriormente, quando falamos da existén-
cia de homens especialmente adaptados para a realizagdo de determinado
trabalho. A primeira tarefa da administragdo serd encontrar esses homens.
Em segundo lugar, serd necessario treinar esses homens. O treinamento é uma
decorréncia da substitui¢do dos métodos intuitivos e tradicionais de trabalho
pelos métodos racionais. Estes haviam sido ampla e pormenorizadamente
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estudados pela administracdo. O operdrio ndo poderia conhecé-los. Cabia,
portanto, a administragdo ensinar os novos métodos. Essa tarefa, no entan-
to, ndo seria muito dificil, porque, durante o processo de racionaliza¢do do
trabalho, este fora dividido e simplificado ao mdximo. Cada pessoa teria
apenas que realizar algumas operagdes simples, ndo sendo necessario para
sua execugdo um treinamento prolongado.

Os sistemas de sele¢do e treinamento sdo estudados amplamente nos
livros sobre administragdo de pessoal. A Escola Cldssica deu sua contri-
buigao inicial ao problema, sendo essa contribuigdo completada pela Escola
de Relagdes Humanas. Hd eventuais discrepancias entre as posi¢des dos
dois grupos, mas elas raramente chegam a se tornar agudas. O mesmo nio
acontece em relacdo ao sistema de controle e ao de incentivos.

Selecionado e treinado o empregado, é preciso agora motiva-lo positi-
vamente para que atinja os padrdes de produgao planejados. Isso talvez nao
tosse tdo necessario em épocas anteriores, quando o desequilibrio de for¢as
entre a administracdo e os subordinados era muito grande. Bastava entdo a
motivagao negativa, a ameaca de diminuir o grau existente de satisfagdo de
necessidades. No caso extremo do escravo, havia a possibilidade de castigos
corporais e de prisdao. No caso do operario, durante pelo menos as trés
primeiras quartas partes do século XIX, a ameaca de despedida era talvez
motivagao negativa suficiente para obrigar o operdrio europeu e o norte-
americano a produzir o exigido. Nos albores do século XX, todavia, os ope-
rdrios jd haviam adquirido um minimo de for¢a. Organizavam-se. Im-
punham sua vontade através da greve ou da prética da restri¢do deliberada
da produgdo, da “cera”. Esta tltima, especialmente, preocupou muito Taylor
e seus seguidores. Era necessdrio, portanto, o estabelecimento de um sis-
tema de motivagao positiva, de incentivos, ndo simplesmente de um sistema
de ameagas e punigdes.

Que sistema sera esse? A resposta da Escola da Administracdo Cien-
tifica é simples e decorre diretamente do homo economicus. A solugdo € o
incentivo monetario, é pagar mais a quem produz mais. E comegam entdo a
surgir os sistemas de pagamento. Taylor apresenta seu sistema de paga-
mento por peca. Gantt apresenta a idéia do bonus. E depois disso surge uma
infinidade de outros sistemas. Alids, ja se afirmou com propriedade que
existe um sistema de incentivos monetdrios para cada administrador que se
tenha preocupado com o assunto.

Tais sistemas teriam um condao: o de levar o empregado a produzir o
maéximo e, correlatamente, o de convencer o operario que o melhor método
para aumentar sua produtividade (e seu saldrio) era aquele planejado pela
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administracdo. Um sistema de incentivos monetdrios corretamente estabe-
lecido, dizia Taylor, e a adogdo dos métodos cientificos de trabalho fariam
com que o operdrio ganhasse de 30% a 100% mais do que vinha ganhando
com os métodos tradicionais. E ndo haveria quem fosse capaz, em condi¢des
normais, de resistir a essa motivagdo. O incentivo monetdrio era panacéia
que levaria os empregados a cooperar com a administracdo, a produzir
mais, com beneficios para ambas as partes.

Essa posigao foi motivo de criticas acerbas por parte da Escola de Rela-
¢oes Humanas, pois implicava em reduzir o homem a condi¢ado de mdquina
de fazer dinheiro. Havia muitas outras coisas que motivavam o homem,
como o prestigio, o poder, a amizade e a aprovagio dos membros de seu
grupo, o sentimento de auto-realizagdo, a seguranga, a possibilidade de
participagdo nas decisdes superiores, o amor e o 6dio, enfim, toda uma
infinidade de fatores que ndo podiam ser reduzidos ao dinheiro. O homem
€ um ser complexo, afirmava a Escola de Rela¢gdes Humanas, e como tal deve
ser tratado. E completava, radicalizando sua posi¢do: na verdade, o incentivo
monetdrio é um incentivo secunddrio em relagao aos demais.

Néo cabe aqui a discussio ampla desse problema, cuja importancia
para a teoria da administragdo é fundamental. E indiscutivel, porém, que,
debatendo o problema, ambas as Escolas pecaram pelo excesso. Tem razio
a Escola de Relagbes Humanas quando afirma que os incentivos monetdrios
sdo apenas um tipo de incentivo dentre muitos outros. Ndo hd duvida a
respeito. Se ndo bastasse o bom senso, temos inlimeras pesquisas realizadas
por representantes da Escola de Relagdes Humanas que provam a tese de
sobejo. Mas essa Escola perde-se quando dd cardter secunddrio ao incentivo
monetdrio. Este ndo é o unico, mas dificilmente se pode negar que € o princi-
pal dos incentivos na sociedade em que vivemos. E o0 motivo mais geral para
essa predominancia do incentivo monetdrio em relagdo aos demais € simples:
é em grande parte através do dinheiro que € satisfeita a maioria das outras
necessidades sociais do individuo, as quais a Escola de Relagdes Humanas
dd a merecida énfase, como a seguranga, o prestigio, o poder. O dinheiro é um
incentivo-meio, que permite que o homem moderno consiga obter a maioria
dos bens aos quais atribui valor. Se isso nao fosse verdade, ndo se explicaria
o largo uso que as empresas fazem de sistemas de incentivos monetdarios.
Alids, alguns representantes de grande envergadura da Escola de Relagdes
Humanas, como William Foote Whyte, por exemplo, vém ultimamente
reconhecendo a grande importancia dos incentivos monetdrios.*

* William Foote Whyte. “Human relations reconsidered”. Industrial man, op. cit., p. 310.
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Teoricamente, selecio e treinamento adequados mais o estabelecimento
de um sistema de incentivos monetarios seriam os elementos essenciais que
levariam o empregado a atingir e mesmo superar o padrao de produgéo.
Entretanto, em uma demonstracdo implicita de que desconfiavam de sua
panacéia, isto é, dos incentivos monetdrios, os representantes da Escola da
Administragao Cientifica advogam um processo de controle por supervisao
cerrada. Esse tipo de controle opde-se ao controle por resultado, em que se
deixa grande liberdade ao subordinado para executar a tarefa e depois, em
face dos resultados, se exerce ou nao agao corretiva. No controle por super-
visdo, o superior acompanha constantemente o trabaltho do subordinado.
Qualquer desvio do que foi planejado deve ser corrigido pelo superior.
E um sistema que completa a adogdo da “dnica maneira certa”. Se existe
essa maneira, é preciso segui-la religiosamente. Cabe ao mestre, super-
visionando de forma direta e cerrada seus subordinados, conseguir que isso
se realize. Dessa forma, é mais uma vez retirada toda iniciativa e liberdade
do subordinado, que se deve conformar com os planos para ele previa-
mente tracados.

A Escola de Relagdes Humanas combateria duramente essa posigao,
advogando maior liberdade e responsabilidade para os subordinados,
através de um controle sempre que possivel por resultados e da partici-
pagdo dos subordinados nas decisdes que afetam seu trabalho. Selegao,
treinamento, sistema de incentivos monetdrios e controle por supervisao
sdo os meios pelos quais os empregados serao levados a atingir os objetivos
de produgdo, dizia a Escola Cldssica; retrucava a Escola de Relagbes Hu-
manas: selegdo e treinamento sdo sem divida importantes, e nesses campos
temos muito que realizar juntos, mas os incentivos ndo devem ser neces-
sariamente monetdrios; quanto ao controle, aquele por resultados, que deixa
mais iniciativa ao subordinado e o torna mais cooperativo com a adminis-
tracdo, deverd ser preferido ao controle por supervisao.

A Escola da Administracdo Cientifica sempre entendeu a palavra orga-
nizagdo com o sentido de estrutura organica, de forma por que se organiza a
empresa. Nunca viu na empresa um tipo especial de organizagao. Jamais
procurou estudar as caracteristicas e a dindmica das organizagdes. Sua abor-
dagem foi sempre mais pratica e direta. Uma empresa nao ¢ uma organizagao;
ela tem uma organizac¢do. Essa organizagdo, essa estrutura organica, tera
defeitos e qualidades, auxiliard ou dificultard o trabalho da empresa, serd
racional ou irracional. O problema é tornd-la racional, estrutura-la de forma
sistemadtica, de acordo com principios administrativos sélidos, e torna-la,
assim, eficiente. J4 estudamos rapidamente as principais idéias da Escola
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Cléssica a respeito da natureza do homem, do método de determinar a pro-
dugdo-padrdo, da maneira pela qual se leva o subordinado a atingir os
padrdes de produgdo. Vejamos agora algumas das suas afirmagdes centrais
a respeito de como organizar o trabalho em geral, de como estruturar a
empresa, ja que uma boa organizagdo é condic¢do indispensdvel para que
todo o processo de racionalizagdo do trabalho tenha bons resultados.

Segundo Fayol, organizar é uma das fun¢des do administrador. Fayol
tinha uma nogdo muito ampla dessa fun¢io do administrador, na qual
incluia a atividade de obter recursos humanos e materiais para a em-
presa, além da atividade propriamente dita de colocar em ordem esses
recursos. Fiquemos com a nogao mais restrita do termo. Organizar é sim-
plesmente colocar os recursos humanos da empresa em ordem. Funda-
mentalmente, é um processo de divisao racional do trabalho, no decorrer do
qual séo definidas as tarefas, que em seguida sio agrupadas.

Esses temas jd foram discutidos nos capitulos 3 e 4 deste livro. Enu-
meraremos agora apenas as quatro idéias centrais que a Escola Cldssica
apresenta a respeito. Sdo elas as seguintes: 12) Quanto mais dividido for o
trabalho em uma organizagio e, portanto, quanto maior uso se fizer da
especializagdo, mais eficiente serd a empresa. 22) Quanto mais o agrupa-
mento de tarefas em departamentos obedecer ao critério de agrupamento
por semelhanga de processos de trabalho e menos ao de agrupamento por
semelhanga de objetivos, mais eficiente serd o trabalho. O critério do agru-
pamento por semelhanga de processos de trabalho atende ao principio da
especializagao; apenas os trabalhos cujos processos sdo iguais ou semelhantes
serdo colocados em um mesmo departamento. Sers, por exemplo, criado o cen-
tro de digitadores para servir a toda a empresa. Se o critério for a semelhanca
de objetivos, o principio da especializagdo nio serd obedecido. Em um mesmo
departamento poderao trabalhar especialistas os mais diversos, desde que
seu objetivo geral seja 0 mesmo. Nesse caso, por exemplo, cada digitador
servira a um departamento, e ndo serd criado o centro de digitadores. Isso
s6 serd aconselhdvel quando a necessidade de coordenacio, que se opde a de
especializagdo, tiver que prevalecer. Em outras palavras, a coordenacao seria
0 tnico e grande limite para a especializa¢do e a adogdo integral do critério
de departamentalizagido por semelhanga de processo de trabalho. 32) Um
pequeno numero de subordinados para cada chefe e um alto grau de cen-
tralizacdo das decisdes, de forma que o controle possa ser cerrado e com-
pleto, tenderd a tornar as organizagGes mais eficientes. 42) O objeto da agdo
de organizar sdo mais as tarefas do que os homens. Dessa forma, ao organizar,
o administrador ndo devera levar em consideragdo os problemas de ordem
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Postulado fundamental: homo economicus
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FIGURA 5.1 — Modelo simplificado do pensamento da Escola da Administragdo Cientifica

pessoal daqueles que vao ocupar as fungdes. Deverd criar uma organizagao
ideal, de acordo com as tarefas a executar, e, depois, procurar os homens
que se adaptem as necessidades da estrutura previamente criada.

Todas essas idéias foram amplamente criticadas pela Escola de Rela-
¢0es Humanas. A especializagdo, tanto do trabalho de cada individuo, como
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do trabalho de cada departamento, deveria ser limitada, ndo simplesmente
em virtude das dificuldades de coordenagdo que acarreta, mas também da
insatisfagdo e das deformagGes psicolégicas que provoca nos homens. A
descentralizagdo seria superior a centralizagdo, principalmente na medida
em que torna os homens mais responsdveis. No ato de organizar, seria um
contra-senso, uma alienagéo da realidade, ignorar o0 homem com quem se
vai trabalhar. O homem ideal ndo existe. Uma organizagio deveria procurar
adaptar-se as personalidades dos homens de que dispde e as relagdes pes-
soais que esses homens mantém entre si.

Finalmente, neste resumo critico das principais teses da Escola Cldssica
ou da Administragdo Cientifica, trazemos a discussdo uma tltima idéia cen-
tral, que estd presente em todo o pensamento dessa Escola. Afirma ela que
a Administragdo é uma ciéncia, um conjunto de conhecimentos sistemdtica
e racionalmente organizados. Ela ¢ constituida de principios ~ os chamados
principios de administragdo —, os quais teriam origem, de um lado, em
experiéncias cientificas relacionadas com o trabalho e sua produtividade e,
de outro, no método légico-dedutivo. Ao administrador caberia aplicar esses
principios, clara e precisamente definidos pela Escola Cléssica. Dessa forma,
ele estaria dando ao seu trabalho uma dimensdo cientifica e tornando-o
muito mais eficiente.

Na verdade, nada impede que a Administragdo seja uma ciéncia. Para
isso basta que possua objeto préprio — e a Administragao o tem — e que possa
utilizar métodos cientificos no estudo de seus problemas. E certo que, se
adotdssemos o critério de Comte de classificagao das ciéncias — Matemdtica,
Astronomia, Fisica, Quimica, Biologia, Sociologia —, baseado no nivel de
abstragao e no grau de dependéncia que as ciéncias apresentam umas em
relagdo as outras, a Administra¢do apareceria entre as tltimas, pois depende
em alto grau das demais: da Sociologia, da Psicologia, da Economia, das
aplicagdes praticas da Fisica e da Quimica etc.

Em maior ou menor grau, todavia, todas as ciéncias dependem umas
das outras, de forma que essa dependéncia da Administragio ndo constitui
obstdculo para que ela seja considerada uma ciéncia. O problema, real-
mente, € saber qual o grau de desenvolvimento dessa ciéncia: se ela ja
atingiu suficiente grau de maturidade para ser considerada uma Ciéncia
com “cé” maiusculo, ou se é uma ciéncia em sua infAncia, uma ciéncia cujos
principios que realmente merecem esse nome sdo poucos, cujos conheci-
mentos ainda se traduzem muito mais em termos de orientagdes gerais para
o comportamento dos administradores, do que em termos de principios
cientificamente provados.
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E claro que a Escola da Administragio Cientifica, como seu préprio
nome sugere, adota a primeira alternativa. Desde que foi fundada por Taylor
e Fayol, ela jd reclamava para si foros de ciéncia desenvolvida. O racionalismo
se traduzia, naquela época, no cientificismo, na crenga total nas possibili-
dades das ciéncias naturais, sustentada pelas grandes descobertas cientificas
de entdo. Os pioneiros da Escola Cldssica acreditavam nessas idéias e procu-
raram aplic-las no campo da Administragdo. A hipétese simplificadora do
homo economicus facilitou extraordinariamente essa tarefa. Desenvolveu-se,
entdo, uma série de principios, a maioria dos quais de origem dedutiva —
ndo indutiva —, aos quais se pretendeu atribuir forca de lei, de verdade
indiscutivel. J4 Fayol falava em 14 principios de Administragdo. Exemplo
tipico de principio defendido pela Escola Classica é o da amplitude de con-
trole, que procura definir o nimero ideal de pessoas que devem estar sob o
controle de um administrador.

Entretanto, esses principios seriam vdlidos apenas na medida em que
a hipétese do homo economicus o fosse. Quando a Escola de Relagdes Huma-
nas realizou a critica violenta e implacdvel desse modelo simplista e impre-
ciso da natureza humana, os principios comegaram a ruir por terra, o belo
esquema montado pela Escola da Administracdo Cientifica passou a pare-
cer menos cientifico. Nio estivamos, realmente, diante de uma ciéncia, mas
de um comeco de ciéncia. Descobria-se ou redescobria-se que o homem é
um ser muito complexo e que os problemas administrativos sao de tal varie-
dade que nem aquele nem estes poderiam ser reduzidos facilmente a princi-
pios de Administracdo simples e claros como a Escola Classica queria. Na
verdade, esses principios sdo, na maioria das vezes, generaliza¢Ges apres-
sadas, insustentaveis, em face da multiplicidade das situacdes particulares.
A administra¢do, na medida em que é uma ciéncia, estd ainda em sua infan-
cia. Seus principios sdo realmente meras orientagdes para o administrador,
que deverd tomar decises pesando um sem-nimero de varidveis que cada
situagdo administrativa particular apresenta.

» A Escola de Relagoes Humanas

A Escola de Relagdes Humanas surge dos estudos e experiéncias realizados
por um grupo de professores da Universidade de Harvard e de funciondrios
da Western Electric, na fadbrica de equipamentos telefénicos da empresa
em Hawthorne, perto de Chicago. Esse grupo foi chefiado por Elton
Mayo, de Harvard, e contou com a colaboragdo de grande niimero de pessoas,
entre as quais os professores F. J. Roethlisberger, W. Lloyd Warner e T. N.
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Whitehead, e George A. Pennock, encarregado-geral da pesquisa por parte
da Western Electric. Os estudos iniciaram-se em 1924, por iniciativa da em-
presa. Em 1927, o grupo de Harvard passou a participar ativamente da
pesquisa, que sé foi definitivamente encerrada em 1939. Dentre os princi-
pais livros que apresentaram e analisaram a pesquisa, temos The human
problems of an industrial civilization e The social problems of an industrial civi-
lization, de Elton Mayo, e Management and the worker, que é o mais completo
relato a respeito das pesquisas, de F. J. Roethlisberger e W. J. Dickson.

O estudo comegou com a verificagao dos efeitos da luz sobre a produ-
tividade dos operdrios. Naquela época, depois da quase total concentracio
dos estudos de administragdo nos problemas de racionalizagdo do trabalho,
nas duas primeiras décadas do século, um segundo tema estava chamando a
atengdo dos estudiosos do assunto: as condigdes de trabalho. J4 se comecava
a verificar que o método proposto por Taylor ndo era, por si s, capaz de
aumentar a produtividade dos operdrios na medida desejada. Talvez nas
condigdes fisicas de trabalho - intensidade de luz, pintura interna das f4-
bricas e das maquinas, umidade, ventilagao, limpeza etc. — estivesse a resposta
ao problema, o complemento necessdrio das teorias da Escola Cl4ssica.

Essa crenga levou J. A. C. Brown a declarar, ndo sem certa maldade,
que, quando o conceito de eficiéncia comegou a ser relacionado com a saide
do corpo, a fdbrica ideal passou a assemelhar-se a um estdbulo-modelo.5 A
Escola da Administragio Cientifica estaria, ao adotar essa posicado, deixando
de considerar o homem como mera mdquina dentro de um sistema meca-
nico de produgio, para considera-lo um animal nobre, que produziria mais
na medida em que se melhorasse o ambiente fisico de trabalho... Além da
maldade da critica, ela € algo injusta. Brown estava com isso salientando
que até aquele momento o operdrio ndo havia ainda sido considerado como
homem, como ser social que precisa ser compreendido através dos instru-
mentos da Psicologia e da Sociologia. E nisso ele estava certo. Mas, para dar
mais forca a seu ponto de vista, ele descartou muito facilmente a importan-
cia das condigdes fisicas de trabalho.

O importante, porém, é observar que os estudos de Hawthorne comeca-
ram com o objetivo de determinar os efeitos das condigdes fisicas de trabalho
na produtividade. Os métodos de produgio e os sistemas de remuneracio eram
mantidos constantes e, com a introdugdo de variagdes nas condigdes fisicas
de trabalho para um grupo de operarios — o grupo de experiéncia — enquanto

> J. A. C. Brown. The social psychology of industry. Harmondsworth, Inglaterra: Penguin, 1954,
p- 16.
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elas eram mantidas constantes para o outro — o grupo de controle —, procura-
va-se determinar a influéncia dessas variagdes na produtividade.

Os resultados das pesquisas, porém, revelaram que as provaveis
relagdes entre condig¢des de trabalho e produtividade eram tio ténues que
ndo podiam ser verificadas. Aumentava-se a luz e a produtividade previ-
sivelmente aumentava, mas diminuia-se a luz ao estado anterior e a pro-
dugdo imprevisivelmente continuava a crescer. Evidentemente, havia outras
varidveis que ndo estavam sendo controladas e que tinham influéncia direta
sobre a produtividade. O grupo de pesquisadores de Hawthorne logo perce-
beu esse fato e iniciou, entdo, novas pesquisas com o objetivo geral de deter-
minar que varidveis estavam deixando de ser consideradas e controladas. O
relato de todos esses estudos € brilhantemente realizado por Roethlisberger e
Dickson em Management and the worker. As varidveis que estavam deixando
de ser consideradas e que, a partir desse momento, passariam a ser exausti-
vamente exploradas pela Escola de Relacbes Humanas eram o que se poderia
chamar de varidveis psicoldgicas e sociais do trabalho, eram os fatores hu-
manos, de ordem individual e social, que, somados ao processo tecnolégico,
condicionam a produtividade do trabalho.

Nao foi, porém, apenas esse fracasso de algumas experiéncias que ten-
tavam relacionar as condi¢Ges fisicas de trabalho com a produtividade o
fator que deu origem a Escola de Relagdes Humanas. Essa foi apenas a
causa mais imediata. Outras causas mais gerais devem ser lembradas, prin-
cipalmente o desenvolvimento da Sociologia e da Psicologia e as modifi-
cagdes havidas no sistema de equilibrio entre operdrios e administragao.

A Escola de Relagdes Humanas foi, em grande parte, o resultado da trans-
plantacdo e adaptagdo das ciéncias sociais, particularmente da Sociologia e da
Psicologia, para o campo da Administragdo. Os pesquisadores de Hawthorne
eram todos cientistas sociais, sociélogos e psicélogos, que traziam para
a Administracdo grande bagagem de conhecimentos que precisavam ser
filtrados e ajustados aos problemas das organizagdes. A Escola de Rela¢des
Humanas realizou tal tarefa com grande brilho e, depois de uma fase em
que a Administracdo praticamente sé absorvia conceitos das demais ciéncias
sociais, pesquisas e estudos realizados para a Administragdo comegaram a
constituir-se em importantes subsidios para as demais ciéncias sociais.
Aquela primeira fase, no entanto, em que os conhecimentos socioldgicos e
psicoldgicos possibilitaram o aparecimento da Escola de Relagdes Huma-
nas, s6 seria possivel se esses conhecimentos jd tivessem passado por razod-
vel processo de desenvolvimento e divulgagdo. E foi precisamente isso o
que aconteceu. Os estudos de Sociologia e Psicologia cientifica tiveram
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realmente inicio no século XIX, mas foi s6 na terceira década do século pas-
sado que ambas alcangaram suficiente grau de desenvolvimento e princi-
palmente de divulgagdo para que pudessem transbordar de suas fronteiras
e contribuir decisivamente para o desenvolvimento da Administracio.

Uma terceira causa do aparecimento da Escola de Relacdes Humanas
reside nas modifica¢des ocorridas no equilibrio das forcas sociais envolvi-
das no processo de produgdo. Mary Parker Follet, que, por escrever antes
mesmo que os estudos de Hawthorne fossem realizados, merece o titulo de
pioneira da Escola de Relagdes Humanas, afirmava que existiam trés méto-
dos de solugdo dos conflitos industriais: o0 método da forca, o da barganha
e o da integragdo.® Segundo o método da forca, a administragio atingiria
seus objetivos em relagdo aos operdrios através da forca, da ameaca de
reducdo de satisfagdo de necessidades; segundo o método da barganha, os
conflitos seriam resolvidos por meio de uma troca de concessdes, baseada em
um compromisso entre os empregados e a administragio, em que os objetivos
e necessidades de ambos seriam apenas parcialmente satisfeitos; segundo o
método da integragdo ~ que Mary Parker Follet julgava superior aos demais
e que depois os representantes da Escola de Relagdes Humanas advogariam
amplamente —, os conflitos seriam resolvidos através da descoberta de uma
terceira solugdo, diferente da apresentada inicialmente pelos empregados e
pela administragdo, uma solugdo integradora dos interesses de ambas as
partes, que ndo as levaria a reduzir seu grau de satisfagdo de necessidades
para que o conflito fosse resolvido. Mary Parker Follet dizia que era preciso
muita imaginacdo e um estudo aprofundado do problema para chegar a
essa solugdo integradora, e admitia que nem sempre ela era vidvel.

A discussao desse problema é fascinante; por isso remetemos os inte-
ressados aos originais citados no rodapé. O que foi esquecido pelos autores
que trataram do assunto, porém, é que a escolha de um dos trés métodos
nao depende, em ultima andlise, da vontade do administrador. Este usard o
método que for mais eficiente, que o levar a resolver o conflito e a fazer com
que seus subordinados trabalhem segundo seus desejos, mais rapidamente
e pelo menor custo. Ora, este ou aquele método serd mais eficiente, depen-
dendo da relagio de forgas entre os grupos em conflito. Em sintese, se o

® Mary Parker Follet. Dynamic administrations, compilado por Henry C. Metacalf e L. Urwick
(Nova York, Harper & Brothers, 1940, p- 31). Irving Knickerbocker sugeriria um quarto método,
entre a forca e a barganha: o paternalismo. Veja Irving Knickerbocker, “Lideranca: uma con-
ceituagdo e algumas implicagdes”. Revista de Administragio de Empresas, setembro / dezembro de
1961, n° 2, p. 154.
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poder da administragao for superior ao dos subordinados, o método da forga,
“adogado” eventualmente por algumas “pitadas” de paternalismo, serd o
mais eficiente do ponto de vista do administrador. O subordinado cur-
var-se-d a vontade do superior diante da ameaga, jd que ndo lhe restara
outra alternativa. Mas, se o poder de ambos os grupos se apresentar em posi-
¢éo de relativo equilibrio, o método da barganha serd normalmente usado.

A Escola da Administracao Cientifica, sem haver discutido nesses termos
o assunto, pensava na solugdo dos conflitos principalmente em nivel de forga.
O método da integragdo s6 aparece na colocagdo da Escola Cldssica quando
ela diz que, através do aumento da produtividade, aumentarao os lucros e os
saldrios. Mas toda a énfase é dada a autoridade do administrador para planejar
pormenorizadamente e controlar cerradamente o trabalho dos subordi-
nados. O objetivo era evitar a solugdo dos conflitos com a utilizagao da bar-
ganha, por meio dos acordos com empregados organizados em sindicatos,
em que a administragdo teria de fazer concessdes. A solu¢do aventada era o
emprego do método da forca, somado ao da integragdo unicamente no que
diz respeito ao aumento de saldrios gragas ao aumento da produtividade.

J& na época em que Taylor e seus companheiros escreviam, era muito
duvidoso que a relagdo de forgas entre a administragao e os subordinados
fosse tal que permitisse o uso eficiente da forga. Os subordinados ja haviam
atingido, nos Estados Unidos e na Europa, tal grau de sindicalizagao, e ha-
viam desenvolvido, através principalmente da educagao, tal capacidade
de defesa pessoal de seus interesses, que o método da barganha ja devia
ser o mais indicado. Entretanto, se isso € discutivel em relagdo a época em
que surgiu a Escola Cldssica, ndo o é em relagdo a0 momento em que apa-
receu a Escola de Relagdes Humanas. Nesse momento, o método da bar-
ganha jd era uma conquista definitiva dos trabalhadores. Nao era convin-
cente, porém, aos administradores, ou pelo menos a maioria deles. E surge,
entdo, a Escola de Relagdes Humanas, que, através do método da integragao
e de uma série de outras técnicas correlatas, procuraria resolver os conflitos
entre a administracdo e os empregados. Ela nascia, portanto, no momento
em que se tornava necessaria. Seu objetivo geral era o de reduzir a extensio
dos conflitos sociais dentro das organizagdes, particularmente dentro das
empresas. Seu objetivo mais especifico, na medida em que ela surgia do tra-
balho conjunto de funciondrios de uma empresa — Western Electric — e de
professores de uma escola de Administragdo de Empresas — Harvard
Graduate School of Business Administration —, era o de reduzir o custo, para
as empresas, desses conflitos sociais.

Vejamos, agora, as principais idéias da Escola de Rela¢des Humanas.
Tentaremos resumir a0 maximo a exposi¢do, pois muitas de suas teses ja
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foram por nés apresentadas quando discutimos a Escola Cldssica, e seria desne-
cessdrio repetir o argumento. Vejamos, portanto, de forma razoavelmente
sistemdtica, apenas o que hd de essencial na Escola de Relagdes Humanas.

Em primeiro lugar, afirma a Escola de Relagbes Humanas que a empresa
€ um sistema social. Ela ndo é um simples sistema econémico, uma plurali-
dade de individuos racionalmente organizados para a produgio, como queria
a Escola da Administragdo Cientifica, mas um sistema social - um conjunto
de individuos e de rela¢des de interdependéncia que esses individuos man-
tém entre si, em fun¢do de normas, valores, crengas e objetivos comuns e de
uma estrutura tecnolégica subjacente.

Dessa primeira afirmacao, a Escola de Relagdes Humanas deduz algu-
mas conseqiiéncias imediatas: em primeiro lugar, o estudo da Administra-
¢d0 ndo € simplesmente um problema de cardter econdémico e técnico, no é
um capitulo da Economia e da Engenharia, pois tem um cardter social tam-
bém; em segundo lugar, os principios estudados pelas ciéncias sociais com
relagdo aos sistemas sociais em geral aplicam-se igualmente as empresas e a
todas as organizagGes; em terceiro lugar, o individuo isolado deixa de ser a
principal unidade de estudos por parte da administragao, sendo substituido
pelo pequeno grupo social. Isso ndo significa que o individuo seja ignorado.
Muito pelo contrdrio. Apenas se compreende que seu comportamento s
tem sentido se analisado dentro das normas e padrdes do grupo social a que
pertenga. Cada organizagao € constituida de uma série de subgrupos, que, com
outros sistemas sociais externos a organizacdo que se estd administrando,
tais como a familia, a Igreja, o0 grupo étnico, a classe social do individuo, vao
condicionar e explicar seu comportamento. Torna-se, entdo, importante para
os administradores estudar e conhecer os grupos sociais existentes dentro
das organizagGes que administram, a tal ponto que se poderia afirmar que
eles constituem a principal unidade de estudos da Administragao.

Em segundo lugar, a Escola de Relagdes Humanas procura distinguir,
dentro do sistema social maior que € a organizagdo e, mais particularmente,
a empresa industrial (j4 que em seus primeiros estudos ela se preocupou
exclusivamente com as organizag¢des industriais), alguns subsistemas. Dis-
tingue ela, em primeiro lugar, dentro da empresa, a “organizagio técnica”,
constituida dos materiais, das maquinas, dos edificios, dos materiais de
escritério organizados para a produgdo; e, em segundo, a “organizagio
humana”, constituida pelos individuos. Esses individuos, porém, mantém
relagGes entre si, e dessas relagdes emergem padrdes de comportamento, nor-
mas, valores, sentimentos, de forma a constituirem uma “organizagio social”.
Nessa organizagado social podemos distinguir uma “organizagdo formal”,
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constituida das normas e dos regulamentos expressamente definidos pela
empresa, e uma “organizac¢do informal”, constituida das relagdes realmente
existentes entre os individuos.”

Em terceiro lugar, a Escola de Relagdes Humanas faz a critica cerrada
e definitiva do homo economicus. Em seu lugar, sugere um modelo da natu-
reza humana a que poderiamos chamar de “homem social”. Esse homem
social é, em primeiro lugar, um ser complexo, cujo comportamento nao
pode ser reduzido a esquemas simples e mecanicistas. Em segundo lugar,
esse homem é ao mesmo tempo condicionado pelos sistemas sociais em que
se insere e motivado a agir por necessidades de ordem bioldgica — a auséncia
de fome, de sede, de dor, 0 sono, o sexo etc. —, de ordem psicoldgica e social -
a seguranga, o prestigio, o poder, a aprovagao, o sentimento de auto-reali-
zagdo etc. Os valores que orientam o comportamento de cada individuo sao,
de um lado, diretamente derivados das necessidades, que constituem a
fonte dos valores sociais, e, de outro, transmitidos ao individuo pelos sis-
temas sociais de que participa. Em terceiro lugar, o homem social realmente
nao existe... Essa expressao “homem social” serve apenas para se opor ao homo
economicus e para facilitar o raciocinio. Na verdade, o que existem sao homens,
individuos, cada um com sua histéria pregressa, com sua personalidade,
com seus valores e crengas pessoais. Um individuo pode ser semelhante aos
outros individuos do mesmo grupo, mas nunca serd igual. Essas semelhan-
cas, adquiridas através do processo de socializagao do individuo, sdo de
grande importancia na compreensdo da sua personalidade e de seu com-
portamento, mas nao nos podem levar a esquecer as diferencas individuais
que fazem de cada individuo um ser tnico.

Apesar dessa ressalva quanto a individualidade de cada ser humano, é
claro que a Escola de Relagdes Humanas tem no homem social um modelo de
natureza humana que lhe permitird desenvolver suas teorias subseqiientes,
um modelo mais completo e realista do que o homo economicus, mas sempre um
modelo. Em relagio a ele existe uma divergéncia dentro da Escola de Re-
lagbes Humanas, a qual, pela importancia, queremos nos referir, sem to-
davia nos aprofundamos no problema, que é fascinante. O grupo que iniciou
a Escola de Relagdes Humanas tinha uma atitude para com o homem que
poderia ser chamada de otimista ou ingénua. Para eles, o0 homem seria
um ser naturalmente bom. Seu eventual egoismo, sua preguica, sua falta de

7 O resumo dessas duas primeiras afirmagdes da Escola de Relagdes Humanas, a conceituacéo
da empresa como um sistema social e a constitui¢io bdsica desse sistema social, estd em F. J.
Roethlisberger e William J. Dickson. Management and the worker, op. cit., capitulo XXIV.
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vontade de cooperar e os préprios conflitos sociais seriam desvios da natu-
reza causados por md comunicagdo, por uma percepgao errdnea dos pro-
blemas, por uma educagdo deficiente. Aperfeicoada essa comunicagio e
adotadas técnicas eficientes de educacdo e persuasio, a maioria dos proble-
mas estaria resolvida.

Posteriormente, surgiram outros estudiosos que, incluindo-se na
Escola de Relagdes Humanas, rejeitaram esse otimismo do grupo inicial com
relacdo a natureza humana. Pareceu-lhes, inclusive, que esse otimismo
ingénuo seria na realidade uma forma de encobrir, de disfar¢ar o conflito
social. O homem, de fato, ndo é essencialmente bom ou mau. Ele tem neces-
sidades e objetiva atendé-las. Por outro lado, vive em um mundo em que
impera a escassez, em que os meios de satisfazer as necessidades sdo escas-
sos, insuficientes para atender a todos. No processo de reparti¢do desses
meios de satisfacdo de necessidades, de bens, materiais ou nido, o homem
procura atender a suas necessidades em detrimento das dos demais. Resulta,
portanto, ser egoista. E o conflito se verifica. Conflito real, que ndo se pode
resolver simplesmente com boas comunicagdes. Isso ndo quer dizer que
nao existam também conflitos ficticios, que possam ser resolvidos usando
“técnicas de relagbes humanas”. Mas muitas vezes o conflito é real, o aumento
da satisfacdo de uns representa a diminui¢do da satisfagdo de outros, o
método da integragdo nado é vidvel, o emprego de técnicas de persuasao por um
dos grupos seria de efeito duvidoso e a curto prazo, e a unica solugao legi-
tima € a da barganha, do compromisso, do sistema de concessdes mutuas.

Como se vé, temos dentro da Escola de Relagbes Humanas dois con-
ceitos de natureza humana que estdo em conflito e que resultam em ilagdes
praticas as vezes radicalmente opostas. Uns acreditam na bondade essencial
do homem. Outros preferem ver o homem, nas condi¢des em que ele tem hoje
vivido, como um ser fundamental, mas nao essencial, e exclusivamente egoista.
A discussdo desses problemas cabe a Filosofia e a Teologia. Uma opgao a
respeito estd mais no campo da crenga do que no da ciéncia. “O homem é o
lobo do homem”, de Hobbes, e o pecado original do cristianismo represen-
tam uma tomada de posigdo a respeito. Mas ndo encerram a questao.

Voltemos as idéias centrais comuns a todos ou a maioria dos par-
ticipantes da Escola de Rela¢gdes Humanas. Vejamos, agora, resumidamente,
algumas das principais recomendagdes praticas dessa Escola. Em primeiro
lugar, o administrador deve conhecer o mais profundamente possivel a
organizagdo que administra. A organizacdo informal, particularmente, de-
verd ser objeto de seu estudo. Ele deverd conhecer os grupos e subgrupos
que a constituem; deverd conhecer sua constitui¢io, seus lideres, os valores,
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crengas e normas que regem grupos; as necessidades daqueles que parti-
cipam da organizagao.

Em segundo lugar, ele deverd obter a cooperagio dos subordinados
para a consecugdo dos fins da organizacio. Isso ele far4 através de uma série
de métodos. Dard uma atengéo especial aos lideres naturais, que procurara
identificar com os objetivos da organizago. Treinard os mestres em técnicas
de lideranga, a fim de tornd-los verdadeiros lideres e ndo apenas pessoas
investidas de autoridade. Procurard, de todas as formas, atender as necessi-
dades de seus subordinados, dando énfase a satisfacdo das necessidades
sociais. Nesse sentido: (a) incentivard a participagdo dos subordinados nas
decisoes, a fim de tornd-los mais senhores de seus destinos, mais seguros,
mais responsaveis; (b) simulard o espirito de iniciativa dos subordinados, o
desejo espontineo de cooperagio; (c) dard sempre preferéncia & motivacio
positiva — prémios, incentivos — do que 4 motivagio negativa — ameacas,
punigdes; (d) dard maior importancia as diferencas salariais relativas entre
subordinados de nivel aproximadamente igual, diferengas essas que sio
causadoras de atritos e de baixo moral, do que a sistemas de incentivos
monetarios; (e) introduzird modificag3es tecnoldgicas e organicas, respei-
tando o mais possivel a organizagdo informal, a fim de amenizar o processo
de resisténcia as modifica¢des; (f) organizard um sistema de comunicagao
aperfei¢oado, ndo s6 de cima para baixo, mas também de baixo para cima,
a fim de conhecer clara e precisamente o ponto de vista dos subordinados;
(g) descentralizard a organizagio; (h) limitard o processo de divisdo do tra-
balho, a fim de evitar operagoes excessivamente mondtonas, repetitivas, em
que o subordinado nada possa criar; (i) introduzird sistemas de avaliagdo e
promogao que levem em consideragdo nio sé o mérito aferido pela adminis-
tracdo, mas também a avaliagdo feita pelos subordinados de si mesmos e de
seus companheiros; (j) enfim, 0 administrador adotar4 essas e muitas outras
medidas, procurando de todas as maneiras incentivar a formacio de uma ati-
tude positiva dos subordinados com relagdo a organizagéo e seus objetivos.

Observe-se que, entre essas medidas, ndo mencionamos os servicos so-
ciais internos — cooperativas de consumo e de crédito para os funciondrios,
grémio, servicos médico e dentdrio, restaurante, bar etc. Nio foi esquecimento.
Existe a idéia popular de que essa seria a principal maneira pela qual se apli-
cam as idéias da Escola de Relagdes Humanas em uma empresa. Ora, isso € um
absurdo. A Escola de Relagdes Humanas nio é contra esses servigos sociais.
Muito pelo contrdrio. Mas esses servigos tanto poderiam ter origem no
pensamento dessa escola como em uma atitude paternalista por parte da
administragdo. E excelente que uma organizagao preste esses servicos a seus
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funciondrios, mas a simples existéncia deles estd longe de significar que
seus administradores tenham uma abordagem de Relagdes Humanas para
os problemas administrativos.

Para concluir este rdpido estudo das principais teses da Escola de
Rela¢gdes Humanas, vejamos quais sao, segundo essa corrente, as fungdes
da empresa. Sdo duas: produzir um produto lucrativamente e atender as
necessidades daqueles que dela participam. Atingindo o primeiro objetivo,
a empresa estaria resolvendo seus problemas de equilibrio externo. O obje-
tivo intermedidrio mais importante nesse campo é o aumento da produtivi-
dade, a redugdo dos esfor¢os em relagdo aos resultados, dos custos em
relacdo a produgdo. Atingindo o segundo objetivo, a empresa estaria resol-
vendo seus problemas de equilibrio interno. Esse s6 existiria na medida em
que a administragdo fosse capaz de criar, dentro da organizagdo, condicdes
para que os individuos membros satisfizessem suas necessidades. A Escola
de Administragdo Cientifica limitava-se ao primeiro objetivo. A Escola de
Relagbes Humanas acrescenta este segundo, observando, porém, que ambos
ndo estdo em conflito ou totalmente em contradigio, como se poderia pensar.
Afirma ela que nio € possivel atingir plenamente o equilibrio externo sem o
equilibrio interno, e vice-versa. Se a empresa nio for capaz de criar um alto
nivel de satisfagdo, ou seja, moral elevado, ndo conseguird o aumento da
produtividade e, portanto, ndo atingird o equilibrio externo.

A afirmacao é discutivel, como sio discutiveis muitas das outras teses
da Escola de Relagdes Humanas. Dezenas de pesquisas ja foram realizadas
tentando estabelecer uma relagdo de causa e efeito entre moral elevado e
produtividade. Quanto mais alto fosse o primeiro, mais alta seria a segunda. A
maioria das pesquisas confirmou a hipétese, mas um bom nimero delas
nao encontrou relagdo entre as duas varidveis. O tema é dos mais interes-
santes, mas ndo poderemos discuti-lo aqui. O importante é observar que a
Escola de Relagdes Humanas, adotando esses dois objetivos para a empresa
e fazendo-os interdependentes, é perfeitamente coerente com suas demais
idéias, as quais poderiam ser resumidas nos seguintes termos: nada é mais
importante em uma organizagdo do que o fator humano. E preciso conhecé-lo,
definir os grupos sociais em que se retine, determinar os valores desse
grupo e as necessidades de cada individuo, para entdo motiva-los a cooperar,
através da satisfacdo dessas necessidades. Dessa forma, as relagdes humanas,
as relagbes entre individuos e grupos estardo sendo melhoradas, os pos-
siveis conflitos diminuirdo em ndmero e intensidade, e aumentarao o nivel
de satisfagdo de cada um dos individuos e a produtividade da empresa
como um todo.
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Capitulo 6

Burocracia e Teoria de Sistemas

E tdo curioso quanto esclarecedor o fato de que as modernas teorias das
organizagdes norte-americanas e soviéticas tenham tantos pontos em comum.
Em ambos os paises, encontramos o estudo da administragéo e do compor-
tamento organizacional fundamentado, principalmente, em duas tendén-
cias da ciéncia e, especialmente, da ciéncia social moderna: a grande teoria e
o empirismo. De um lado, o esfor¢o em abarcar o méximo possivel da reali-
dade organizacional, sem perder de vista a realidade social, biolégica e fisi-
ca, mas, muito pelo contrario, servindo-se a vontade das duas tdltimas para
explicar as duas primeiras. O grande problema é mostrar como a realidade
organizacional diferencia-se da social, como ambas se diferenciam da biolé-
gica, e como esta diferencia-se da fisica. Estando ou ndo presente a preocu-
pacdo com tal diferenciagio, estd sempre presente, porém, a idéia de que
uma estrutura tedrica é, em si, capaz de ser utilizada para os mais variados
campos do conhecimento, e a preocupagdo basica € o jogo com conceitos
extremamente formalizados, integrados e abstratos para uma andlise do
fenémeno organizacional. A formaliza¢do exagerada da ao cientista social
uma espécie de sentimento de seguranga, com a certeza de estar realizando um
trabalho cientifico; embora talvez se trate mais de uma ilusio cientifica, o
nivel de abstragdo, falsa ou real, é também importante porque permite ao
cientista um campo extremamente amplo na operacionalizagdo dos conceitos
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e, finalmente, a integragao conceitual garante uma anélise aparentemente
l6gica, uma vez que, em principio, torna-se muito facil relacionar as varia-
veis em que o cientista se encontra interessado.

De outro lado, a quantidade enorme de estudos empiricos que se vem
avolumando com os anos, trazendo muito pouca inovagao. Muitas vezes
a pesquisa é feita pela propria pesquisa: fascinado com um instrumental
metodologico para o levantamento e a analise de dados, ocorre freqiien-
temente que o cientista social experimenta uma deformagdo profissional.
Muitas vezes, pouco importa o que vai ser estudado, mas enorme relevan-
cia € atribuida ao método que sera utilizado. Existem intimeras razdes para
tal fenémeno.

Em primeiro lugar, é extremamente mais facil dominar uma metodo-
logia e utilizd-la para o estudo de fenémenos que vao do pequeno grupo de
trabalho até a marginalidade social, do que tentar, através de um esforco
realmente criador, uma analise teérica que dé conta dos elementos respon-
saveis pela ocorréncia de tais fendmenos nas sociedades contemporaneas.
Entretanto, isso exige do cientista em geral e do tedrico das organizacdes em
particular uma perspectiva histérica que ele geralmente nio possui.

Em segundo lugar, existem intimeras entidades culturais ligadas a
empresas gigantes que financiam generosamente pesquisas de campo que
muito pouco tém a ver com um conjunto 16gico de hipéteses que faga sentido
por si mesmo. Para as empresas associadas a tais entidades, é muito inte-
ressante o financiamento, tanto do ponto de vista fiscal como do ponto de
vista de imagem perante a opinido publica e perante uma intelligentzia
potencialmente critica e perigosa; no tocante & imagem, o mesmo pode-se
aplicar a muitos governos.

Em terceiro lugar, uma das formas pelas quais as universidades con-
seguem sobreviver e obter a aceitagdo dos grupos sociais dominantes é
através de orgados consultivos e, as vezes, até mesmo deliberativos, dos
quais fazem parte, geralmente, as pessoas mais proeminentes desses meios
e, nem sempre, 0s interesses académicos dos pesquisadores dessas univer-
sidades coincidem com os interesses desses lideres do cenario econdmico e
politico da comunidade.

Em quarto lugar, a produgdo em massa no campo académico tende a
refletir a produgdo em massa de bens no campo econdémico. Idéias, merca-
dorias e servigos sdo produzidos e consumidos rapidamente na sociedade
industrial. Da mesma forma que os presidentes das grandes empresas estio
continuamente pressionando os diretores de produgdo para sua maximiza-
¢ao, levando em conta o potencial de mercado, os dedes, reitores etc. das
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universidades pressionam seus pesquisadores no mesmo sentido, levando
igualmente em conta o potencial de mercado, e ocorre que a produgao em
massa, ao menos no campo académico, geralmente se dd em prejuizo da
qualidade e de projetos de grande envergadura, e o potencial de mercado é
igualmente maior para projetos menos ambiciosos que tratem de aspectos
muito restritos da realidade organizacional ou social, porque as conclusées
desse tipo de pesquisa podem ser, de um modo geral, utilizadas da forma
que aprouver ao consumidor.

Em quinto lugar, finalmente, Weber, Durkheim, Mills e tantos outros
dedicaram, em rigor, uma vida a um projeto intelectual. Muitos influen-
ciaram poderosamente a compreensao das organizacdes, embora freqiiente-
mente seu pensamento fosse deturpado mais ou menos conscientemente
por seus sucessores na sociologia. Na teoria das organizagdes e em varias
correntes sociolégicas, pesquisas realizadas segundo os métodos mais sofis-
ticados, tornados possiveis pela tecnologia moderna e realizados em perio-
dos que vao de um a 12 anos exercem, por meio da comunicagio de massa,
uma influéncia hoje tdo ou mais poderosa quanto a obra de um Weber ou de
um Durkheim. Todavia, as facilidades oferecidas pela tecnologia moderna
ainda nao incluem a capacidade conceitual e o espirito critico, nem tam-
pouco a autocritica.

No que se refere a ciéncia social americana, devido ao conhecimento
que dela temos, é extremamente facil encontrar ilustracdes dessas duas
tendéncias.

Que estudioso da sociologia ou de areas afins ndo se espantou com a
sofisticagdo, a prolixidade e o sincronismo de O sistema social de Talcott
Parsons, que lembra um romance de mil personagens, que nos obriga a
voltar constantemente atrds, para saber quem é quem? E, no final, a gente
descobre que os personagens nao eram tantos, mas que respondiam por varios
nomes. Ou, ainda, quem néao se deliciou com os conceitos de homeostase
dindmica, morfogénese, eqiiifinalidade, isomorfismo, integragao e diferen-
ciagdo, steady state e tantos outros mais ou menos curiosos do jargdo da teoria
geral dos sistemas? Por outro lado, que homem de bom senso nao se espantou
com o “parto da montanha” de alguns artigos publicados pela Administrative
science quarterly, pela American sociological review e tantas outras muito menos
importantes, porque as mencionadas estao certamente entre as melhores revis-
tas de ciéncias sociais dos Estados Unidos, que, baseadas em pesquisa de
campo, utilizando um instrumental técnico e metodoldgico extremamente
complexo, chegam a conclusées 6bvias de uma ingenuidade que faria corar
qualquer estudante mediano?
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No que se refere a sociologia soviética, muito pouco divulgada entre
nds, tudo indica que a intransigéncia intelectual de algumas décadas atras é
ja um capitulo interessante da histdria do autoritarismo intelectual, no tempo
e no espago. Alvin Gouldner, que conhece muito bem o assunto para um
socidlogo ocidental, constata entre as varias caracteristicas dessa sociologia,
em nossos dias, o fato de que, a despeito de sua pouca uniformidade, ela
esta atingindo niveis cada vez mais altos de sofisticagdo, especialmente no
que se refere ao estudo da estratificagdo e a anélise organizacional, especial-
mente nos centros de pesquisa de Talinn e Novosibirsk, e, de acordo com
Gouldner, alguns cientistas sociais soviéticos foram relativamente devagar
nesse processo para nao provocar uma desagregacao dessa sociologia nas-
cente. Por sua vez, é também Gouldner quem constata a importancia especial
dada por muitos cientistas sociais soviéticos ao que chamam de “pesquisa
concreta”, que, segundo o autor, significa uma tomada de posi¢ao positiva no
que diz respeito a um novo programa de trabalho empirico e, igualmente,
um julgamento critico tacito de formas mais antigas de anélise teérica.!

» A moderna teoria das organizagdes nos Estados Unidos: algumas
consideragoes

Julho de 1972 foi um més dificil para muitos cientistas e especialmente para
grande namero de tedricos das organizagdes que perdiam o seu mestre — o
bidlogo Ludwig von Bertalanffy, do Centro de Biologia Teérica da
Universidade Estadual de Nova York (Buffalo) —, de quem ainda, em margo
de 1968, o publico recebera o livro Teoria geral dos sistemas, fruto de seu tra-
balho junto a Universidade de Alberta, no Canad4, mas que ja em 1928, aos
27 anos, comegava a delinear os caminhos que percorreriam suas idéias,
com a publicagdo, em Munique, de Nikolaus von Kues, e, em Berlim, de Teoria
critica da monogénese, curiosamente traduzido para o inglés como Teorias
modernas do desenvolvimento.

Ja nessa época Bertalanffy entendia que, uma vez que o carater funda-
mental da coisa viva é sua organizacdo, a investigacao costumeira das diver-
sas partes e processos em separado ndo nos podia fornecer uma explica¢do
completa do fenémeno vida.

Tal investigacdo ndo podia nos oferecer informacdes sobre a coorde-
nagdo das partes e processos. Assim, a principal tarefa da biologia precisa-
va ser a descoberta das leis dos sistemas bioldgicos (em todos os niveis de

I Alvin W. Gouldner. The coming crisis of western sociology. Nova York: Basic Books, 1970.
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organizagao). E, para Bertalanffy, as tentativas nesse sentido levariam a uma
mudanga fundamental na concepgao do mundo, na medida em que a biolo-
gia tedrica encontrasse seus fundamentos. Tal visdo, considerada como um
método de investigagao, poderia, a seu ver, ser chamada biologia organismica,
em oposicao a biologia molecular, ocupando-se ndo apenas do nivel fisico-
quimico, mas também dos niveis mais elevados da matéria vivaZ e como uma
tentativa de explicagdo de teoria sistémica do organismo, que se basearia na
constatacao de que as propriedades e os modos de agdo do todo ndo sado
explicdveis pela simples somatéria das propriedades e modos de agdo de
seus componentes tomados isoladamente, mas pelo conjunto dos compo-
nentes e das reacoes existentes entre eles.

Cerca de 15 anos mais tarde, Bertalanffy admitia tacitamente a existéncia
de modelos, principios e leis aplicaveis a sistemas genéricos ou a seus sub-
sistemas, independentemente da espécie, da natureza dos elementos com-
ponentes e das relacdes entre eles; propondo a teoria geral dos sistemas
como uma nova disciplina, definida como um campo 16gico-matematico,
cuja tarefa seria a formulagdo e o desenvolvimento desses principios
aplicaveis aos sistemas em geral, de modo a permitir formulacoes exatas de
termos tais como todo e soma, diferenciagdo, mecanizagao progressiva, cen-
tralizagdo, ordem hierarquica, finalidade e eqiiifinalidade, que dizem
respeito a todas as ciéncias que tratam de sistemas.? O bidlogo impressio-
nou-se com as analogias existentes entre sistemas biol6gicos diversos; o
cientista, com as analogias entre sistemas biol6gicos e nao-bioldgicos.

O assombro do cientista foi reforcado pela receptividade encontrada
em outros campos que nao o bioldgico e pela constatagdo de que muitos
outros especialistas estavam trabalhando em uma linha muito semelhante,
tendo morrido, certamente, satisfeito ao verificar que apenas nao estava
sozinho, mas tinha a seu lado nomes reputadissimos como Norbert Wiener
(cibernética) e Kenneth Boulding (ecossistemas), além de elevado nimero
de discipulos em quase todos os campos do conhecimento, resultante do
trabalho a que se entregou com todo o empenho a sociedade criada, logo que
o movimento comegou a adquirir forga, e, muito especialmente, do grupo
de trabalho de J. G. Miller, psicélogo social que reuniu elementos das mais
diversas 4reas cientificas com a finalidade de pesquisar a aplicagdo da

2 Ludwig von Bertalanffy. Teoria geral dos sistemas. Petrépolis: Vozes, 1973, p. 21.
g & P p

3 Ludwig von Bertalanffy. “The history and status of general system'’s theory”. Academy of
Management Journal, v. 15, n2 4, dezembro de 1972.
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teoria geral dos sistemas do nivel da simples célula ao nivel da sociedade.
Finalmente, o ano da morte de Von Bertalanffy coincidiu com o da edicdo do
livro The system’s view of the world.4 Para avaliar o surto sistémico na ciéncia
em geral e sobre a teoria tradicional das organizagdes, reproduziremos a
seguir o quadro do politélogo O. R. Young,’ feita a ressalva de que nao estdo
ali presentes tedricos ditos sistémicos das organizagoes, tais como Katz e
Rozensweig, Katz e Kahn, Gross, Likert, Trist, Rice etc. Evidentemente,
entretanto, isso ndo prova nada além do fato de que tal “surto” foi muito
grande, o que, no caso das ciéncias sociais, € muito compreensivel, visto que
tanto as idéias de Von Bertalanffy quanto de alguns de seus colegas podem
e foram utilizadas como um reforgo positivo para o funcionalismo de Talcott
Parsons, que, de resto, utilizou mais conceitos atualmente compreendidos
como proprios da abordagem sistémica do que o préprio Von Bertalanffy.

No que diz respeito, especificamente, a teoria das organizagdes, tém sido
incontaveis os esquemas conceituais baseados na teoria geral dos sistemas.
A ordem em que alguns desses esquemas sdo apresentados parece corres-
ponder, grosso modo, a niveis de sofisticacao tedrica cada vez mais altos.

O primeiro esquema conceitual a ser considerado é o de Tavistock, ou,
mais explicitamente, de Trist e Rice, que analisa a organizagdo como um sis-
tema sociotécnico aberto, ou seja, como composta de um subsistema técnico
do qual as demandas da tarefa, a implantagao fisica e o equipamento exis-
tente sdo os principais componentes e cuja eficiéncia é apenas potencial, e
de um subsistema social dotado de normas, aspirac¢es e valores que trans-
forma a eficiéncia potencial em real. Desnecessario insistir em que a organi-
zagao é vista como um sistema em transagao continua com o seu ambiente.

O segundo é o de Homans, segundo o qual o ambiente em que se insere
um grupo social é diferenciado de modo a definir o seu sistema externo,
composto das atividades, interagdes e sentimentos impostos pelo ambiente
fisico, cultural ou tecnolégico. Todavia, essas atividades, interagdes e senti-
mentos interdependentes adquirem uma dindmica prépria constituindo um
sistema interno.

Ao conjunto de todas essas varidveis Homans chama situacgio total,
que inclui precisamente ambiente fisico e social, compreendidos no dltimo os
grupos maiores nos quais os participantes dos grupos menores estao filiados,

4 Ervin Laszlo. The system'’s view of the world. Nova York: Braziller, 1972.

> R Young. A survey of general system’s theory. General Systems, Yearbook of the Society for
General Systems Research, v. 9, 1964, Nova York, p. 64.
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ou com 0s quais mantém contato, os materiais, ferramentas e técnicas uti-
lizadas pelo grupo em sua agdo sobre o ambiente: o sistema externo, isto &,
as relagbes entre os membros do grupo para essa agio, o sistema interno,
isto €, as relagbes sociais que se desenvolvem a partir do sistema externo e
que a ele reagem, e, finalmente, as normas do grupo. A compreensio ade-
quada dessa situagao total é para o referido autor uma precondigo para
uma lideranga eficaz.

O terceiro é o de Michigan: Ann Arbor, e inclui Likert, Kahn, Katz, Wolfe,
Quinn, Rosenthal e Snoeck. Tal esquema precisa ser apresentado em forma
de etapas. A etapa de Likert compreende a analise da organizacio em
termos de um sistema de interligagao de grupos, através de individuos
em posi¢des-chave que fazem parte, a um s6 tempo, de dois ou mais grupos e
que sdo chamados elos de ligagao. Tais elos de ligagio também desempenham
a fungdo de relacionamento da organizacio com as demais (sistemas de mesmo
nivel), com o sistema industrial ou com a sociedade global (sistemas de
larga escala) e com grupos formais ou informais (subestruturas). Também
para ele a lideranca eficaz deve estar alerta as relacdes internas e externas.
O sucesso da organizagdo é em grande medida condicionado a ampliagio
do desempenho eficaz dos elos de ligagdo. A etapa Kahn, Wolfe, Quinn,
Snoeck e Rosenthal entende que se deve distinguir claramente grupos psi-
cologicos de elos de ligagdo e que tal tarefa torna-se mais facil mediante a
substituigdo da utilizagdo do conceito de grupo pelo conceito de conjunto de
papéis. Dessa forma, sdo pessoas desempenhando determinados papéis
interligados que se inter-relacionam. A organizagdo passa a ser pensada em
termos de um sistema aberto de conjuntos de papéis que se sobrepdem e que
se ligam, ultrapassando alguns as fronteiras organizacionais e relacionando-a
com o ambiente. A lideranga eficaz aqui é aquela que consegue diminuir as
tensoes, 0s conflitos e a ambigliidade das pessoas no desempenho de seus
papé€is. A terceira € a etapa de Katz e Kahn, mais do que qualquer outra
repleta de influéncias parsonianas. De certa forma, Psicologia social das orga-
nizagoes pode ser vista corno uma versao simplificada de O sistema social.

A etapa Kahn, Wolfe, Quinn, Snoeck e Rosenthal é absorvida e a organi-
zagao passa a ser vista como um sistema aberto de papéis, normas e valores
que reduzem a variabilidade humana, mas que, a0 mesmo tempo, adaptam-se
ao ambiente. Como o ambiente estd sempre mudando, estabelece-se certa
tensao entre a redugdo da variabilidade humana a padroes estaveis e a
adaptacdo ao ambiente dindmico, mas isso é muito natural, segundo os
autores; nao é nada mais do que o steady state e a homeostase dinamica,
caracteristica fundamental de qualquer sistema aberto, que, estocando parte
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dos insumos de energia, os chamados insumos de manutencao, é capaz de
sempre se auto-superar e de se adaptar, tendendo ao crescimento e a expan-
sdo. A forma um pouco misteriosa pela qual a organiza¢ao atinge o seu
estado constante steady state, ou mantém-se nesse estado apesar da homeos-
tase dindmica, ndo tem muita importancia porque se trata da eqiiifinali-
dade, outra caracteristica fundamental de todos os sistemas abertos, segundo
a qual “todos os caminhos levam a Roma”. A lideranga eficaz aqui é aquela
que da, aos ocupantes de papéis predeterminados por normas justificadas
por valores e aspiragdes mais altas, a possibilidade de legislar, mas que
mantém na hierarquia o poder executivo, que pode fazer uso do sistema de
recompensas e puni¢des adequadas a manutengao das formas de compor-
tamento exigidas pelos varios papéis a serem desempenhados. Assim, o
funcionamento harménico da organizagdo depende de suas fun¢des admi-
nistrativas e institucionais que coordenam o funcionamento de varios sub-
sistemas de fungdes, inclusive a produgdo ou “processamento de insumos
energéticos produtivos”, que é vital, adaptando tal funcionamento as de-
mandas ambientais.

Existem outros esquemas conceituais, tais como o de integragao-dife-
renciagdo (Harvard), que procura dar conselhos aos administradores de
organizagdes complexas (um belo nome pelo qual Etzioni chama as uni-
dades de produgao e controle) a partir de uma sofisticagao teérica admi-
ravel desses professores e consultores de alto nivel que sao Lawrence e
Lorsch; a tentativa séria, mas um tanto frustrante, de Carzo e Yonouzas
de quantificar a andlise organizacional com base na abordagem sistémica, e
assim por diante. Ha sintomas de que o modelo do sistema aberto esteja dando
lugar a outro que enfatize a acdo (Silverman), bem como de que ele tende a
ser utilizado com um pouco menos de ortodoxia (J. Thompson), mas real-
mente a teoria moderna das organizagdes ocidentais, que nés tomamos a
liberdade de chamar de americana, embora alguns de seus autores nao
sejam americanos, esta ainda em termos gerais, decididamente, na fase do
sistema aberto.

Todavia, a fase do sistema aberto e, portanto, de grande teoria de
forma alguma implica a auséncia de trabalhos de campo; alids, muito pelo
contrério, a aplicacdo do modelo do sistema aberto a teoria das organiza-
¢Oes é caracterizada pela utilizacdo em massa de dados obtidos em levanta-
mentos de campo. A idéia parece ser a de que o amplo emprego de dados
obtidos através dessa via é suficiente para validar a aplicacdo da teoria geral
dos sistemas a andlise organizacional. No livro Psicologia social das organizagoes,
de Daniel Katz e Robert L. Kahn, existem cerca de 250 exemplos retirados de



188 > introdugdo 4 Organizagao Burocritica

conclusodes de trabalhos de campo para 514 paginas de texto.5 O livro Organ-
ization and environment, de Paul R. Lawrence e Jay W. Lorsch, ndo é nada
mais nada menos do que uma descricio de sua pesquisa extremamente
sofisticada junto as inddstrias de plésticos, contéineres e de alimentos
empacotados, e das conclusées por eles tiradas a respeito, conclusdes aliss
da maior sabedoria, que, em tiltima analise, sugerem que organizac¢des ou
unidades organizacionais que funcionam em ambientes em mudanga
devem ter estruturas flexiveis e, ao contrario, organizagées ou unidades
organizacionais funcionando em ambientes estaveis devem ter estruturas
mais rigidas, para sua maior eficiéncia.” O livro Organizations in action, de
James Thompson, extremamente utilizado nas universidades americanas,
baseado igualmente em um nimero nio desprezivel de pesquisas meto-
dologicamente impecaveis, também afirma que o grande problema das
organizacles é a incerteza, e que diferentes tecnologias e ambientes sdo
fontes poderosas de incerteza e levam ao surgimento de diferengas nas
organizagOes. Por essa razédo, é importante estudar o papel e o sentido da
racionalidade na administragdo. O autor adverte, porém, que sem pesquisas
mais refinadas n6s nao estamos em condicdes de testar hipéteses e elaborar
indagag6es mais sofisticadas.’

Entre os pesquisadores de campo mais destacados estio, sem divida
alguma, Elton Mayo, pioneiro nessa tradicado, e outros, mais recentemente,
com varios estudos, tais como: Blauner (alienagio), Joan Woodward (estru-
tura e tecnologia), Bernard Barber (lideranca), Coch e French (resisténcia a
mudanga), Levinson (sanidade mental na industria), Emery e Trist (sistemas
sociotécnicos), Lazarsfeld (estudos sobre influéncia, tao absorvidos na lite-
ratura organizacional), Leavitt (comunicacio), Katz (supervisdo e moral) e
Lawrence e Lorsch (desenvolvimento organizacional).

Em geral, um dos grandes problemas desse tipo de estudo ¢é a escolha de
variaveis, ou seja, das varidveis mais adequadas para a andlise de deter-
minado fato. Outro problema é a generalizacio das conclusdes titadas de
estudos particulares que, muitas vezes, nao é valida. Finalmente, a utiliza-
¢ao inadequada de conceitos leva normalmente a conclusées enganadoras.
Além disso, os vieses, muitas vezes inevitaveis, de formacao, de centrismo

® Daniel Katz e Robert L. Kahn. A psicologia social das organizagées. Sao Paulo: Atlas, 1970.

7 R. Paul Lawrence e Jay W. Lorsch. Organization and environment. Homewood, Illinois:
Richard D. Irvin, 1969.

# James D. Thompson. Organizations in action. Nova York: McGraw-Hill, 1972.
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cultural ou de envolvimento profissional, sdo elementos suficientemente im-
portantes para justificar uma atitude de reserva diante de tais empreendi-
mentos. De forma alguma, porém, tais estudos sdo desnecesséarios. Muito pelo
contrério, sua relevancia cientifica e ptblica é indiscutivel, e é em funcio de
tal relevancia que todo o cuidado é pouco em sua realizacio ou utilizacio.

» A moderna teoria das organizacdes na Unido Soviética: algumas
consideragoes

Em 1908, quando Von Bertalanffy era uma crianga, o bilogo russo Alexander
Bogdanov rompia politica e ideologicamente com Lenin. Curiosamente, Bogda-
nov nao podia aceitar o materialismo dialético como algo universal, aplicavel
as diversas ciéncias, mas aceitou criar, ele proprio, uma ciéncia universal da
organizagao, a qual chamou tectologia, deixando assim muito clara a sua
origem biolégica.

Esse rompimento com Lenin e com o materialismo dialético, como a
grande explicagdo, custou caro a Bogdanov. As portas da politica foram-lhe
imediatamente fechadas, como também lhe custou os centros de pesquisas
e as organizagdes de modo geral. A imagem do “cientista louco”, do homem
excéntrico, garantiu que até os anos 20 seus escritos fossem tolerados, mas
sua influéncia sobre a pesquisa e as atividades organizacionais era conde-
nada e impedida a todo custo.

A obra de Bogdanov foi relativamente grande. O seu livro Tectologia: a
ciéncia universal da organizagdo é de 1912. Em 1918, publicou O socialismo da
ciéncia, em que sua teoria é apresentada de forma simplificada, e, final-
mente, em 1923, publicou com Stepanov o seu Curso de economia politica. A
obra basica, contudo, continuou sendo a primeira. E quem a estudar verifi-
caré claramente os seus pontos em comum com a teoria geral dos sistemas
de Von Bertalanffy. Com este, Bogdanov preocupou-se em identificar os aspec-
tos estruturais e processuais semelhantes nos sistemas fisicos, biol6gicos e
sociais. Como Bertalanffy, Bogdanov insistiu na idéia de que a especializa-
¢ao cientifica havia levado a uma visao distorcida da realidade, mostrando
que os jargoes das diversas areas do conhecimento serviam apenas para
obscurecer as semelhancas entre os diversos niveis de organizacio e para
sublinhar as diferencas. Em Tectologia: a ciéncia universal da organizagio ele
conclui que podem existir determinadas formas de organizagdo comuns
aos mais diversos elementos do universo. Dai a necessidade de estudar tais
formas em estado puro, isto ¢, dissociadas de tudo aquilo que ndo é estru-
tural ou processual, de todo viés das ciéncias especializadas, e de estuda-las
de forma global, como sistemas integrados. Esse era o objeto da sua tectologia.
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Para Bogdanov, os sistemas podiam ser maiores, iguais ou menores
que a soma de seus componentes, dependendo exclusivamente do nivel de
organizacgio do sistema, de suas atividades integradoras ou desintegrado-
ras. A homeostase ou equilibrio dindmico e a morfogénese eram os estados
mais comuns de equilibrio sistémico. Muito menos freqiientes eram os sis-
temas em equilibrio estavel. O nivel de organizagdo do sistema, tdo impor-
tante nesse tipo de visdo, era em grande parte funcdo de sua abertura, isto é,
de sua capacidade de receber a diversidade de insumos ambientais, ou seja,
como os tedricos das organizagdes do Ocidente, os sistemas de nivel mais
alto eram os sistemas abertos, e, como no Ocidente, os conceitos basicos uti-
lizados na andlise dos sistemas foram equilibrio dindmico, morfogénese,
entropia, codificagdo, retroalimentacao e codificagao, sendo este ultimo tra-
tado em termos de selecdo progressiva e negativa.

Para Bogdanov, a tendéncia natural dos sistemas altamente organiza-
dos era a absorcao continua da variedade ambiental (selecdo progressiva),
mas a possibilidade de essa absorgao levar o sistema a um estado de sobre-
carga era admitida. Nesses casos, Bogdanov propunha a selecao consciente de
insumos ambientais para que o sistema nao se destruisse (selegao negativa).
Portanto, para Bogdanov a entropia negativa era um processo consciente-
mente provocado, e ndo uma caracteristica natural dos sistemas abertos. Os
rumos que a obra de Bogdanov tomaria sio matéria de especulagao. Sua morte
em 1928 deixou-a inacabada, mas livrou-o da era stalinista. Apds sua morte, o
stakhanovismo, versdo soviética do taylorismo, dominou a teoria adminis-
trativa. O pensamento politico, econdmico e social foi extremamente mono-
polizado por Stalin, com quem de nenhuma forma convinha discordar. A
teoria das organizagdes soviéticas passa por uma fase de adormecimento.

E apenas na década de 60 que a teoria das organizagdes comegca a ser
novamente objetivo de preocupagdo dos intelectuais e politicos soviéticos.
O marxismo-leninismo é de certa forma deixado “na geladeira”. Muito
pouca gente ousa repudia-lo, mas, igualmente, muito pouca gente ousa
desenvolvé-lo. Tal posicdo €, aparentemente, mais comoda e segura para a
intelectualidade soviética preocupada em nao parecer revisionista.

A obra de Bogdanov é parcialmente ressuscitada, transformando-se
imediatamente no ramo mais conservador da teoria das organiza¢des. Em
1965, Jampol'skaja publica o livro Desenvolvimento das formas estruturais e
organizacionais da organizagdo governamental e dois artigos importantes sobre
metodologia e conceitos da teoria das organiza¢des, bem como Tikhomirov,
Bachilo, Remnev, Sergienko e Kakovin, que publicaram A organizagio cienti-
fica do trabalho no aparato administrativo, em 1969.
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E de Jampol’skaja o texto que transcrevemos a seguir:

“A elaboragao do método da ciéncia administrativa esta apenas come-
¢ando. O método permitira reunir os dados das diferentes ciéncias afins aos
problemas que dizem respeito a administracao, descobrir as leis que regem
o seu relacionamento, compreender tais leis e utilizar na pratica administra-
tiva as conclusdes da ciéncia politica e do direito, da psicologia e de outras
ciéncias que ajudam a encontrar as variantes otimizantes da estrutura, dos
processos e procedimentos da administragao e de verificar na pratica o valor
dessa ciéncia, uma vez que, de acordo com o marxismo-leninismo, o critério
objetivo de validagdo do conhecimento cientifico é a sua ligagao com a prati-
ca. Tal método terd seu caréter especifico derivado da natureza particular da
administracdo enquanto processo de solucdo de problemas praticos com-
plexos que exigem levar em consideracdo, a um s6 tempo, fatores os mais
diversos, tais como politicos, econémicos, juridicos etc.

“As partes componentes deste método devem ser: uma abordagem fun-
cional da administragao, a colocagdo em evidéncia das fungdes necessarias ao
Estado num determinado periodo, gracas as quais a administragao estatal
devera atingir o melhor resultado, a pesquisa da reparticio 6tima dessas
fungdes entre os 6rgaos de mesmo nivel (como entre os 6rgaos federais e os
6rgdos republicanos etc.), um estudo da maquina administrativa do Estado
como um sistema, uma abordagem histérica no estudo da administracao e
a utilizacdo de analises sociolégicas concretas para o estudo da adminis-
tracao, particularmente para verificar a eficacia de seu funcionamento.

“Todas essas abordagens, todos esses procedimentos cientificos inter-
penetram-se: a concepgao sistémica supde o estudo funcional. Essas duas
formas de estudo sao inseparaveis do estudo histérico, validando-se concre-
tamente, através das andlises sociolégicas. As abordagens sistémica e fun-
cional, métodos particulares de pesquisa, sdo consideradas como elementos,
como aspectos, de um método tnico de dialética materialista, como parti-
cularidades concretas cujas aplicagdes sdo definidas pela especificidade da
matéria estudada. A tarefa dos cientistas marxistas na pesquisa da meto-
dologia das diferentes ciéncias consiste precisamente, e antes de mais nada,
na descoberta da especificidade dos métodos cientificos, determinados pelo
objeto de estudo, na demonstracao da possibilidade, da admissibilidade ou
da oportunidade de usar tal procedimento, tal ou qual método.

“A abordagem funcional concentra a atencdo na especificidade do con-
teido da atividade da administragao.

“Contrariamente ao que foi sustentado por alguns na década de 20, é in-
dispensavel compreender que existe uma interdependéncia entre as formas, a
estrutura, os métodos e as fungdes de todo o sistema de 6rgaos administrativos.
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“A questao da necessidade do estudo funcional da administracio esta
ja ha muito tempo colocada. H4 alguns anos ela colocou-se igualmente na
doutrina administrativa soviética, mas tal abordagem ainda é aplicada as
pesquisas juridicas. Ela deveria, entretanto, dar seus melhores resultados
nesta nova ciéncia altamente complexa que € a ciéncia administrativa.

“A abordagem sistémica esta estreitamente ligada a funcional, diferen-
ciando-se na concentragio de sua atencao na estrutura interna do sistema de
6rgdos pelos quais circula a atividade administrativa...

“E ainda dificil prever no que dara concretamente esse modo de pes-
quisa, mas pode-se desde ja prever... que ele podera ajudar, pela utilizagio
e aperfeicoamento dos canais de informagao, a transformar nossa adminis-
tragao em um sistema cibernético auténomo, dotado de um mecanismo de
feedback, e é nessa dire¢do que nés devemos caminhar...”

Todavia, parece que a influéncia dessas obras nao foi, nem de longe,
comparavel a do sociélogo polonés Starosciak, que em 1965 teve seu livro
traduzido para o russo, com uma introdugéo de Jampol'skaja.

A obra de Starosciak soava menos discordante do marxismo-leninismo,
e sua posigao, segundo a qual os principios norteadores da administragao
capitalista eram inaplicdveis a0 mundo comunista, legitimou-a perante o
governo e o partido. Entretanto, Elementos da ciéncia da administragdo é um livro
que poderia perfeitamente ser publicado por um intelectual americano. Os
temas dos quais se ocupa Starosciak sdo extremamente semelhantes aos temas
predominantes no Ocidente, e, curiosamente, também muitas de suas con-
clusGes. Assim, por exemplo, os aspectos estruturais, comportamentais e
processuais do papel do lider sdo estudados com grande énfase pelo autor,
inclusive as fontes de tensdes entre autoridade pessoal e formal, lembrando
bastante os estudos dos teéricos americanos. Da mesma forma, as técnicas
de pesquisa e os exemplos de suas aplicagdes sdo logo de inicio valorizados,
reconciliando de certa forma a grande teoria de origem bogdanoviana com
0 empirismo que na mesma época aparecia extremamente valorizado, aden-
trando a Unido Soviética, através dos poloneses e jugoslavos, com o nome
de sociologia ou pesquisa concreta, ao qual nos referimos anteriormente ao
citar Alvin Gouldner.

Dessa forma, para um trabalho teérico de folego como aquele realiza-
do por Lebedev, que deduziu diversas proposi¢des da teoria da informacio

? Cecile Jampol’skaja. “Quelques aspects de méthode de la science administrative”. L‘admi-
nistration publigue, Pravove denie, Leningrado, n? 3, 1966, transcrito em Recueil de textes preparé
par les instituts belge et frangais de sciences administratives. Paris: Armand Colin, 1972.
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para aplicagdo a teoria e ao projeto de sistemas, milhares de trabalhos de
campo foram e estao sendo realizados, especialmente no que diz respeito a
pesquisa de opinido, o que parece interessar, sobremaneira, aos dirigentes
soviéticos. A “questionariomania” invadiu as fabricas e as universidades.
As atitudes dos jovens e dos trabalhadores no que diz respeito ao trabalho
e a socializacdo sdo levantadas de uma forma nunca antes conhecida pelos
soviéticos, e tais pesquisas sdo financiadas pelo partido.1

Evidentemente, a teoria das organizagoes reflete um fendmeno ocorrido
com toda a ciéncia social soviética, estranhamente invadida pela alianca
funcionalismo-empirismo, a0 mesmo tempo em que o marxismo (ou o0s
marxismos) comecou a invadir a intelectualidade americana. E, se nos
Estados Unidos nao faltaram criticos dessas novas tendéncias, o mesmo
ocorre na Unido Soviética. Todavia, a teoria das organizagbes permanece
“onde sempre esteve e de la ndo arredara um pé”. Soviética ou americana,
ela é extremamente flexivel e ajustada.

» Divisdo do trabalho e teoria das organizagoes

Na segunda metade do século XVIII, surgiu na Franca um corpo de doutri-
nas econdmicas que recebeu o nome de fisiocracia. Sua contribuigao para o
pensamento econdmico constituiu, ao lado da contribuigao inglesa, a base
para a construgdo da teoria econdémica classica, pois foi apenas com os
fisiocratas que a economia passou a ser entendida em termos de escolas e de
sistemas. O pensamento fisiocratico estava baseado em dois grandes pres-
supostos, o do produto liquido e o da ordem natural, e, em uma analogia da
circulagdo do sangue no corpo humano, com a circulagao e distribuigao de
riqueza na sociedade. Os diversos grupos sociais eram, portanto, compara-
dos aos 6rgaos do corpo, e o comportamento econdémico, com o comporta-
mento biolégico do organismo humano. O grande mestre da fisiocracia foi
Quesnay, médico de Luis XV, que descreveu suas idéias no famoso Tableau
economique. Talvez pela primeira vez a metafora biologica estivesse sendo
empregada, de forma estruturada, em um grande sistema, para explicar a
realidade social, e a metéfora foi extremamente ttil, porque em perfeita sin-
tonia com o pressuposto da ordem natural, alids tdo a gosto da mentalidade
crista tradicional. Lembremo-nos de que no século anterior o Santo Oficio
publicava: “O ponto de vista de que o Sol estd imével no centro do Universo

10 Robert F. Miller. “The new science of administration in the URSS”. Administrative science
quarterly, setembro 1971, Ithaca.
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€ insensato, filosoficamente falso e inteiramente herético, pois contraria a
Santa Escritura. O ponto de vista de que a Terra nio estd no centro do
Universo e tem mesmo uma rotagdo quotidiana é filosoficamente falso e,
pelo menos, uma crenga erronea”.!! Segundo o pressuposto da ordem natural,
existia uma ordem providencial, um plano divino com o qual os homens
deveriam se conformar se quisessem atingir a maior felicidade possivel.
Essa ordem natural incluia o respeito a autoridade e nao podia ser impune-
mente contrariada.!?

Evidentemente, tal ordem natural implicava a produgéo dos alimentos
necessarios a sobrevivéncia humana e o reconhecimento de que os lavra-
dores constituiam o tnico grupo social produtivo, embora s6 o pudessem
ser em funcdo dos proprietdrios de terras, responsaveis pela manutengao
secular do fator estratégico da produgao.

Naturalmente, tudo isso esta muito distante, tudo isso mudou, tudo se
transformou. Por exemplo, no que se refere & mentalidade crista, é dificil
imaginar que ha 300 anos ela fosse tao fechada. Nenhum cristio de bom
senso concordaria atualmente com a visao geocéntrica do universo... A idéia
parece tao bizarra, o equilibrio de tal sistema tao estavel... Nao, realmente as
coisas mudaram muito! Alids, depois que as obras do padre jesuita Teilhard
de Chardin foram publicadas post-mortem a mentalidade crista modificou-se
bastante. Teilhard nasceu em 1881 e faleceu em 1954. Foi mesmo uma obra
do acaso o seu desencontro com Bogdanov e Von Bertalanffy. O encontro
poderia perfeitamente ter ocorrido, pois entdo, como no século XIX, esses
bidlogos transformados em filésofos da ciéncia haviam de encontrar muita
coisa em comum com o expoente do novo cristianismo. Evidentemente,
para que saibamos o que poderia ser encontrado em comum, é preciso que
delineemos a filosofia do ilustre jesuita.

A visdo geral do universo, de Teilhard de Chardin, percorria a criagéo
até o seu estado final: o ponto 6mega. Sua proposicao foi a de fazer “uma
leitura morfolégica” dos fendmenos da histéria natural é humana, desco-
brindo seu sentido e contetido intimo e buscando seu lugar no dinamismo
evolutivo do cosmos. Chardin distingue trés grandes épocas da Histéria, as
quais chama cosmogénese, biogénese e antropogénese. A primeira é a época
que parte da criagdo e vai até o aparecimento da vida; a segunda encerra-se

' Roland Mousnier. “Os séculos XVI e XVII”. In: Maurice Crouzet. Histdria geral das civiliza-
¢des. Sdo Paulo: Difusdo Européia do Livro, 1967, v. 1, t. 4, p- 226.

12 Eric Roll. Histdria das doutrinas econdmicas. Sao Paulo: Nacional, 1962.
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com o aparecimento do homem; a tltima, desembocando no ponto 6mega.
As duas primeiras, portanto, dizem respeito a histéria natural e biolégica do
mundo, englobando o aparecimento de todas as espécies, atomos, molécu-
las e células. A daltima corresponde a histéria do homem, de suas origens até
seu grau maximo de aperfeigoamento.

Para Teilhard, tal evolugao da-se em termos de convergéncia e ascen-
déncia. No que diz respeito a cosmogénese, tal movimento é chamado litos-
fera. No que diz respeito a biogénese, biosfera, e, finalmente, no que diz
respeito a antropogénese, noosfera. Porém, a noosfera ultrapassa a antro-
pogénese ou a expande, levando-a a cristogénese, isto é, a construgdo da
unidade de todas as coisas em Cristo. Tal evolugao, por certo, seria regida
por leis as quais Teilhard chama de complexidade crescente e consciente,
que se aplicam por exceléncia ao desenvolvimento da cosmogénese e da
biogénese até o aparecimento de seres vivos superiores que, devido a seu
alto grau de perfeicao relativa, requerem a lei da cefalizagdo. Ja a antro-
pogénese é inteiramente regida pela lei da socializagdo. Em uma linguagem
atual, essas quatro leis regem a grande morfogénese universal, morfogénese
que Teilhard divide em etapas, ou seja, tal morfogénese implica necessaria-
mente a existéncia de estagios sempre mais altos, ou seja, implica equilibrio
dinamico, uma espécie de homeostase.

A operagao das leis evolutivas de Teilhard, porém, s6 é possivel em
funcdo da existéncia de energia. A idéia de Chardin é que tal energia mani-
festa-se j4 no momento em que aparece a matéria, pois esta ja é pelo menos
uma manifestagao de pré-consciéncia ou pré-vida, e consciéncia e vida cons-
tituem, para Teilhard, a esséncia da energia. A energia é, pois, o ponto de
partida da evolugdo; sem energia ndo ha processamento, ou melhor, trans-
formacao do universo.

No entanto, Teilhard, dotado de formagéao fisica s6lida, entende que a
entropia ocorre em qualquer processo de transformagdo. Para ele, a entropia
é o inverso da energia, é o custo da evolugdo, a expressdo e a prova de sua
irreversibilidade.!? Porém, a vida é, para ele, uma espécie superior de energia.
Alei da complexidade consciente garante a continuidade da evolugao ou trans-
formagao do universo. Em termos da teoria geral dos sistemas, a entropia
negativa superaria o processo entropico. Em termos da tectologia, o processo
de selegdo consciente seria responsavel pela manutencédo do sistema.

13 Teilhard de Chardin. Le phénoméne humain, I'avenir de I'homme e L'activation de 'energie
Seuil, 1955, 1959 e 1963, Paris; e Detrez, Conrado. “A histéria e o universo segundo Teilhard
de Chardin”. Revista Paz e Terra n° 2, 1966, Rio de Janeiro.
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Da mesma forma que a posi¢do do Santo Oficio tdo estatica e conser-
vadora parece de uma incrivel pobreza diante da filosofia extremamente
dindmica de um cristio moderno como foi Teilhard de Chardin, a concepgao
fisiocratica da sociedade e do sistema econdmico torna-se miseravel diante
da sofisticacdo de Bogdanov e de sua teoria universal da organizagao, ou
tectologia, e desprezivel diante do aparato teérico de Von Bertalanffy e de
seus seguidores ocidentais. Todavia, é bastante curioso encontrar pontos em
comum entre a teoria sistémica e a filosofia de Teilhard de Chardin em nosso
século. E igualmente bastante curioso encontrar pontos em comum entre a
fisiocracia e a posigao da Igreja, nos séculos XVII e XVIII. Porém, mais
curioso do que tudo é encontrar pontos em comum entre a fisiocracia e a
moderna teoria das organizagdes.

Realmente, também para a moderna teoria das organizagoes, estas sao
sistemas que dependem de energia para sobreviver. Uma das formas de
energia que elas absorvem é o capital, outra é a matéria-prima, outra é o
conjunto de equipamentos; e, especialmente, os dois primeiros circulam em
uma organizagao entre os seus varios subsistemas, compostos estes de
homens que desempenham papéis interdependentes vertical, diagonal e
horizontalmente e, por essa razio, o respeito a autoridade é imprescindivel
aos processos produtivos. Ah, mas os processos produtivos sao tdo variados
atualmente! As combinagdes de tipos de produto e tecnologia incluem
desde producao de automoéveis através da linha de montagem até a pro-
dugdo de idéias, através do raciocinio, passando pela produgao, ou melhor,
formagéao de profissionais de alto nivel, através do magistério e pela pro-
dugdo de méveis com base na criatividade, para nao ir muito longe.

Decididamente, o desempenho de papéis interligados precisa ser dire-
cionado, e o é: quando o produto é concreto e a tecnologia € rigida, como no
caso da inddstria automobilistica, o processo produtivo vale-se principal-
mente das atividades de distribui¢do do produto dos chamados subsiste-
mas de apoio ou de procura e colocagio; quando o produto é uma idéia ou
um conjunto de idéias, uma politica, por exemplo, a tecnologia é extrema-
mente flexivel, o processo produtivo vale-se principalmente da obtencao do
consenso, ou seja, dos mecanismos de socializagao, de recompensas etc., isto
¢, dos chamados subsistemas de manuteng¢ao; quando o produto é abstrato
como a formagao de profissionais de alto nivel e a tecnologia flexivel, o pro-
cesso produtivo vale-se basicamente dos chamados subsistemas institucionais,
isto €, de pessoas cuja influéncia serve de suporte para o seu funcionamento;
e, finalmente, quando o problema sdo a originalidade e a criatividade, ele



Capitulo 6 - Burocracia e Teoria de Sistemas € 197

utiliza-se da pesquisa e desenvolvimento do produto, da pesquisa de mer-
cado etc., isto €, dos chamados subsistemas de adaptagdo.4

Bem, mas todos esses mecanismos coexistem em qualquer organizagao,
independentemente da natureza do processo produtivo. O que observamos
€ apenas um direcionamento, uma énfase em determinados mecanismos ou
conjuntos de atividades, em subsistemas lideres, segundo a concepgao sisté-
mica das organizagdes. Nesse caso, tal direcionamento deve ser extrema-
mente dificil de ser conseguido. E preciso um nivel de coordenacio e de
controle muito alto para que os papéis sejam adequadamente desempenha-
dos. E preciso que tais papéis sejam especificados detalhadamente através
de normas, e é preciso que as pessoas aceitem essas normas. Porém, como
fazer com que as pessoas as aceitem? Aparentemente, elas aceitd-las-do se
nao houver contradigdo com seus sistemas de valores; mas, e se houver?
Nesse caso € preciso doutrina-las, socializa-las através de programas de
integragao e mesmo, talvez, através de recompensas e punigdes. Entio, os
mecanismos de controle, de influenciacdo, devem ser realmente muito fortes.
Deve ser necessario todo um aparato voltado para tal fim, e, provavelmente,
€ preciso que haja uma estrutura de autoridade dotada de mecanismos
de informacao eficazes, de um subsistema administrativo.

Mas qual seria o interesse das pessoas que agem nesse subsistema em
controlar tanto as demais? Na grande sociedade an6nima norte-americana,
0s proprietarios estdo ausentes... Na administragdo publica soviética, ndo
existe propriedade... Bem, é verdade que na grande sociedade anénima
norte-americana as pessoas que estao nesse subsistema praticamente fixam
seus proprios salarios e s6 estdo 14 devido a anuéncia dos proprietarios,
cujos direitos sdo garantidos por lei e cujos interesses na produtividade e na
lucratividade de suas empresas é evidentemente muito alto. Igualmente, é
verdade que as altas posi¢des na administragdo publica soviética sdo ocu-
padas por altas personalidades do partido ou por homens de sua absoluta
confianga... Talvez seja por isso que alguns intelectuais considerem a teoria
das organizagdes uma teoria de dominagao, seja do poder econ6mico, seja
do poder politico, ou de sua possivel alian¢a. Vamos verificar o que afirmam
dois desses intelectuais: o casal Fleron, da Universidade Estadual de Nova
York, em Buffalo.’

* Thompson e Bates. “Technology, organization and administration”. Business and Public
Administration School, Cornell University, mimeo., 1969, Ithaca.

' Frederick Fleron Jr. e Jean Lou Fleron. “Administrative theory as repressive political theory:
the communist experience”, ASPA, mimeo., margo 1972, Nova York.
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Aparentemente, tais autores acreditam que a teoria da administragao é
inevitavelmente um instrumento de dominagdo, visto que ela se insere no
quadro daquilo que vem sendo ultimamente chamado de conhecimento ins-
trumental, isto é, daquele conhecimento que ndo tem outro valor intrinseco
além do controle. Todos os aspectos da personalidade humana precisam ser
compreendidos, para que na pratica a produtividade nao seja comprometida.
Evidentemente, a historia do homem tem sido a do controle da natureza,
porém, a teoria das organizagoes procura dar ao homem, com sua aparéncia
de “neutralidade” e de “carater cientifico”, condi¢bes para ir bem mais
longe e passar do controle do mundo natural ao controle do mundo social.

Talvez dai a tendéncia a adotar a metafora fisica e bioldgica, pois, uma
vez que o homem ja foi razoavelmente bem-sucedido no controle do mundo
natural, por que ndo adaptar os mesmos mecanismos para o controle do
mundo social? Naturalmente, porém, o controle € a tentativa bem-sucedida
de direcionar o comportamento das pessoas, mas a capacidade potencial de
mudar o comportamento das pessoas é o proprio poder. Isso quer dizer que,
em ultima analise, s6 exercem controle efetivo os grupos sociais que detém
o poder. Mas é muito conveniente que o exercicio desse poder nao seja per-
sonalizado ou identificado como monopélio de uma oligarquia politico-
econdmica. Muito ao contrério, é extremamente conveniente para essa oli-
garquia que, entre os controladores e os controlados, estabeleca-se uma
cortina de fumaga, o “subsistema administrativo ou gerencial” que a serve
e que se beneficia dessa servidao.

A abordagem sistémica, portanto, representaria o refinamento maximo
da teoria das organizagOes em seu aspecto coercivo, na manutengao da
divisdo de trabalho mais adequada aos interesses da oligarquia politico-
economica. Alids, por si s6, a abordagem sistémica constituiria o refinamento
méximo do exercicio sutil da dominagado, nao apenas no nivel organizacional,
mas no nivel da divisdo internacional do trabalho. A concepgdo do mundo
como um sistema fechado que estd esgotando os seus recursos energéticos
e que ndo é capaz de codificar insumos energéticos de natureza diversa
daqueles que vém processando é, por exemplo, extremamente interessante
para os paises desenvolvidos e, especialmente, para os Estados Unidos, o mais
desenvolvido de todos. Evidentemente, se os recursos estdo escasseando é
preciso economiza-los, é preciso parar de crescer. E especialmente preciso que
todos os paises parem de crescer. E preciso que os paises em desenvolvi-
mento renunciem aos beneficios que as sociedades desenvolvidas hd muito
vem desfrutando, da mesma forma que a China e a Franga foram pressiona-
das para que ndo aumentassem o “poder destrutivo” da humanidade, para
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que renunciassem as suas explosdes atdmicas na superficie. Nao importa,
para o efeito de nossas consideragdes, que tais explosdes sejam ou nao real-
mente nocivas; importa, porém, que, se esses dois paises se submetessem as
pressoes soviéticas e americanas, Estados Unidos e Unido Soviética dete-
riam o monop6lio dos meios de intimidagdo que pairaram sobre o Vietna e
talvez ainda pairem sobre o Oriente Médio, e que, ironia da Historia, paira-
ram sobre as préprias sociedades americana e soviética, funcionando ali
também como instrumentos de controle social.
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Capitulo 7

A Critica Administrativa da
Burocracia

A produgdo intelectual de Max Weber precisa ser compreendida a partir do
marco hist6rico que a determina, ou seja, a Alemanha do século XIX e das
primeiras décadas do século XX. A critica administrativa da burocracia €,
portanto, uma leitura especifica de Max Weber, que precisa ser entendida a
partir de outro marco histérico, a saber, os Estados Unidos, principalmente
da década de 40 em diante, e outros paises desenvolvidos contemporaneos.

Assim, néo se pode perder de vista que o Império Alemio, que desa-
parece realmente na época da eclosio da Primeira Guerra Mundial, existiu
durante um século, nas formas de Confederacao Alema, Autoritarismo
Bismarckiano e o reinado de Guilherme II. O periodo, que vai de 1862 a
1866, € especialmente relevante, ja que, nessa época, a hegemonia prussiana
sobre a austriaca torna-se um fato histérico e, em grande medida, pelas
maos de Bismarck, a unificacdo alema torna-se um problema resolvido.

Nao fora resolvida, porém, a tensdo com a Franca, e as pressoes exer-
cidas por Napoleao IIl acabaram constituindo a base politica da guerra fran-
co-prussiana de 1870 e 1871. Resumidamente, os resultados dessa guerra
foram a formacao do Império Alemao, o Segundo Reich com Guilherme I
rei da Prissia, além da perda, por parte da Franca, da Alsacia, salvo Belfort,
da maior parte da Lorena, bem como o pagamento de uma indenizagdo de
5 bilhdes de francos.
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Se o equilibrio de poder entre as poténcias européias garantiu um pe-
riodo relativamente tranqiiilo para a Alemanha, tal equilibrio durou somente
até a Primeira Guerra Mundial. O pais, no pré-guerra, tem uma agao politica
consideravel, buscando a todo custo a alianga inglesa contra as investidas
das poténcias continentais, além da procura constante de evitar um conflito
armado nos Balcas, onde fervilhava a rivalidade austro-russa. Talvez, porém,
mais do que tudo, a agdo politica se concentrasse na busca do isolamento da
Franga, entre outras coisas, para que esta ndo reconquistasse a Alsacia-Lorena.

De modo mais amplo, todo o periodo, que compreende o século XX e
as primeiras décadas do século atual, é de crucial importancia politica para
a Alemanha. Bismarck foi um estadista forte, de a¢do decisiva. No plano da
politica externa, articulou todo um conjunto de aliangas com a Russia e a
Austria e, posteriormente, com esta tltima e a Italia, institucionalizado na
Triplice Alianga, em 1882. A politica externa, tanto quanto a interna, de Bis-
marck foi, inclusive, responsavel por sua demissao em 1890, a partir de desa-
cordos manifestos com Guilherme II. O que o primeiro temia acaba por ocorrer:
a “Triplice Entente”, entre Gra-Bretanha, Russia e Franca. A “Triplice Entente”
surge como uma frente ante a Triplice Alianca da qual a Alemanha fazia
parte. Essa é a situacéo as vésperas da Primeira Guerra Mundial. A Alemanha
é palco de uma situagéo interna, em que a hegemonia do Estado sobre a so-
ciedade civil é incontestavel. A situacdo econdmica é de instabilidade, e a
social e politica, de crise e fraqueza. A elite burocrética estatal é forte, na
medida em que a burguesia e o proletariado nao conseguem se impor nem
juntos nem isoladamente. O Parlamento néo tinha nenhum poder efetivo
sobre a burocracia, o que equivale a dizer que esta absolutamente nao era
controlada de forma adequada, nos padrdes de uma democracia liberal.

No plano econémico, a Alemanha ndo consegue trocar seus produtos
em posigdo competitiva, em face da “Triplice Entente”. No plano social, o
clima é de temor. A classe média obtém pouco proveito de uma economia
dominada por trustes e cartéis. Os grandes proprietarios temem os perigos
que vém do exterior, o proletariado procura se proteger no Partido Social
Democrata e nos Sindicatos. Os pequeno-burgueses temem as reivindi-
cagdes trabalhistas. O Parlamento, sem poder efetivo, esta muito longe de
poder ser visto como representante real do povo. Tudo isso se refletia, no
minimo, em uma atmosfera cultural. A Alemanha oscilava entre o irracio-
nalismo e o objetivismo cientifico. O delirio coletivo exacerbado do panger-
manismo é dominante no comego do século.!

! Edmond Vermeil. The German scene: social, political, cultural — 1890 to the present days.
Londres: George G. Harrap, 1956.



Capitulo 7 - A Critica Administrativa da Burocracia € 203

Nesse contexto, Weber estuda a burocracia e sua erudicio leva a elabo-
ra¢do de uma sociologia, nem positivista nem marxista, em que a teorizagio
sobre a dominagao constitui um elemento central. A obra monumental de Weber
nao recusa as determinagdes histdricas. Ao contrario, as instituicdes adminis-
trativas sdo estudadas em épocas muito diversas e o estudo da racionalidade
burocratica, que lhe é contemporanea, é paralelo ao estudo da racionali-
dade capitalista. Na Alemanha que Weber produz teoricamente, ele é um
profeta desarmado. Percebe o poder da burocracia e percebe o seu perigo.
No plano politico, propugna seu controle pelo Parlamento.

Todavia, a teorizagdo de Weber foi terrivelmente empobrecida pela
reinterpretacdo cultural feita pela teoria administrativa. Todo o esforco foi
feito no sentido de concentrar a atengdo no “tipo ideal” de organizacio
burocratica, de perceber se as organizagGes reais se adaptavam a ele ou nio.
Com isso, perde-se de vista a problematica central, a saber, a dominacéo
burocratica. Assim, a critica administrativa, ao afirmar as fontes de inefi-
ciéncia da organizagdo burocrética, ou ao afirmar que estamos passando
para uma fase de organizagdes pés-burocréticas, na verdade, legitima ideo-
logicamente a burocracia, enquanto poder e dominagio que é. Por essa
razao, € preciso ndo perder de vista o que é mais rico na sociologia politica
de Weber: a teoria da dominacao.

Max Weber preocupa-se com a forma pela qual uma comunidade social,
aparentemente amorfa, chega a se transformar em uma sociedade dotada de
racionalidade. Tal passagem dar-se-ia através do que chama de ac¢io comu-
nitaria, cujo aspecto fundamental é a dominagao. Esta pode manifestar-se
como dominagdo, mediante uma constelagio de interesses, ou como domi-
nacao em fungdo do poder de mando e subordinagio. De qualquer forma,
porém, uma pode facilmente se transformar na outra.

A dominagdo deve ser entendida como um estado de coisas no qual as
acdes dos dominados aparecem como se estes houvessem adotado, como
seu, o contetido da vontade manifesta do dominante. Assim, embora a domi-
nacao seja uma forma de poder, ela nao é idéntica ao poder. Poder é a pos-
sibilidade que alguém ou algum grupo tem de realizar sua vontade, inclu-
sive quando esta vai contra a dos demais agentes da agiao comunitaria.

A manifestagdo de qualquer dominacio dé-se na forma de governo.
Isso ocorre porque as tarefas a serem realizadas exigem um aumento cres-
cente de treinamento e experiéncia. Assim, a necessidade técnica favorece a
continuidade dos funcionarios, levando ao que Weber chama de dominacao

> Max Weber. Economia y sociedad, vol. I1, op. cit., p. 701.
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mediante organizagdo. A dominagao organizada confere uma vantagem aos
funcionérios ante a massa dominada.? Tal vantagem decorre de seu numero
relativamente pequeno, que possibilita o acordo rapido no sentido da conser-
vagdo de suas posigdes na criagdo e diregao de uma agdo racional. Embora
tal vantagem va se tornando menos provéavel na medida em que aumenta o
ntmero de funcionarios, as disposi¢des que regem a socializagdo garantem
constantemente, aos chefes, ter a sua disposigdao um circulo de pessoas inte-
ressadas em participar no mando e em suas vantagens.

O circulo de funcionarios potenciais, préximos aos chefes, permite o
exercicio do poder de coagdo e a manutengao da dominagao, configurando
o que Weber chama de estrutura de uma forma de dominagao: o relaciona-
mento entre o chefe e seu aparato administrativo e entre ambos e os domi-
nados. Essa estrutura aparecera nas diversas formas que pode assumir a
dominacdo, fundamentalmente tradicional, racional-legal e carismatica.
Tais tipos constituem uma resposta a questao da legitimidade da domina-
cdo, isto é, dos principios em que se apdia a exigéncia de obediéncia dos
funcionarios ao senhor e dos dominados diante de ambos.

Como sabemos, a dominagao legal fundamenta-se no primado da regra
racional estabelecida, manifestando-se em sua forma mais pura na burocracia,
tipo especifico de sua estrutura. E sempre bom lembrar que Weber tratou
a burocracia como “tipo ideal”, ou seja, como uma construgdo conceitual a
partir de certos elementos empiricos que se agrupam, logicamente, em uma
forma precisa e consistente, mas que, em sua pureza, nunca se encontram
na realidade.4 De qualquer modo, porém, o formalismo, a impessoalidade e
o profissionalismo burocratico traduzem-se em uma administracio heterd-
noma, em que a autoridade flui de cima para baixo, assumindo a forma
piramidal, evidenciando seu carater monocratico, isto é, a obediéncia ao
principio da unidade de comando.

A heteronimia burocratica significa a auséncia de qualquer autonomia
individual ou social, no que diz respeito a participacdo no processo adminis-
trativo. A acdo individual estd claramente limitada pelas posigc")es na pira-
mide organizacional. Que n&o restem duvidas, para Weber, “a burocracia é
um tipo de poder. Burocracia é igual a organizagao. E um sistema racional
em que a divisdo de trabalho se da racionalmente com vista a fins. A agao
racional burocratica é a coeréncia da relagio de meios e fins visados”.

3 Idem, p. 704.
4 Max Weber. On the methodology of the social sciences, Glencoe, Illinois, 1949, p. 90-93.
5 Mauricio Tragtenberg, op. cit., p. 139.
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Toda a teorizagdo weberiana estd inserida em uma filosofia da Histéria,
que revela certo grau de pessimismo, que outros grandes pensadores sociais
ndo compartilham. Essa filosofia, traduzida em termos simples, implica a
tensdo entre o carisma, representando as forcas criativas e espontaneas da
sociedade, e a rotina. “No processo histérico, o lider carismatico constitui
uma forga revoluciondria. Nos momentos criticos, quando as instituices
sociais tornam-se rigidas demais e inadequadas para enfrentar situacées difi-
ceis e novas, o carisma, uma forca destruidora, derruba a ordem estabelecida
e abre novos caminhos de vida. Mas a vitéria do carisma sobre a rotina nunca
¢ definitiva. Ao contrario, o carisma termina sendo rotinizado, estabelecendo
novamente a ordem de coisas”.®

Para Weber, a burocratizagdo do mundo moderno constituia a maior
ameaga a liberdade individual e as institui¢des democraticas das sociedades
ocidentais.

Para Weber, a burocracia era, portanto, um perigo e, por essa razao, devia
estar sempre controlada pelo Parlamento.” Entretanto, mesmo assim, ele via o
politico adotando cada vez mais a ética do burocrata, com a burocratizacio
dos partidos politicos. O pessimismo weberiano, longe de ser, para nés, um
motivo de desilusdo, deve ser um alerta. Mais do que isto, deve-se perceber
nele o seu desagrado com a burocracia. Referindo-se a um debate do qual
Weber tomou parte, Warren Bennis faz uma tradugao, aparentemente um
pouco livre, das palavras de Weber, mas que, de qualquer forma, d4 uma
idéia bastante forte de suas preocupagbes nesse sentido: “E horrivel pensar
que o mundo possa vir a ser um dia dominado por nada mais que homen-
zinhos colados a pequenos cargos, lutando com outros maiores; situagao
que serd vista dominando parte sempre crescente do espirito do nosso sis-
tema administrativo atual e, especialmente, de seu produto: os estudantes...
A paixdo pela burocracia é suficiente para levar alguém ao desespero”.8

Isto posto, podemos entender melhor a critica administrativa da buro-
cracia. Sem duvida, o estudo mais conhecido, nessa linha, é 0 modelo de
Merton, e por essa razao iniciaremos por ele, para, a seguir, nos referirmos
a outros autores.

¢ Nicos P Mouzelis. Organization and bureaucracy, Tese de Doutoramento, London School of Eco-
nomics, publicado na forma de livro pela Aldine-Atherton, Nova York~Chicago, 1972, p. 20.

7 Max Weber. “Parlamentarismo e governo numa Alemanha reconstruida”, em Os pen-
sadores. Sao Paulo: Abril, 1974.

5 Idem. In: Warren G. Bennis (organizador). Organizagdes em mudanga. Sao Paulo: Atlas, 1976,
p- 18.
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» O modelo de Merton

Para Robert King Merton, a burocracia apresenta tanto fung¢des quanto dis-
funcdes, e isso nos auxilia a perceber as diferengas entre o “tipo ideal” e a
realidade. Para ele, a burocracia pode ser estudada em termos de seu dire-
cionamento para a precisao, a confianga e a eficiéncia, e das suas limitagGes
para alcancar esses fins. A analise de Merton parte da exigéncia de controle,
por parte da burocracia, para seu funcionamento satisfatorio.

Assim, ela exerce pressao sobre o funcionario em termos de comporta-
mento “metédico, prudente e disciplinado”. Tal pressdo decorre da necessi-
dade de um alto grau de confianga na conduta dos funcionarios.’ Destaca-se,
portanto, a relevancia da disciplina. Esta s6 se realiza se os padrdes estabe-
lecidos forem sustentados por sentimentos que garantam a dedicagado dos
funcionarios aos deveres burocraticos. Em dltima instancia, portanto, a
eficacia da burocracia depende do incentivo de atitudes e sentimentos apro-
priados a seu funcionamento.?

Ocorre, porém, que tais sentimentos inculcados tendem a se tornar
mais intensos do que o necessario, diminuindo o nimero de relagdes per-
sonalizadas, substituidas pelo apego excessivo as exigéncias dos procedi-
mentos burocraticos, estimulado pelo proprio planejamento da vida do
burocrata, isto é, de uma carreira graduada, caracterizada por promogoes,
pensdes, reajustes salariais etc. Ao funciondrio cabe, portanto, a adaptagao
de pensamentos, sentimentos e agdes, com vistas as perspectivas oferecidas
pela carreira. Isso tende a estimular o seu conformismo, conservadorismo e
tecnicismo.!!

Além disso, tal idéia, estimulada pelo formalismo dos pequenos pro-
cedimentos, leva a transferéncia da identificagdo do burocrata com os fins
da organizagdo para a identificagdo com os meios representados pela con-
duta exigida pelas normas. A submissdo a norma, que passa de meio a fim
em si mesma, gera, no plano da organizagao, um deslocamento de objetivos.
Em termos das “virtudes” do burocrata, levam a rigidez de comportamento e
a dificuldade no trato com o pblico a que a burocracia deve atender.!?

9 Robert K. Merton. Sociologia, teoria e estrutura. Sao Paulo: Mestre Jou, 1970, p. 275.

10 [dem. “Estrutura burocratica e personalidade”. In: Edmundo Campos (organizador).
Sociologia da burocracia. Rio de Janeiro: Zahar, 1966, p. 101.

T Idem, p. 104.
12 1dem, p. 102.
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Tal dificuldade é estimulada pela categorizagao, isto €, pela tendéncia
ao enquadramento da grande variedade de casos particulares a algumas
poucas categorias de tratamento. O burocrata, longe de ser estimulado ao
comportamento inovador, é estimulado a seguranca e ao conforto oferecidos
pela obediéncia cega aos regulamentos. Previsibilidade e rigidez de com-
portamento caminham, portanto, paralelos. Ao mesmo tempo, paralela a
redugdo das relagdes personalizadas, dé-se o desenvolvimento do “esprit de
corps”, a autodefesa do grupo burocrético ante a sociedade e seus priblicos. O
desenvolvimento dessa autodefesa burocratica, por sua vez, tende a aumentar
a rigidez dos funcionarios, conscios de seus interesses comuns e em busca
de sua defesa.

Na linha de Merton, as principais conseqiiéncias da rigidez de com-
portamento sao o surgimento de uma organizagio informal defensiva,
diante de qualquer ameaga a integridade do grupo, o qual busca atender
a seus objetivos, muito mais do que aos dos clientes, para o servi¢o dos
quais a burocracia existe; o que geralmente implica conservadorismo,
bem como redu¢ao, ao minimo, de contatos pessoais com clientes, seguida
do tratamento impessoal de assuntos que, para estes, tém importancia
pessoal, além do aparecimento do conflito entre o burocrata, que se sente
investido da autoridade de toda a organizagdo, e o cliente que, sentindo-se
muitas vezes socialmente superior ao burocrata, pode também adotar uma
atitude dominante.!3

Embora de forma alguma se possa imputar falta de percepcao da reali-
dade a analise de Merton, sem duivida nenhuma ela padece das deficiéncias
fundamentais da critica administrativa. Como bem observa Lapassade, se o
desempenho real das organizacdes, que se regem segundo a rigidez buro-
cratica, nao lhes traz os resultados desejados, por que a administragio nao se
modifica? E se ela ndo se modifica, por que ndo se deteriora?'* A resposta a
esse tipo de pergunta vincula-se, necessariamente, a percepgdo da burocra-
cia enquanto poder e dominagao. Isso explica, em parte, por que a “buro-
cracia” ama os burocratas e os burocratas amam a “burocracia”...15

A percepgao de todo o modelo desenvolvido por Merton fica extrema-
mente facilitada pela anélise do gréfico a seguir:

13 Idem, p. 108.

4 Georges Lapassade. Grupos, organizagdes e instituicdes. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1977,
p. 145.

> Claude Lefort. ;Qué es la burocracia? Paris: Ruedo Ibérico, 1970, p. 246.
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Modelo simplificado de Merton'®

Exigéncia de
controle

Y

Enfase na
confiabilidade

Y

Justificabilidade Rigidez de
da ag8o individual | comportamento e
(recurso a [ defesa mutua na
categorizagao) organizagao
Y Sentimento de
necessidade de
Grau de dificuldade 5| defesa da acéo
com os clientes - individual

» O modelo de Selznick

Selznick desenvolveu o seu modelo mostrando, como Merton, algumas for-
mas pelas quais a burocracia acaba alcangando resultados ndo desejados. Sua
analise deriva do estudo da TVA, uma agéncia regional norte-americana, algo
semelhante a Sudene, cujos resultados foram publicados em 1949.7 Em tra-
balhos posteriores, 0 seu modelo é um marco de referéncia subjacente.®

16 James G. March e Herbert A. Simon. Teoria das organizacdes. Rio de Janeiro: Fundagao
Gettlio Vargas, 1966, p. 53.

17 Philip Selznick. TVA and the grass roots. Berkeley, 1949.

8 Tdem. Leadership in administration. Evaston, Illinois, 1957.
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Diferentemente, porém, de Merton, que salientou o papel das decisdes deri-
vadas da exigéncia de controle, Selznick salienta o papel da delegagio de
autoridade.

Seu pressuposto é o de que as burocracias se caracterizam pela busca
constante de integragdo de objetivos de subgrupos a doutrina oficial da
organizagdo. E, portanto, o reino do conflito, o reino da tentativa de legiti-
magdo de interesses parciais e freqiientemente divergentes. Partindo do
principio da especializagao, a hierarquia delega autoridade, estabelecendo
departamentos diversos para assuntos diversos. Com isso, é verdade, os
funciondrios ganham experiéncia em dominios restritos, reduzem os pro-
blemas nos quais concentram sua atengao e, naturalmente, aperfeigoam a
forma de trata-los. Assim, a pratica da delegacdo de autoridade, que nio
deve ser vista como delegacio de controle, propriamente dito, mas como
delegacao de fungdes, é amplamente estimulada. Selznick observa, porém,
que alguns problemas decorrem dessa pratica.

Em primeiro lugar, deve-se lembrar que ndo sé o teor das decisdes
organizacionais tende a se modificar, como também a producio de ideo-
logias de subgrupos tende a se desenvolver. Assim, com a pressio de seus
ruralistas, a TVA alterou, gradualmente, um aspecto significativo de
seu carater a maneira de uma agéncia conservadora, contradizendo seus obje-
tivos estabelecidos. Com efeito, refletindo atitudes e interesses proprios, o
grupo rural da TVA lutou contra a politica de utilizacdo de terras de pro-
priedade publica, contribuindo efetivamente para a alteragio da politica
original da TVA a esse respeito. Alids, a busca inflexivel de interesses pro-
prios, por parte do grupo rural da agéncia, acabou por envolvé-la em um
conflito com o Departamento do Interior, no nivel da alta administragio
central federal.!?

Em termos simples, a analise de Selznick indica-nos que a delegacao de
autoridade, bifurcando interesses mediante a especializacdo e propiciando
o desenvolvimento de ideologias grupais ou subgrupais, acaba por aumen-
tar, no interior dos préprios membros dos subgrupos, a internalizacio de
subobjetivos, processo em que desempenham um papel basico as decisdes
de rotina.

Como elas dependem, em primeira instancia, dos critérios estabele-
cidos pela organizagao, a propria operagéo das tarefas especializadas sera
responsavel pela criagdo de precedentes que acabarao por se constituir na

1 Philip Selznick. “Cooptacdo: um mecanismo para a estabilidade organizacional”. In:
Sociologia da burocracia, op. cit., p. 99.
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reagao comum a determinadas situagdes, transformando-se, portanto, em
padroes repetitivos de conduta, internalizando cada vez mais os objetivos
dos subgrupos e nao os da alta ctipula hierarquica ou da burocracia, como
prefere Selznick. A busca de objetivos desejados pode, portanto, facilmente
se transformar na realizagdo de objetivos inesperados e indesejados pela
burocracia, entendida em termos das diretrizes estabelecidas pelo comando
monocratico.

Embora a andlise de Selznick seja interessante e realista, escapa-lhe
também a verdadeira percepcdo da burocracia enquanto poder e de sua
decorréncia: a légica do comportamento burocratico. Com efeito, o padrao,
que a andlise de Selznick torna transparente, oculta o fato de que a burocra-
cia existe pelos burocratas e para os burocratas. Assim, a multiplicagdo de
tarefas especializadas, cargos e departamentos é a propria raison d’étre dos
burocratas. Em ultima instdncia, quanto mais cargos, melhores sdo as
condig¢oes de aumento do poder burocrético, o que, em nivel de sociedade
global, implica quanto mais organiza¢des burocraticas, mais satisfeitos os
burocratas. Isso é evidente e relaciona-se com a prépria carreira burocratica,
com sua mobilidade vertical e horizontal.

Na verdade, j4 em Selznick, tanto quanto em Merton, vamos encontrar
a contradigdo fundamental que permeia a teoria das organizagdes fun-
cionalista-sistémica: a mediagao entre teoria e realidade feita por modelos,
que, quanto mais claros, menor valor explicativo apresentam, e, quanto
mais ricos, mais perdem esse valor. Isso ocorre porque o modelo é seletivo,
parte de hipéteses preferenciais, sem estar inserido em uma teoria histérica.
Assim, o valor dos critérios, que presidem a escolha das varidveis em jogo,
€ que da o fundamento do modelo. Selznick ndo consegue escapar ao aspec-
to central da critica administrativa da burocracia: a expressdo da razao do
poder, muito mais que do poder da razdo.?’ Isso nos faz pensar duplamente
em Veblen. Primeiro, porque ele foi um dos inspiradores de Merton, com
seu conceito de “incapacidade treinada”, e, em segundo lugar, porque é
dele a afirmacdo: “A autenticidade e a dignidade sacramentais, porém, nao
pertencem nem a tecnologia, nem a ciéncia moderna, nem as atividades
mercantis”...?!

De qualquer forma, porém, para perceber bem o modelo de Selznick,
nada mais nitido que o grafico a seguir:

% Mauricio Tragtenberg, op. cit., p. 218.
! Thorstein Veblen. Teoria da empresa industrial. Porto Alegre: Globo, 1966, p. 202.
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Modelo simplificado de Selznick??

Delegacgéao de

autoridade
/ ‘
Grau de treinamento Bifurcagéo de
em assuntos interesses

especializados

Y

Internalizagao de
»{ subobjetivos pelos
participantes

Y

Teor das decisdes

Internalizagéo dos
objetivos da
organizagéo pelos
participantes

Operacionalidade
dos objetivos da
organizacgao

» O modelo de Gouldner

Segundo o modelo de Alvin Gouldner, a origem das perturbag¢des, no equilibrio
da organizagdo como sistema maior, derivadas de técnicas de controle desti-
nadas a manter o equilibrio de um subsistema, esta na adogao de diretrizes
gerais e impessoais, como forma de solugao para o controle exigido pela ctipula
burocratica. Naturalmente, a despersonaliza¢ao diminui a visibilidade das
relages de poder, o que se relaciona, diretamente, com o papel do supervisor.
Com isso, altera-se o nivel de tensdo interpessoal no grupo de trabalho.

22 James G. March e Herbert A. Simon, op. cit., 1966, p. 73.
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Para Gouldner, enquanto unidade operacional, o grupo de trabalho tem
sua sobrevivéncia altamente favorecida pelo estabelecimento de diretrizes
gerais, o que s6 estimula a adogado crescente de tais diretrizes. Ocorre, porém,
que as normas de trabalho evocam, nos membros da organizagio, atitudes mais
intensas do que aquelas pretendidas pelos detentores da autoridade, na medi-
da em que, definindo os padrdes inaceitdveis de comportamento, as normas
burocraticas ampliam o conhecimento dos padrdes minimos aceitaveis. Em
havendo baixo nivel de internalizagao dos objetivos da organizagio por parte
dos funciondrios, é de esperar que a explicitacio de niveis minimos de
desempenho admissiveis aumente a diferenca entre o planejado e o realizado,
dando margem ao que, vulgarmente, se da 0 nome de nivelamento por baixo.?3

O pressuposto ¢ o da existéncia de conflitos na teoria de Weber, decor-
rentes de uma eventual incapacidade de ver as tensdes burocraticas por ana-
lisar primordialmente a burocracia governamental, solid4ria em nivel de apa-
réncia. Tal deslize ndo teria ocorrido se a fabrica tivesse sido seu foco de
analise. Ali, as tensdes, por serem mais evidentes, forga-lo-iam a ver que as
normas poderiam ser racionais ou vantajosas para um nivel hierarquico, e
nao necessariamente para outro. Evidentemente, o pressuposto peca pela
base. Mais uma vez se pretende colar o tipo ideal a realidade e ver o que fica
do lado de fora. O nivel de abstragdo em que trabalhou Weber foi bem mais
alto. Além disso, é preciso distinguir entre organizacao burocratica e buro-
cratas. Assim, ndo € preciso, obrigatoriamente, que todas as pessoas que tra-
balhem em uma burocracia sejam burocratas. Os operarios de uma f4brica,
limitados a tarefas de execugéo pura e simples, ndo sio burocratas, mas tra-
balham em organizagdes burocréticas e estdo submetidos ao poder burocrati-
co. Isso estd cristalino em Max Weber, quando afirma que “é simplesmente
ridiculo se nossos literatos créem que o trabalho ndo-manual no escritério pri-
vado € diferente, um minimo que seja, do trabalho em uma repartigio puiblica.
Ambos sio basicamente idénticos. Sociologicamente falando, o Estado mo-
derno é uma ‘empresa’ (Betrieb) idéntica a uma fabrica: esta, exatamente, é sua
peculiaridade histérica”.?*

Para Gouldner, hd em Weber, além disso, uma “incipiente distin¢ao
entre normas impostas e normas estabelecidas por acordo, indicando dois
aspectos mais amplos de um mesmo problema, entrelacados em sua teoria”.25
A afirmagdo acaba bem, mas comeca muito mal: a distingdo incipiente nao é
nada mais nada menos do que a visdo clara da manifestagio da dominacio

# Alvin Gouldner. Patterns of industrial bureaucracy, op. cit.
** Max Weber. “Parlamentarismo e governo numa Alemanha reconstruida”, op. cit., p- 23.

¥ Alvin Gouldner. “Conflitos na teoria de Weber”. In: Sociologia da burocracia, op. eit., p. 61.
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mediante poder de mando e subordinagao, e dominagdo mediante uma cons-
telagdo de interesses, uma transformando-se facilmente na outra. Nada mais
do que a base da teoria weberiana da burocracia, que nada tem de incipiente!

Tudo fica bem mais simples quando se percebe a diferenca entre “tipo
ideal”, “construgao conceitual” e burocracia concreta e historicamente situada,
refletindo as contradi¢des fundamentais de uma dada formagéo social e contri-
buindo para acentua-las. E é isso o que faz a burocracia no reino do antago-
nismo. O que esperar de uma forma de dominagao que tem a disciplina como
aspecto fundamental, e que, segundo o proprio Weber, tem como contetdo
“apenas a execucao consistentemente racionalizada, metodicamente exerci-
tada e exata da ordem recebida, na qual toda critica pessoal é incondicional-
mente suspensa e ao ator cabe tinica e exclusivamente executar a ordem”?26

Em termos concretos, Gouldner também concebeu um modelo, no qual a
burocracia é vista como organizagio dotada de fungdes latentes e manifestas.
A percepgao de seu modelo é simples a partir do quadro seguinte:

Modelo simplificado de Gouldner®”

Exigéncia de
controle
Y
Adogéo de
diretrizes gerais e
impessoais [
Y Y ;
Conhecimento dos Visibilidade das »| Nivel de tenséo
padrdes minimos relacGes de poder »| interpessoal
aceitaveis
A
\
Diferenga entre objetivos . L
da organizag&o e sua » Rigor de supervisédo
realizagéao

% Max Weber. In: H. H. Gerth e C. Wright Mills (organizadores). From Max Weber, op. cit., p. 254;
original norte-americano de Max Weber, Ensaios de sociologia.

% James G. March e Herbert A. Simon, op. cit., 1966, p. 74.
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» O modelo de Crozier

Michel Crozier procurou fundamentar sua analise do sistema de organiza-
¢ao burocratica na luta pelo poder e por sua manutencio. Todavia, nio con-
seguiu, em suas primeiras e mais classicas analises, fugir aos paradigmas da
heranca da critica administrativa da burocracia ja por nés levantados. A
critica inicial de Crozier é um tipico exemplo de como um método de analise
pode empobrecer um conjunto rico de idéias.

Pare ele, sensatamente, nao se pode compreender o funcionamento de
uma organizagao sem levar em conta os problemas da administracdo. E os
problemas da administragao sdo vistos como problemas de agio cooperati-
va, muito mais do que como problemas de dominacao. Por essa razio, tem,
como ponto de partida, o pressuposto de que “toda agdo cooperativa coor-
denada exige que cada participante possa contar com um grau suficiente de
regularidade por parte dos outros participantes, ou seja, que toda organiza-
¢do, qualquer que seja sua estrutura, quaisquer que sejam os seus objetivos
e a sua importancia, requer, de seus membros, uma quantidade variavel,
mas sempre importante, de conformidade” .8

Até o inicio do século XX, a conformidade foi obtida através da violéncia
e as empresas do século XIX adotaram o velho modelo burocratico militar. Com
toda razdo, Crozier salienta que é um erro negligenciar, em sociologia histérica,
a documentagdo disponivel sobre os fundamentos das primeiras grandes
organizagdes comerciais, dos primeiros exércitos permanentes e das ordens
religiosas.” Todavia, Crozier ndo faz uma sociologia histérica. Apresenta
mais um modelo, dotado de quatro tragos essenciais, que caracterizariam a
burocracia moderna. Como os demais modelos ja mencionados, peca pela
falta de colocagdo da burocracia em uma perspectiva histérica.3

Os quatro tragos que Crozier apresenta, de forma critica, s3o: a extensao
do desenvolvimento das regras impessoais, que vé como um freio ao arbitrio e
ao favoritismo, mas, a0 mesmo tempo, as vé, também, como um freio ao de-
senvolvimento da personalidade e da criatividade; a centralizacio de deci-
soes, levando a rigidez organizacional; o isolamento dos niveis ou categorias
hierarquicas, levando ao deslocamento de objetivos; e o desenvolvimento
de relagoes de poder paralelas. O conjunto dessas quatro caracteristicas tende

* Michel Crozier. Le phénomene bureaucratique. Paris: Seuil, 1963, p. 242.
2 Idem, p. 243.

¥ Georges Lapassade, op. cit., p. 154.
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a constituir uma série de circulos viciosos reforcadores da impessoalidade e
da centralizacio. Mais uma vez, a “camisa-de-for¢a” do método funcionalista
nao permite perceber o real espirito da burocracia. Volta-se a um idealismo
quase hegeliano, mas pobremente hegeliano; ressalte-se que a critica do
jovem Marx, desvendando a mistificagdo do interesse geral, é ignorada; a
leitura de Weber é feita fora da Histéria. Afora isso, ao fazer uma critica
humanista da sociedade francesa, coloca a participagdao como um mito.3! Toda
participagdo serda um mito? H4 muitos exemplos histéricos de participagao.
Se ela tende a ser uma forma de manipulagao ou uma concessao secundaria
das elites dominantes, trata-se de um outro problema, que merece um
estudo mais acurado. A solugio é colocada na constitui¢do de sistemas de
regulagdo mais abertos, através do que chama de investimento institucional,
e tal investimento, “politica e economicamente doloroso, comega por tornar
os dirigentes politicos mais racionais”.3? Assim se mudard a Franca e
talvez o mundo... A que outra conclusdo se poderia chegar a partir da douta
constatagdo da burocracia como sistema incapaz de autocorregao? S6 se
poderia chegar a outra conclusdo se ndo se fizesse uma critica burocratica
da burocracia.

» O Grupo de Aston

Em termos bastante gerais, podemos afirmar que o trabalho do Grupo de
Aston, na Gra-Bretanha, pretendeu demonstrar, empiricamente, que buro-
cracia constitui um conceito pluridimensional, ao contrario do que o “tipo
ideal” de Max Weber sugere. Escolheu, para tanto, um caminho ingrato, o
teste empirico de uma construgdo tedrica que, por sua propria natureza, nao é
empiricamente testavel. Ainda assim, de posse de um instrumental analitico
relativamente sofisticado, pretendeu invalidar o “tipo ideal” weberiano,
com base na descoberta de uma correlagdao negativa entre estruturagao de
atividades e centralizacdo na tomada de decisées. Mesmo deixando de lado a
ingenuidade da proposta metodoldgica, resta ainda um problema, que con-
siste no fato de que Weber parece ter relacionado concentragao de poder no
topo da hierarquia e atividades altamente estruturadas, o que nada tem a
ver com centralizacdo ou descentralizacdo na tomada de decises.??

31 Michel Crozier. La societé bloquée. Paris: Seuil, 1970, p. 77.
32 Idem, p. 229.

3 Fernando C. Prestes Motta. “O sistema e a contingéncia”. In: Teoria geral da administragio:
uma introdugdo. Sao Paulo: Pioneira, 5. ed., 1976.
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O trabalho do Grupo de Aston levou ao estabelecimento de uma taxo-
nomia empiricamente derivada que nao pretende ser exaustiva, incluindo
sete tipos diversos de burocracia: plena, plena nascente, de fluxo de trabalho,
nascente de fluxo de trabalho, pré-fluxo de trabalho, burocracia de pessoal e
organizagdo implicitamente estruturada, refletindo o que chama trés “di-
mensdes” burocraticas operacionalmente definidas: estruturagao de ativida-
des, concentragdo de autoridade e controle de linha do fluxo de trabalho.3*
Além dos problemas que, j4 de inicio, comprometem sua pesquisa, o Grupo
de Aston incorreu ainda em numerosos problemas de natureza conceitual,
metodolégica e operacional. Houve falha na definigdo das variaveis e che-
gou-se a resultados tautolégicos, uma vez que formalizagdo e padronizagio
praticamente mediram a mesma coisa. Além disso, como foi amplamente
reconhecido, existindo 20 empresas filiais em sua amostra, surpreendente
teria sido encontrar baixa correlagdo entre centralizacio na tomada de
decisbes e perda de autonomia e ndo o contrario, como concluiram os
pesquisadores. Na verdade, o balango do trabalho do Grupo de Aston aponta
um empreendimento intelectual infeliz, apesar da grande divulgagdo que
alcangou. De resto, todos os problemas encontrados na critica administrativa
da burocracia estao ali presentes.

Ha ainda muitos criticos que poderiam ser incluidos na vertente da
critica administrativa da burocracia. Entre eles, estao, sem davida, W. W.
White, Chris Argyris, Maslow, Warren Bunnis, McGregor, Presthus, Likert,
Mouton e Blake e Herbert Shepard, que demonstram a obsolescéncia da
organizagdo burocratica do ponto de vista das necessidades humanas.
Alguns desses autores incidiram no engodo da organizagdo pés-burocrati-
ca, outros ndo. Poucos, de qualquer forma, perceberam que o importante é
a andlise da burocracia enquanto poder. Mesmo assim, chegaram a algumas
colocagbes que sdo interessantes, como a de que a burocracia leva a praticas
e relagdes que, em larga medida, repetem a infancia.3>

Outras analises, estas sim muito mais interessantes, fogem aos para-
digmas da critica administrativa, colocando o estudo das organizagdes em
um nivel de indagagao bem mais elevado. Entre esses trabalhos estdo obras de
Guerreiro Ramos, do Tavistock Instituto de Londres, de Eugéne Enriquez, Max
Pages e diversos outros. No plano especifico da organiza¢do da educacio,
ha criticas a burocracia que sdo de enorme interesse. Entre estas, vale lembrar

3 D.S. Pugh, D. . Hickson e C. R. Hinnings. “An empirical taxonomy of structure of work
organizations”. Administrative science quarterly, v. 14, ne 3, setembro 1969, Ithaca, p. 378.

3 Victor Thompson. Moderna organizagiio. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1967, p. 95.
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a de Michel Lobrot. Para ele, a “pedagogia burocratica é uma pedagogia fun-
dada, essencialmente, na coacio. Nao é assim devido a uma maldade inerente
aos pedagogos, mas o é pela sua propria natureza. Nao é uma pedagogia
que tenha em conta os interesses, quando eles se apresentam, a procura do
individuo na dinamica da sua agdo concreta, mas sim uma pedagogia que
pretende realizar um ‘plano’ logicamente ordenado e, a priori, um programa,
uma progressao... SO acidentalmente este plano, programa ou progressao
vao ao encontro dos interesses profundos e expressos pelo individuo... S6
acidentalmente ¢é eficaz” .3

Assim, o plano, o programa, a progressao equivalem aos regulamen-
tos administrativos de uma empresa ou das reparti¢des publicas. Nao cons-
tituem realidades, mas abstracdes presentes no espirito daqueles que os
concebem. A légica da agdo pedagdgica burocratica é, portanto, em tltima
instancia, a l6gica da burocracia que Lobrot define como um “sistema de
autoridade... caracterizado, entre outras coisas, por administrar uma ou
varias coletividades, tomando decisdes em seu lugar, em principio para seu
bem. A burocracia determina, assim, os objetivos a atingir, o espirito e os
métodos de funcionamento, distribui papéis, organiza as atividades, prevé
as fungdes de cada um, as relacdes entre os individuos. Feito isto, vigia a
aplicagdo do programa e aplica sangoes, se este nao foi cumprido... A con-
seqiiéncia evidente é que os participantes se encontram despojados do seu
poder humano essencial: o de decidir, de se auto-organizar, de escolher, de
comunicar etc... Estao reduzidos a ‘coisas’: executantes mais ou menos pas-
sivos, engrenagens de uma maquina, instrumentos materiais”.%”

» Uma critica em crise

Ha muito que a critica administrativa da burocracia esta em crise. Ela pro-
meteu muito e cumpriu pouco. A incapacidade de ver a burocracia como
forma de poder, historicamente situada, est4 no centro dessa crise, que diz
respeito ndo apenas a critica administrativa, mas a toda a produgéo intelec-
tual de cunho funcionalista.?® Aqui, porém, ndo é apenas a analise externa
dessas colocagdes tedricas que revela a crise. Sdo, muitas vezes, os proprios

36 Michel Lobrot. A pedagogia institucional. Lisboa: Iniciativas Editoriais, 1966.
3 Idem, p. 101-103.

3 Fernando C. Prestes Motta. “Teoria das organizagdes nos Estados Unidos e na Uniao
Soviética”. Revista de Administragio de Empresas, v. 14, n° 2. Rio de Janeiro: Fundagio Getiilio
Vargas, 1974.
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formuladores da critica administrativa da burocracia que chegam a per-
cepgao dos impasses a que atingiram seus quadros de referéncia. Este é, por
exemplo, claramente, o caso de Alvin Gouldner e Michel Crozier. Alguns
trechos de obras suas, mais recentes, falam por si mesmos. Assim, afirma
Gouldner: “Trés forgas contribuiram para a crise em pauta (do estrutural-
funcionalismo): (1) o aparecimento de novas infra-estruturas, dissonantes
em relagao a teoria funcionalista estabelecida, entre a juventude de classe
média estrategicamente intima ao meio universitario em que a teoria social
é feita e transmitida; (2) os desenvolvimentos internos a prépria escola fun-
cionalista, que inseriram uma crescente variabilidade e hostilidade em seu
trabalho — uma entropia — e, assim, obscureceram a clareza e a assertividade
de seus limites teéricos e destruiram sua especificidade como escola; (3) o
desenvolvimento do Welfare State, que aumentou, consideravelmente, os
recursos disponiveis para a sociologia. Os funcionalistas acomodaram-se ao
Welfare State, mas, ao mesmo tempo, tal acomodagao ocorreu através da gera-
cao de tensdes que envolveram os pressupostos, tradicionalmente, centrais
para o modelo funcionalista”.3® Na realidade, o funcionalismo sempre foi
uma corrente legitimadora de uma formagao social. Sua crise revela a crise
mais profunda dessa formagao. Basta pensar no que foi a década de 60, nos
Estados Unidos e na Franga, por exemplo, para que isso se torne evidente.

Crozier e Friedberg sio, ainda, mais claros na percepgio da crise do
quadro de referéncias que norteia a critica administrativa da burocracia:
”...Toda estrutura de acdo coletiva se constitui como sistema de poder. Ela é
fendmeno, efeito e fato de poder. Enquanto construcio humana, ela organiza,
regulariza, ‘provisiona’ e cria poder, para permitir aos homens a cooperagao
em empreendimentos coletivos. Toda anélise séria da agdo coletiva deve,
portanto, colocar o poder no centro de suas reflexdes, pois, em dltima ins-
tancia, a agdo coletiva ndo é nada mais do que a politica cotidiana. O poder
€ sua ‘matéria-prima’... (Entretanto), o poder continua a ser o eterno ausente
em nossas teorias da agdo social”.40
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As Organizac¢oes Burocraticas e
a Sociedade

Em qualquer esfera em que se desenvolvam, as organizagdes burocraticas tém
como principal fungdo a reproducio do conjunto de relagdes sociais deter-
minadas pelo sistema econémico dominante. Constituem, acima de tudo,
uma categoria histérica inserida na histéria dos modos de produgéo. Para
entender as organizagoes, em seu papel de reprodutor de relacdes sociais, é,
portanto, necessario partir dos modos de producao. As relagdes sociais, que se
reproduzem, estdo condicionadas pelo grau de desenvolvimento das forgas
produtivas.! Convém, entretanto, lembrar que as forgas produtivas ndo cons-
tituem sindnimo de tecnologia, em sentido restrito. Forgas produtivas signifi-
cam condi¢Oes materiais de produgao, instrumentos de produgao e formas de
cooperagao.? Marx deixou claro o carater produtivo das formas de coopera-
cao em A ideologia alemd. Em sentido lato, pode-se falar em desenvolvimento

! Nao queremos com isso afirmar que apenas o grau de desenvolvimento das forgas produ-
tivas determina as relages de produgao. As relagGes de produgéo sdo, na verdade, o resultado
da interacdo entre o desenvolvimento das for¢as produtivas e a luta de classes. Estes sdo os
dois motores bésicos da Histéria, os quais, por sua vez, sdo influenciados dialeticamente
pelas relagdes de produgdo dominantes ou emergentes em cada momento histérico.

2 Cf. Mauricio Tragtenberg. “Administra¢do, poder e ideologia”, mimeo., Escola de
Administracio de Empresas de Sao Paulo, da Fundagao Gettilio Vargas, 1978.
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das forgas produtivas como desenvolvimento tecnoléogico, desde que a 1lti-
ma expressdo traduza o contetido das forgas produtivas.

As formas de cooperagdo sdo fundamentais para o entendimento das
estruturas administrativas que delas decorrem. Essas formas de cooperagao
variam com as relagdes de propriedade, isto ¢, com a propriedade comum,
com a relagdo senhor-servo ou capitalista—assalariado. A cooperacio em
grande escala, na forma de cooperagio simples, desenvolve-se nos modos
de produgao pré-capitalistas. Dessa forma, nas civilizagdes arcaicas da Asia,
Egito e América Pré-Colombiana emergiu um modo de produgao definido
como asiatico. Tais sociedades, muitas vezes identificadas como hidraulicas,
tinham necessidade de controlar a d4gua para a agricultura. Nelas, com essa
finalidade, surgiu e se desenvolveu o Estado Burocratico. A contingéncia
histérica que possibilitou esse surgimento foram o planejamento e a mobi-
lizagdo de grandes massas de trabalhadores para a construcio de obras
publicas, especialmente de irrigagdo. Tais necessidades, evidentemente, se
impuseram ante a insignificincia e o isolamento das pequenas comuni-
dades. Ali, onde o modo de producdo asiatico se desenvolveu, o Estado
atuou como proprietario supremo da terra, ndo ocorrendo, portanto, uma
apropriagdo privada. O sobretrabalho era apropriado pela burocracia que
detinha o poder de Estado. O modo de produgdo asidtico é antagénico
exatamente na medida em que opde a burocracia aos demais membros da
sociedade da qual extrai o excedente.

Na China Antiga, por exemplo, desenvolve-se uma burocracia patri-
monial apoiada em uma sélida base econdmica. Essa burocracia cultiva, ao
maximo, o sigilo na ocultagdo de suas intengdes. A legitimagio de sua domi-
nagao torna-se essencial e, com ela, a auto-imagem que desenvolve. Ela vé
seu proprio poder como fruto de seu mérito e, evidentemente, do demérito
dos demais. Seu saber, enquanto base percebida de poder, é ocultado ao
méximo. Diferentemente do que ocorre no capitalismo, porém, as aptiddes
ndo se definem enquanto saber especializado. A burocracia chinesa é uma
burocracia de letrados e de eruditos. O saber especializado deve ser vin-
culado ao processo de realizagdo da mais-valia no capitalismo.? Nas for-
magoes pré-capitalistas, o saber €, antes de mais nada, o que, atualmente,
chamariamos de “cultura geral”. Além disso, a impessoalidade nao ¢ traco
da burocracia patrimonial, em que o cargo aparece como direito pessoal do
funcionario. Sua lealdade é ao senhor e nio a outro cargo, e isso é visto
como legitimo.

3 Idem.
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O que define a cooperagao simples é o fato de que o trabalho néo é
parcelado, nédo se constituindo uma divisao de trabalho no sentido que, atual-
mente, se lhe da. As formas de cooperagio capitalistas superam a coope-
ragdo simples e geram novas estruturas organizacionais burocraticas.
Fundamentalmente, isso se dd com a passagem da producdo mercantil a
capitalista. Se a produgio mercantil simples tivesse concretizado um modo
de produgao dominante, estariamos diante de formacdes sociais ndo-anta-
gonicas no periodo mercantil. Entretanto, tal modo de producdo nunca foi
dominante. A sociedade mercantil caracterizava-se por uma multiplicidade
de produtores familiares, vendendo seu produto para sua prépria sobre-
vivéncia. Sdo os comerciantes e banqueiros que se impdem como inter-
mediarios. A conseqiiéncia tltima é a ruina dos pequenos produtores e sua
canalizagdo para o engrossamento da massa de operarios assalariados com
a direcao capitalista.

E, portanto, da destruicio da pequena produgdo mercantil e da trans-
formagao do trabalho isolado em trabalho social que nasce o capitalismo.
Passa, sucessivamente, da cooperagao simples para a cooperacio da manufa-
tura e, desta, para a cooperagao na industria. Por sua vez, na cooperagao da
manufatura, o trabalho intelectual estd separado do material. A génese
das estruturas administrativas, que dela decorre, ¢ jé o resultado do anta-
gonismo entre capital e trabalho. E na manufatura que a coordenacio da
mao-de-obra se impde e, como ela, se impde uma fungao dirigente. A ma-
nufatura implica uma hierarquia de fun¢des e uma hierarquia da forca de
trabalho. Existem, aqui, supervisores, operérios especializados e pedes.

A cooperagdo na industria se da, como sabemos, com a égide da disci-
plina e da vigilancia, das normas estritas de comportamento e da rigidez da
cadéncia do trabalho. O sistema fabril precisa ligar o trabalhador a maquina
com um controle autoritrio. Planejamento, organizagdo, coordenacio e
direcdo passam a implicar um quadro administrativo cada vez mais amplo.
Se isto se d4 no ambito da empresa, também se d4 no ambito do Estado. O
controle traduz-se em repressdo. A burocracia estatal torna-se instrumento do
capitalismo para garantir a extragao da mais-valia e a expansao do capital.
E aqui que o saber geral cede lugar ao saber instrumental e especializado.
Heteronomia, monocracia, separagao de trabalho e meios de trabalho e explo-
ragao intensiva da méao-de-obra vinculam o modo de producio dominante
a burocracia moderna.* E aqui que ela se apresenta como formal, impessoal
e profissional, nos termos esclarecidos por Max Weber em seu “tipo ideal”.

4 Idem.
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Partindo das evidéncias de burocratizagdo do mundo social, um dos
autores deste trabalho defende a tese do surgimento, no século XX, nas
economias centralmente planejadas das quais a Unido Soviética foi o proto-
tipo, de um modo de produgao estatal, que teria a burocracia ou tecnoburo-
cracia como classe dominante. Relacionadas a essa tese temos questdes
como a forma de apropriacdo do excedente, a burocracia ou tecnoburocra-
cia como classe dominante e a forma pela qual a burocracia determinaria a
propriedade dos meios de produgdo através do controle efetivo (proprie-
dade econémica) das organizagdes burocraticas. Sem desenvolver, aqui, a
referida tese, que ja esta desenvolvida em outros trabalhos,” tais formagoes
seriam caracterizadas por um administrativismo, ainda mais forte que o
encontrado nas formagoes capitalistas.

De qualquer modo, porém, importa deixar claro, neste trabalho, que a
burocracia estd, de qualquer forma que seja vista, vinculada a sociedade de
classes. A burocracia surge da superagdo da comunidade primitiva, emer-
gindo nos modos de produgdo antagdnicos, nos quais alguns detém os
meios de produgao e outros nao.

No reino do antagonismo, os modos de produgéo precisam reproduzir,
constantemente, as relagdes sociais que os caracterizam. O expansionismo
capitalista, a busca de uma acumulagido cada vez maior e a reprodugao
ampliada do capital dependem de varias organizagdes burocréticas espe-
cializadas. Pode-se falar, assim, em uma textura organizacional burocratica
que esta presente nas mais diversas esferas da vida social e que presta sua
colaboragao ao processo de acumulagio de meios de produgao e de expanséao
das préprias organizagdes burocraticas. Nao importa aqui se nesse processo a
burocracia funciona como mera forga auxiliar da burguesia ou se também
como classe social que ganha cada vez maior identidade, massa critica e
autonomia. O essencial é compreender o papel estratégico fundamental da
burocracia nos sistemas econdmicos modernos ndo mais apenas ao nivel do
Estado, mas também ao nivel da producéo.

» A empresa

Evidentemente, a primeira dessas organizagdes na qual esta presente a buro-
cracia é a empresa, que esta diretamente voltada para a acumulacéo e que tem
em seu crescimento uma razao de ser. As empresas tém por histéria a supe-
racdo dos obstaculos a sua expansao, seja no plano técnico, administrativo,

5 Luiz Carlos Bresser-Pereira. “Notas introdutérias ao modo tecnoburocritico ou estatal de
producao”, op. cit.
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mercadolégico ou financeiro. Em uma economia de oligopélios, a prépria
condugdo do processo de acumulagio esta na mao de algumas grandes cor-
poragles. Em algumas formagdes sociais, tal condugéo pode estar na buro-
cracia estatal, e o Estado é uma grande organizacao burocratica. Nos termos
de Weber, ele se caracteriza pelo monopolio da violéncia legitima, portanto,
pelo poder de legislar e tributar. Em outras formacdes, o processo é condu-
zido pela alianga entre o Estado e as grandes empresas oligopolistas.

Importa € frisar o papel central que a burocracia assume, ao nivel da em-
presa, em termos de sua contribui¢do para a acumulagio de capital. As empre-
sas capitalistas burocréticas estao voltadas exatamente para isso e, por essa
razao, para a reproducao das relagdes sociais tipicas do sistema econémico em
que se baseiam. Acreditamos que uma boa forma de analisar essa especiali-
zagdo da empresa é tomar como paradigma a grande empresa multinacional.
Ela parece estar bem mais equipada do que as demais para o desempenho
de sua especializagao. Ja sabemos que a fabrica burocratizada submeteu os
trabalhadores a vigilancia e a disciplina, produzindo uma reducio de custos.

Com o decorrer do século, a burocracia passou a ter outros papéis
“racionalizantes” ainda mais fortes, na medida em que comegou a partici-
par nao mais apenas da gestao das atividades correntes das empresas, mas
também da gestdo de sua propria expansao. Todos esses tracos e tendéncias
inserem-se na propensdo da empresa capitalista de aumentar seu tamanho,
tendéncia observavel desde a Revolugao Industrial.6

O primeiro passo foi a oficina, o segundo foi a fabrica, o terceiro a em-
presa multidivisional e, finalmente, o quarto é a empresa multinacional. Elas
se parecem pouco afins, a primeira vista, mas a légica a que estdo subordi-
nadas ou que manifestam é semelhante. Sio todas empresas capitalistas,
embora as relagdes de produgao capitalistas aparecam de forma mais limpida
na fabrica. Sao todas organizac¢ées burocraticas, mas, enquanto na fabrica esse
carater burocrético é incipiente, na empresa multinacional ele ji é muito
acentuado. Além disso, elas correspondem a uma sucessio histérica de
organizagdes burocraticas empresariais em que o grau de burocratizacio é
crescente. Em todas elas a separagdo dirigente—dirigido é vital, em todas
elas o autoritarismo esta presente, embora mais claramente nas formas mais
avangadas. Resta ainda lembrar que, como em toda organizacao burocratica
empresarial, podera ocorrer uma descentralizacdo das funcdes, tal descen-
tralizagdo que caracteriza as empresas multidivisionais e multinacionais

6 Stephen Hymer. Empresas multinacionales: la internacionalizacion del capital. Buenos Aires:
Periferia, 1974.
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tem, como contrapartida, a permanéncia do controle, especialmente, enten-
dido financeiramente. Tanto nas organizagoes empresariais do passado quanto
nas do presente, encontramos um sélido sistema de autoridade e controle.
A histéria da evolugdo da empresa €, também, a histéria do aperfeicoamento
dos mecanismos de autoridade e controle.

Freqiientemente, associa-se o tamanho crescente das empresas a natu-
reza do capitalismo contemporaneo e, por isso mesmo, normalmente afir-
ma-se que tal proposi¢do nao é correta, na medida em que no mercantilismo
estavam em operagdo grandes companhias, que organizavam o comércio.
Embora o fato seja verdadeiro, a objecao nao é pertinente, porque tais em-
presas mercantis tém muito pouco a ver com a empresa multinacional mo-
derna. Elas apenas concentram, nos centros metropolitanos, uma massa de
capitais que foi importante para o expansionismo capitalista.

A corporagao multinacional, enquanto unidade organizada de capital,
explica-se a partir de outras organizacdes, da oficina, da fabrica, da peque-
na empresa familiar etc. Quanto mais avangada a organizagao burocratica
empresarial, maior tem sido a tendéncia da divisao vertical do trabalho. Isso
poderia conduzir a um raciocinio direto, segundo o qual a estrutura de auto-
ridade (a burocracia) derivar-se-ia, tdo-somente, da especializagao, entendida
como “necessidade” técnica. Ocorre, como ja observamos, que essa buro-
cracia tem outras fungdes, entre as quais a de dividir, para reinar, e fixar as
regras do jogo da acumulagdo ao nivel da unidade de produgao.

Como sabemos, a hierarquia burocrética separa fungdes de execugao e
concepgao, colocando-as ndo apenas em pessoas diferentes, mas também
em espagos fisicos diferentes. O modelo das ferrovias de Chandler é um
bom exemplo desse processo.” Quanto maior e mais internacionalizada a
empresa, maior a distdncia hierarquica a refletir tal separagao. A grande em-
presa multinacional é, no ambito do capitalismo, o exemplo mais extremado
disso. Nela, as funcdes estao amplamente descentralizadas, mas o controle é
mantido centralizado. Tal descentralizacdo, funcional, é conseguida na me-
dida em que as atividades de coordenagio, isto é, de articulagao de trabalhos
autébnomos, vao sendo, aos poucos, transformadas em tarefas de supervisao
do trabalho. Torna-se, assim, a coordenagdo cada vez mais distante da exe-
cugdo. Enquanto a coordenacdo é a atividade administrativa que determina
a tarefa que deve ser efetuada, a supervisdo apenas assegura que trabalha-
dores individuais produzam juntos o que deles é esperado.

7 Alfred D. Chandler. Strateqy and structure: chapters in the history of the American industrial
enterprise. Garden City: Doubleday, 1966.
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Quando se fala em empresa capitalista, em termos genéricos, fala-se,
necessariamente, em crescimento através de transformagoes estruturais que
ampliaram as fronteiras de acumulagido. Em termos amplos, tais transfor-
magoes verificaram-se na producdo, dizendo respeito a racionalizagio dos
métodos e técnicas de trabalho, a intensidade crescente do capital, em termos
de capital constante, em relagdo ao variavel, e de capital fixo, em rela¢do ao
circulante. Outras transformagdes sdo de ordem comercial e ocorrem através
da integragao das empresas industriais, subordinando as atividades comer-
ciais ou, ainda, controlando as redes de distribuicdo. Verificam-se, ainda,
transformagdes financeiras, que dizem respeito a centralizacido do controle
acionario, paralela a mobilizagdo de capitais de terceiros.

Ja nos referimos a outro campo de transformacoes evidente no cresci-
mento da empresa capitalista, o campo das transformagdes administrativas.
Uma grande empresa caracteriza-se, entre outras coisas, por grande apa-
rato administrativo encarregado da supervisdo de tarefas rotineiras. Tal
aparato estd hierarquicamente organizado. A estrutura departamental,
simples, que se desenvolve a partir da fabrica, é, ainda, muito pobre em
termos de hierarquia de funciondrios administrativos. Em certo sentido, a
empresa divisional é a unidade basica em que esse aparato se apresenta com
contornos mais claros, configurando uma burocracia razoavelmente impo-
nente. E importante notar, porém, que tal burocracia estava presente, nas
unidades divisionais e funcionais, de forma muito clara; nao era tio per-
ceptivel sua agao sobre os instrumentos financeiros e o planejamento no sen-
tido amplo. A participagdo do alto corpo burocratico no planejamento estra-
tégico é uma caracteristica das modernas grandes corporagdes. Parte de seu
corpo burocratico nao estd mais voltado para a administracdo das atividades
correntes da empresa, mas da administragdo de sua prépria expansio.

A expansdo € uma expressao real do processo de acumulagdo de capi-
tal. E, por outro lado, um objetivo intrinseco da organizagao burocratica. A
empresa expande-se superando esses obstaculos. Quando as pessoas ten-
tam explicar as dificuldades de uma empresa em continuar sua expansao,
apresentam uma série de argumentos. O primeiro deles diz respeito as
deseconomias de escalas. Entendendo como base de analise a fabrica, pode-se
rapidamente chegar a um entrave de natureza técnica, ou seja, as fabricas
tém tamanho 6timo que nao se pode ultrapassar. Tendo-se, porém, como
objeto de andlise a empresa ou o grupo, esse argumento perde consisténcia,
ou seja, € sempre possivel multiplicar o nimero de fabricas dentro de uma
mesma empresa. Outro argumento diz respeito ao fato de que a grande
empresa passa a enfrentar problemas de ordem administrativa. A idéia é de
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um decréscimo de capacidade gerencial. Também aqui o argumento perde
consisténcia, quando pensamos na forma pela qual, historicamente, a em-
presa capitalista tem resolvido o problema, através da organizagao funcio-
nal descentralizada.

Outra ordem de limitagdo diz respeito ao mercado. Trata-se, aqui, da
saturacdo do mercado e do equilibrio concorrencial. A grande empresa
procura contornar a limitagao diversificando seus produtos e expandindo as
fronteiras de seu mercado, seja através da integracdo regional, nacional ou
da acdo internacional. Nao é outra a empresa oligopolista internacionalizada
e diversificada que conhecemos. Tais limita¢gdes ndo parecem ser, portanto,
as mais decisivas. Limita¢des mais importantes podem estar no dmbito do
capital. Um limite basico seria dado pela quantidade de capital possuido pela
empresa, mesmo porque € o montante de capital possuido que, em grande
medida, determina seu acesso ao mercado de capitais. Além disso, recorrer
ao potencial pleno do mercado de capitais implica “um risco crescente”: as
empresas precisam reconhecer que, dado um montante de capital, o risco
aumenta na medida em que é maior o volume de capital de empréstimo.®

Colocado de forma mais clara, o capital que uma empresa dispoe é,
geralmente, constituido de capitais préprios e de capitais de terceiros, na
forma de empréstimos. Por sua vez, também, os capitais préprios com-
preendem lucros correntes e capitais de terceiros. Os lucros correntes estao,
basicamente, limitados, com os capitais de terceiros, pela concorréncia e
pelo controle aciondrio. As limitagdes da concorréncia podem e sdo supe-
radas pelos acordos de preco, de mercado e de produgdo. O problema do
controle acionério é superado pela estruturacdo do comando do capital.
Desde que se garanta um minimo de dividendos aos acionistas, as ctipulas
burocraticas de administradores profissionais podem se perpetuar e auto-
reproduzir. No que diz respeito as limitagdes do capital de empréstimo, que se
traduzem em risco empresarial e de crédito, o préprio crescimento ameniza
o problema, mas sua superagdo se d4, fundamentalmente, pela estruturacao
do comando do capital.

As limitagOes financeiras e sua superagao estdo no amago do desen-
volvimento da empresa capitalista. A sociedade anénima foi um passo
importantissimo nessa histdria. Através dela, podia-se recorrer ao aumento
de capital via Bolsa de Valores. A sociedade anénima trouxe outra novidade,
que foi a criagdo de uma nova esfera de capital. Tradicionalmente, entende-se
por capital o conjunto de maquinas, terrenos, instalagoes, capital de giro etc. A

8 Kalecki. Teoria de la dindmica econémica. México: Fondo de Cultura Econémica, 1956.
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sociedade an6nima op0s a esse capital outra esfera caracterizada pelas a¢bes
ou titulos de propriedade. Ela determinou a distingdo entre grandes acio-
nistas, que detém o capital como entendido tradicionalmente, e os pequenos
e diluidos acionistas que possuem titulos de propriedade e recebem divi-
dendos. A sociedade andnima possibilita aos acionistas majoritarios a venda
de agbes preferenciais em grande escala, mantendo o seu controle.

Todavia, a sociedade an6nima nao é uma solugio sem restricdes. Em
primeiro lugar, a preocupagdo em conservar o controle acionario pode
restringir as emissdes destinadas ao ptblico; em segundo lugar, a emissio
pode conduzir a uma diminuigao de dividendos do préprio grupo contro-
lador, e, em terceiro lugar, finalmente, existem limites no préprio mercado
de agOes da empresa. As grandes empresas oligopolistas, hd algum tempo,
encontraram na holding a forma de estruturagdo do comando de capital,
necesséaria a superagao do problema do controle acionario e dos riscos
empresarial e de crédito. Através da criacao de subsididrias, uma empresa
nao modifica seu ativo. Individualmente, as subsidiarias tém um endivida-
mento menor do que as consolidadas. Em rigor, o endividamento é maior do
que transparece. Torna-se possivel o controle de massas, cada vez maiores,
de capital advindo de fora do proprio grupo, a partir de determinado vo-
lume de capital.

Parece-nos claro que as empresas constituem organizacdes burocraticas,
nas quais formalismo, impessoalidade, profissionalismo sdo dados impor-
tantes e cada vez mais importantes no sistema capitalista contemporaneo.
Parece-nos claro, igualmente, que rearranjos estruturais ndo modificam o
seu caréter burocratico: a centralizagdo do poder de controle e a relagio diri-
gente—dirigido. Parece-nos, ainda, claro que a empresa tem por funcio bésica
a reprodugdo do capital e da organizagao, embora também tenha seu papel
na reprodugéo da forga de trabalho, ja que paga salérios, e na manutencio
da coesdo social, na medida em que pratica o treinamento que é chamado
integragao. Seria absurdo afirmar que a empresa nao é lugar de transmissao
de ideologia e de coergio. Toda organizagdo burocratica moderna apresenta
esses momentos, embora se especialize em alguns deles. A grande empresa
especializa-se em um momento muito importante para a légica de todo o
complexo organizacional de uma sociedade moderna: no econémico. Nisso
ndo se diferenciam empresas multinacionais, estatais ou nacionais.

Evidentemente, quando se pensa na empresa multinacional, da 6tica
de uma formacéo social caracterizada pelo subdesenvolvimento industriali-
zado, existem dados diferenciais que merecem cuidados. Sem nos determos
nesses aspectos, que sao de enorme relevancia, cumpre lembrar que a presenca
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das multinacionais, nos paises subdesenvolvidos, define sua forma de depen-
déncia em relagio aos paises desenvolvidos. Tal dependéncia, de ordem
essencialmente tecnolégica, reproduz nos paises subdesenvolvidos e indus-
trializados as tecnologias de produto dos paises desenvolvidos. O resultado
dessa dependéncia nao se traduz, para o pais subdesenvolvido, na simples
transferéncia de excedente. Isso ocorreu no passado. No presente, tal
dependéncia implica necessariamente a concentragao do excedente que fica
no pafs e também nas méos das classes dominantes locais.?

» As escolas

A empresa indiscutivelmente atua, também, na reprodugéo da forga de tra-
balho pari passu com a reprodugdo ampliada do capital. Convém lembrar
aqui, entretanto, que tal reprodugdo nao implica apenas reprodugao fisica,
mas a reproducdo de sua qualificagdo e de sua submissdo. Nos termos de
Althusser, trata-se da submissao da forca de trabalho a ideologia dominante.
Tal reprodugédo nao diz respeito, apenas, a classe operaria, mas também as
proprias classes dominantes que exercem ideologicamente sua domina-
¢d0.19 A ideologia ndo pode ser vista como uma simples forma de engodo
dos dominantes pelos dominados. Em principio, nem mesmo para os domi-
nantes as relacdes econdmicas sdo totalmente transparentes. A ideologia,
enquanto consciéncia social, cimenta determinado modo de produgdo em
uma formacdo social concreta. Ela é necessaria para dominar e para ser
dominado. Determinado tipo de organizacdo burocrética — as escolas - € o
aparelho ideolégico por exceléncia da sociedade moderna.

A reprodugdo da qualificacio da mao-de-obra da-se na forma de
sujeigdo a ideologia dominante. Reproduzir a mio-de-obra significa tam-
bém, portanto, inculcar essa ideologia. A sociedade dispde de intmeros
meios de reproducédo da forca de trabalho e, portanto, de reprodugdo das
préprias relagdes de produgao. Através de instituicdes distintas e especiali-
zadas, a inculcagdo ideoldgica é realizada. Nao ha ddvida de que todas as
organizagdes burocréticas participam desse processo. Como sugerimos
anteriormente, porém, nem todas as organizagoes sao predominantemente
ideolégicas, e aqui cabe ressaltar que algumas o sdo e cabe, também, lem-
brar que, embora ndo seja a tinica, a escola e o sistema escolar em si sdo pre-
dominantemente ideolégicos.

9 Luiz Carlos Bresser-Pereira. Estado e subdesenvolvimento industrializado, op. cit., p. 350.

10 Louis Althusser. Ideologia e aparelhos ideoldgicos do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1968.
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A ideologia ndo se traduz em algo abstrato; a prética escolar é em si
ideolégica. A pratica educacional impde aos estudantes sistemas de pensa-
mento diferenciais, predisposigdes de agado, segundo certo c6digo de nor-
mas e valores, que os caracterizam como pertencentes a determinado grupo
ou classe. Mesmo quando a escola é a mesma para dominantes e domi-
nados, ela impé&e a cooptacdo de membros isolados de outras classes através
da ideologia. Mas ela também reproduz a divisio da sociedade em classes
na medida em que, via de regra, a oportunidade de prosseguir nao é igual
para todos, que o capital cultural inicial também ndo é o mesmo, e que os
cursos menos nobres, as especializagdes técnicas, acabam por arrebanhar
boa parte dos menos favorecidos. Convém lembrar que a escola aparente-
mente unificada de hoje € uma inovagao de um sistema mais antigo, e que
ainda prevalece em muitas areas, que separava a escola dos ricos da escola
dos pobres. O contingente relativamente grande que acaba em nossos dias
se encaminhando para as escolas técnicas nao vai receber ali apenas ferra-
mental operacional. Essas escolas, ditas profissionalizantes, sdo também
responsaveis pelo que Grignon chama de “moralizacio elementar da classe
operaria”.1? No sistema escolar, as diversas classes e camadas sociais vao
encontrar a ideologia de que precisam para exercer o seu papel na divisido
de trabalho.

E importante notar que a escola ndo cria as classes sociais, ela auxilia a
sua reprodugdo. Talvez mais importante seja frisar, ainda, que ela nio est4
sozinha nessa fungdo. A maior ou menor importancia da escola na trans-
missao de ideologia nos é dada pelas formagdes sociais concretas, pela forma
em que nela se configuram as forcas sociais,!3 bem como pela natureza da
ideologia que se procura transmitir. Certamente, a escola nio é nem mesmo
a unica instituicdo de carater predominantemente ideolégico. Ela reparte
essa fungdo com outras instituicdes culturais, sindicais, partidérias etc.
Todavia, sua importéncia é 6bvia na medida em que age, desde a primeira
inféncia, sublinhando certo tipo de socializagio. Como muito bem coloca
Barbara Freitag, “toda classe hegemonica procura concretizar sua concepgao

1 Pierre Bourdieu e Jean Claude Passeron. A reproduciio — Elementos para uma teoria do sistema
de ensino. Sao Paulo: Francisco Alves, 1975.

12 Claude Grignon. “A moral técnica”. EAESP/FGV. mimeo.

13 Vide Nicos Poulantzas. “Escola em questao”. Tempo brasileiro, n® 35, Rio de Janeiro; e
Mauricio Tragtenberg, “A escola como organizagio complexa”. In: Jorge da Silva et alli (orga-
nizadores). Educagdo brasileira contempordnea: organizaciio e funcionamento. Sao Paulo: McGraw-
Hill, 1976.
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de mundo na forma de senso comum, ou seja, fazer com que a classe subal-
terna interiorize os valores e as normas que asseguram o esquema de domi-
nagao por ela implantada. Um dos agentes mediadores entre a transformagao
da filosofia da classe hegemonica em senso comum da classe subalterna é o
sistema educacional dirigido e controlado pelo Estado”.!4

Entendendo a burocracia como uma forma de poder legitimado, isto €,
entendendo-a como uma forma especifica de estrutura de dominagéo da
qual o Estado e a empresa capitalista sdo paradigmas, percebendo, em ter-
mos weberianos, que a dominagdo é um estado de coisas em que o com-
portamento dos dominados aparece como se estes houvessem adotado,
como seu, a vontade manifesta do dominante, fica muito clara a preocu-
pacdo de Weber com a burocratizagdo crescente da vida social e com o que
isso representaria para o seu produto: os estudantes. A escola é, por tudo,
amplamente burocratizada. Isso estd presente nos critérios de selegao, de
promogdo, nos programas e nos exames. A compulsao burocratica trans-
parece, claramente, no meio académico. Sua seguranga e a conformidade,
que procura inculcar, parecem tranqiilizar a sociedade. Os frutos da escola
ndo apenas sdo os frutos de uma burocracia, com todas as suas implicagoes,
mas sdo os futuros reprodutores de uma sociedade burocratica, reprodutora
das relagdes sociais presentes em suas bases.!®

Pode-se perceber que o saber que é transmitido nas escolas nao apenas
esta relacionado com a divisdo técnica do trabalho existente na sociedade,
mas também com a divisdo social correspondente. Da escola sairao os buro-
cratas, mas também os operdarios, os empresarios e os ide6logos. A escola
reproduz, também, o seu proprio corpo docente, na medida em que é das
diversas dreas do sistema escolar e do percurso pela carreira académica que
saem os professores. A escola, com os seus professores, pode ser um lugar
de desmascaramento de conflitos, mas, via de regra, ela tem uma posicao
orgéanica na sociedade, que implica um trabalho sutil e continuado de pre-
servacio da ordem estabelecida e das desigualdades nela contidas. E pre-
ciso, porém, lembrar que um nimero, que pode ser mais ou menos elevado
de acordo com determinada formacgao social, nem passa pela escola; sua
socializagdo faz-se, portanto, por outras vias. Desnecessario insistir que essas
pessoas advém das classes inferiores. Para os ja privilegiados que passam

14 Barbara Freitag. Escola, Estado e sociedade. Sao Paulo: Edart, 1977.

15 Max Weber. Economia y sociedad, op. cit.; Marcelo E. Barbieri. “A escola como organizagio”,
mimeo., EAESP/FGYV, 1978; Michel Lobrot, op. cit.
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pela escola, a socializagao da-se pela subordinagéo, pela inculcagao de valo-
res compativeis com sua futura posi¢ao nas divisdes técnica e social do tra-
balho. Como afirma Mauricio Tragtenberg, ja “no século XIX a expansdo da
técnica e a ampliagdo da divisdao do trabalho, com o desenvolvimento do
capitalismo, levam a necessidade da universaliza¢do do saber ler, escrever e
contar. A educagao ja ndo constitui ocupagdo ociosa e sim uma fabrica de
homens utilizaveis e adaptaveis. Hoje em dia, a preocupagao maior da edu-
cagao consiste em formar individuos cada vez mais adaptados ao seu local
de trabalho, capacitados, porém, a modificar o seu comportamento em fungao
das mutagdes sociais”.1

Procura-se formar individuos para uma sociedade de organizagoes. A
lealdade e a responsabilidade, a alta tolerancia a frustragao, a capacidade de
adiar recompensas e o desejo de ascender socialmente sdo valores que se tra-
duzem nao em mero discurso, mas nos jogos e exercicios da prépria escola.
As vezes essa socializagdo, que implica aprender a dizer “sim, senhor” nas
horas certas, falha. Isso porque a escola ndo tem o monopdlio da inculcagéo
ideolégica, porque as condi¢des de vida podem desmentir o discurso es-
colar e porque sua prépria coeréncia encobre contradi¢ées que podem
evidenciar-se em circunstancias determinadas. De modo geral, porém, ela
cumpre sua funcao de preservagdo do presente, que é apresentado como
desejavel, de esperanca de participar de um futuro que seja o prolon-
gamento natural da desejabilidade desse presente. Para os que vém das
classes baixas, a escola é a possibilidade de ascensao e ¢, também, a possi-
bilidade de aprender a tirar os beneficios que a ordem estabelecida oferece.
A cumplicidade e a lealdade estdo tao no centro da organizagao burocratica
quanto o culto da autoridade. Subir na vida significa, entre outras coisas, a
aceitacdo de que para atingir os escal6es mais altos é preciso competir, e que
isso implica a percepgao de que o destino social depende, antes de mais
nada, da natureza individual'” E evidentemente que a familia, a propa-
ganda, a empresa e quase todas as institui¢des da sociedade moderna cola-
boram, cotidianamente, na inculcagao desses valores.

Para Establet e Baudelot, entre as duas fung¢des basicas da escola, a
inspiracao ideolégica é a principal. Em linhas simples, a contribui¢ao da
escola para a reproducdo das relagoes de produgdo pode ser vista como a

16 Mauricio Tragtenberg. “A escola como organiza¢do complexa”, op. cit., p. 15.

7 Vide P. Bourdieu. “L'école conservatrice”. Revue frangaise de sociologie, V1, 1966, p. 342. In:
Mauricio Tragtenberg, “A escola como organizagao complexa”, op. cit.
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contribuigdo para a reprodugdo material da divisao da sociedade de classes,
uma vez que contribui com elementos tanto para as classes dominantes
quanto para as dominadas. A outra contribui¢do é aquela pela qual a escola
impoe as condicoes ideoldgicas das relagbes de dominagdo e submissdao
entre as duas classes antagbnicas.

Se bem que sejam muitos, como observamos, os aparelhos ideoldgicos
em uma sociedade moderna, “cuja agdo se exerce ou simultaneamente ou
ulteriormente, eles podem cumprir sua fungéo de dominacéo ideoldgica so-
mente sobre a base da inculcagao primaria realizada pelo aparato escolar”.18
A escola é uma organizagdo que tem na inspiracgdo ideoldgica um papel
especial. Ela concorre com a familia na formagao da base da constituigido dos
agentes da producao.

E oportuno também lembrar que a escola estd, em muitos casos, inse-
rida na produgdo, estando assim ndo apenas indireta mas diretamente
envolvida na esfera econémica. Ha formacoes sociais, em que a transmissao
do saber faz-se concomitantemente com o trabalho produtivo dirigido. Ha
outras em que essa nao ¢ a regra, mas em que pelo menos algumas escolas
técnicas tém fungdes produtivas. E importante, igualmente, estar atento que
a coergao, enquanto imposi¢ao de uma disciplina e o cumprimento de um
programa preestabelecido, bem como a prépria delimitagdo espacial da
liberdade, também esta presente na escola. O que se evidencia, porém, como
particularidade dessa organizagio é sua especializagdo em outro momento,
significativamente importante, do complexo organizacional de uma socie-
dade moderna: o momento que nos da conta da prépria coesdo social, o
momento do ideoldgico.

» As prisoes

Claramente, o complexo organizacional moderno é, infinitamente, amplo e
diversificado. Se pretendéssemos sua andlise exaustiva, teriamos que nos
aprofundar bastante em cada uma das institui¢es, teriamos ainda que
diferenciar, por exemplo, empresas industriais, comerciais e de servigos; ou
empresas grandes, médias e pequenas; ou ainda grupos, empresas e fabricas.
Teriamos, talvez, que pensar em empresas publicas e privadas e, talvez, em
escolas publicas ou privadas. Restariam, ainda, as escolas primaérias, secun-
darias e universitarias; as escolas isoladas, as faculdades, as universidades.

¥ Roger Establet e Christian Baudelot. La escuela capitalista. México: Siglo Veinteuno, 1975.
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O intuito deste trabalho, contudo, nao é esse. Trata-se, apenas, de uma visua-
lizagao da légica de insercao das organizagdes burocraticas na sociedade.
Ainda assim, um trabalho mais amplo deveria lembrar o problema da arti-
culagao politica, a forma pela qual tal articulagao se configura como fené-
meno organizativo. Certamente, os partidos politicos constituem uma forma
de organizagao dotada de seus tragos mais caracteristicos. O partido pode
estar voltado para a manutengao ou o fortalecimento daqueles que detém o
poder de Estado, como para sua derrubada. De qualquer forma, com qual-
quer dessas finalidades, ele constitui uma organizagdo.'® Outro campo
interessante é o dos sindicatos, como forma de articulagdo de classes ou
fracoes de classes, na perseguicao de seus interesses. Ha uma infinidade
de organizagoes que, de uma forma ou de outra, se relacionam as relagoes
sociais vigentes, a sua manuten¢do ou a sua mudanga. Importa-nos, aqui,
especialmente, outro momento do complexo organizacional. Mais preci-
samente pretendemos discorrer, um pouco, sobre aquelas organizagoes buro-
craticas que se encarregam dos dissidentes do corpo social, recuperando-os
para o sistema ou propondo-se a recupera-los ou, pura e simplesmente, segre-
gando-os. Também aqui as organizag¢oes sao muitas e diferentes. Entre elas,
talvez a prisdo seja a mais estdvel, historicamente, e nela nos concentra-
remos. Lembremo-nos, contudo, de que dos asilos de velhos aos campos de
concentragao defrontamo-nos com institui¢des totais. Entre elas, algumas
semelhangas sdao decorrentes de sua particularidade, particularidade esta
que também se manifesta nos hospitais de custédia de doentes mentais, ou
dos que a sociedade assim classifica.?”

Cremos poder afirmar que a prisdo constitui um tipo particular de
organizagao burocratica, uma instituigdo voltada para punir e regenerar. A
falha na regeneraciao é comum nesse tipo de organizagdo. Acontece, porém,
que, mesmo onde ela falha, ela cria uma categoria especial de pessoas a
quem se pode chamar rebeldes déceis. Tais rebeldes déceis acabam por cons-
tituir-se em uma delinqiiéncia controlada que, entre outras coisas, constitui
um exército de reserva para o poder e legitima a vigilancia policial vigente
na sociedade.?!

¥ Fernando Coutinho Garcia. “Democracia interna em organizagdes formais: uma critica
radical. URGS. mimeo.

20 Franco Basaglia (organizador). L'institution en negation. Paris: Seuil, 1973.

2 Luiz Schwarcz e Lucy Hatheyer. “A prisio como organizacdo”. EAESP/FGV, 1978.
mimeo.
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A institui¢do penal tem, na verdade, a prisdo como o seu argumento
mais terrivel. Ela é, contudo, apenas uma das muitas burocracias da violén-
cia e da assisténcia que se voltam para o problema da delingiiéncia. Tornar
o conflito de um modo de produgédo antagonico controlavel é uma de suas
fungdes; tornar os corpos déceis, aumentando seu potencial econdmico e
diminuindo seu potencial politico, é eventualmente outra. Cumprir o papel
que a ideologia nao conseguiu cumprir. Tentar corrigir ou marginalizar
aqueles em que a ideologia dominante nao foi inculcada ou foi mal inculcada
€, possivelmente, outra fungao. Nao se pode deixar de lembrar, porém, que
na base da prisao esta a miséria. Uma sociedade mais igualitdria, possivel-
mente, produziria seus bandidos em forma de banditismo erudito ou revo-
lucionario.?? Nao produziria, porém, o grande contingente de miseraveis
que transgridem a lei para comer, ou que vao para a prisdo como se vai para
onde h4 teto, cama e comida.

Ahegemonia da prisao, entre os métodos de punicao, parece estar liga-
da a valorizagao da disciplina, ligada, portanto, a descoberta do corpo como
algo a que se pode imprimir cadéncia, impor tempos e espagos. O corpo
torna-se alvo e objeto de poder, tornando-se titil e manipulével. Sua utili-
dade estd, diretamente, vinculada a sua docilidade. “Desta forma, permite-se
o controle minucioso das operagdes do corpo, que realizam a sujeigao cons-
tante de suas forgas e lhe impde uma relagao de docilidade-utilidade... Os
métodos que permitem o controle minucioso das operagées do corpo sdo o
que podemos chamar ‘disciplinas’. Muitos processos disciplinares existiam
ha muito tempo: nos conventos, nos exércitos e nas oficinas também. Mas as
disciplinas se tornaram, no decorrer dos séculos XVII e XVIII, férmulas
gerais de dominagao.”?3

A prisdo representa o momento mais terrivel da organizagdo buro-
cratica, € o momento da coergdo. As prisdes podem incluir produgéo e, cer-
tamente, ideologia; constituem, porém, instituigdes predominantemente
coercivas. De resto, enquanto organizagdo caracterizada pelo isolamento,
configuram o que chamamos institui¢oes totais, isto é, locais de residéncia e
trabalho, separados da sociedade por determinado tempo, levando uma vida
fechada, formalmente administrada. Nelas d4-se o controle de necessidades
humanas pela organizagdo burocrética de grupos completos de pessoas.
Como outras institui¢des totais, as prisoes caracterizam-se pela separacao,

22 E.]. Hobsbawn. Bandidos. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 1955.

2 Michel Foucault. Vigiar e punir. Petropolis: Vozes, 1977, p. 126.
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entre o quadro dirigente e o grande grupo de internados. Aos segundos
cabem rebaixamentos, degradagées e profanacdes, através da mortificacao
do “eu”. Na prisdo nao cabem identidades, cabe a ruptura com o passado e
com a sociedade dos livres. Os uniformes, nimeros e rituais apenas tra-
duzem uma impessoalidade levada a seus limites mais extremos.2

As instituigles totais geralmente associam-se ainda & estigmatizacao
daqueles que por ela passam, ao contrario de outras organizagoes burocra-
ticas. Como afirma Goffman, “nos muitos casos em que a estigmatizagio do
individuo estd associada com sua admissdo a uma institui¢do de custédia,
como uma prisao, ..., a maior parte do que ele aprende sobre o seu estigma
ser-lhe-4 transmitida durante o prolongado contato intimo com aqueles que
irdo transformar-se em seus companheiros de infortinio”.> O estigma,
porém, ndo separa estigmatizado e normal. Ele é algo que apenas se define
em uma dada situagéo social.

No mais, prisdo é controle, é disciplina, é hierarquia, é absoluta cen-
tralizagdo deciséria, é absoluta separacdo dirigente—dirigido e, em muitos
casos, utilizagdo econémica do corpo. Lembrando Foucault,? cabe pergun-
tar por que ndo se aceitaria a prisdo se o que ela faz é reproduzir a maior
parte dos processos correntes na sociedade. Uma resposta possivel é que
tais processos podem e devem ser repensados, como deve e pode ser repen-
sada a organizagdo burocratica. A burocracia moderna nasceu na produgéao
e no Estado e organizou, na égide do controle social, praticamente todas
as institui¢des. O Estado moderno é, provavelmente, a organizagdo buro-
cratica que melhor sintetiza a produgéo, a ideologia e a repressio. Planejar,
organizar, dirigir e controlar continuam sendo as palavras de ordem da
burocracia. Serd sempre assim? A resposta cabe a todos nos.
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Capitulo 9

Organizacao e Automacao

Neste capitulo, procuraremos langar nossas vistas sobre o futuro. Como
serdo as organizagdes no futuro préximo? Quais as modificacdes que obser-
varemos em relagdo aos homens que trabalham para as organizagoes?
Continuardo eles a exercer as mesmas atividades? Manterao a mesma ati-
tude em relagdo a organizagdo? Ou teremos modificagdes profundas? E
quais as tendéncias em relagdo a estrutura organizacional? Teremos maior
descentralizagdo ou havera um movimento inverso em diregao a centraliza-
¢a0? De que formas se revestira o processo de burocratizagio ora em curso?
Continuardo as organizagdes a se tornar cada vez maiores, ou ja atingimos
o limite de crescimento possivel?

Esses sao alguns dos problemas que pretendemos abordar neste capi-
tulo. Tentaremos prever as linhas mestras da futura evolucao das organiza-
¢bes. Sabemos das limita¢des que um tipo de trabalho dessa natureza apre-
senta. A previsdo do futuro é sempre uma aventura, embora constitua, em
tiltima analise, o objetivo de toda a ciéncia. O homem s6 pode controlar o
universo que o rodeia e, assim, atender a suas necessidades, na medida em
que o conhecimento humano em geral e as ciéncias em particular lhe per-
mitem prever o futuro. As leis cientificas ndo passam, na verdade, de pre-
visdes sobre o comportamento dos seres — desde a matéria sem vida até os
homens. A lei da gravidade ou a lei da oferta e da procura permitem-nos
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prever como se comportarao os corpos soltos no espago ou os homens no
mercado, orientando, assim, nossa acao, se quisermos langar um satélite no
espaco ou um produto no mercado. Apesar, no entanto, da importancia de
que se reveste a previsao do futuro, esta é sempre arriscada. Podemos facil-
mente nos desviar da andlise cientifica para a ficgdo cientifica. Esperamos,
todavia, poder evitar esse perigo, nao s6 porque tomaremos uma série de
precaugOes contra os excessos da imaginagao, como também porque nossa
previsao da organizagao do futuro é a curto prazo. Nao pretendemos saber
qual sera a organizagao do ano 3000. Interessa-nos, isto sim, a forma que a
organizacao ja revela tendencialmente.

A previsdo do futuro s6 tem sentido na medida em que orienta nossa
acao e nos permite melhor controlar o mundo que nos rodeia. Se soubermos
prever, pelo menos em linhas gerais, o que serdo as organizagdes, a menos
que uma mudanga radical ocorra, nas proximas décadas, ndo s6 teremos mais
controle sobre esse futuro e poderemos em parte modificd-lo, como também
poderemos nos preparar e nos adaptar melhor para o dia de amanha.

Dentro de um prazo assim curto nado serd uma tarefa extremamente
dificil prever o futuro das organizagGes. Bastara que examinemos as tendén-
cias atuais, verificando até que ponto elas ja atingiram o maximo de suas
potencialidades. Nessa andlise, nosso trabalho sera facilitado se partirmos do
principio de que existe uma estreita correlagdo entre o desenvolvimento
tecnoldgico e o desenvolvimento social. Serd o desenvolvimento tecnolégico a
variavel que, em ultima anélise, determinara as caracteristicas fundamen-
tais de que se revestira a organizagdo do futuro. No passado, cada inovacao
tecnolégica trouxe modificagbes profundas na estrutura e no funcionamen-
to dos sistemas sociais em geral e das organizagbes em particular. J& vimos
que estas ultimas s6 comecaram a alcangar um lugar predominante na
sociedade apos a grande transformacao tecnolégica que foi a Revolugao
Industrial. A Segunda Revolugao Industrial - ocorrida no final do século XIX
e no comego do século XX, com a aplicacdo industrial da eletricidade, a in-
vengao do motor a explosdo, o desenvolvimento da industria quimica e a
introdugao das técnicas de produgdo em massa, principalmente da linha de
montagem —, essa profunda transformagao tecnolégica que teve como centro
os Estados Unidos, causou também profundos efeitos nas organizagées. As
grandes empresas burocraticas, que hoje dominam a economia dos paises
industrializados, ao mesmo tempo que estdo sendo introduzidas nos
paises subdesenvolvidos em fase de industrializagéo, sdo frutos dessa trans-
formacgao tecnolégica. Nos ultimos anos, outra revolugao tecnoldgica vem
ocorrendo — a automacao. Sera provavelmente em fungio desse fato que se
definird a organizagao do futuro.
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Antes de examinarmos o problema da automacgao, porém, torna-se ne-
cessario um esclarecimento. A automacdo serd a transformacao tecnologica
por exceléncia que marcard o desenvolvimento das economias dos paises
industrializados nos préximos anos. Mas serd o mesmo fato verdade em
relagao a um pais como o Brasil? Nao seria de esperar que, sendo o Brasil
um pais tao menos desenvolvido economicamente do que, por exemplo, os
Estados Unidos, sua empresa, no futuro proximo, seria a empresa que hoje
ja existe nos Estados Unidos? E nao estariamos, assim, desperdicando
esforgo ao procurarmos, no Brasil, prever o que sera a organizagao do futuro
nos paises industrializados?

Embora essa objecdo deva ser levantada, ndo nos parece dificil res-
pondé-la. Em primeiro lugar, ndo pretendemos esquecer as condigdes pecu-
liares das organizagoes brasileiras. Em segundo lugar, ndo é certo que as
empresas brasileiras de daqui a 20 ou 30 anos serdo iguais as empresas de
hoje dos paises desenvolvidos. Uma das poucas vantagens que tém os
paises subdesenvolvidos em relagdo aos desenvolvidos estd no fato de
poderem saltar ou pelo menos conjugar as etapas de seu desenvolvimento,
adotando as inovagoes tecnoldgicas dos paises mais avangados. Nao poden-
do transformar de um golpe toda sua estrutura econémica e tecnolégica, os
paises subdesenvolvidos fazem conviver diversas formas de producao. E de
esperat, portanto, que, com uma defasagem muito pequena de tempo, a
revolugdo tecnolégica da automacdo, que vem ocorrendo nos paises in-
dustrializados, venha atingir paises como o Brasil, que ja possuem amplo
parque industrial. De qualquer modo, cumpre salientar a coexisténcia
no Brasil de empresas multinacionais e nacionais altamente modernas e
de empresas que ndo se destacariam muito daquelas da Inglaterra da Re-
voluc¢édo Industrial.

» Automagdo: a nova tecnologia

A organizagao em perspectiva definir-se-4 em fun¢do da nova tecnologia
que esta surgindo — a automagao. Coloca-se, portanto, uma pergunta prévia:
o que é a automacao? A partir do fim da Segunda Guerra Mundial, e parti-
cularmente depois que John Diebold publicou o primeiro livro sobre auto-
magao, nos Estados Unidos, em 1952,! esse termo comegou a ser mais e mais
usado, a0 mesmo tempo que um nimero crescente de empresas procurava

! John Diebold. Automation: the advent of the automatic factory. Nova York: D. Van
Nostrand, 1952.
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automatizar suas fabricas e escritorios. A automagao estava na moda. Grande
numero de artigos comecga a ser publicado a respeito. Cursos, conferéncias,
semindrios sdo organizados sobre automacao. Em 1954 aparecem trés novas
revistas sobre automagdo.? Uma quarta revista muda seu nome para nele
incluir a palavra “automagao”.? Os fabricantes de equipamentos industriais
passam a usar em sua propaganda o apelo da automacao. Organizam-se
exposi¢oes industriais sobre a automacgao. As empresas eletronicas, fabri-
cantes de computadores — a maquina por exceléncia que permitiu o advento
da automagdo - e de instrumentos de processamento mecanico de dados,
tém grande desenvolvimento.

Ao mesmo tempo, porém, em que a automagao se tornava a palavra de
ordem dos meios industriais norte-americanos e logo em seguida europeus,
abrindo novas perspectivas de aumento da produtividade e de desenvolvi-
mento econdmico, a automagao causava preocupagdes. Norbert Wiener, pro-
fessor do Massachusetts Institute of Technology e um dos mais respeitados
e universais intelectuais norte-americanos, considerado ao mesmo tempo um
matematico, um lingiiista e um filésofo, foi, por exemplo, um dos grandes
responséaveis pelo desenvolvimento da automagao, havendo escrito, ainda
em 1948, um célebre livro, no qual introduziu a expressdo “cibernética”,
para significar o “controle e a comunicagdo nos animais e nas maquinas”, e
foi também um dos homens que mais advertiu seus contemporaneos sobre
0s perigos que a automagcao trazia. Nesse livro, dizia ele: “é preciso que nos
lembremos de que a maquina automatica, ndo importa se pensemos que ela
tem ou ndo sentimentos, representa o equivalente econémico exato do tra-
balho escravo. Qualquer trabalhador que compita com trabalho escravo
deve aceitar as condices do trabatho escravo. E perfeitamente claro que
isso produzird uma situagao de desemprego, em comparagao com a qual
a presente recessao e mesmo a depressdao da década de trinta serao uma
divertida anedota”.*

Foi ele também quem preveniu a humanidade contra os perigos da
maquina que nao so6 é capaz de pensar como também de aprender e autode-
senvolver-se. Nao pretendemos, porém, discutir os efeitos econdmicos e

2 Automatic control, Reinhold; Automation, Penton; Control engineering, McGraw-Hill.
3 Instruments and automation, Instruments.

* Norbert Wiener. Cybernetics, or control and communications in the animal and he machine. Nova
York: John Wiley, 1948. Um livro mais acessivel de Wiener sobre o assunto é The humam use
of human beings — cybernetics and society. Garden City, Nova York: Doubleday, 1954.
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sociais em geral da automagao. Muito menos pretendemos examinar esses
efeitos de um ponto de vista moral. E nosso objetivo apenas procurar deter-
minar quais as conseqiiéncias que terd a automagao sobre a organizagao. E
para isso é necessario, antes de mais nada, definir a automacao.

Por ter sido usada por tantas pessoas, em situagdes tao diferentes e
para objetivos tdo diversos, a automagao esta longe de ter um conceito tran-
quiilo, assentado. Na medida, por exemplo, em que passou a apresentar um
apelo de vendas e, portanto, a ser usada como argumento promocional,
a automacao adquiriu amplitude maior. Cada fabricante de equipamento
pretendia que seu produto estivesse enquadrado dentro do programa de
automagao de uma empresa.

Na verdade, ao examinarmos os diversos conceitos de automagao,
podemos reuni-los em dois grupos: o primeiro grupo afirma que automagao
nio passa de uma mecanizagao mais avangada; o segundo grupo defende a
tese de que a automagao envolve o emprego de métodos de produgao radi-
calmente novos, controlados automaticamente por maquinas eletronicas
capazes de se auto-regular, ou seja, pelos computadores.

Entre aqueles que se situam no primeiro grupo encontramos D. S.
Harder, vice-presidente da Ford, a quem é atribuido o uso, pela primeira
vez, da palavra automagdo. Em 1946, em uma reuniao em que estavam sendo
estudados o layout e os equipamentos de uma nova fébrica, usou ele a pala-
vra automacdo para significar o emprego de maquinas automaticas para
transferir ou transportar em fabricagdo de uma maquina para a outra
sem a intervencao de controle humano.

Robert W. Burgess, diretor do Escritério do Censo, do governo ameri-
cano, situa-se também no primeiro grupo. Disse ele: “penso que ‘automa-
30’ é uma palavra nova para designar um processo que ja nos ¢ familiar e
que consiste em confiar as maquinas tarefas cada vez mais numerosas, visto que
elas trabalham mais, com maior rapidez e melhor. Ha aproximadamente um
século nos acostumamos com uma crescente mecanizagdo”.”> No mesmo
sentido, declarou Don G. Mitchell, presidente da Silvania Electric Products,
Inc.: “Automacdo é simplesmente a mais recente palavra para expressar
mecanizagdo, a qual vem acontecendo desde que a Revolugado Industrial
comegou”.®

5 Citado em Friedrich Pollock. La automacién: sus consecuencias econdmicas y sociales.
Buenos Aires: Editorial Sudamericana, 1959, p. 22.

6 Citado em James R. Bright. Automation and management, Graduate School of Business
Administration. Boston: Harvard University Press, 1958, p. 239.
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Ja no segundo grupo encontramos defini¢des em que automagao nao
se confunde com mecanizagao. Diz John Diebold, um dos principais respon-
saveis pela introdugdo do termo automagio: “A automacao significa muito
mais do que a tecnologia da retroacdo (‘feedback’). Difere da mecanizacao
pela forma especifica pela qual encara os problemas da produgdo. A
automacao exige que se entenda a produgdo como um sistema integrado e
nao como uma série de processos individuais determinados pela distri-
buigao econémica das capacidades do homem ou da maquina. A automacao
¢ uma forma de pensar, uma forma de encarar a produgdo; possui seus
métodos proprios e sua tecnologia especifica. E, antes de mais nada, certo
estado de espirito, uma ‘filosofia’, por assim dizer, muito mais do que uma
tecnologia especial (aparelhos eletronicos). E uma espécie de idéia-forca, tao
revolucionaria, a seu modo, como a idéia da linha de montagem de Henry
Ford”.” Walter P. Reuther, conhecido lider sindical da inddstria automo-
bilistica norte-americana, definiu a automagao, perante uma comissao do
Congresso, da seguinte forma: “A automagao é a segunda fase da Revolugao
Industrial... A automagdo trouxe para o processo tecnolégico um desenvol-
vimento completamente novo, porque, além de substituir a for¢a humana
pela for¢a mecanica, significa a substitui¢do do julgamento humano pelo
julgamento mecanico — as maquinas comegam a substituir o processo de
pensamento que até agora fora realizado exclusivamente pela mente hu-
mana, por um processo de pensamento de base mecénica”.8 Uma ultima
definigdo: “A automagao é a execucdo de um trabalho com a ajuda de um
mecanismo integrado, que consome energia e funciona inteiramente sem
energia humana direta, sem a ajuda da destreza, da inteligéncia ou da fis-
caliza¢ao do homem”.°

Anosso ver, as defini¢des do segundo grupo estdo bem mais proximas
de traduzir o que seja automagdo do que as do primeiro, que pretendem ver
no processo tecnologico um continuum. Ha certos momentos em que o
processo tecnolégico da um salto, e foi isso o que ocorreu, a partir da
Segunda Guerra Mundial, com o desenvolvimento da teoria de comunica-
¢oes e controle e com o surgimento dos computadores.

Na verdade, é possivel distinguir perfeitamente a mecanizagao da auto-
magcao. Aquela implicava, essencialmente, a substitui¢do crescente da energia

7 Citado em Friedrich Pollock, op. cit., p. 23-24.
5 Citado em James E. Bright, op. cit., p. 239.
¢ Ted E Silvey, em Friedrich Pollock, op. cit., p. 25.
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humana pela energia mecnica. Esta substitui néo s6 a energia humana, mas
também a capacidade de pensar e autocontrolar-se, que sao proprias dos
homens, por energia e capacidade de pensar e autocontrolar-se mecanicas. A
simples mecaniza¢do caminhava no sentido da integracao do processo de
produgdo, tornando-o continuo, mas essa integracao s6 se tornou possivel
quando, além do desenvolvimento dos equipamentos mecanicos de trans-
porte e manipulagdo dos materiais em fabricagdo (o que poderia ainda se
enquadrar dentro do processo de mecanizagao), introduziu-se um sistema
de controle automéatico da produgdo através de maquinas eletronicas.

A retroacio (em inglés, feedback ou closed loop) estd na base de toda a
transformacdo tecnolégica que estamos chamando de automagao. Embora
se trate de um conceito antigo, foi desenvolvida especialmente por Norbert
Wiener, dentro de sua teoria matematica das comunicagoes e de controle,
“cibernética”, logo ap6s a Segunda Guerra Mundial. A retroagdo faz parte
de uma teoria do controle simplesmente na medida em que se constitui em
uma espécie particular de controle realizado automaticamente por maqui-
nas. Inclui-se na teoria das comunicagdes, porquanto nao ha controle sem
comunicagao. Conforme diz Wiener, “a teoria do controle na engenharia,
seja o controle humano, animal ou mecénico, € um capitulo da teoria das
mensagens”, 1% ou seja, das comunicagdes. A cibernética é uma teoria de co-
municacoes e controle nao s6 entre seres vivos, mas também entre maquinas,
ja que nao existe uma diferenca essencial entre 0s dois tipos de comunicagao
e controle. Diz Wiener: “Os numerosos autématos da nossa época se encarre-
gam tanto de receber impulsos como de atuar em relagdo ao mundo exterior.
Possuem 6rgdos sensoriais, 6rgaos motores € 0 equivalente a um sistema
nervoso, que transmite ‘informagdes’ de uns para outros. E perfeitamente
possivel descrever esses 6rgados por meio de conceitos biolégicos. Nao ¢,
portanto, assombroso que a mesma teoria explique tais autdmatos tal como
explica os automatismos biologicos”.!!

Em termos simples, a retroagdo consiste em um sistema de autocon-
trole ou autocorrecdo em circuito fechado (closed loop). A maquina “percebe”
o que est4 ocorrendo em relagdo a operagdo que esta realizando e, se veri-
ficar que alguma variavel ja saiu ou tende a sair dos padroes estabelecidos,
informa o sistema de controle da méaquina (feedback), que de imediato cor-
rige automaticamente a anomalia. Em outras palavras, a maquina retroage

10 Norbert Wiener. The humam use of human beings, op. cit., p. 16-17.

11 Jdem. Cibernetics, citado em Friedrich Pollock, op. cit., p. 34.
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(retroagao), modifica o que fora feito anteriormente, de forma a automatica-
mente se controlar. Esse é um sistema de controle “em circuito fechado”, em
oposigao ao controle mais comum, “em circuito aberto”. O circuito de con-
trole € constituido de quatro fases: 1) medicao dos resultados; 2) comparagio
dos resultados com os padrdes preestabelecidos; 3) tomada de decisdo sobre
o que fazer; e 4) acdo corretiva. Quando, no controle do trabalho de uma
maquina, torna-se necessaria em qualquer uma dessas fases a presenca de um
ser humano, temos um circuito aberto. Quando, porém, a maquina é capaz
de autocorrigir-se, temos um circuito fechado; o controle é por retroacao.

A retroagao ndo é um fenémeno novo. James Watt, por exemplo,
desenvolveu um sistema de controle da velocidade da méquina a vapor por
ele inventada, que obedecia aos principios da retroagdo. A velocidade de-
veria permanecer constante, ndo obstante variasse a quantidade de esforgo
requerido da maquina. Esse objetivo era atingido por meio de um sistema
mecanico que permitia automaticamente a entrada de maior ou menor
quantidade de vapor da maquina, conforme fosse maior ou menor o esforco
dela requerido. O controle de um forno através de um termostato é outro
exemplo simples de controle por retroagdo. O termostato admite maior ou
menor quantidade de calor no forno, automaticamente, de forma a manter
a temperatura a um nivel constante preestabelecido.

Se o controle por retroagdo nao é um fenémeno novo, era, no entanto,
um sistema de controle de raro uso. Isso porque os meios mecanicos de que
se dispunha para realizar o autocontrole eram inadequados. Foi s6 com o
advento dos computadores, em que todo o processo de controle é antes
eletrénico do que mecénico, que se tornou possivel o uso intensivo, para
grande variedade de situagdes, do controle por retroagdo. Sendo capazes
de realizar todas as operagdes do circuito de controle, desde a medicio dos
resultados e a comparagdo com um padrio preestabelecido até a tomada
de decisdo e o encaminhamento da agio corretiva, sem intervenc¢ao hu-
mana, os computadores permitiram que se fechasse o circuito de controle.
Utilizados inicialmente para fins militares (entre outros, construcido de
tabelas de trajetérias de balas), durante a Segunda Guerra Mundial, logo
passaram a ser produzidos comercialmente para uso das empresas, ao
mesmo tempo que eram cada vez mais desenvolvidos e aperfeicoados. E
foram eles, conjugados com o principio do controle por retroagio, que per-
mitiram que surgisse a automacao. E claro que um terceiro fator era ainda
necessario — o desenvolvimento das maquinas automaticas, especialmente
das mdquinas de manipulagao de materiais. Mas, a partir do advento do sis-
tema “Hollerith” de processamento de dados e da valvula eletronica, os
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computadores surgiram como o fato radicalmente novo e revolucionario
que tornou efetivamente possivel a automagao.

Em sintese, a automagao é um processo integrado e continuo de produ-
¢do, em que o controle humano se limita a programacao dos computadores,
0s quais, realizando um controle por retroagao, dirigem automaticamente o
fluxo dos materiais e o trabalho das maquinas executoras. Nesses termos, é
um processo revolucionario de produgao, é uma nova tecnologia, que modi-
fica as organizagoes e define as linhas gerais de seu desenvolvimento.

» O homem e a maquina

A conseqiiéncia mais geral da automacao € a substituicdo do homem pela
maquina. Herbert Simon — notavel especialista em problemas administra-
tivos norte-americanos, que vem tentando aliar os novos desenvolvimentos
da matematica aplicada aos computadores as pesquisas de carater psicologico
e sociolégico, para formular uma nova teoria da organizacao, baseada nos
centros de decisdo — escreveu um trabalho sobre esse problema da subs-
tituicdo do homem pela maquina, no qual diz: “dentro de um futuro muito
préximo — muito menos do que 25 anos — nds teremos a capacidade técnica
de substituir por maquinas toda e qualquer funcdo humana nas organi-
zagOes”.!1? Sigamos por algum tempo o raciocinio desse autor. Sublinha ele
a palavra “técnica” para que fique claro que, embora considere provavel
que em um futuro préximo as maquinas possam, do ponto de vista técnico,
substituir qualquer fungdo humana na organizacao, o mesmo nio é verdade
do ponto de vista econémico.

Do ponto de vista econémico, diz Simon que o fator que decidira se o
homem sera substituido pela maquina ou néo é a lei das vantagens compa-
rativas, que nos é ensinada pela teoria econ6mica. Mesmo que as maquinas,
eventualmente, venham a se tornar mais eficientes do que os homens em
todas as operagoes, os homens ainda terdo oportunidade de trabalhar
naquelas atividades em que sua desvantagem comparativa for menor.

Essa perspectiva, porém, de as maquinas tornarem-se mais eficientes
do que o homem em todas as atividades dentro de uma organizagao ¢ a
nosso ver longinqua. Dentro de um futuro préximo, com o advento da

12 Herbert A. Simon. “The corporation: will it be managed by machines?”. In: Melvin Anshen
e George Leland Bach (organizadores). Management and corporations 1985. Nova York:
McGraw-Hill, 1960, p. 22.
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automagao, o homem perdera sua vantagem em eficiéncia sobre a maquina
em maior namero de fungdes. Serd mais barato e mais produtivo usar
maquinas em vez de homens em nimero crescente de atividades dentro das
organizagoes. Os homens, no entanto, conservarao uma vantagem nao com-
parativa mas absoluta sobre as maquinas na execugdo de determinadas
fungGes. Dessa forma, sera simplesmente a lei econdmica que levara as orga-
nizagées a usar determinado fator de produgéo (trabalho ou capital) até o
momento em que seu prego se igualar a sua produtividade marginal, que
determinard, como ja vem determinando, o grau de substituicio do trabalho
humano pelo trabalho mecanico.

Em um futuro mais longinquo, é possivel, porém, que as méaquinas
comecem a obter uma vantagem absoluta em todas as atividades. Nesse
momento, entao, teremos que aplicar aleidas vantagens comparativas, para
que o homem continue a participar do processo de produgdo. Assim, por
exemplo, se um computador for mil vezes mais eficiente do que os fun-
cionarios encarregados do controle de estoque, mas apenas dez vezes mais
eficiente do que uma secretaria, é provavel que o nimero de secretarias
reduzir-se-4 muito menos do que o de funcionarios encarregados do con-
trole de estoque.

Ja que a substituicao do homem pela maquina se processara segundo
critérios de eficiéncia, pergunta-se: como se compara o homem com a
maquina depois do advento da nova tecnologia da automacdo? Sobre o
assunto, Simon tem algumas idéias interessantes. Diz ele: “Visto como um
recurso na produgdo, um homem é um par de olhos e ouvidos, um cérebro,
um par de mdos, um par de pernas, e alguns musculos para o emprego da
forca. A automacao procede de duas maneiras: (a) fornecendo meios meca-
nicos para a realizagdo de fungdes anteriormente realizadas por homens e
(b) eliminando algumas dessas fungdes. Além disso, 0s meios mecanicos que
substituem o homem podem ter carater ndo especializado (como 0 homem),
ou altamente especializado. O motor a vapor e o motor elétrico sio substi-
tutos relativamente ndo especializados para os musculos. Uma maquina de
embalar manteiga é um substituto especializado para um par de maos que
elimina algumas atividades cerebrais e oculares que o embalador de man-
teiga deveria executar. Um sistema de retroagdo para controlar a tempe-
ratura de um processo quimico é um substituto especializado para olhos,
cérebro e maos. Um computador empregado na preparacgio de folhas de
pagamento € um substituto relativamente nao especializado para olhos, cérebro
e maos. Uma moderna maquina-ferramenta de fungdes multiplas é um instru-
mento especializado que elimina muitos dos processos de posicionamento
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(executados com o uso de olhos, cérebro e mios) que antes eram necessarios
em uma seqliéncia de operagdes mecanicas.”!3

Nos exemplos apresentados anteriormente, temos tanto casos de
automagao como de mecanizagdo. A maquina de embalar manteiga é um
tipico exemplo de mecanizagao, ao passo que o controle da temperatura de
um processo quimico mediante um sistema de retroagdo pertence ao campo
da automagdo. Em ambos os casos, o resultado é o mesmo: a substituicio do
homem pela maquina. Mas o grau de substitui¢o é diferente. No caso da
mecanizagao, como observa Simon, houve uma rapida substitui¢io da ener-
gia muscular pela mecanica e verificou-se a introdugdo de algumas ma-
quinas especiais que substituem os olhos, o cérebro e as maos em algumas
operagdes simples, repetitivas. A mecanizagéo do transporte foi outro desen-
volvimento tipico da mecanizagao.

Apesar de todo esse desenvolvimento, o homem continuava a levar
vantagem sobre a maquina: “(1) no uso de seu cérebro como um instru-
mento flexivel, ndo especializado, de solucio de problemas; (2) no uso
flexivel de seus sentidos e de suas maos; e (3) no uso de suas pernas, em ter-
reno tanto irregular como regular, para tornar esse sistema néo especializado
de sentir, pensar e manipular disponivel onde quer que fosse necessario”.!4
Em outras palavras, o homem continuava a levar vantagem sobre a
maquina na medida em que era capaz de pensar e agir flexivelmente. A
grande superioridade do homem estava em sua capacidade de tomar
decisdes sobre problemas os mais variados e de locomover-se com grande
facilidade (usando, inclusive, meios mecanicos para auxilid-lo) em qualquer
tipo de terreno, de forma a poder aplicar sua capacidade flexivel de pensar,
de manipular e de sentir em qualquer local.

Com o advento da automagao, essas vantagens mantidas pelos homens
comegariam a sofrer sérias restrigdes, especialmente no campo da produgao,
no seio das organizagdes burocraticas. Vejamos, assim, quais sdo as perspecti-
vas de substitui¢do do homem pela maquina nos diversos niveis de adminis-
tracao: no nivel inferior, no médio e entre os administradores de capula.

A conseqiiéncia mais 6bvia da automacao é a redugio, inicialmente em
termos relativos, e depois em termos absolutos, do ntimero de operarios, de
empregados diretamente engajados na produgao. A redugio relativa do na-
mero de operarios ja vem ocorrendo hd algum tempo. Segundo dados do

13 Idem, p. 30.
1 Idem, p. 31.
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Escritério de Estatistica do Trabalho, do governo americano, vem-se verifican-
do uma significativa mudanga na distribui¢do dos empregos nos Estados
Unidos. Durante o periodo de 1947-57, a taxa de crescimento do nimero de
operarios havia sido 15 vezes menor do que a taxa de crescimento do
nimero de empregados em profissoes liberais, vendas, funciondrios de es-
critério, pessoal administrativo etc., enfim, de todos os empregados nao
diretamente engajados na produgao.’

Essa reducdo do ntimero de operarios é bem ilustrada pela informagao
que nos prestou Howard Gambrill, Jr., vice-presidente da Gillette nos Estados
Unidos. Segundo ele, & taxa de produtividade por empregado de 1929, sua em-
presa deveria ter 100 mil empregados para alcangar a mesma produgao obtida
em 1957, com 10 mil empregados.'® E a Gillette estava longe de ser uma empresa
plenamente automatizada. Na organizagdo automatizada, portanto, é de
esperar que o numero de operarios e também o nimero de empregados
de escritério (com a automacdo da contabilidade, do processamento de
pedidos, da aprovagao de crédito, da extragdo de notas, do controle de esto-
que, da elaboragao de folha de pagamento etc.) reduza-se drasticamente.

A organizagao do futuro tera provavelmente um nimero reduzido de
operérios e empregados de escritério. Significara isso desemprego? Nao
estamos, neste trabalho, interessados nos efeitos econémicos e sociais da
automacao externos a organizagao. Julgamos, no entanto, que o mais prova-
vel que aconteca é que haja grande transferéncia de empregados para outros
setores (uma continuacdo da tendéncia ja atualmente observada), especial-
mente para vendas e servigos pessoais, a0 mesmo tempo que se reduzira o
numero de horas de trabalho.

Entretanto, essa reducdo dréstica do nimero de empregados direta-
mente engajados na produgdo e nos trabalhos repetitivos de escritério parece
ser negada por uma pesquisa levada a efeito pela revista American machinist,
com 1574 empresas. Segundo essa pesquisa, 22% das companhias entrevis-
tadas utilizavam a automacio de uma ou de outra forma, e essa porcentagem
variava de 10%, entre as empresas com menos de 50 empregados, até 53%,
para as empresas com mais de mil empregados. Desses 22% de empresas
que usavam automagao, em cerca de metade o niimero de empregados mante-
ve-se imutavel, em cerca de um quarto o nimero de empregados aumentou

15 “Nonproductive worker in factories”. Monthly labor review, n® 80, citado em John M.
Pfiffner e Frank P. Sherwood. Administrative organization, op. cit., p. 126.

16 Howard Gambrill, Jr. “The multiple-factory system”. Toward the factory of the future, Special
Report n° 28. Nova York: American Management Association, 1957, p. 71.
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21% e no restante, um quarto das empresas, o niimero de empregados redu-
ziu-se, mas apenas 16%.!” Os resultados dessa pesquisa, no entanto, nio
devem ser levados em consideragdo, ndo sé porque néo foi feita uma dis-
tingao entre empregados diretamente engajados na producio de emprega-
dos ndo engajados na produgcao, como também, e principalmente, nio foi
feita distingéo entre simples mecanizagio e automacao.

A substituicdo de operarios e funcionarios de escritério que realizam
tarefas repetitivas por maquinas serd, portanto, uma tipica caracteristica
da organizagdo do futuro. E preciso, no entanto, lembrar que, exceto em
relacio as industrias quimicas, em que a produgao ja é realizada em grande
parte por processo altamente automatizado, ndo se pode esperar
grande avanco da automagdo nos préximos anos. E mais provavel que a
automagao, em futuro préximo, supere mais a vantagem de flexibilidade de
pensar do homem do que a flexibilidade de agir, de locomover-se rapida-
mente, de observar o que esta ocorrendo e de manipular as maquinas. Por
mais que se tenham desenvolvido as técnicas de transporte e operacio
automatica de pecas a serem montadas, ha ainda muitos problemas para os
quais ndo foram encontradas solugées, ao passo que os equipamentos de
escrit6rio tiveram um desenvolvimento tao grande que se pode prever um
processo de automagdo mais rdpido no escritério do que na fabrica. E é
provavelmente devido a esse fato que Herbert Simon afirma: “Com base na
observagdo ndo sistematica das modificagées que vém ocorrendo nas fébricas
atualmente, pode-se suspeitar que a fabrica tipica de 1985 nio sera plenamente
automatica. Mais provavelmente, a fabrica tipica tera atingido, digamos, o
nivel de automaticidade que jé foi atingido em 1960 pelas mais modernas
refinarias de petréleo ou empresas geradoras de eletricidade”.!8 Nao s6,
portanto, ndo devemos pretender que a organizagao do futuro préximo que
estamos procurando descrever tenha seu nimero de operarios reduzido a
praticamente zero, como também devemos lembrar que a automagao devera
ter maior ou menor facilidade de penetragao, conforme o setor industrial e
o tamanho da empresa. Ja em 1957, por exemplo, enquanto o investimento
por empregado na média das industrias manufatureiras era de 12 mil
délares, a média nas refinarias de petréleo era de 70 mil délares.’® Além

17" American machinist, Special Report n® 402, citado em Friedrich Pollock, op. cit., p. 148.
'8 Herbert A. Simon, op. cit., p- 26.

19 George J. Martin. “Maintenance operations in the plant of the future”. Toward the factory of
the future, op. cit., p. 27.
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disso, mesmo os empregados de escritério podem muito bem estar sendo
proletarizados. Nao resta divida de que ja estdo submetidos a “racionali-
zagdo”, ao controle do processo e do produto de seu trabalho. De resto, em
1979, o capitalismo mostrou enorme capacidade de reprodugio da forca de
trabalho operario.

Por mais automatizada, de qualquer forma, que seja a fabrica do
futuro, sempre restarao operarios. De que tipo serdo eles? Serdo de nivel
mais elevado, ou mais baixo? Tudo indica que a primeira hipétese seja mais
provével. Os operarios do futuro deverdo ser pessoas altamente treinadas.
A Revolugado Industrial substituiu os artesaos altamente especializados por
operarios semi-especializados, encarregados de realizar tarefas repetitivas.
Agora, a revolucao da automagao parece apontar exatamente na outra
direcao. As tarefas repetitivas, mecanicas que o operario deveria executar na
linha de montagem, por exemplo, serao as primeiras que passarao a ser
eliminadas. Em seu lugar surgirdo uns poucos operarios altamente qualifi-
cados, cujo trabalho ndo terd carater rotineiro, previamente programado.
Peter Drucker é claro a esse respeito. Diz: “as transformagoes tecnolégicas
que atualmente ocorrem (automagao)... ndo fardo o trabalho humano supér-
fluo. Pelo contrario, exigirdo um imenso nimero de homens altamente trei-
nados e especializados — administradores para pensar e planejar, técnicos
e operarios para desenhar as novas maquinas, para produzi-las, manté-las e
dirigi-las. Na verdade, o maior obstaculo para o rapido desenvolvimento
dessas transformacoes sera quase certamente a falta, em todos os paises, de
homens suficientemente treinados”.2’ E possivel, portanto, prever que a
deficiéncia de homens altamente especializados serd um tipico ponto de
estrangulamento para o desenvolvimento da organizagdo do futuro.
Porque, conforme lembram Schultz e Baldwin, do Massachusetts Institute of
Technology, “a automagio néo elevard o nivel das pessoas; s6 elevara o nivel
do trabalho” 2! Exemplo da elevagao do nivel do trabalho provocado pela auto-
magao nos é dado pela Ford. Esta empresa, ao instalar unidades automati-
zadas, foi levada a procurar em suas demais fabricas os operarios mais
inteligentes e qualificados para operar as novas unidades.?? Outro exemplo

20 Peter Drucker. The practice of management, op. cit., p. 22.

21 George P. Schultz e George B. Baldwin. “The effect of automation on industrial relations”,
em Monthly labor review, Washington, junho de 1955, p. 11, citado em Friedrich Pollock,
op. cit., p. 146.

22 Friedrich Pollock, op. cit., p. 146.
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nos é dado pela prépria fabricagdo dos computadores mais modernos em
microcircuito, que nao pode ser acelerada pela falta de operarios cujo treina-
mento leva longos anos.

Pergunta-se agora: que tipo de trabalho realizarao esses operarios mais
altamente qualificados nas organizag¢oes no futuro préoximo? Podemos ima-
ginar trés tipos basicos de trabalho:

1. Teremos um nimero relativamente grande de empregados realizando
uma série de funcoes em que, especialmente pela flexibilidade de
locomogao e manipulagao que exigem, nao serao, pelo menos den-
tro de um futuro préximo, substituidos pela maquina. Exemplos:
encarregados de limpeza, condutores de veiculos, ferramenteiros
que realizam trabalhos especiais, a maioria dos operarios, enfim,
engajados em producdo ndao padronizada, em que as técnicas da
producdo em massa ainda nao se aplicam.

2. Teremos grande nimero de operérios encarregados da manutencao
das maquinas. Na medida em que o investimento em maquinas por
homem crescer, a manutenc¢ao sera uma tarefa cada vez mais im-
portante, tanto preventiva quanto corretiva. Conforme observa John
Diebold, “as fabricas automaticas nao serdo fabricas sem operarios.
Os exemplos existentes atualmente provam que essa afirmagao é
verdadeira. A fabrica de processamento atémico de Oak Ridge, em-
bora operada por algumas poucas mogas no painel de controle,
emprega muitas centenas de homens de manuten¢ao. Embora a
substitui¢do em vez do reparo do equipamento quebrado seja pos-
sivel em certas partes do sistema de controle e em certos sistemas
de processamento, um trabalho consideravel é exigido com a fina-
lidade de remover a peca defeituosa, por mais bem desenhada que
a maquina possa ser”.??

3. Um terceiro tipo de operario que ja comeca a caracterizar a organiza-
¢ao é o dos “vigilantes” das maquinas. Nao serdo operadores nem
controladores, j& que o controle das maquinas serd realizado por
elas mesmas, segundo o principio de retroagao. Eles executarao o que
chamarfamos de um “segundo controle”. Estarao sempre vigiando
a maquina para, em tltima andlise, verificar se ela esta se autocon-
trolando. Esses “operarios” distinguir-se-ao “por sua capacidade de
pensar e por uma inteligéncia rapida. Terdo a maior parte do tempo

23 John Diebold, op. cit., p. 142 e 143.
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livre, mas deverao estar sempre alertas. Atuarao velozmente quando
sua intervengdo for necessaria”.?* Da mesma forma que a maioria
dos encarregados de manutencao, serdo altamente especializados,
deixando aos poucos de ser simples operarios para passarem a ser
chamados (como ja estd acontecendo nos Estados Unidos) semi-
skilled engineers, isto €, engenheiros semiqualificados.

Finalmente, em relacdo aos empregados de nivel inferior, resta saber o
que sucedera com os funcionarios de escritério na organizagao do futuro. Ja
vimos que o escritério sera objeto de um processo de automacdo talvez
ainda mais rapido do que a fabrica. Mas sempre serdo necessarios digi-
tadores, estendgrafos, office boys, recepcionistas etc., além dos operadores
auxiliares dos computadores.

» Administradores e tendéncias da organizagio

Para que tenhamos uma idéia de como serdo os administradores do futuro, é
preciso inicialmente distinguir os administradores de nivel médio dos admi-
nistradores de ctipula e, em seguida, fazer a distingdo correlata entre deci-
sOes programadas e decisdes ndo programadas.

Essas distingdes sao importantes porque o administrador é, antes de
mais nada, um homem que toma decisdes. A todo instante ele tem de fazer
opgoes, escolhendo alternativas. Os problemas que surgem sdo os mais varia-
dos e particulares, sendo esta, alids, uma das principais razoes pelas quais é
tao dificil transformar a Administragdo em uma ciéncia plenamente desen-
volvida e sistematizada. E dificil estabelecer principios gerais para as
questoes diversas que o administrador tem de enfrentar. Ora o problema
reside em realizar um novo investimento ou nao, ora em langar ou ndo um
produto, ora em adotar ou ndo uma nova técnica de produgao, ora em com-
prar ou ndo para estoque, ora em admitir ou ndo um novo gerente, ora em
adotar ou nao a politica salarial sugerida pelo gerente de relagoes industriais,
ora em financiar ou nao a organizacao através da venda de agdes ao ptiblico.
Mas em todos esses problemas, o administrador tem sempre de tomar uma
decisdo. E é por isso que podemos dizer que o administrador é aquele indivi-
duo que, em uma organizag¢ao, toma decisdes com autoridade. A atividade
por exceléncia do administrador é a de tomar decisdes, as quais se deverdo

2 The institution of production engineers, the automatic factory, what does it mean? Relatério da
Conferéncia de Margate, junho de 1955, Londres, p. 201.
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revestir de autoridade, de forma que as decisdes tomadas sejam postas em
execugdo pelos subordinados.

Nesses termos, cumpre saber qual a influéncia que tera a nova tec-
nologia da automagao sobre o processo de tomada de decisdo do adminis-
trador. Especificamente, pergunta-se até que ponto o computador eletronico
sera capaz de substituir o administrador nessa fungao fundamental de tomar
decisoes. Ja sabemos que o computador é capaz de tomar decisdes. Mas que
tipo de decisdes? Qual a vantagem que o homem conserva sobre a maquina
na fungdo de tomar decisoes?

A resposta mais simples a essas perguntas é a seguinte: depende do
grau de “programacao” das decisdes. Em outras palavras, depende de se
verificar se a decisdo a ser tomada é bem-estruturada ou ndo; se ja se sabe a
respeito do que tomar decisdes ou se ainda é preciso definir o problema; se
as alternativas ja estdo estabelecidas e basta escolher a melhor entre elas, ou
se é preciso ainda descobrir, usando da imaginagao e da pesquisa, quais as
alternativas possiveis; se as conseqiiéncias de cada alternativa e sua respec-
tiva probabilidade sao conhecidas ou nao; se ja se dispde de critérios definidos
e precisos que orientem a decisdo, ou se esses critérios, e mesmo os proprios
objetivos visados com a tomada de decisdo, ainda ndo estdo plenamente
estabelecidos; se a decisdo se verifica quando ja se dispde de informacoes e
objetivos a serem alcangados que permitam toma-la com seguranga, ou se
ocorre em termos de incerteza e risco.

Se tivermos decisdes em que prevalegam as situagdes do primeiro tipo,
poderemos dizer que essas decisdes sdo bem-estruturadas; se ja ndo foram
programadas, sdo altamente suscetiveis de programagao. Nestes casos, o
computador podera substituir com vantagem o administrador. Bastara que
se programe o computador, que ele seja instruido a respeito do que fazer
caso ocorra isso ou aquilo, e ele podera tomar decisdes com muito mais
rapidez e precisao que um administrador. Desde que todos os critérios e
padroes estejam bem-estabelecidos, um computador sera capaz de levar em
consideracdo, de forma coordenada e légica, um nimero de variaveis
incrivelmente maior do que um administrador ao tomar uma decisdo. Em
contraposi¢ao, quando se tratar de decisdes nao programadas, mal-estrutu-
radas, a maior flexibilidade do ser humano fara com que ele leve vantagem
sobre o computador.

Ora, as decisoes altamente programadas ou suscetiveis de programa-
¢ao, nas organizagoes, estao geralmente a cargo dos administradores de nivel
médio, ao passo que as decisdes ndo programadas cabem, via de regra, aos
administradores de cipula.
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A conseqiiéncia desse fato em relagdo aos administradores de nivel
médio é evidente. Na organizacao do futuro, é de prever que eles venham
a ser paulatinamente substituidos por maquinas. Essa substituigdo podera
ser completa, de forma que desapareca o cargo, ou entdo podera ser parcial.
Continuara a existir um encarregado de controle de estoque, por exemplo,
mas esse administrador limitar-se-4 a atividade de supervisdao de seus
subordinados, ao passo que a atividade de tomar decisoes ficara a cargo dos
computadores. Isso significara, portanto, um rebaixamento do nivel de im-
portancia daquele cargo.

Entre as fun¢des de administragao de nivel médio, quais serao as mais
atingidas? Isso dependerd, de um lado, da possibilidade de medigao que as
decisdes de determinado tipo permitirem (j4 que, quanto mais mensu-
raveis, mais suscetiveis de programagao serao as decisoes), e, de outro, do
desenvolvimento das “pesquisas operacionais” (operation researches) em rela-
¢do a fungao administrativa em questao. Por pesquisa operacional se entende
uma série de conhecimentos e técnicas desenvolvidos depois da Segunda
Guerra Mundial, conhecimentos esses que surgiram como produto da
aplicacdo da matematica e dos computadores eletrénicos aos problemas
administrativos.

A respeito das fungdes hoje cobertas pelas pesquisas operacionais,
sigamos o estudo que fez a respeito Herbert Simon, procurando determinar
até que ponto foram afetadas as atividades dos administradores.”> Em
relagdo as decisdes sobre controle de estoque e de produgéao, sobre taxa de
produgdo, sobre combinacao de produtos a serem fabricados, sobre requi-
sicdo de matérias-primas e pegas e sobre embarque de mercadorias, ja foi
desenvolvida uma série de técnicas matematicas, testadas em grande niimero
de empresas, que permitem que essas decisdes sejam tomadas por meio de
computadores. Na verdade, tudo indica que nesses setores o “julgamento”
do administrador ja pode ser substituido com vantagem pela decisao
matematica obtida pelo computador. Além disso, testes ja provaram que
essas técnicas, em grande numero de situagdes, sdo economicamente vanta-
josas nas grandes empresas, de forma que cada vez se torna menos justi-
ficavel que compradores, controladores de produgdo e controladores de
estoque intervenham nessas decisoes.

Em outros setores, as pesquisas operacionais ainda ndo estdo tao
desenvolvidas, mas tudo indica que em um futuro préximo sera possivel a
completa automacao dessas atividades. E o caso, por exemplo, das técnicas

25 Herbert A. Simon, op. cit., p. 41 e seg.
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de programagao da producéo. E o caso também dos projetos de engenharia
rotineiros. O computador era inicialmente um auxiliar dos departamentos
de engenharia para a realizagdo de calculos. Nos ultimos anos, no entanto,
desenvolveram-se técnicas que permitem aos computadores encarregar-se
da elaboragdo completa de projetos simples, que antes s6 podiam ser reali-
zados por engenheiros. Assim, computadores devidamente programados
podem, por exemplo, receber os pedidos dos fregueses para diversos tipos
de motores elétricos, geradores e transformadores, indicar os elementos
componentes que estdo de acordo com as especificagoes do projeto e enviar
as especifica¢oes de producao a fabrica — ndo havendo interven¢ao humana
em todo esse processo. E o que se observou nas grandes empresas que usam
essas técnicas foi que os projetos de engenharia assim obtidos sao mais per-
feitos do que os projetos realizados por engenheiros, sendo o seu custo o
mesmo. As perspectivas sdo de que os computadores serdao cada vez mais
capazes de se encarregar da elaboragdo de projetos de engenharia cada vez
mais complexos.

Outro setor em que, com o desenvolvimento das pesquisas opera-
cionais, a decisdo humana esta sendo substituida pelo computador é o da
determinagao de combinagoes ideais — desde a determinagdo da combi-
nagdo ideal de derivados de petréleo que uma refinaria deve produzir até a
determinagdo do melhor tipo de mistura para alimentagdo de animais.
Assim, um lavrador norte-americano do Estado de Iowa ja pode ligar o
radio e ser informado sobre qual a ragido de porcos que lhe oferece o melhor
resultado nutritivo ao mais baixo custo — sendo essa informagao obtida pelo
processamento dos dados mais recentes de prego dos produtos compo-
nentes em um computador eletronico.

Esses sdo apenas alguns dos setores mais importantes em que a
decisdo humana, por ser programavel com relativa facilidade, esta sendo
substituida pela decisdo mecéanica. Ora, decisdes desse tipo estdo geral-
mente a cargo de administradores de nivel médio. Podemos, assim, concluir
com Herbert Simon: “A verdade é que um grande ntimero das decisoes
tomadas por administradores de nivel médio, que sempre pareceram exigir
a analise experiente de administradores e engenheiros, podem agora ser
tomadas por computadores pelo menos tio bem quanto por adminis-
tradores... N6s podemos predizer com alguma confianca que as pessoas
tomando tais decisdes, dentro de poucos anos, representarao uma fragao
muito menor do grupo total de ocupados do que representam hoje” .26

2 Idem, p. 43.
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E o que dizer em rela¢do aos administradores de cipula? Com 0 mesmo
raciocinio que usamos para os administradores de nivel médio, mas usando
premissa oposta (as decisdes tomadas pelos administradores de cupula ten-
dem a ser mal-estruturadas, ndo-programadas), chegamos a conclusdo de
que na organizacao do futuro ndo ha perspectivas de sua substitui¢ido por
computadores. Nao se pode pensar na automagao da propria administragao
de capula. Para chegarmos a esse ponto, teriamos que imaginar organiza-
¢Oes administrativas sem homens, o que seria um contra-senso.

N&o obstante, Herbert Simon sugere algumas perspectivas de substi-
tuicdo do administrador de ctipula pela maquina. Diz ele que se vém desen-
volvendo recentemente técnicas que permitem aos computadores resolver,
de uma forma muito semelhante a dos homens, problemas mal-estrutu-
rados.?’” J4 ndo se pode afirmar que o computador s6 faz aquilo que foi pro-
gramado. Ja € possivel hoje aos computadores mais avancados aperfeigoar
seu proprio programa. Eles sao capazes de, através de um processo de ten-
tativa e erro, por exemplo, adquirir experiéncia, aprender. Assim, ja é pos-
sivel ensinar (como se ensina qualquer ser humano) um computador a jogar
xadrez, e depois o computador é capaz, através de sucessivos jogos, de
desenvolver sua capacidade de jogar.

Embora esses fatos sejam verdadeiros — e possam ter um sentido dos
mais profundos, na medida em que significam que o homem nao tem mais o
monopolio do pensamento racional —, nao cremos que dai se possa concluir
a paulatina substitui¢do do administrador de ctipula pela maquina. Dada
sua extraordindria flexibilidade de pensamento e de a¢do, ainda conservara
sobre a maquina uma vantagem decisiva na administra¢io de ctpula das
grandes organizagdes. E ¢ preciso lembrar que, na medida em que a organi-
zagdo, em ultima andlise, existe para servir o homem, para atender a suas
necessidades, ela terd sempre que ser dirigida por homens.

Isso ndo significa, no entanto, que a maquina n&o venha a ter uma parte na
administracdo de ctipula. Pelo contrario. Os computadores transformar-se-3o,
certamente, em auxiliares inestimaveis da administracao de cupula, facili-
tando suas decisdes de duas maneiras: por um lado, os computadores
processarao e selecionarao com imensa rapidez todas as informacdes de que
os administradores de ctipula necessitem para tomar suas decisdes; por
outro lado, os computadores fardo calculos, analisardo alternativas, simu-
larao o comportamento ndo s6 da propria empresa mas também de seus

¥ Idem, p. 44 e seg.
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concorrentes. Com isso, 0s computadores substituirdo em parte os asses-
sores e os técnicos na tarefa de facilitar as decisdes da administracao.

Além disso, é de prever que o administrador de ctipula abandone cada
vez mais os problemas de rotina, para preocupar-se com os problemas a
longo prazo. Conforme diz Ralph Cordiner, um dos desafios mais urgentes
que o administrador encontrard nas préximas décadas serd o do planeja-
mento a longo prazo. Diz ele: “Em um tempo de transformacdes radicais em
todo o mundo, quando surgem todos os dias novos elementos de incerteza, o
planejamento a longo prazo pode parecer quase impossivel — um exercicio
fatil. E no entanto nunca houve necessidade mais urgente desse planeja-
mento por parte das empresas... A caracteristica por exceléncia da lideranga
¢ a capacidade de antecipar as necessidades razoavelmente previsiveis do
futuro com um minimo de clareza e confianca”.?® E o planejamento a longo
prazo devera dar toda a énfase a inovagao - inovagao no campo dos produtos,
dos métodos de produgio e mercadizacao, na forma de encarar a organizacao
e tratar os subordinados. Na verdade, a elevada “taxa de obsolescéncia e a
atmosfera de continua transformacao que agora caracterizam, por exemplo,
as industrias quimicas e farmacéuticas deverao atingir rapidamente as demais
industrias, pressionando-as no sentido de uma rapida transformagéo técnica
e organizacional”.?

Outra conseqiiéncia da automagao na administra¢do de cipula sera a
de exigir de seus componentes um grau de racionalidade cada vez maior.

Nao s6 o administrador terd mais recursos — maior ndamero de infor-
magoes e técnicas mais desenvolvidas para processa-las a fim de chegar a
uma conclusdo -, como também suas decisdes terdo cada vez mais reper-
cussOes, a medida que as organizacgdes se desenvolverem. Por exemplo, as
decisdes tomadas pela administragdo central da General Motors nos Esta-
dos Unidos afetam cerca de meio milhdo de empregados da prépria em-
presa, outros 400 mil empregados de distribuidores e vendedores e ainda mais
um milhdo de empregados dos fornecedores da empresa.’® E esses calculos
nao levam em conta as familias dos empregados. Assim, aumentando ao
mesmo tempo as responsabilidades da decisdo e as possibilidades de uma
decisao mais racional, a decisdo intuitiva, impulsiva, terd cada vez menos

28 Ralph J. Cordiner, op. cit., p. 82-84.
% Harold J. Leavitt e Thomas L. Whisler. “Management in the 1980’s”. Harvard business:
review, v. 36, n® 6, novembro/dezembro de 1955, p. 46.

3 Herrymon Maurer. The age of managers, citado por Friedrich Pollock, op. cit., p. 165.
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lugar. Por esses mesmos motivos, a decisdo isolada, individual, também
devera ceder cada vez mais lugar & decisao coletiva, das comissdes. E assim
a figura do grande capitdo de industria, do empresario inovador, que deixa
a marca de sua personalidade sobre a organizagao - figura essa que ja se
esta tornando tdo esmaecida nas grandes organizagoes norte-americanas —
ira deixando cada vez mais a cena, para ser substituida por administradores
burocraticos, altamente capazes, que tomam as decisdes mais importantes em
conjunto, depois de adequadamente assessorados por especialistas e por
computadores, que analisaram o problema cientificamente.

Finalmente, tendo em vista a automacdo crescente, a administragao
caracterizar-se-4, em futuro muito préximo, por uma preocupagao cada vez
maior pelos problemas humanos, tanto internos, quanto externos a organi-
zagao. Ralph Cordiner, que tem a autoridade derivada da experiéncia de
presidir uma grande companhia como a General Electric, tem idéias claras
a respeito. Diz ele: “Nao creio que exagere quando digo que cerca de 20%
do tempo dos administradores de cuipula sdo empregados em conversas
com funciondrios de todos os niveis, sugerindo e respondendo questdes
para chegar a um entendimento comum do que ¢ a empresa e do que ela
estd tentando fazer... O administrador pode ter uma visao correta do futuro,
implicita no planejamento a longo prazo. Ele pode ser capaz de desenvolver
os modelos de organizagdo e sistemas de informagdo necessirios para
realizar seus planos. Mas eles serao relativamente ineficientes, a ndo ser que
ele consiga obter o completo apoio dos fregueses, dos acionistas, dos empre-
gados, dos fornecedores e do publico, cuja compreensio e acdo tornarao os
belos sonhos realidade. Nessa area de motivacdes, o administrador esta
tratando com os desafios centrais da sociedade industrial: 0 que as pessoas
querem da vida, e como podem essas aspiragdes humanas ser realizadas em
seu trabalho diario?”.3!

Mas por que a exigéncia de maior aten¢dao aos problemas humanos
tende a aumentar? Cremos que ha dois motivos basicos. Em primeiro lugar,
as decisées que o administrador toma a respeito de pessoas e de suas moti-
vagoes sao as menos programaveis de todas. Por mais que ja se tenham
desenvolvido e venham a se desenvolver as ciéncias sociais, o comporta-
mento humano ainda conserva um carater basicamente imprevisivel, na
medida em que o homem é um ser relativamente livre. Assim, ndo é pos-
sivel prender as decisbes sobre pessoas e o proprio trato com elas a esque-
mas rigidos, que um computador possa digerir. Nas relagdes com os outros

1 Ralph J. Cordiner, op. cit., p. 74 e 83.
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homens, na tentativa de envolvé-los, persuadi-los, leva-los a cooperar, o
administrador € ainda insubstituivel dentro da empresa. A maquina pode
ter imensa capacidade de raciocinar, mas o homem ainda leva grande van-
tagem sobre 0s computadores no trato das pessoas, gragas a sua habilidade
de perceber e de sentir os problemas os mais variados e particulares de cada
pessoa. Na verdade, o homem esta ensinando a méaquina a pensar, mas nio
foi capaz ainda de ensiné-la a sentir e intuir.

Uma segunda causa da maior atengdao que os administradores terdo
que dispensar aos problemas humanos estd nos efeitos que tera a auto-
magao sobre o comportamento e as atitudes dos operarios e funcionarios de
escritério. E certo que estes serdo em menor niimero, pelo menos relativa-
mente ao volume de produgdo. Mas, provavelmente, exigirdo muito maior
atengdo. Serao eles pessoas de nivel bem mais alto do que o nivel atual
dos operdrios e empregados de escritério. Serdo mais educados e exigirao
tratamento correspondente. A solugdo dos conflitos através da forga ja nao
funciona, tendo cedido terreno ao sistema da barganha. Esta foi uma impo-
si¢do da melhor organizagao dos operarios e de seu conseqiiente aumento
de poder. E bem possivel, no entanto, que na organizacao do futuro a
solugdo dos conflitos através da barganha, das concessdes de parte a parte,
deixe de ser eficiente. Em seu lugar, surgird possivelmente a solucido dos
conflitos através da participagdo ou da co-gestdo mesmo. Isso podera ocor-
rer por trés vias bésicas: em primeiro lugar, a necessidade de efetiva coope-
ragao de todos os membros da organizagdo tornar-se-a cada vez maior; em
segundo lugar, ficara cada vez mais evidente que essa cooperagao efetiva s6
podera realizar-se quando as bases tiverem verdadeira participagdo na
direcdo da empresa; em terceiro lugar, com a elevacdo do nivel das bases,
ficard cada vez mais claro que a alegada incapacidade dos operérios e
empregados de escritério de participarem da diregdo das organizagoes real-
mente nao existe.

Mas, antes mesmo que isso ocorra, é evidente que o administrador terd
que desenvolver, cada vez mais, sua capacidade de lidar com as pessoas e
com 0s grupos sociais. Cada vez mais, o administrador devera compreender
as condicionantes do comportamento de seus subordinados, suas necessi-
dades, seus valores, suas aspiragGes, se quiser obter cooperagao efetiva, ao
mesmo tempo que 0s operarios cada vez mais exigirdo que suas necessida-
des sejam atendidas, que estejam sempre informados, e por fim que tenham
cada vez maior participagao na definicdo dos destinos da organizacio e,
portanto, no controle dos seus préprios destinos. Resta perguntar se o
mundo sera sempre dividido entre administradores e administrados. Existe
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na comunidade humana alguma incapacidade intrinseca de auto-adminis-
tracdo? Nao: ao contrario, uma das especificidades do homem € o fato de
que o planejamento antecede a execucdo, isto é, o objeto do trabalho existe
na consciéncia antes da execugao do trabalho.

> Tendéncias na forma da organizagio

Ao procurarmos prever a forma da organizacdo do futuro, precisamos partir
da forma atual. Esta é basicamente a de uma pirdmide. A medida que vamos
descendo na hierarquia organizacional, vai aumentando o nimero de pes-
soas. Se dividirmos a organizagao em quatro niveis basicos — administra-
dores de ctipula, administradores de nivel médio, supervisores e operarios
e empregados de escritério —, esses niveis apresentardao um numero cres-
cente de funcionarios.

A modificagao mais importante que ocorreu nos tltimos anos foi cau-
sada pela descentralizagao. Vimos no Capitulo 4 que, a medida que as orga-
nizagoes se descentralizam, a pirdmide organizacional tende a achatar-se.
Seu crescimento, através principalmente do aumento da amplitude de con-
trole, passa a ocorrer mais horizontal do que verticalmente. A distancia
entre a cipula e as bases tende a diminuir, reduzindo-se os niveis de autori-
dade, ndo obstante a organiza¢ao continue a crescer.

Em relagdo a organizagao do futuro préximo, uma primeira pergunta que
cabe fazer é a seguinte: continuara essa tendéncia para a descentralizagao?
Pfiffner e Sherwood sdo incisivos a respeito. Dizem eles: “Temos poucas
dividas sobre o fato de que o problema da descentralizagdo continuaré a ser o
tema dominante no futuro, como ja tem sido por cerca de 20 anos”.32 Em
apoio a sua tese, aqueles autores apresentam os argumentos que ha anos
vém sendo mostrados em favor da descentralizacao, sem levar em considera-
¢ao os fatores novos que estdo surgindo. Além disso, acusam a centralizagio de
defeitos que na verdade sdao mais préprios do excesso de burocratizagao, sdo
tipicas disfun¢des da burocracia (a qual tem certos pontos de contato com a
centralizagdo, mas com ela ndo deve ser confundida), que analisamos no
Capitulo 2. Dizem eles, por exemplo: “As conseqiiéncias da centralizagio
monolitica sdo aparentes em todo o mundo. Absurda inflexibilidade, ‘pape-
lada’, servicos caros e deficientes, uma mentalidade destorcida de funcio-
nalismo publico...”33

*2 John M. Pfiffner e Frank P. Sherwood, op. cit., p. 460.
3 Idem, p. 461.
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Na verdade, tudo indica que, se tivemos até agora uma tendéncia no
sentido da descentralizagdo, teremos daqui por diante, com a automacao,
um movimento no sentido contrério. Quando examinamos os motivos pelos
quais as organizagdes vém-se descentralizando, salientamos dois que acredi-
tamos fundamentais: a elevagdo do moral dos subordinados e o bom aten-
dimento das situagdes locais. Vimos, entdo, que a organizacio descentralizada
atende melhor a esses dois objetivos. A centralizacio continua a conservar
uma série de vantagens - as decisdes sao tomadas por pessoas mais capazes,
ha maior uniformidade de diretrizes, a coordenacao é facilitada etc. —, mas
aquelas duas vantagens da descentralizagio, 3 medida que a organizacéo
cresce e se diversifica, vdo se tornando tdo imperativas, que o movimento
descentralizador acaba por vencer. O controle torna-se simplesmente
impossivel ou extremamente ineficiente, devido a demora e ao caréter im-
perfeito das comunicagbes das bases locais, em que ocorrem os problemas,
e a cupula, na qual a decisdo é tomada.

Ora, com a automagao, a descentralizacao ainda conservara a vantagem
de conduzir a um moral mais elevado dos subordinados, mas a vantagem do
melhor atendimento das situagées locais tendera a perder importancia. Isso
porque a conseqiiéncia por exceléncia da automacio é a de levar a um
extraordindrio desenvolvimento o sistema de comunicacio e controle. Nao
foi por outra razao que Norbert Wiener deu a seu célebre livro o subtitulo
“Controle e Comunicagdes no Animal e na Maquina”.3* Com o uso dos com-
putadores e dos sistemas eletronicos de processamento de dados, o adminis-
trador de cipula pode estar recebendo constantemente relatérios de todos os
fatos de maior importancia ocorridos nas bases da empresa. As dimensoes
extraordinariamente grandes da empresa, ou o fato de estar espalhada geogra-
ficamente, ou ainda o fato de ter uma linha de produtos amplamente diversi-
ficada - fatores que geralmente conduzem a descentralizacio — nio impedirdo
que a administragéo de ctipula fique informada do que est4 ocorrendo nas
bases. Os computadores poderdo, inclusive, selecionar as informacoes,
apresentando aos dirigentes da organizagio apenas os fatos mais relevantes.

Em outras palavras, as deficiéncias de controle, que levavam os admi-
nistradores a descentralizar suas empresas, tendem a ser superadas com a
automagao. Continuara a ser dificil para o administrador de ctpula infor-
mar-se de certos problemas locais, especialmente os problemas humanos,
que dizem respeito aos empregados e demais pessoas que entram em con-
tato com a empresa. Mas, de um modo geral, a qualidade e a quantidade das

** Norbert Wiener. Cybernetics, or control and communications in the animal and machine, op. cit.
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informagdes que a cipula das empresas podera receber com grande rapidez
aumentardo. E é claro que esse fator levara as organizacdes no futuro a se
recentralizarem, ou pelo menos a sustarem seu processo de centralizacio.

Além da tendéncia da organizagao do futuro de novamente estrei-
tar-se, recentralizando-se, outra tendéncia pode ser observada: a de ela
perder a forma simples de uma piramide. A esse respeito, Leavitt e Whisler
apresentam uma idéia interessante e que, como veremos, € perfeitamente
coerente com tudo o que foi dito anteriormente a respeito das modificages
causadas pela automagao no perfil de emprego da organizagao. Dizem eles:
“Q organograma do futuro pode parecer mais ou menos como uma bola
ovalada de futebol (americano) sobre a ponta de um sino de igreja”.% Por
que isso? Vimos que os administradores de nivel médio, na medida em que
suas decisdes sdo programaveis, tendem a ser substituidos pela méquina.
Verificar-se-ia, assim, um estrangulamento da pirdmide entre sua base e seu
topo. A simples forma de um sino, entao, seria mais adequada para exprimir a
forma da organizagdo do que a pirimide. Mas por que entéo a bola de futebol
em cima do sino? Ela resulta da previsdo de que a administragao de cipula
ndo s6 nao sera reduzida pela automagdo, mas aumentara. Surgirao novos
diretores, como o diretor de manutencgdo, o diretor de pesquisas e de
desenvolvimentos (quando ja ndo existirem). Além disso, as decisGes, como
ja vimos, tenderéo a ser cada vez mais tomadas em grupo. O “pensamento em
grupo, que amedronta algumas pessoas atualmente, sera um lugar-comum
na administracio de cipula do futuro”.3 Fardo, assim, parte da adminis-
tracao de cupula, além dos diretores, com autoridade de linha ou autori-
dade funcional, assessores, que estardo constantemente ajudando a pensar,
a inovar, a planejar a longo prazo, trabalhando em grupos. Esses homens,
no entanto, em vez de se relacionarem hierarquicamente dentro da cipula
de forma ordenada, de modo a termos o classico formato da piramide, nao
manterio entre si relacdes definidas, dado o alto nivel de cada um dos inte-
grantes. “A forma estrutural 6tima desses grupos ndo programados nao sera
necessariamente a da piramide. E mais provavel que venha a estar sempre
em transformagcio e seja até certo ponto amorfa.”?’

Cumpre ainda observar que Leavitt e Whisler prevéem grande dis-
tancia entre os membros da organizagdo situados em sua parte em forma

35 Harold J. Leavitt e Thomas L. Whisler, op. cit., p. 47.
36 Idem, ibidem.

%7 Idem, p. 47.



Capitulo 9 - Organizagdo e Automagio € 267

de bola (ctipula) e os situados em sua parte em forma de sino. Seriam dife-
rengas em nivel intelectual, status, motivacao, sistemas de valores etc. Afir-
mam eles: “Dentro do futebol (a organizagao de assessores de ctipula), pro-
blemas de coordenagéo, autonomia individual, decisdo em grupo, e assim
por diante, deverdo aparecer mais freqiientemente do que nunca. Nés
esperamos que eles serdo tratados de forma diferente dos problemas surgi-
dos na parte em forma de sino da organizagdo, com métodos claramente
diferentes de remuneracio, controle e comunicacio”.38 Sugerem, assim, a
existéncia, nas organizagoes do futuro, de uma cipula cada vez mais dis-
tanciada das bases, de uma elite administrativa a ser totalmente distinguida
dos meros executores das bases.

Nao concordamos com isso. Embora admitamos uma tendéncia para a
recentralizagdo, ndo acreditamos que ela chegara a tal ponto. Além disso,
nao sera apenas o nivel dos administradores de ctipula que aumentara nas
organizacoes, mas o nivel de todos os seus participantes. Nao ha razao, por-
tanto, para uma separagao cada vez maior entre as bases e a ctipula. Pelo
contrario, o que se pode prever é o movimento inverso, a medida que a
participacdo crescente das bases nas decisdes da cupula tornar-se condicio
para sua cooperagao.

» Tendéncias no tamanho da organizagio

Qual seré o tamanho da organizagdo em futuro préximo? Continuara o
crescimento no mesmo ritmo anterior, reduzir-se-4 esse ritmo, ou entio sera
ele acelerado? Se todas as variaveis permanecessem constantes, poderiamos
afirmar simplesmente que continuaria a se verificar, particularmente entre
as empresas, mas também em relagdo aos demais tipos de organizacao, a
tendéncia para termos organizagdes cada vez maiores. Desde 0 momento
em que, com a Revolugao Industrial, a mecanizacdo tornou-se o fenémeno
tecnoldgico dominante, as organizagdes ndo deixaram de crescer. Mais do
que isso: antes da Revolugdo Industrial, o sistema social dominante, espe-
cialmente no setor da produgao, nao era a organizacao burocratica, mas o
pequeno estabelecimento familiar de carater agricola ou artesanal. Foi com
a mecanizagao da produgdo que surgiram as empresas modernas. E, desde
0 seu surgimento, ndo houve um momento em que se interrompesse o feno-
meno da concentra¢ao industrial, no inicio, e, mais recentemente, da con-
centracdo comercial (com as grandes cadeias de lojas) e da concentracio

3% Idem, ibidem.
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agricola (com a tendéncia que hoje se verifica nos Estados Unidos de subs-
tituigdo da pequena pela grande propriedade altamente mecanizada), sem
falar da concentragao das organizacoes financeiras. O velho ideal, o capita-
lismo liberal do século XIX, baseado na pequena empresa e na concorréncia
perfeita, jamais se cumpriu. A legislacdo antitruste norte-americana, por
exemplo, e toda a a¢do administrativa do governo para tornar efetiva essa
legislacao ndo impediram a formagao de monopélios, oligopdlios e cartéis.
Serviram apenas como um instrumento para limitar o impulso no sentido
das grandes organizagoes, jamais para efetivamente impedi-lo.

E indiscutivel que, com a simples mecanizagéo, a tendéncia para a for-
macao de organizagdes cada vez maiores é incoercivel. Seja simplesmente
reinvestindo seus lucros e aumentando sua produgdo e suas vendas, seja
fundindo-se com outras grandes empresas, seja comprando as empresas
menores, esse crescimento e essa concentracao estao constantemente ocor-
rendo. Ndo cabe aqui discutirmos extensamente os motivos do fenémeno. O
continuo aumento do capital fixo por empregado, as economias de dimen-
sd0, a maior facilidade de financiamento, as vantagens das compras em
larga escala, a possibilidade de uma propaganda efetiva, a oportunidade de
contar com administradores e assessores especializados de alto gabarito, a
correlata capacidade de efetuar grandes trabalhos de pesquisa e desen-
volvimento sdo alguns dos principais fatores que tém levado ao continuo
crescimento das organizagoes.

Agora, com a automacao, temos razoes para crer que esse crescimento
tenderd a acelerar-se. Se as organizac¢des do presente ja sdo grandes e ten-
deriam normalmente a crescer, devido ao simples processo de mecanizagao,
com a automacao pode-se prever que a organizagao do futuro sera maior. A
alternativa “crescimento” ou “extin¢ao” sera cada vez mais verdadeira. E de
prever, inclusive, que o nimero de setores em que o crescimento sera
condicao de sobrevivéncia aumentara. Em certos setores, como na industria
automobilistica, o tamanho avantajado ja é de ha muito uma necessidade.
Com a automagao, no entanto, acreditamos que nos muitos ramos em que
eram ainda competitivas, as pequenas empresas deixardo de sé-lo. Sobre-
viverdo apenas as que conseguirem crescer.

Qual serd, porém, a relagdo especifica entre a automagdo e o cresci-
mento das empresas? Em primeiro lugar, se a mecanizagao ja exigia pro-
por¢ao cada vez maior de capital fixo em relagao ao capital variavel, com
a automacdo essa proporcao tendera a ser muito maior. Automatizar uma
organizagao significa geralmente grande investimento em maquinas de
processamento eletrénico de dados, maquinas transportadoras etc. Dessa



Capitulo 8 - Organizagdo e Automagio 4 269

forma, s6 as grandes empresas, com disponibilidades financeiras para tal,
terao condicbes efetivas para automatizar-se. E certo que ja existem equipa-
mentos eletronicos para empresas de menores dimensdes. Mas é indiscu-
tivel que as grandes organizagdes, podendo dispor dos equipamentos mais
aperfei¢oados, tenderio a levar vantagem sobre as menores na maioria dos
setores. De um modo geral, pode-se afirmar que, quanto maior for uma orga-
nizagao, mais completamente poderd ela automatizar-se. Na medida em que
automatizagao signifique reducio de custos e aumento da produtividade,
pode-se imaginar o que isso representara para as pequenas empresas.

E claro que essa vantagem das grandes empresas existird na prépria
medida em que suas operagdes forem automatizaveis. Certos setores indus-
triais, por exemplo, ainda néo sio passiveis de uma verdadeira automacio.
James Bright cita 17 niveis de mecanizacio, desde as operagdes manuais, até
os niveis em que a méquina, independentemente da interferéncia humana,
corrige seu trabalho apds a operagio (nivel 15), corrige o trabalho durante a
operagdo (nivel 16), antecipa o desvio que estd para ocorrer e se ajusta de
forma a evitar que ele ocorra (nivel 17).3 Em alguns setores industriais,
como o quimico e o da refinagdo de petréleo, muitas operagdes podem ser
realizadas nos niveis mais altos; em outros, as operagoes manuais ainda
prevalecem. E o caso, por exemplo, da industria de confecgdes. Tudo indica,
porém, que o controle cada vez mais preciso dos equipamentos permitira
que setores como esse sejam progressivamente automatizados. Nesse mo-
mento, tais ramos deixardo de ser dominados por pequenas e médias em-
presas, que serao, em grande parte, substituidas por organizagdes de grandes
dimensdes.

Outro motivo pelo qual a automagao farad com que se acelere o ritmo
de crescimento das grandes empresas, a0 mesmo tempo que tornaré ainda
mais dificil a sobrevivéncia das pequenas nos setores em que ela for intro-
duzida, reside na impossibilidade de essas empresas contarem com a cola-
boragdo de programadores e especialistas de alto nivel. Para introduzir a
automagao, as empresas deverao ter que dispor de grandes recursos finan-
ceiros, nao s6 para adquirir as maquinas, mas também para contratar e
manter os homens, administradores, engenheiros, matematicos, que diri-
girdo essas maquinas. J4 vimos que a ctipula da organizacio do futuro sera
numerosa e constituida de pessoas altamente capacitadas. Serdo pessoas
caras, que so as grandes organizagdes poderdo manter.

¥ James E. Bright, op. cit., p. 41-45.



270 » introdugdo a Organizagdo Burocratica

Vemos, assim, que a automacao exigira, para sua introducao, a disponi-
bilidade de recursos financeiros de grande monta, que permitam a compra
da maquinaria e a contratacdo dos administradores e técnicos necessarios.
Ora, as pequenas empresas, por sua propria defini¢cdo, ndo dispdem desses
recursos. A automagao, portanto, tendera a limitar-se as grandes empresas,
as quais acrescentarao mais esta ao seu rol de vantagens sobre as pequenas
empresas, e verao abertas diante de si novas perspectivas de crescimento.

Uma vez automatizadas, porém, havera outra razdo para que as gran-
des organizagoes crescam ainda mais. Simplesmente, com a automagio, o
limite de crescimento eficiente das organizagbes sera elevado, as organi-
zagOes poderdo atingir um tamanho maior do que anteriormente, antes de
chegarem ao ponto em que comecardo a se tornar ineficientes por serem
inadministraveis.

Significa isso que, conforme afirma Kenneth Boulding, as “organiza-
¢oes de todos os tipos tém um tamanho 6timo”?%? Nao necessariamente.
Embora esse conceito de “tamanho 6timo” seja atraente, ele possui um
defeito bésico: é de determinacdo muito dificil, sendo impossivel. Além
disso, é provavel que a curva de eficiéncia das empresas apresente uma
forma achatada no seu topo. Teremos, assim, inicialmente, uma curva cres-
cente devido as economias de dimensao; em seguida, chegaremos ao topo
da curva e, durante um grande intervalo, ndo ocorrera ganho ou perda de
eficiéncia; finalmente, a curva de eficiéncia passara a decrescer devido as
“deseconomias” de dimensdo. Assim, o tamanho 6timo constituir-se-4 em
um intervalo excessivamente extenso, o que fara perder muito de seu sig-
nificado. Preferimos, por isso, afirmar que existe um “tamanho maximo”
para as organizagoes, atingido o qual sua administra¢do tornar-se-4 cada
vez mais ineficiente.

Quando uma organizacao se torna inadministravel? Peter Drucker tem
algumas idéias interessantes a respeito. Diz ele: “Uma empresa tende a
tornar-se inadministravel quando o administrador, chefe de uma divisao de
produto, ndo pode mais trabalhar diretamente com a administracao de ctipula
da companhia, mas tem que passar por intermediarios antes de chegar ao
topo... quando sao necessarios tantos niveis de autoridade que mesmo um
homem de verdadeira capacidade nao pode subir da base até a ctipula e ainda
assim despender um tempo suficiente em cada nivel para nele ser completa-
mente testado... quando as atividades da empresa estao espalhadas em uma tal

40 Kenneth Boulding. The organizational revolution, citado em John M. Pfiffner e Frank P.
Sherwood, op. cit., p. 445.
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diversidade de negdcios que ndo é mais possivel estabelecer uma cidadania
comum para seus administradores, que ndo é mais possivel administra-la
como uma entidade, que ndo mais se pode ter objetivos gerais comuns” 41

De nossa parte, preferimos dizer simplesmente que uma empresa
comega a tornar-se inadministravel, comega a chegar a seu tamanho maxi-
mo, quando seus administradores de ctipula comegam a perder o seu controle,
quando ndo mais € possivel para a ctipula fazer com que seus objetivos e
diretrizes sejam cumpridos sem que haja desperdicio de esforcos e, portanto,
perda de eficiéncia.

A chegada a esse momento, a esse tamanho maximo, depende de
vérios fatores. Depende do tipo de mercado em que a empresa opera.
Quanto mais pessoal e individualizado for o servigo prestado, por exemplo,
menor sera 0 tamanho méximo. Depende do sistema de producio adotado.
Assim, quanto menos for a produgao dependente de homens, maior prova-
velmente serd o tamanho méaximo. Depende do sistema de administracio e,
particularmente, do sistema de controle disponivel.

Entre esses fatores, a automagdo tem uma direta influéncia em relacio
ao segundo e ao terceiro.

Com a automacdo, o sistema de produgdo da organizagio do futuro
dependera cada vez menos do trabalho humano. Em vez de controlarem
homens, os administradores terdo que controlar méaquinas, as quais, alias,
em grande parte ja se controlam. Ora, é facil ver que o controle de maquinas
€ muito mais simples do que o controle de homens. Dessa forma, com a
introdugdo da automagéo no sistema de produgio, o tamanho maximo das
organizagoes sera elevado.

O mesmo ocorre em relagdo ao terceiro fator. Além de um efeito sobre
o sistema de produgao, a automacgao tem um efeito direto sobre o sistema de
administragdo e, particularmente, sobre o sistema de controle administrati-
vo. A automacio significa imenso aperfeicoamento do sistema de controle
de uma empresa. Uma grande empresa, de ambito nacional, sediada em Sao
Paulo, poder4, através do uso de um computador gigante na sede e de
computadores menores nas diversas unidades operacionais, controlar todo
0 seu processo de compra de matérias-primas, de produgio, de transporte,
de armazenagem, de venda, de concessdo de crédito etc. Através dos
computadores menores, o computador da sede recebera as informacoes,
selecionard os dados mais significativos, tomara as decisdes adequadas e
enviard as decisdes para as unidades operacionais.

‘1 Peter Drucker. The practice of management, op. cit., p. 234.
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Observe-se que a descentralizagdo e, particularmente, a organizagio
funcional descentralizada foram meios de que se utilizaram as grandes
organizagbes modernas para continuarem a crescer sem perder o controle
das bases. Renunciando a uma parte do controle através da descentraliza-
¢ao, a administragdo de ctpula acabava por conservar maior controle de
toda a organizacao. Agora, com a automagio, as administragées de cdpula
passam a contar com outro instrumento de controle precioso, que permitira
que a organizagdo seja muito maior, sem se tornar inadministravel e, por-
tanto, ineficiente.
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Capitulo 10

Burocracia e Autogestio na
Empresa*

E fato conhecido que o surgimento das empresas é inseparavel do desen-
volvimento capitalista comercial e da formacio de uma burguesia. Nesse
processo inserem-se a separagao da contabilidade comercial da contabili-
dade privada e o aparecimento de sociedades por cotas de responsabilidade
limitada. E, porém, apé6s a Revolucao Industrial que surgira a empresa mo-
derna propriamente dita, principalmente com a formacao das sociedades
andnimas, paralela a crescente capacidade do patrimonialismo empresarial
e ao desenvolvimento de estruturas burocraticas semelhantes em varios
aspectos as burocracias estatais, militares e eclesiasticas.

Tal processo ganha maior clareza quando se analisa a transigdo do capita-
lismo comercial para o industrial, identificado o momento do putting-out system,
caracterizado pela distribui¢do de matérias-primas a artesaos que posterior-
mente “venderao” produtos acabados, quando surgem os primeiros sinais de
divisdo parcelar do trabalho, bem como o momento do sistema fabril, no qual se
firma a organizacdo centralizada, a disciplina, a cadéncia de trabalho buro-
craticamente estabelecida. Naturalmente que a acumulagéo de capital por
parte dos novos empresarios fabris torna-se claramente mais facil e garantida.

* Com os agradecimentos a colaboragio das alunas Marilia Coelho Chierigluni e Maria
Cecilia Rossi.
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Tudo isso diz respeito a concentragao do controle da producgao nas
maos do capitalista, que através do putting-out system promove a especiali-
zacao e separagao das tarefas atribuidas aos operarios individuais.

Nas palavras de Pignon e Querzola, “na produgao capitalista, os ele-
mentos do processo de trabalho pertencem ao capital. Meios e objetos sao
propriedade sua, tal como a for¢a de trabalho despendida no processo e,
evidentemente, os seus resultados. Todo o processo se desenvolve ‘sob sua
autoridade”: os produtores diretos envolvidos no processo estao-lhe subor-
dinados. Em um primeiro tempo, o capital comeca por subordinar a si os
produtores diretos de modo perfeitamente formal, isto é, sem modificar o
proéprio processo de trabalho. O antigo artesao, por exemplo, continua a tra-
balhar como anteriormente, com a tinica diferenga de que o produto de seu
trabalho ja nao lhe pertence: é, sim, propriedade daquele que lhe adianta as
matérias-primas e o saldrio, o capitalista”.!

Tais idéias, diretamente derivadas de Marx, explicitam-se em sua afir-
magao segundo a qual “a caracteristica geral da subordinacao formal” é a
“sujei¢do direta do processo de trabalho ao capital, sejam quais forem os
métodos tecnoldgicos utilizados. Mas com essa base, ergue-se um modo de
produgdo tecnolégico bem especifico, que transforma a natureza e as
condigdes reais do processo de trabalho: o modo de produgao capitalista. S6
quando este surge é que se produz a subordinagao real do trabalho ao capi-
tal..., a ciéncia e a técnica sao aplicadas a produgdo imediata... Por um lado,
constituindo-se a partir de entao na sua especificidade, o modo de producao
capitalista cria um novo tipo de produgdo material; por outro lado, essa
transformacao material constitui a base do desenvolvimento capitalista...”?

Ainda no putting-out system, é preservada a liberdade do produtor
direto de escolher o niimero de horas e a intensidade de sua producao, realiza-
da em seu domicilio. Todavia, o putter-outer, esse ascendente do moderno em-
presario industrial, ja estipulava o prazo de entrega do produto final, resultado
da transformacdo da matéria-prima entregue ao produtor. Um meio extraor-
dinariamente importante para a manutencao da dependéncia desse ultimo
era o capital que o putter-outer lThe fornecia na forma de saldrio adiantado.

Porém, o controle direto sobre o processo de trabalho ainda possibili-
tava ao produtor a oportunidade de supressao do papel do intermediério, ou,

' Dominique Pignon e Jean Querzola. “Democracia e Autoritarismo na Producédo”. In:
Stephen Marglin et alli (organizadores). Divisdo social do trabalho, ciéncia, técnica e modo de pro-
dugio capitalista. Porto: Publicagbes Escorpiao, 1974, p. 90.

> Karl Marx. Le capital. Paris: Pléiade, t. II, p. 379.
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pelo menos, as tentativas de fraude na produgdo. Nao havia no putting-out
system nada que se assemelhasse ao sistema de vigilancia e disciplina que
seriam os elementos fundamentais da fabrica. Nio parece fundamental, no
desenvolvimento capitalista, nenhuma superioridade tecnolégica da fabrica
em relagdo ao putting-out system. O que parece realmente fundamental é o
controle sobre a produgao que ela possibilitou e que nao deixou ao produtor
mais do que a opgao de se submeter ou morrer de fome.

E importante notar que a transformagao do produtor independente em
trabalhador assalariado deu-se antes das maquinas tornarem-se efetiva-
mente complexas e dispendiosas. De resto, a propria especializacdo em tarefas
parcelares ndo era estranha ao putting-out system. O controle sobre o produtor,
possibilitado pelo sistema fabril, foi a grande inovagio na produgio. Contudo,
a vitoéria da fabrica sobre a produgdo em domicilio nao foi facil. A histéria
nos remete a um processo realmente dificil e contraditério nessa trajetéria.

Lembra bem Paul Mantoux, um dos grandes historiadores da Revo-
lugdo Industrial, que a vantagem econdmica da fabrica se deveu sobretudo
ao fato de ela recorrer a maquinas capazes de realizar o trabalho rapidamente
e da utilizagdo da energia permitir que elas funcionassem em alta veloci-
dade.3 Porém, isso nio é tudo. Deve-se lembrar que tal superioridade tec-
nolégica ndo se mostrou necessaria nem suficiente na explicagio do éxito do
sistema fabril. Tal explicagdo se d4 muito mais na transferéncia para o capita-
lista do controle do processo de produgao. Como observou Marglin, mesmo
“na auséncia de uma tecnologia superior, a disciplina e a vigilancia podiam
reduzir os custos”.? Com efeito, “disciplinar a forca de trabalho significava
um aumento das quantidades produzidas pelo aumento do trabalho forne-
cido, conservando-se idéntica a produtividade do trabalho. A vigilancia da
mao-de-obra, que nado se confunde com a disciplina, reduzia o salario real:
o capitalista ficava com a ‘parte do ledo’, na medida em que eram elimina-
dos desvios de mercadoria e outras formas de fraude na produgao”.’

Nesse processo, intensifica-se gradativamente a fragmentacao do tra-
balho, reduzido a tarefas insignificantes no que diz respeito ao produto
final. Com isso, o capitalista assume o papel de figura administrativamente

> Paul Mantoux. The industrial revolution in the eighteen century. Nova York: Harper and Row,
1962.

* Stephen Marglin. “Origens e fungdes do parcelamento das tarefas”. In: Stephen Marglin et
alli, op. cit., p. 27.

5 Idem.
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“indispensével”, dotado do poder de prescrever nao apenas o que produzir,
mas de que forma e em que quantidade produzir. Em dltima analise, a acu-
mulacdo de capital é perseguida através do controle hierdrquico da pro-
ducdo. No que diz respeito aos produtores, a passagem da subordinagao
formal a real, do artesanato até a grande industria, passando por diversos
estagios manufatureiros, é a histéria de sua perda progressiva de controle
sobre o produto e a produgao.

Nas palavras de Marx, “langando as urtigas a divisdo de poderes (noutras
alturas tio enaltecida pela burguesia) e o sistema representativo que lhe é tao
caro, o capitalista, como legislador privado, e de seu livre arbitrio, formula o
seu poder autocratico sobre os bragos (dos trabalhadores) no codigo de fabrica.
Esse codigo, de resto, nao é mais que uma caricatura da regulamentagao
social, tal como a exigem a cooperagao em grande escala e o emprego de
meios de trabalho comuns, sobretudo das maquinas. Aqui, o chicote do con-
dutor de escravos é substituido pelo caderno de puni¢des do contramestre...
Nio tera Fourier razdo em chamar as fébricas calabougos mitigados?”.°

Diz a verdade histérica que os primeiros operarios foram “arrastados”
a fabrica, pela necessidade de sobreviver. Eram camponeses sem terras,
artesdos, criancas de assisténcia publica e soldados. Para a segunda geragao
operéria, que fora disciplinada pelas burocracias escolar e eclesidstica, a fa-
brica passou a ser um caminho “natural”. Isso sem divida os tornou menos
“selvagens” aos olhos dos capitalistas, mas apenas tornou-os ainda mais
alienados de seu trabalho, na medida em que estavam definitivamente sepa-
rados dos meios de trabalho.

“Em empresas de grande complexidade, as necessidades de controle
seguro a ser exercido determinam um grande numero de niveis na escala
hierarquica de autoridade. Assim é a forma moderna de organizagao buro-
cratica na produgdo. Uma organizagao burocratica protege a empresa da
descentralizagio, da participagdo e das decisdes revoluciondrias, que amea-
cam a determinacdo da tecnologia e da divisdo do trabalho segundo o
critério do lucro.”” A hierarquia esta, assim, claramente relacionada com o
primado do lucro, a acumulagio do capital. Mesmo nas economias planifica-
das, os niveis mais altos da hierarquia “estabelecem” o nivel de acumulagao,
os “grandes saltos”, na busca de alcangar ou ultrapassar através da coergao
burocrética o que nao se faz de outro modo nas economias capitalistas.

6 Karl Marx. A fibrica. In: Stephen Marglin et al., op. cit., cap. XV, p. 245-246.

7 Herbert Gintis. “Alienation and power”. The review of radical political economics, v. 4, n® 5,
outono de 1972, p. 12.
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Tal processo é facilitado, como bem observa Gintis, pois, em primeiro
lugar, “na medida em que os trabalhadores (influenciados pela ideologia
dominante) valorizam os seus empregos principalmente em termos de
salarios relativos e ‘status’, o capitalista tem livre opgdo para organizar a
produgéo ao longo das linhas da 16gica do lucro, da divisao do trabalho e
da hierarquizagio vertical. Em segundo lugar, na esfera tanto da inicia-
tiva privada como da administragdo estatal, a hierarquizagao vertical é
uma precondi¢do para a obtengdo do lucro e para a denominada ‘flexibi-
lidade de decisdes’. Depois de um ponto minimo, nenhuma diminuicio dos
custos de trabalho através do provimento de empregos menos alienantes é
garantida, assim como qualquer controle extensivo de trabalho ameaca as
proprias bases da ordem burocratica” .8

Na realidade, da dindmica da burocracia industrial pode fazer também
parte o desenvolvimento paralelo a organizagio tradicional da fabrica, com
seus niveis hierdrquicos muito diferenciados, de uma organizacio que, em
nivel de aparéncia pelo menos, apresenta-se como parcialmente democratica.
Séo os conselhos de equipes de trabalhadores cujos membros sio eleitos.
Tudo isso ocorre, porém, dentro dos limites definidos pela direcdo. Nas
palavras de Pignon e Querzola, “ao lado da estrutura dos conselhos ope-
rarios, a hierarquia subsiste. Apenas se tenta retirar-lhe o carater despético,
herdado dos primérdios do capitalismo, para conservar sua funcio de con-
trole e dominagdo por intermédio da competéncia e da integracdo ideol6-
gica dos operarios”.’

A organizagao burocrética e o controle hierarquico sdo manifestacdes
concretas da alienagdo do trabalhador de suas atividades profissionais.
Modernamente, mesmo os papéis do empregado de escritério em organi-
zagOes sdo fragmentados, retalhados e formalizados, perdendo iniciativa e
autonomia. O empregado de escritério é atualmente subordinado a infinitos
regulamentos e controlado através de linhas de posicoes de autoridades a
gerentes, diretores e capitalistas. Trabalhadores diretos e indiretos estio, na
sociedade capitalista, alienados do processo e do produto de seu trabalho.
Sendo os atributos dos produtos diretamente determinados pelo critério do
lucro, em um processo decisério concentrado na capula hierdrquica, ocorre
aquilo que Gintis bem descreve como o sacrificio da habilidade intrinseca “a

8 Idem, p. 13.

° Dominique Pignon e Jean Querzola, op. cit., p. 71.
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necessidade de altas vendas, obsolescéncia forcada, afetacao estatistica, ma
qualidade e superficialidade irracional impingidas ao consumidor também
desinteressado ou ignorante da habilidade incluida no produto”.10

Os capitalistas preferem a organizagao burocratica a qualquer outra,
porque somente assim poderao controlar a renda obtida na producéo, e,
além disso, poderao evitar que os trabalhadores adquiram elementos como
iniciativa e experiéncia, para se envolverem numa produgao cooperativa pré-
pria, ou ainda colocarem em jogo a hegemonia dos capitalistas nos escritérios
ou nas proprias fabricas. Para que a organizagao burocratica seja considerada
eficiente, ndo se pode esquecer de elementos como descentralizacio, rotativi-
dade de tarefas, participagao igualitdria. Normalmente, somente se levando
em conta o aumento de seus rendimentos e a preferéncia pela divisdo de
trabalho hierarquizada e fragmentada, os capitalistas j& concluem que a
organizagdo burocratica mostra-se tecnicamente superior.! £ uma conclu-
sdo perigosa, e, aproveitando a oportunidade, introduzimos o importante
fato, constatado empiricamente, de que a organizagio burocratica nio se apa-
renta como a mais eficiente do ponto de vista do aumento de lucros, de
atuagdo no trabalho ou de satisfagdo nas ocupagdes de um modo geral.

Em primeiro lugar, se existisse efetiva rotatividade de tarefas, e conse-
quentemente o conhecimento do processo produtivo, este facilitaria o tra-
balho dos produtores diretos, que poderiam dirigir a produgio para eles
proprios. Historicamente, porém, o controle do patrdo dependia da ne-
cessidade de controle de cada trabalhador. Como resultado, o capitalista
auferiu maiores lucros, reduzindo os custos empregados na produgio. Mas
isso se deveu ao aumento quantitativo de forca de trabalho, e nio a efi-
ciéncia técnica dos sistemas industriais. Isso tudo contribuiu, portanto, de
forma relevante para que a forma social da produgéo determinasse a tecnolo-
gia. Gintis, discorrendo de uma forma bem ampla sobre a fungio da tecnologia
empregada, conclui: “A ‘tecnologia’ empregada é, num ponto do tempo, a
soma total de decisdes tomadas no passado a respeito dos tipos de pesquisa
que devem ser realizadas e sobre quais os resultados das pesquisas que estdo
incorporados a produgao atual em fébricas e escritérios. A ‘“tecnologia’ esta
alienada na sociedade capitalista (e em seus imitadores estatal-autoritarios),
em primeira instancia, porque é desenvolvida e difundida de acordo com o

10 Herbert Gintis, op. cit., p. 14.

' Ignorando a necessidade de elementos como descentralizaco, rotatividade de tarefas e
participacdo igualitdria, para a eficiéncia de uma organizacao.
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critério tnico do lucro, e esta ‘trancada’ na organizagdo burocratica somente
porque os capitalistas e os gerentes ndo introduzirdo uma nova tecnologia
que seja incompativel com sua manutengio no poder”.12

O trabalho ¢ alienado para a maioria, ndo devido a natureza da tec-
nologia e da divisdo de trabalho, mas antes de mais nada porque as insti-
tui¢oes que determinam tais fatores estdo alienadas. Os critérios de acordo
com os quais se tomam decisdes sdo independentes das necessidades dos
trabalhadores. A alienagéo do trabalhador se traduz em impoténcia (pois a
organizagao burocratica do trabalho o reduz a uma peca da maquinaria,
fragil por ser dirigido e dominado), insignificancia (pois seu trabalho frag-
mentado € uma contribuigao minima, impessoal e padronizada ao produto
final) e isolamento (pois a divisdo de trabalho impede uma solidariedade e
uma cooperagdo reais). Essa posicdo impotente, insignificante e isolada
leva-o a tratar o trabalho como um meio para obter seguranca material e nao
um fim em si préprio.'3 Disso resulta o desinteresse pelo trabalho, uma vez
que, ignorando por que deve efetuar determinada operacdo, executando
ordens sem convocar suas qualidades de homem, o trabalhador nao pode
considerar o que faz como trabalho seu. Como reflexo imediato dessa con-
digdo surgem o absenteismo e a instabilidade (a cada instante, um trabalho
pode ser substituido por outro, igualmente insipido), que levam a queda do
rendimento. Essa conseqiiéncia torna evidente a necessidade de uma refor-
ma das condicdes de trabalho, capaz de recupera-lo e dinamiza-lo, através
de técnicas elaboradas por e para o patrocinato, a fim de interessar o tra-
balhador. Fica claro, portanto, que o parcial abandono do taylorismo (coisi-
ficagdo e alienagao da maioria dos trabalhadores) ndo resulta de razdes
morais, mas das disfunc¢bes do sistema. O cientificismo é substituido pela
improvisagdo que alarga e enriquece as tarefas (as recompée).!* Pér em
pratica, em proveito do capital, a iniciativa das massas, mantendo inteiro
controle sobre o processo de producdo, é o objetivo dessa reorganizagio.

“O despotismo da-se ares de democracia. S6 as formas da subordi-
nagao do trabalho ao capital é que mudam. Mas, esse problema da mudanga
das formas, da transformagao do modo de dominagdo capitalista, é também
o problema politico das formas de mudanga. Porque essa transformacio do

12 Herbert Gintis, op. cit., p. 19 (grifos do autor).
13 Tdem, p. 20.

4 Alain Guillerm e Yvon Bourdet. Aufogestdo: uma mudanga radical. Rio de Janeiro: Zahar,
1976, cap. 7.
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sistema tanto pode consolid4-lo como abrir as possibilidades do seu der-
rubamento.”!> As formas de “interessar” os trabalhadores em seu trabalho
sdo habeis dissimulagdo ou atenuagbes de condigdes ja existentes, pois a
hierarquia néo é suprimida: ao contrario, ela controla o grau de integracio
e de submissdo ao sistema. Explicitando essas formas, temos: participagao,
co-gestdo, controle operdrio, cooperativa. A participacdo é uma contribuicio
dada a uma atividade j4 estruturada e direcionada. No contexto da empresa,
da-se ao trabalhador a ilusdo de desempenhar um papel ativo, original e espon-
taneo, assumindo geralmente o carater de “participagdo nos lucros” (através de
agoes). Sua fungio aparente é a integragao da classe operaria no sistema capi-
talista (capitalismo democratico), porém, na realidade, é um “inteligente”
agravamento da exploragao do trabalho (pois, como esse “privilégio” é con-
cedido apenas aos que gozam de antigiiidade na empresa, os trabalhadores
ficam “presos” a ela, e, desejando ao mesmo tempo seu desenvolvimento que
valorizara suas agdes, “dao o maximo” na produgéo) e do capital desses pe-
quenos acionistas, e conseqiientemente da auto-alienagao dos trabalhadores.

Ha, contudo, outras formas bem mais elaboradas de “democracia
industrial capitalista”, tais como a co-gestdo, o controle operario e a coope-
rativa. A co-gestio é uma semiliberalizagao do trabalho através da concessao,
aos executantes, de certa dose de auto-organizagao, ou seja, da permissao da
escolha do meio a ser utilizado para se alcancgar os fins propostos. Como
vemos, os objetivos sdo definidos pela direcdo da empresa; portanto, essa
parcial reintegracio da iniciativa operaria no processo de produgao (através
de equipes auténomas de trabalho) ndo questiona o poder diretorial. Este
ultimo € ainda reforcado quando da combinagéo “participagdo nos lucros—o-
gestdo”, pois, favorecendo a “integragdo” operaria no sistema capitalista
de produgdo (renunciando a fixagdo de detalhes), dissimula suas formas
mais nitidas e os meios eficazes. Tanto a participagdo quanto a co-gestdo
visam encobrir os efeitos muito visiveis da exploragéo do homem pelo
homem, em beneficio do patronato. O controle operirio é uma constatacao
do poder patronal para um acordo entre ambas as partes. E o que ocorre
geralmente durante as greves, quando melhorias das condicées de tra-
balho, ou atenuagdes das formas de exploragéo, sdo “impostas” através de
uma intervencao conflitual. Essa imposi¢do de controle, porém, no visa a
dirigir a fébrica ou determinar os objetos a fabricar nem sequer pde em
questao o trabalho assalariado ou a fungdo do capitalista. A cooperativa
€ uma sociedade voluntaria de pessoas que tém como finalidade prestar

15 Dominique Pignon e Jean Querzola, op. cit., p. 58.



Capitulo 10 - Burocracia e Autogestio na Empresa € 283

servigos aos seus associados, sem visar lucros. Contudo, esse seu carater de
criagdo autdnoma dos trabalhadores foi desvirtuado, pois ela passou a ser
controlada através de subvengdes governamentais, reproduzindo em sua orga-
nizagao real os defeitos do sistema capitalista (pois os trabalhadores passa-
ram a ser seu proprio capitalista, sobrepujando imperfeitamente o antago-
nismo capital-trabalho), em vez de questiona-lo e contesta-lo seriamente.!6

Vemos, portanto, que nenhuma das formas citadas anteriormente é
capaz de superar a aliena¢do causada pela organizagdo burocratica. Podem
representar uma conquista parcial da classe trabalhadora, mas sdo antes de
mais nada formas de sua manipulagdo pelas classes dominantes. Segundo
Pignon e Querzola, ndo ha ruptura nenhuma com Taylor. Simplesmente, na
época de Taylor esse objetivo ndo podia ser verdadeiramente alcancado,
devido ao insuficiente desenvolvimento das ciéncias sociais. O management
moderno tende a tomar em consideragdo, de formas mais sistematicas, os
“fatores humanos”. Mas essa tendéncia ndo marca uma alteracio de sua
racionalidade, um compromisso entre as exigéncias da técnica e os princi-
pios do humanismo. Marca, pelo contrario, uma extensdo da racionalidade
técnica a gestdo dos recursos humanos.!”

Tudo isso poderia nos levar a pensar que estamos condenados a uma
alienagdo perpétua, tal o grau de enraizamento desse problema social, na
atual esfera econdmica, como torna claro na seguinte citagio: “A escolariza-
gdo contribui para a generalizagdo de uma forca de trabalho adequada
através da inculcagio de uma ‘mentalidade burocritica’ nos estudantes. Isso os
habilita a ter um desempenho apropriado aos ambientes de trabalho aliena-
dos, através de uma orientagdo do desenvolvimento emocional do futuro tra-
balhador. Na medida em que uma proporgao crescente — atualmente uma
maioria de trabalhadores — passa através deste processo de ‘burocratizagao
psiquica’, o desenvolvimento de uma contracultura que negue a mentalidade buro-
critica é um instrumento necessdrio para a emergéncia de uma consciéncia de classe
entre os trabalhadores” .18

“Um sistema de controle operério, de rotatividade de tarefas, de parti-
cipagdo igualitaria, de descentralizagao e ampliacdo do trabalho, ndo pode
ser excluido como impraticavel e ineficiente somente porque nao é aceito
pelos ‘patrdes’.”!° Esse sistema, que atenderia as necessidades intrinsecas

—_

6 Alain Guillerm e Yvon Bourdet, op. cit., cap. 1.

Dominique Pignon e Jean Querzola, op. cit., p. 72-73.

—_

8 Herbert Gintis, op. cit., p. 26 (grifos do autor).

—_

¢ Idem, p. 14.
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dos trabalhadores e néo a légica do lucro ou do controle grupal, eliminaria a
organizagao burocratica. Ao procurar analisar esse sistema, estaremos pene-
trando no plano utépico, ndo no sentido comum de uma fantasia irrealizavel,
mas de algo vidvel no futuro ou, como conceitua Mannheim, como algo que
transcende a realidade e que se transforma em conduta, tendendo a abalar,
parcial ou totalmente, a ordem de coisas que prevalecem no momento.2°

Se retomarmos a “defini¢do” de cooperativa (portanto, o que ela deve-
tia ser, se nao fosse desvirtuada), veremos que os esforcos de alguns trabalha-
dores em seus préprios proveitos e beneficio ¢ uma forma de emancipagio
do trabalho. Contudo, esse “alguns”, comparado a grande massa de assala-
riados alienados, significa muito pouco para a transformacio de uma socie-
dade antagonica. Se supusermos que o sistema de cooperativa se generali-
zasse, a ponto de regular a produgéo nacional segundo um plano comum,
veremos que ocorreria apenas uma mudanga na economia e na producéo.
As estruturas sociais, porém, ndo se modificariam, pois um 6rgio de poder,
originado a outras instancias, que exerce controle repressivo através de me-
diagbes hierarquizadas (exército, tribunais, policia etc.), ou seja, o Estado,
estaria subsistindo apesar de nao ser o coordenador das cooperativas. Para
que ocorresse uma transformagéao radical, ou melhor, para que todas as
estruturas (econdmicas, politicas e sociais) se transformassem em uma
grande cooperativa, uma organizagdo nacional de tipo radicalmente novo
deveria substituir o Estado. Essa é a tese de autogestdo, ou seja, da “organi-
zagao direta da vida coletiva em todos os niveis”,?! baseada na “demons-
tragdo da incapacidade congenital de toda minoria isolada para ‘conduzir’
as agoes da totalidade dos homens”,?? dai a supressdo de um aparelho de
direcdo separado da sociedade (o Estado).

“Uma organizagao social que ndo aliena (nem submete, nem humilha)
homem algum sé pode repousar no principio da igualdade absoluta de
todos os membros que a compdem, e, mais ainda, sobre a liberdade inteira
de cada um. Tal organizagao, percebida por todos como necessaria a cada um,
nao tem necessidade de ser imposta de fora por quem quer que seja, pois
resulta da autonomia dos sujeitos (liberdade constitutiva do ser humano).
Cada um, determinando-se livremente por adesio ao que compreende ser
o melhor para si mesmo, encontra todos os outros sujeitos racionais para

20 Karl Mannheim. Ideologia e utopia. Rio de Janeiro: Zahar, 1976.
21 Alain Guillerm e Yvon Bourdet, op. cit., p. 97.
2 Idem, p. 80.
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ajustar-se livremente a instituicdo do mesmo contrato que realiza a vontade
geral. Assim, todos os membros do corpo social criam contratualmente uma
lei geral que os organiza sem gerar entre eles diferencas de poder.”?3

Outro principio é o da “renovabilidade a cada instante dos dirigentes”.
Essa regra, tdo simples quanto radical, tem por fim impedir o corte do corpo
social em duas categorias de homens: os que comandam e os que obedecem.
Esse corte, que pode ao fim passar como uma modesta comodidade técnica
“para o bem de todos”, se revelou na Histéria ser uma das causas da divisio
da sociedade em classes antagdnicas. (...) Rousseau soube bem mostrar que
nao podia realizar uma sociedade solidéria de homens iguais, a ndo ser
suprimindo todo o poder heterogéneo (que foi de origem divina, nascido da
violéncia ou perpetuado e reforgado pelo habito). (...) A experiéncia mostrou
abundantemente que a delegacéo de poder, mesmo por um tempo determi-
nado, realiza uma fratura. (...) Se a delegagio de poder pode ser retirada a
cada instante, nao ha mais corte, o “soberano” nio adquire mais existéncia
independente, ele fica, a cada instante, sustentado pelos bracos de seus
mandatos que podem deixa-lo cair a qualquer momento. Assim, pelo fato
desse controle continuo, o poder jamais se torna uma instdncia separada,
trata-se de uma simples estruturagdo moével do grupo que toma esta forma
ou outra, segundo as necessidades da causa. Essa organizaqgao eficaz, adapta-
da ao fim do momento, nio é mais uma delegacdo, mas uma expressao da
vontade de todos.?*

Ainda outro principio é o da compenetragao de todos os homens de se
determinarem em conhecimento de causa. Vimos anteriormente os “desesperados
esforgos dos dirigentes e dos dominadores para impor aos homens um tra-
balho repetitivo e limitado as tarefas imediatas, sem nenhuma compreensao
das estruturas do conjunto. O trabalho (humano) perde assim sua humani-
dade, ele nio é mais a adaptagio em conhecimento de causa dos meios em vista de
criar um fim”.% Esse principio pode nos levar a pensar que a autogestdo s6
poderia exercer-se em pequenas cooperativas, jamais em ambito nacional.
Essa idéia, porém, ¢ falsa, pois grandes conjuntos econdmicos podem ser
racional e eficazmente autogestionados com a aplicacio dos recursos da
tecnologia e da informética, que deixariam de esclarecer apenas alguns

2 Idem, p. 53.

** Yvon Bourdet. “Les conditions de possibilité de I'autogestion”. Autogestion, 9-10, Paris:
Anthropos, 1969, p. 65 e 66.

% Idem, p. 68.
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dirigentes e passariam a permitir que o conjunto de produtores informados
tomassem decisoes com conhecimento de causa. Dar-se-ia, entdo, a auto-
gestao de planificagao, ou seja, o repudio a pretensdo de “minorias esclare-
cidas” de serem as uinicas capazes de conceber e de gerir o interesse geral.
Reconhece-se a necessidade de planejamento sem, contudo, delegar o
encargo (e os decorrentes deleites) a minoria de especialistas supostamente
competentes. Convém lembrar que essa autogestdo da economia nio é a
democratizagdo da economia capitalista, mas uma mudanga radical de seus
fundamentos, pois 0os produtos deveriam ser os mais tteis a comunidade
humana, e ndo os que permitem o aumento de lucros dos capitalistas ou o
acréscimo de poder dos Estados centralizados.?

O primeiro esbogo desse sistema foi a Comuna de Paris. Durante a
guerra franco-prussiana (1871), estando o imperador aprisionado em Sedan
e Paris em vias de ser sitiada, foi, como ultimo recurso, assinado um decre-
to que abria a Guarda Nacional a todos os cidadaos, o que significava a
queda daquela instituigdo nas maos do proletariado. A defesa de Paris ficou
entregue a 200 mil operarios com armas. Contudo, a Guarda Nacional
ocupou toda a cidade, pois o Governo havia se refugiado em Versalhes e, con-
seqiientemente, o Estado (exército, policia, burocratas) desaparecera. Nessas
circunstancias histéricas, o proletariado parisiense, consciente de sua forga,
desempenha seu papel contra a ordem das coisas, substituindo toda a orga-
nizagdo do trabalho capitalista por uma organizagao nova: as oficinas da
Comuna. Nelas, os operarios nomeavam seus gerentes e reservavam-se o
direito de demiti-los se o rendimento ou as condi¢des de trabalho nao fos-
sem satisfatérios; fixavam saléarios, horarios e condi¢des de trabalho e
ainda reuniam-se em comité, todas as tardes, para decidir o trabalho do dia
seguinte. Contudo, ndo foi apenas o autogoverno dos produtores, mas antes
um autogoverno do povo, pois a autogestdao estendeu-se até mesmo a
instrucdo publica (a cargo de comités de bairro). A comuna dava as mulhe-
res e criancas o direito de viver e de morrer por ela e por eles, e, a todos
os cidadaos, o direito de combater como melhor entendessem. Aboliu o
patronato, o trabalho assalariado e o Estado. Transformou-se em uma festa
devido a auto-atividade quotidiana do proletariado. Mas ilhotas de auto-
gestdo ndo podem sobreviver no seio de um sistema capitalista, ameagando
as classes dominantes, por isso foi esmagada, durando 40 dias.?”

26 Alain Guillerm e Yvon Bourdet, op. cit., cap. 1.

27 Idem, cap. 5.
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Experiéncias desse tipo se generalizaram como o Soviete de Peters-
burgo, em 1905; em 1917, novamente na Ruissia, e, em 1918, na Alemanha e
na Austria; mas, ou foram sufocadas ou pervertidas e transformadas em
um regime burocratico, no qual a autogestdo da sociedade é liquidada
em beneficio da construgdo de um Estado e no qual a autogestio da econo-
mia ¢ liquidada em beneficio do dominio da economia pelos sindicatos
estatizados. Ou seja, os sindicatos, comités fabris e sovietes se negam a si
mesmos e se anulam em si, em proveito de um organismo unitario e inde-
pendente da classe: uma minoria que se reserva a propriedade privada dos
meios de decisdo (burocracia).?8 E preciso esperar a década de 30 para rever
o fenémeno na Espanha, quando o proletariado de outros paises ja estava
domesticado ou esmagado. Esse atraso permitiu um grau de organizacéo do
proletariado inédito na Histéria, efetuada pelos anarquistas, em situacio
de hegemonia na Espanha da época. Criou-se uma vanguarda proletaria
(Federagao Anarquista Ibérica) a fim de evitar desvios reformistas; a orga-
nizagao sindical votou um programa proletario o qual daria a base a opor-
tunidade de p6-lo em pratica. Pouco depois, quando Franco se sublevou
contra 0 Governo republicano de Frente Popular, as massas operarias
armaram-se e voltaram-se contra os oficiais golpistas e contra o préprio
Governo de Frente Popular; em vez de abafar a insurreigdo franquista, eva-
dia-se. Franco lograra cortar o pais em dois: as duas provincias bascas
industriais e as Asturias e, de outro lado, Castela e Catalunha. Castela esta-
va em maos dos comunistas e socialistas, oferecendo aos franquistas uma
guerra classica, e a Catalunha estava nas maos dos anarquistas, que quase
aniquilaram o plano fascista. Conselhos operdrios organizaram-se em
Barcelona, onde autogeriram as fabricas e conseguiram converter a indus-
tria téxtil em bélica, a fim de suprir a falta de armas. Enquanto isso, o povo
se organizara na milicia e em Colunas (formagéao de 5 mil voluntarios), cujo
objetivo era implantar o comunismo nas éreas libertadas aos franquistas
(principalmente em Aragao). Desembaragados de seus senhores, os cam-
poneses locais organizavam-se espontaneamente em comunidades auto-
geridas, nas quais todos auferiam beneficios (em muitas delas, a moeda foi
abolida, e as pessoas pegavam o que precisavam no armazém comunal).
Porém, por decisdo do Governo republicano, através de artificios pouco
honestos, a autogestdo na Catalunha e em Aragéo terminou sangrenta-
mente, e 0s anarquistas capitularam em Barcelona. As fabricas foram nacio-
nalizadas; o terror abateu-se sobre os operérios e Franco ocupava o terreno

% Idem, cap. 3 e 5.
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que lhe fora preparado.”’ Ainda 20 anos mais tarde, esse fendmeno rea-
parece em Budapeste (1956), também abafado. “Essas revolugoes tendiam
ao estabelecimento de um regime novo que afetaria a sociedade inteira, eis
porque, na maior parte desses casos, elas foram afogadas em sangue pelas
armas das classes dominantes ameagadas.”3? Contudo, “ndo podemos dizer
que a autogestao nao podera existir porque ela ndo existe (ainda), ou que as
experiéncias historicas de autogestdo ndo duraram ou sdo pervertidas
porque elas eram aberragdes”.3! Segundo Mannheim, uma utopia real nao
pode, a longo prazo, ser trabalho de um individuo (e poderiamos acrescentar
até mesmo de “alguns” individuos), ja que o individuo ndo pode por si mesmo
romper a situagao histérica e social. Somente quando a concepgao utépica
do individuo se impde a correntes ja existentes na sociedade, dando-lhe
uma expressao, quando, dessa forma, reflui de volta ao horizonte de todo o
grupo, sendo por este traduzida em agdo, somente entdo pode a ordem exis-
tente ser desafiada pela luta por outra ordem de existéncia.??

Talvez ainda ndo seja tempo para que essa utopia se “traduza em
acao” visivel, porém, o seu germe ja estd lancado. Como concluem Guillerm
e Bourdet: “A autogestao é ndo somente possivel e necessaria, mas ja esta ai,
invisivel, como € invisivel a rotagdo da Terra”.3® Essa sua presenga se faz
sentir nao s6 nas reivindica¢Ges operarias, mas também nas empresas, ainda
que embrionariamente, “a fim de que elas funcionem melhor em beneficio
da burguesia”.3* Porém, dessa maneira, o operario toma consciéncia de sua
forca e capacidade de planejar e executar (conseqiientemente, vé-se instru-
mentalizado), e, como disseram Pignon e Querzola, isso pode abrir as pos-
sibilidades da derrubada do capitalismo,® ou seja, o fim das sociedades
antagdnicas. E preciso, pois, que essa conscientizagio se processe em uma parte
significativa das massas alienadas, a fim de que ndo representem uma mino-
ria que (embora perfeitamente organizada interiormente) seja vulneravel as

2 Idem, cap. 5.
30 Yvon Bourdet, op. cit., p. 62.

31 Idem, p. 60 e 61. Nao podemos esquecer que essas experiéncias ndo duraram por terem
sido sufocadas por forcas exdgenas, e ndo por qualquer autodesorganizagio.

32 Karl Mannheim, Ideologia e utopia, op. cit.
3 Alain Guillerm e Yvon Bourdet, op. cit., p. 214.

*# Idem.

3 Dominique Pignon e Jean Querzola, op. cit., p. 58.
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pressdes externas. Em outras palavras, é inviavel a coexisténcia da auto-
gestdo (a manipulacado, sem intermediario e em todos os niveis, de todas as
atividades, por todos os homens) com um aparelho de repressao e controle
que, por isso mesmo, nado esta integrado na sociedade civil.

E dessa forma que o antagonismo é vencido pela humanidade, que
triunfa sobre a pretensa fatalidade das coisas e em especial sobre a pretensa
fatalidade da dominagao burocratica. S6 assim a Histéria se revela como a
conquista da liberdade e a justica como o pacto que esta faz consigo prépria.
A ordem social assim pensada ndo é um organismo, muito menos um sis-
tema. E, isto sim, o pacto da liberdade, fundada na for¢a nao da razao das
coisas ou do poder, mas, pelo contrario, na razdo coletiva. E, como afirma
Proudhon: “O 6rgao da razdo coletiva é o mesmo que o da forca coletiva: é o
grupo trabalhador, instrutor; é a companhia, industrial, sébria, artista; sdo as
academias, escolas, municipalidade; é a assembléia nacional, o clube, o juri; é
toda a reunido de homens; é, em uma palavra, formado para a discussdo das
idéias e para a procura do direito”.36 E a forca do homem trabalhador coletivo.

De resto, é sempre bom lembrar que, “quando os trabalhadores se
unirem e tomarem consciéncia de que é coletivamente que eles precisam
tratar as questdes tecnoldgicas e tudo o que lhes diz respeito, eles comegarao
a compreender que seus problemas nao se limitam a uma fabrica, mas que
se referem a todas as fabricas, demonstrando publicamente que ndo mais
precisam de sindicatos, partidos, nem de Estado”.%”
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