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Q uando foi publicado o trabalho de Urwick € Gurick
Papers on the Science of Administration”, com o fomoso ensaio
de Gulick Notes en the Theory of Organization”, ja se desen-
volvia o chamado movimento behaviorist® na administragdo; na
verdade, éste livro contém informes sbbre os experimentos de
Elton Mayo em Hawthorne e mais um trabalho de Mary Parker

rollet, indiscutivelmente marcos fundamentais da Escola do Com-
portamento .

Entretanto, o criador de POSDCORB preferiu ignorar as
novas tendéncias, ficando com a corrente tradicionalista que, muito
embora tomasse em consideracdo o fator humano, ndo o fazia
como um dos elementos fundamentais para a administracdo, quer
a encaremos como atividade, quer a encaremos como disciplina.

Vale salientar, no entanto, que o0 ensaio de G utick continua
a ser um texto classico em administracdo pelo fato de representar
uma ten éncia, e, mais ainda, porque pode servir como ponto
de referéncia, quando encaramos a administracdo como atividade.

Posdcorb. palavra mneménica, criada por Luther Gulick,
foi apresentada em famoso ensaio publicado na coletanea intitulada
Papers on The Science of Administration”, editada pelo mesmo
ulick e urwick. Para o seu autor, Posdcorb representava os
principais elementos da administracdo, ou seja, planejamento, or-
gamzacgdo, provimento de cargos (Staffing), dire¢do, coordena-
¢do, informacdo e orcamento (budgeting).
Essa palavra é aqui empregada como um simbolo, de vez que
veio a significar na linguagem dos estudantes de administragéo,
o que arch e Simon chamaram modélo mecanicista” ou, para

ser mais explicito, os conceitos tradicionais a que simon denomi-
nou provérbios .



Em resumo o que aconteceu ao Posdcorb foi que os cientistas
sociais empreenderam o estudo da organizacdo e, ao fazé-lo, re-
fletiram seu proéprio sistema de valores relativo a natureza do
homem e da sociedade. Entendo por cientistas sociais, principal-
mente, os socidlogos, psicologos sociais, antropologos e os tedricos
politicos, entre os cientistas politicos.

Esses estudiosos tém um sistema de valdres essencialmente
humanistico, democrético, centralizado na pessoa humana e ba-
seado em idéias de justica social. Estdo imbuidos de conceitos
sbbre a dignidade do homem, liberdade pessoal e de lideranca
democrética. Esta dltima tendéncia nota-se particularmente nos
estudiosos da dindmica de grupo, que concebem a lideranga como
emergindo de dentro do grupo e baseada no consentimento dos
que sdo dirigidos.

Eles reagem contra as nocbes tradicionais de autoridade e
0s conceitos de hierarquia parecem ferir suas sensibilidades. Os
cientistas sociais tém uma tendéncia antiadministrativa, no sen
tido tradicional, cujas origens remontam a varias fontes, tm
primeiro lugar, criticam a industrializagcdo e a conseqiente trans-
formacdo social por ela causada; isto se evidencia na o ra e
Elton Mayo, retroagindo até aos socidlogos franceses do be-
culo XIX que compararam, desfavoravelmente, o névo industria—
lismo com a organizacdo da sociedade. Em segundo lugar, con-
sideram a administracdo como elemento autoritario e manipulador
por natureza, o que se evidencia pelo fato de o problema da
manipulacdo se apresentar insistentemente no comportamento dos
cientistas sociais atuando no campo do aplicado: éles parecem
freqlentemente imbuidos da nocdo de que ha algo de erra o e
perigoso no fato de um individuo ter o poder de governar as acdes
de outro. Em terceiro lugar h4 uma forte reacdo contra con-
ceitos de motivacdo baseados unicamente num lucro financeiro;
para éles o homem econémico se tornou o bode expiatério.

Talvez se pudesse dizer que a razdo principal por que os
cientistas sociais tém reagido contra conceitos de administracdo
cientifica é que. dizem éles, os administradores adeptos dessa

corrente tém considerado o homem mais como uma maquina do
i a ANCENNN 0 deus da encien”

mesmaos.

and Public Adminitfration” em _que ele detenae o
de que o estudo da administracdo, para se”tornar 1
tifico, deveria concentrar-se no valor da eficiéncia.



Isto tem muita analogia com o positivismo logico que é a
base da discussdo entre os teoricos politicos € Herbert Simon,
sObre se seria ou ndo possivel aos pesquisadores em administracdo
separar fatos e valores. Mas, 0 que quero aqui deixar patente
€ que ndo devemos ser muito criticos cOm Guilick € U rwick
portanto, historicamente, seu livro € muito importante; e uma
das razdes ¢ néle ter sido incluido um estudo de A nderson,
W hitehead € Eiton M ayo, registrando os resultados do famoso
estudo Hawthorne, dois anos antes da publicacdo do livro defi-
Nitivo por Roethiisberger € Dixon, além de ter reproduzido um
dos estudos de M ary Parker Follet, a qual. certamente, anteci-
pou muito do ndvo processo socio-psicolégico de administracéo.
Diz-se gqué Chester Barnard foi muito influenciado por M ary
P. Follet.

E interessante notar que o trabalho definitivo sébre o estudo
Hawthorne fOi publicado em 1939, no mesmo ano em que Bar-
nard apareceu com o seu Functions of the Executive”. O pi*~
Meir<3 apresenta como tema principal, que a organizacdo de uma
empresa industrial é uma instituicdo social e que, de certa forma
ndo claramente definida, isto é muito importante no estudo da mo-
tivacdo™dos trabalhadores. o trabalho de Barnara tem duas con-
tribuicbes duradouras, a primeira das quais é o conceito sociol6-
gico de autoridade, que contraria a idéia tradicional da autoridade
vindo sempre de cima para baixo. Uma década mais tarde R ensis
Likert Organizou o centro de pesquisas da Universidade de Mi-
chigan, que realizou uma série de estudos cujo resultado final
parecia ser 0 de que o mais importante elemento na motivacédo
do homem no trabalho era talvez o ambiente social. Tratava-se
de um trabalho mais experimental do que meramente descritivo,
&Adenciando-se de forma cabal que existe uma correlagdo positiva
entre um grupo social sadio e a produtividade.

Simultaneamente com ésses fatos, houve um movimento na
administracdo publica, conduzido na maior parte por pessoas como
W aldo”€ Appieby, relativo a natureza da politica. Estudantes
de administracdo publica, fortemente influenciados pela luta con-
tra a corrupcdo declararam-se decididamente por uma separacao
tedrica entre politica e administragdo, fazendo o adnrnistrador
manter-se neutro.

Na atualidade rejeita-se éste conceito rigido, dizendo-se que

SE poc’e s"P?rar politica e administragcdo, e que o adminis-

tra or de carreira tem que ser um lider em questbes de diretrizes
politicas quer queira quer nao.

A segunda contribuicdo de Barnara foi a énfase que éle

eu a toma a de decisbes como o cerne da administracdo. Ele

exerceu grande influéncia sbbre simon, que viria a se tornar,



talvez, o escritor e teérico lider na area da tomada de decisbes
administrativas. Nossas recentes pesquisas publicadas nesta area
conduzidas por NICHOLAS Nicolaidis, ressaltam sobremodo o
lado humano do processo administrativo e rebatem os conceitos
tradicionais de racionalidade baseados em uma maximizacdo da
escolha entre alternativas. Para um resumo e comentario sbbre
0 estudo de Nicotaidis, vejam meu artigo sbbre racionalidade
administrativa na “Public Administration Review verdo de
1960.

implicagcdes praticas

O resultado concreto parece ser que as Unicas pessoas que
estdo fazendo pesquisa bésica na area de relagBes na organizagdo
sdo os cientistas sociais. Ele procederam ao estudo da organi-
zacdo com um preconceito antiadministrativo. De fato aqueles que
representam os conceitos tradicionais da organizagdo esbarraram
nos conceitos do Posdcorb e no modélo mecanicista e ficaram sa-
tisfeitos em considera-los como base tedrica para o processo ope-
racional . Cientistas sociais, ao contrario, desenvolveram uma
visdo, uma compreensdo e um conjunto de conceitos relativos ao
comportamento humano nas organizagbes que ndo podem mais
ser ignorados. Deve-se notar nesse sentido que o preconceito
anti-relacbes humanas dos tradicionalistas ndo foi menos detur-
pado do que tem sido o preconceito antiadministrativo dos cien-
tistas sociais. Entretanto, alguns cientistas sociais estdo se tor-
nando mais sofisticados e realistas em relacdo ao comportamento
humano nas organizagcdes. Uma prova disso é a afirmacdo de
Cartwright de que psicélogos sociais tém sido fracos no estudo
do poder. Seu sistema de valéres humanisticos aliado a sua pre-
ocupagdo com o abuso do poder econdmico tem impedido que
conhecam o lado mais favoravel do poder, tal como éle real-
mente existe nas relagfes entre os homens. Agora ja vemos o0
poder ser reconhecido como um fator principal nas relagdes hu-
manas, fato acompanhado por uma tentativa de estudd-lo o je-
tivamente e de tentar compreender como éle se exerce na realidade.
O outro aspecto das ciéncias sociais ao qual farei referencia,
aparece nas obras mais recentes de W ittiam Foote W hyte,
que foi um dos principais tedricos do grupo social, através do
seu estudo da "street corner society” verdadeiramente um dos
grandes classicos de ciéncias sociais. Ele defendeu o reconhec-
mento do impacto do meio fisico sbbre o sistema social da pro-
ducdo. As fércas fisicas a que €éle se refere compreendem a
estrutura formal da organizacdo, a tecnologia, o fluxo de tra-
balho, o arranjo fisico de maquinas e processos a distribuicdo
de tarefas e as condi¢cdes e requisitos de trabalho. Quando os



sociélogos tratam dessas coisas que no passado constituiram nossa
reserva particular € porque devem ter decorrido alguns milénios.

E meu ponto-de-vista, que serd o tema do restante déste
trabalho, que o conhecimento das ciéncias sociais alcancou agora
um nivel consideravel de desenvolvimento e deve ser pbsto em
condicdes de funcionar. Dito de outro modo, isto significa que
os analistas de administracdo em vez de se confinarem a tarefas
e relacdes de trabalho, deveriam tomar conhecimento do que hoje
sabemos acérca do comportamento humano e aplicar objetiva-
mente tais conhecimentos aos seus trabalhos. Admito que né&o
sei como fazer isto, e por conseguinte, as sugestdes ou idéias
que aqui apresento devem ser olhadas como mera tentativa, sem
qualguer cunho de convicgdo arraigada. Por isso, apresentarei
algumas” delas sob a forma de questdes que, espero, estimulardo
seu raciocinio, suas especulagBes e talvez irritem a vocés o su-
ficiente para fazé-lo levantar objecdes.

0 GRUPO SOCIAL

Os sociologos e psicologos sociais tém baseado sua orienta-
¢do quanto ao estudo de organizacdo quase que inteiramente nos
conceitos de grupo social, isto é nas relacbes cotidianas entre
téres humanos que ~desenvolveram seu proprio sistema de relagoes,
as quais podem nao estar relacionadas com o trabalho.

O conceito de grupo social primario € importante para o0s
ana istas de administracdo, primeiramente porque vai direto ao
amago dos problemas de autoridade e motivagcdo. Como foi
exposto acima, os estudos de Likert em Michigan mostraram
uma grande correlacdo entre a "satisfagdo do grupo” e a pro-
dutividade Outros estudos evidenciaram também que o grupo de
ra a io in ormal estd freqlentemente apto a exercer autoridade
sore ra a a ores que a direcdo em si mesma ndo pode exercer,
listo o relaciona com o conceito de "grupo congelado”, ou seja,
aquele que controla suas proprias recompensas e puni¢des, exi-
gm o e asseguran o o desempenho que a direcdo ndo pode con-

ar', s,estur°js dc Lindblon € Nicolaidis relativos ao pro-
0 °ecisori® mdicam sem davida, que as decisfes administra—
ivas sao fortemente influenciadas pelo sentimento de grupo, mes-

0 num ambiente onde a racionalidade classica do trabalho de
assessoramento exerce influéncia

tornar funcional a ciéncia social

.~ ™ chegado o0 momento de as ciéncias sociais se tornarem

is a an se administrativa. Quando comecei a ensinar, h



trinta anos atras, o adjetivo "social” e a palavra "planejamento”
eram tabus; isso de ha muito ja passou; nossas maiores empresas
hoje em dia estdo fazendo planejamento em larga escala e muitas
delas empregam cientistas sociais. Se nossa liberdade econdémica
deve sobreviver num mundo de comunismo, a administracdo —
tanto privada como publica — deve adotar um esquema de va-
lores sociais. Recentemente duas grandes fundacbes patrocina-
ram estudos para a administracdo de empresas, isto é, a escola
de emprésas no nivel da universidade. E significativo o fato de
gue nesses relatdrios constatou-se que a orientacdo dos estudos
vinha sendo muito limitada, técnica, do tipo escola comercial. O
ensino para administracdo de emprésas deve ser baseado nas
necessidades da comunidade em geral, em uma escala de valores
sociais, com o bem-estar geral. O sistema de valores da adminis-
tracdo publica, de inicio proveio em grande parte do sistema de
valores da administracdo industrial e do movimento de adminis-
tragio cientifica. Este era um sistema de valores um tanto aca-
nhado, baseado no culto da eficiéncia e do incentivo econdmico,
como elemento motivador do trabalho humano. N&o peco que os
administradores publicos abandonem o conceito de eficiéncia, mas
sugiro que é tempo de suplementd-la com uma ampla visdo social,
na qual o objetivo primdrio da administragdo seja tornar éste
mundo melhor para os homens.

Reconheco que as sugestdes que se seguem serdo provavel-
mente objeto de controvérsias, mas é justamente para ésse fim
que as formulo. Mencionarei cinco maneiras diferentes de tor-
nar possivel a funcionalidade das ciéncias sociais e espero que
sejam encaradas mais como perguntas do que como convicgdes
enfaticas. A primeira pergunta versara s6bre a existéncia dos
fatbres de motivacdo na situagcdo em estudo. Em segundo lugar,
ndo deveriam as especificacdes de funcdo conter itens relativos
ao comportamento? Terceiro, os analistas de administracdo nédo
deveriam incluir em seus relatdrios aspectos relativos ao fator
"poder”? Quarto, que fatbres sociais e humanos resistem a mu-
dancas numa situacdo em estudo? Quinto, quais sdo algumas das
principais caracteristicas culturais da subeultura especifica que
esta sendo investigada?

FATORES DE MOTIVACAO

J& ndo é tempo de os analistas de administragdo considerarem
os fatéres de motivacdo humana em complementacdo a descrigdo
c sistematizacdo de tarefas? O ambiente tem favorecido ou atra-
sado o processo de desenvolvimento natural de grupos? Pode a
distribuicdo de espaco ser mudada a fim de incrementar o sen-



timento de equipe? Formam-se grupos naturais? Ou h& uma si-
tuacdo em que fatores individuais de motivacdo devem prevalecer?
Existem grupos congelados nos quais o0 grupo interior exerce
mais autoridade que os membros da direcdo e supervisio? E
possivel captar o interésse e, consequentemente, a motivacdo pro-
dutiva dos operéarios através da expansdo de tarefas, dando-lhes
mais responsabilidades, em contraste com a orientacdo da admi-
nistracdo cientifica de dividir a tarefa em movimentos repetitivos?
Psicologos de Berkeley tiveram, recentemente, sucesso consideravel
em experiéncias que envolviam ésse tipo de expansdo de tarefas.

Que pensar do fator colocacdo, segundo o qual as pessoas
devem ser colocadas em cargos de ac6rdo, em primeiro lugar,
com as suas aptidées naturais e capacidades; em segundo, de
acdrdo com sua satisfagdo no trabalho; em terceiro, com fatéres
de personalidade relativos a socializagdo ou individualizacdo, con-
orme o caso; e, quarto, com a capacidade de funcionarem como
membros de um grupo social saudavel? Neste sentido, seria ab-
sur o sugerir que, no futuro, cada cadastro de pessoal contivesse

um sociograma que indicasse a potencialidade do individuo para
interagao com outros?

ITENS DE COMPORTAMENTO PARA ESPECIFICACAO DE FUNGCAO

Cada especificagdo de funcdo conteria um item estabelecendo
padrdes de comportamento, isto & a interacdo desejada entre as
iversas pessoas. Que espécie de interacbes pessoais exige a
cspeci icacdo de funcdo? Requer o emprégo trabalho isolado, sem
muita interacdo com outras pessoas tal como era indicado no
esu o0 e rgyris sbbre caixa de bancos”, no qual postulava
um unico tipo de personalidade? Devera o nbvo servidor ser
te.igna o para dirigir conferéncias baseado sbbre deliberagéo
democratica e livre intercambio de opinides? Sera o fator de se-
guranca tao importante de modo a solicitar um tipo mais auto-
1 ari?~jC suPerv’sa°, que requeira uma atitude inquisitorial para
com o0 as as pessoas com quem se trabalha? Ou a situacdo pede
um ipo aissez-faire de supervisdo que da énfase a creatividade,
ilklf T* «C autoconManC> como talvez fosse desejavel em um

c °raono c Pcscluisa cientifica? Penso que as especificagdes de
uncao poderiam tornar-se muito mais estimulantes.

0 FATOR PODER

A teoria administrativa moderna faz distincdo entre autori-

i i efP°defl autoridade é expressa em lei e dada pela organi-
formal- enquanto poder é habilidade de compelir a “exe-



cucdo. E 6bvio que os dois podem ser bem diferentes. Geral-
mente, as pesquisas em administracdo tém destacado primordial-
mente a organizagdo formal, e, conseglientemente, a autoridade
formal. Surge uma questdo: até que ponto o analista de admi-
nistracdo deve lidar com o fator poder? Talvez ndo fésse acon-
selhavel escrever muito sbbre o assunto em relatérios, mas certa-
mente, para ser eficaz, a reorganizacdo deverd localizar os cen-
tros de poder. Na verdade, o fracasso das reorganizagcbes no
passado, ocorreu, em grande parte, em virtude de o fator poder
ndo ter sido levado na devida consideragdo. Um de meus colegas
estad presentemente escrevendo um caso em que as recomendacdes
de um relatério deixaram de ser adotadas, porque uma autoridade
municipal pbde obstrui-las; e o mais ingénuo dos estudantes de
administracdo publica estd bem consciente do tipo de poder con-
trolado por uma autoridade municipal que ocupa o cargo ele-
tivo. Ndo ha nada de ndvo nisto, exceto que nos estamos tor-
nando suficientemente esclarecidos para reconhecer que ha algo
chamado poder e que os melhores planos, estabelecidos pelos
mais capazes, serdo inoperantes, a menos que sejam considerados
tanto o reajustamento quanto a neutralizacdo de centros do poder.

FATORES QUE RESISTEM A MUDANCAS

Houve um tempo em que o tipo bate-pronto de estudo
administrativo era dominante. Este era o caso onde uma consul-
toria estranha a reparticdo descrevia e analisava a estrutura da
organizacdo existente e usualmente aplicava uma solucdo padrdo
segundo as linhas do Posdcorb. Entdo o Public Administration
Service” apareceu e adotou uma atitude um pouco mais elabo-
rada, autorizando, os seus analistas a trabalharem com pessoas
de dentro da organizacdo, para assegurar a adocdo de mudancas
durante a propria andlise, em lugar de emitir um relatério final
de tipo “bate pronto”. Serd que ainda ndo alcangamos um es-
tdgio mais aperfeicoado no qual possamos analisar os fatéres de
resisténcia e usar nosso conhecimento de transformacdo social
para alcancar a desejada reorganizacdo administrativa? Tém sido
publicados estudos, nos quais os antropélogos fazem justamente
isto, proporcionando melhorias na vida dos povos primitivos, tais
como os indios do Peru ou mesmo dos indios Fox do lowa.
Porventura as solugbes do dogma administrativo, tal como estéo
incorporadas nos conceitos sagrados de integracdo, unidade de
comando e alcance de controle, ndo sdo as melhores solugdes para
cada situacdo particular? N&do serd possivel que o estudo dos fa-
tores sociais envolvidos conduzam a solugdes, ndo exatamente de



acdordo com uma reorganizagdo modelar, mas que sejam suficien-
temente adequadas, porque levam em consideragdo a possibilidade
de reestruturar a neutralizar os centros de poder existentes?

caracteristicas subculturais

O conceito de cultura aprofunda a compreensdo das organiza-
¢bes sociais e uma instituicdo administrativa é uma organizacédo
Eocial. O conceito de subcultura é decorréncia disto; or éle se
verifica que sub-grupos vocacionais e funcionais tém meios pro-
prios de pensar sbbre seu trabalho e de o executarem. O conceito
de subcultura é importante para o analista, porque as caracte-
risticas subculturais tendem a estratificar a organizagdo e tornar
a mudanca mais dificil. Um exemplo é oferecido pelo que tem
acontecido em nossas prisdes na Ultima década, com o conflito entre
0s que acreditam em prisdo pura e simples, e aquéles que acredi-
tam em recuperagdo. No coméco, a tentativa de introduzir métodos
de reforma em nossas prisdes dirigiu-se claramente contra as con-
vengBes e crengas do sistema penitencidrio vigente. Essas ati-
tudes convencionais sbbre a finalidade da reclusdo e a maneira
de administrar as prisdes, iam de encontro as do nbvo grupo
de terapeutas e assistentes sociais que vinham chegando. O
conjunto dessas fércas em conflito, agindo uma contra a outra,
constitui o ponto central da subcultura da instituicdo penal. Em
alguns sistemas mais avancados, os renovadores conseguem do-
minar os conservadores, enquanto que nas prisdes mais tradicio-
nais, que ndo tém sido atingidas pela reforma, da-se o contrério.
O ponto que desejo salientar é que praticamente téda a atividade
funcional e vocacional no setor administrativo tem sua proépria
su cultura especial, composta de suas crencas tradicionais, pa-
drdes de comportamento, tradigdes e habitos.

QUAL E O PROBLEMA

O problema central é saber se deve ou ndo o analista de
administracdo do futuro ser meramente um técnico que procura
emendar o esquema de tarefas, ndo vendo as pessoas sendo como
autématos. E aqui debatido que ja4 é tempo de abandonarmos
éste conceito e operarmos sob a nova égide das ciéncias sociais,
gue definem o homem como um ser complexo, com multiplos
propositos e valores e que, em lugar de seguir cegamente os di-
ames da organizagdo formal, muitas vézes parece fazer tanto
quanto pode para se lhe opor. A nova atitude consideraria o
analista de administracdo muito mais do que o executor de dogma



da organizagdo. Suplementaria éle sua tradicional erudigdo com
as habilidades e a compreensdo do cientista social. Empreenderia
éle a reestruturacdo de tarefas e responsabilidades, examinando
e analisando os fatéres humanos que facilitam seu esquema de
reorganizagdo por um lado, e por outro opdem barreiras a sua
adocdo. Procuraria solugbes que atendessem e diminuissem o
efeito desfavoravel dos centros de poder existentes.

Compreendo perfeitamente que estou chamando o ana-
lista de administragdo a conhecer, e talvez manipular, situacdes
muito delicadas. O analista de sucesso sempre féz isto no pas-
sado, mas, o que se dava é que passava um largo periodo de
tempo entre a publicacdo do relatério e a adogcdo das recomenda-
¢des. Tudo o que peco é que o0 analista experimente avaliar
devidamente a situagdo, a fim de neutralizar ésse fator tempo.
Em esséncia o que pedimos é que se torne um agente de mu-
danca social em lugar de um observador passivo, que senta em
seu lugar e pontifica dogmas relativos as vantagens da integra-
¢do, da unidade de comando, do alcance de controle e do fluxo
de trabalho.



