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Andlise do Trabalho e Padroes de Execugio

EL1ZABETH A. MULHOLLAND é Técnico de
Pessoal da Divisao de Seguros de Velhice e de
Pensionistas, do Bureau Federal da Previdéncia
Social, dos Estados Unidos. Antes de exercer essa
funcao, adquiriu, porém, grande experiéncia em seu
campo de interésse quando trabalhou no Servico
Federal de Emprégo, no Servico de Planejamento
e em outras reparticées de seu pais.

Em excelente traducao de Mary Cardoso,
Oficial Instrutivo do Tribunal de Contas da Uniao,
presta hoje aos nossos estudioscs especial servico
com o presente artigo de sua autoria que constitui,
alids, o quarto de uma série que a “Revista do
Servico Publico” vem publicando com permissao
de “Personnel Administration Review” .

O problema da anélise do trabalho, atual obje-
to de pesguisas entre nés, em virtude mesmo de
empenhar-se o govérno no planejamento da clas-
sificacdo de cargos de seu servico civil, ja conta
com apreciavel fonte de informacoes e orientacao,
pelo menos em térmos bibliograficos, que registra
nao so a experiéncia estrangeira nesse setor como
também o esférco brasileiro que nesse particular,

M abril de 1945 a Divisao de Seguro de Ve-
lhice e de Pensionistas (Bureau of Old-Age
and Survivors Insurance) iniciou’ um programa
geral de analise do trabalho, que deveria abran-

ger cérca de novecentos tipos de cargos, no 6rgac -

‘central e no servico regional. Tais funcdes eram
exercidas por onze mil empregados, aproximada-
mente.. Essa atividade ja se desenvolvia havia
dois ‘anos e o programa estava executado em se-
tenta por cento, quando foi lancado o plano de
padroes de execugao. Tendo em vista o fato de
que a anilise do trabalho constituiu a base do pro-
grama de padroes, nao sera demais um ligeiro exa-
me das atividades que a constituem.

De ha muito vinham os funcionarios da Divi-
sao estudando métodos que atendessem a certas
necessidades ja identificadas na administracao de
seu pessoal e na chefia de seus servicos. Uma co-
missdo composta dos chefes dos 6rgaos de treina-
mento, de pessoal e de planejamento, optou, final-
mente, por um programa de analise do trabalho,
sugerindo-o como o mefo mais eficaz para a con-

ELIZABETH A. MULHOLLAND
(Traducao de Mary D. Cardoso)

desde 1934, revela um progresso constante e uma
grande forca de expressao.

Como instrumento de documentacao adminis-
trativa, a “Revista do Servico Publico” ja divulgou
até o presente intmeros artigos sébre a matéria.
Muito embora quase sO visasse seu interésse aos
aspectos da analise do trabalho que afetam a admi-
nistracao publica, podem os leitores encontrar em
seus indices ensaios e monografias que consubs-
tanciam o mais elevado pensamento técnico e
cientifico em assuntos dessa natureza e capazes de
interessar a todos os setores de atividades.

Na oportunidade, com a cooperacao de Miss
Mulholland, acrescenta éste periédico aos nossos
conhecimentos mais uma férmula pratica de de-
terminacdo dos padroes de execucao, desta vez
posta em vigor no “Bureau of Old Age and Sur-
vivors Insurance” que, em 1945, empreendeu a
investigacao em torno de cérca de novecentos tipos
de cargos, analisando-os na base das respectivas
responsabilidades profissionais a fim de alcancar
os importantes objetivos que a autora enumera em
seis itens a seguir.

secucao do maior numero de objetivos, que assim
enumerou:

1. Melhor compreensao, por chefes e subordinados,
das exigéncias de cada tipo de trabalho, considerado indi-

“¥idualmente;

2. Determinacao das necessidades de treinamento,
em térmos de funcoes especificas, permitindo o aperfeicoa-
mento de programas de treinamento em grupo e de treina-
mento no trabalho;

3. Melhor julgamento do trabalho executado, pela
relacio estabelecida entre os elementos de avaliacao de
eficiéncia e os deveres dos cargos, bem como pelo forne-
cimento de uma base para exigéncias especificas quanto go
trabalho relativo a cada cargo considerado isoladamente;

4. Mais eficiente selecao e melhor lotagao de pes-
soal, pela definicdo das exigéncias de cada jcargo, em tér-
mos de habilidade e conhecimentos;

5. Fornecimento aos empregados de materigl impres-
so, descrevendo os cargos e funcoes da Divisda e as quali.
ficacbes exigidas para os mesmos;

6. Classificacdo revista dos cargos, para verificacdo
do grau em que gy previsbes torrespondem 3oy deveres
reais dos cargos. o
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Os numerosos objetivos exigiam amplo e cui
dadoso planejamento. Decidiu-se que nao seiiam
fixados limites fatais de tempo, mas que cada divi-
sdo procuraria entrosar suas atividades de analise
no programa normal de trabalho. S6 se lancave
mao de técnicos no planejamento, controle e ins-
talacao do programa, bem como no treinamento
dos supervisores e subordinados na técnica de ana-
lise dos cargos e de elaboracao dos resumos dessa
analise. Adotou-se o método da conferéncia, sen-
do o grupo composto do chefe supremo da orgu-
nizacdo e de empregados representando os diver-
sos tipos de cargo. Esse grupo, seguindo instru-
coes recebidas em sessOes especiais de treinamen-
to e constantes de um manual de analise do traba-
lho, preparou minuciosa descricao de cada cargo.
O resumo elaborado incluiu também a previsio
das habilidades, grau de conhecimentos, qualifica-
¢Oes especiais e caracteristicos pessoais necessarios
para o desempenho dos deveres e responsabilici:-
des dos cargos. Tais analises, conferidas e exani-
nadas por técnicos, foram submetidas a aprevacao
do chefe da organizacao, distribuindo-se copias aos
chefes dos diversos setores, para conveniente utili-
zagao.

A participacdo conjunta dos supervisores e
dos empregados na preparacdo das analises asse-
gurou perfeita consecucdo do primeiro objetivo
referido. Houve, entretanto, atividade de outra
natureza, classificada nesse primeiro item, do mes-
mo modo que sob a epigrafe dos demais itens. Néo
obstante, o objetivo do presente artigo nédo é o re-
lato completo do programa de analise do trabalho,
de modo que os comentérios subseqiientes diréo
respeito apenas ao terceiro objetivo da lista.

Decorrido cérca de um ano de aplicacio do
programa de anélise, quando os chefes ja haviam
aprendido a usar tais analises em conexdo a outros
objetivos de administracdo, a comiss@o iniciou es-
Jtudo intensivo da utilizacdo que poderia ser dada
as analises quanto ao estabelecimento de padroes
de execucdo, capazes de permitir a avaliacdo da
eficiéncia. As idéias assim ventiladas foram pos-
tas em pratica, em carater de tentativa, numa de-
terminada secdo onde alguns dos empregados tive-
ram seus boletins de eficiéncia, correspondentes a2
1947, preparados em funcao dos fatores do traba-
lho. Com o auxilio dos especialistas em avaliacao,
de eficiéncia, da Comiss@ao de Servico Civil, conse-
guiu a Divisdo, em abril de 1947, chegar a elabo-
racdo de um plano que pode recomendar a chefia
de todos os seus o6rgaos, para o efeito da definicao
de fatéres de trabalho e de requisitos de exe-
cucao. A Comissao de Avaliacao de Eficiéncia da
Divisao teve o trabalho sob seus auspicios e o su-
pervisionou. Um técnico em avaliacao de eficién-
cia e um especialista em treinamento prepararam
material de orientagdo e trabalharam com o pes-
soal das secoes, na tentativa de assegurar unifor-
midade na interpretacdo e na aplicacdo das instru-
coes a serem seguidas pelos interessados.

O primeiro passo consistiu na reconstituicao
dos grupos de conferéncia, compostos de supervi-
sor & subordingdos, na mesma forma pela gual Ha-

viam sido estabelecidos para a analise do traba-
lho. Formulas especificas indicavam o niimero de
empregados de que deveria constar o grupo, va-
riando conforme o nmero total dos que se incum-
biam das mesmas tarefas. Esse grupo, em primei-
ro lugar, féz uma revisao da analise ja realizada,
para verificacao das condicoes de amplitude e pre-
cisao da mesma, em relacao a deveres e responsa-
bilidades. Em seguida, procedeu a “destilacao”
dessa analise, escolhendo os deveres mais signifi-
cativos e que podiam ser expressos em térmos de
acao. Definiu-se aquilo que constituia os fatores
especialmente importantes, chamando-se a atencao
para tais fatores. Até ésse ponto, o trabalho era
relativamente facil, de vez que apenas dizia res-
peito a conhecimento e experiéncia ja adquiridos
pelo chefe e pelos subordinados no programa de
analise do trabalho.

A essa altura, o grupo passou a descrever o
tipo de execucao considerado adequado em rela
cao a cada fator do trabalho, especificando a quan-
tidade, a qualidade, o tempo e a forma pela qual
determinado dever do cargo seria convenientemen-
te desempenhado. Sempre que podiam ser aplica-
das unidades de medida, eram as mesmas sugeri-
das e relacionadas; quando isso nao ocorria, o pa-
drao exigido era expresso em térmos descritivos.
Recomendava-se ao grupo precisar a razoabilida-
de, no estabelecimento do padrao justo, e muita
clareza, de modo que as.palavras eccolhidas para a
descricao do padrao tivessem o mesmo significado,
tanto para o chefe, como para o empregado. Os
padrées de execucao resultantes do trabalho do
grupo tinham que ser aprovados pela chefia supre-
ma, para que pudessem ser usados. Depois dessa
aprovacao, cada empregado rececbeu uma cépia do
padré@o de trabalho esperado de sua atividade, po-
dendo fazer, a respeito do mesmo, as perguntas
que achasse oportunas. Cabia ao chefe agir no
sentido do que tanto éle quanto cada um de seus
empregados entendessem do mesmo modo os pa-
droes exigidos.

Em relacao as tarefas nas quais os padroes de
execucao podem ser expressos em térmos de pro-
ducao unitaria ou de perfeicao, o trabalho foi fa-
cilmente executado. Os empregados que desem-
penhavam ésse tipo de atividade tinham sido sem-
pre classificados a base de producao ou de perfei-
cao e estavam bem familiarizados com os requisi-
tos fixados pela chefia. Surpreendente, em muitos
casos, foi a tendéncia dos empregados no sentido
de fixarem padroes de producdo além dos limites
maximos entendidos pelo supervisor como razoa-
veis e adequados. Exemplos, aesse particular, fo-
ram dados pelos trabalhadores em maquinas de
numerar, pelos tabuladores e pelos arquivistas in-
cumbidos de ficharios. ‘

Havia outros tipos de trabalho repetitivo de
numeroso pessoal e nos quais as tarefas consis-
tiam em atividade burocratica muito diversifica-
da. Para muitos, o padrdo de execucao nao podia
ser expresso em térmos de producdo ou de perfei-
cao e era fregiiente aparecer a analise das diver-
sas operagdes de que constavam as. tarefas como
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sendo a descricao do padrao adequado. Exemplo
disso foi dado pelos casos de servicos de contabili-
dade, sendo tal tendéncia evitada mais facilmente
em trabalhos burocraticos de tipo menos rotineiro,
como o de uma secretaria. Uma das atribuicoes
da secretaria é estabelecer contato entre o super-
visor e o pessoal subordinado, ou entre aquéle e
gente estranha a organizac¢ao. De seu padrao cons-
ta o seguinte: “Fala com tato e cortesia. E’ calma
e agradavel. Veste-se com limpeza e correcao e
esta sempre apresentavel. Responde as pergun-
tas sem dar informacdes de ordem pessoal ou con-
fidencial. Transmite rapidamente os recados tele-
fonicos, etc.” Em relacao aos servigos burocrati-
cos do tipo ndo mensuravel, o esforco adicional
exigido para que bem se definam os padroes de
execucao é mais no sentido do como do que no
daquilo que se deve pedir.

Os cargos de chefia de grau inferior foram
estudados cuidadosamente e realizou-se um bom
trabalho quanto a definicdo dos fatéres de traba-
lho. Nao obstante, quando se expediram os pa-
droes de execucao, ficou evidente o fato de que,
embora houvesse variagao nos deveres désses di-
versos cargos, o padrdo poderia ser expresso em
térmos muito aproximados. Decidiu-se, assim,
adiar o uso do plano de fatores de trabalho na
avaliac@o de tais cargos, realizada no ano de 1948,
até que se obtivessem maiores dados quanto aos
deveres correspondentes, ¢ melhor definicio de
padroes para as chefias de primeiro e segundo
grau, de baixo para cima.

Os cargos do tipo profissional e técnico mos-
traram-se os mais dificeis, na execucdo désse pla-
no. Os primeiros esforcos resultaram na definicéo
de fatdres mais descritives da execucao do que
expressivos em térmos de tarefa ou atividade —
por exemplo “estabelece e mantém relacoes amis-
tosas com funcionarios de outras divisoes”, “exige
iniciativa no reconhecimento da necessidade de
revisao das diretrizes em vigor, na determinacao
da pesquisa que se faz conveniente” etc. Era muito
dificil para os supervisores e empregados que che-
gavam a tais descricoes como definicoes de tare-
fas, coordenarem seus pontos de vista no sentido
de reconhecer tais definicoes antes como descri-
coes de alguns caractevisticos do trabalho do que
como itens désse mesmo trabalho. Outra dificul-
dade nesse tipo de cargo foi descrever a execucao
adequada em térmos suscetiveis de uma Gnica in-
terpretacao. Em muitos casos foi impossivel fazé-
lo. Por exemplo, quanto ao encargo de “prepara-
cdo e expedicao de instrugdes. . .” o padrao de exe-
cucao exige que o ocupante do cargo “escreva com
clareza .e concisdo e organize a matéria numa
ordem 16gica.” Chefes diferentes aplicando ésse
padrio a seus subordinados podem ter idéias muito
diversas sobre aquilo que constitui estilo conciso
e organizacdo légica da matéria. Nesse tipo de
trabalho, ‘o julgamento subjetivo do supervisor
ser4d sempre o elemento determinante da avalia-
cdo do desempenho do empregado. Muitos dos
padrdes estabelecidos para os cargos profissionaig
€ tecmcos estdo chefos de referenciay as exigéncias

de iniciativa, engenhosidade, espirito de coopera-
cao, etc., o que levou um chefe.a declarar que
acreditava que o plano de avaliacao pelos fatores
de trabalho apenas substitui um conjunto de abs-
tracoes pelas abstracées oficiais constantes do mio-
délo federal n.° 51 de avaliaciZo de eficiéncia. En-
tretanto, a persisténcia dos esfor¢os produziu pa-
droes bem mais concretos em relagao a trabalhos
rao mensuraveis como o do* Técnico de Treina-
mento, do Conselheiro Técnico e do Analista, com-
pletando-se tais padrées com uma descricao da
execucdo considerada adequada a cada um désses
cargos. O esférco conjunto despendido na tenta-
tiva de ampliar as técnicas de padrao de execucao
A base dos fatéres do trabalho aos cargos técnicos
e profissionais deu em resultado a melhor com-
preensdo dos requisitos do trabalho, tanto pelos
chefes como pelos subordinados, embora néo haja,
ainda, conduzido a instrumentos de avaliacdao aci-
ma de qualquer critica.

Em 31 de dezembro de 1947 a Divisdao havia
estabelecido requisitos de execugdo para cérca de
50% de seus cargos e os ocupantes dos mesmos
ficaram cientes de que os boletins de eficiéncia
correspondentes a 1948 seriam preparados de acor-
do com tais padroes. Nem tédas as secoes estavam
em condicoes de usar ésse tipo de avaliacao, mas
praticamente toédas haviam colaborado nas ativi-
dades gerais do plano. E, de fato, 5.816 dos 8.493
empregados, para quem se expediram boletins, em
31 de marco de 1948, foram julgados segundo os
principios do plano de fatores de trabalho.

Até ésse ponto, nossos esforgos concentraram-
se em setores que merecem maior consideracgao.
Nao sao todos os chefes e subordinados que acham
acertado tentar o estabelecimento de padroes es-
critos para os cargos cujo trabalho ndo pode ser
expresso em térmos mensuraveis. Muitos enten-
dem que a palavra padrdo & de todo inadequada
em relacao a tais cargos. Em substituicdo a isso,
acreditam que a analise feita pelo supervisor, ao
julgar o trabalho produzido, é suficiente para fa-
miliarizar os empregados com as idéias do chefe
sobre a maneira adequada pela qual deve o cargo
ser exercido.

Em nosso primitivo plano de prescricao de
padroes baseados em elementos do trabalho, ten-
tamos assegurar a aplicacdo de padrbes de exe-
cucdo uniformes a cargos similares, através da exi-
géncia de serem considerados os mesmos elemen-
tos na classificacao de funcdes semelhantes. Alguns
administradores véem na utilizacdo dos padroes
baseados em fatores do trabalho o enfraquecimen-
to de importante meio de contréle e sdo de opinidc
que dai pode resultar grande disparidade de pa-
drdes para cargos do mesmo tipo, mas de diferen-
tes divisoes. Nao passa de uma conjetura o saber-
se se-o plano antigo assegurava “uniformidade”;
mas -0 novo plano ndo usa como arma de propa~
ganda a afirmacdo de o ter conseguido.

Sabemos que esfor¢os subseqlientes terdo
como resultado provavel a definicéo. ’de padroes
e requisitos de execucdo em tormos 'mais ‘coricisos
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e mais exatos do que os que inicialmente obtive-
mos, de muitas palavras e inconvenientemente lon-
gos. Achamos que em muitos casos melhorare-
mos a formacido dos padroes se a tornarmos mais
descritiva da forma pela qual o empregado deve
desempenhar seus deveres para atender as condi-
coes de adequacdo exigidas por seu supervisor.
Tais padroes, mais descritivos, substituirdo, entao,
os que consistem apenas em esquemas de trabalho
ou em indicacdoc de seqiiéncias de operacées. O
fato de que nao chegamous realmente a uma con-
clusdo definitiva em nossos primeiros esforcos nao
é, de modo algum, desencorajante. E, pelo con-
trario, corroborativo da idéia fundamental que
defendemos, de que o valor.dos padroes nao esta
na férmula final escrita num pedaco de papel, mas
nos processos pelos quais chegamos até éles e
somos capazes de compreendé-los.

As entrevistas para julgamento de capacida-
de, freqiientemente realizadas entre supervisores
€ empregados, bem como as reclamacoes e pedi-
dos de revis@o que surgem, deveriam servir para
dar-nos nogdao bem realista da pouca valia de tal
método, no que se refere ao aperfeicoamento da
avaliacdo da eficiéncia. Os empregados consegui-
ram meios de injetar suas idéias nos padroes de-
fendidos pela administracido e esperamos que essa
contribuicao seja benéfica para a chefia e que o
interésse desta em recebé-la repercuta, favoravel-
mente, nas delacoes entre patroes ou chefes e em-
pregados.

O sistema é muito recente para poder ser ava-
liado em térmos definitivos. No entanto, até o
ponto em que o programa de padrdes de execucao
se relaciona com o de analise do trabalho, pode-
mos, muito objetivamente, fazer uma lista das van-
tagens ja identificadas:

1. A anélise do trabalho fornece, em relaciao a cada
C{ﬂ'go, o que poderiamos chamar de “planta’, algo mais es-
pecifico do que a descricio usada quase exclusivamente
para efeitos de classificacao. A destilacio da andlise do
trabalho em fatéres de trabalho d4 um sumério preciso do
cargo, que pode ser usado em lugar da anilise, sempre que
se faz necessaria apenas a revisao dos tipos essenciais da
fungdo considerada.

-

2. Essa “planta’” é (til tanto para o chefe quanto
para o subordinado, no que concerne a familiarizacao déste
ultimo com seus encargos e ao seu treinamento. Permite

completa compreensao mfitua do trabalho a ser feito e da

maneira pela qual deve ser executado. A isto adicionado
o padrio de execucdo, teremos um elemento de contrdle de
qualidade e quantidade também claramente compreensi-
vel.

3. A possibilidade de mitua compreensdo é um
fator de moral elevado. O chefe e seu auxiliar experimen-
tam a sensacdo de responsabilidade compartilhada e sen-
tem que sdo sécios na tarefa de bem realizar o trabalho.
A co-participacao na atividade da analise faz com que cada
um se sinta um pouco o dono de seu cargo.

4. Os supervisores e empregados nao ficam conhe-
cendo melhor apenas seus préprios cargos e as mutuas rela-
coes de trabalho, mas tém a disposicao as “plantas’” e pa-
" droes relativos a outros cargos, podendo ampliar seus co-
nhecimentos ‘além das esferas da propria responsabilidade.

Outros usos podem ser indicados para a ana-
lise do trabalho e para os padrées de execugao,
os quais ainda nao avaliamos devidamente. Com

excecao dos indices de producdo, de ha muito fixa-
dos para trabalhos mensuriveis, tais aplicacGes
nao tiveram ainda importancia vital, em uma Di-
visao, na determinacao do volume de trabalho,
nas estimativas de custo de producao ou nos pro-
cessos e métodos de analise.

A Divisao reconhece que os programas de
padroes de execucdao podem ser satisfatoriamente
realizados sem que seja indispensavel um traba-
lho de analise como o que preconizamos. Cremos,
todavia, que essa analise oferece o meio de coorde-
nacao das atividades de avaliacao do trabalho com
os demais objetivos da administracao, que depen-
dem de acurada analise dos deveres e responsabili-
dades de cada um dos empregados que compdem
o grupo de trabalho.

COMENTARIOS DE ELDON E. SWEEZY

Ficou bem definida neste artigo a estreita re-
lacao que ha entre a analise do trabalho e a ela-
boracao de padroes de execucao. A atencao que
se dispensar a ésse aspecto do problema dos pa-
droes corrigira énfase excessiva que possa ser dada
ao uso de tais padroes para mensuracao de eficién-
cia, coisa que tem preocupado de tal maneira os
supervisores que Cs mesmos correm o risco de so
utilizar os padroes como instrumento de avaliacao
dos empregados. O melhor preventivo, nesse par-
ticular, consiste em ministrar-se completa instru-
cdo quanto aos usos e controles dos padroes, de
modo que assegure sua aplicacdo em outras cir-
cunstéancias além daquelas em que se deseje medir
eficiéncia.

A cuidadosa atencao dispensada as diferen-
cas entre os cargos representa uma das mais im-
portantes fases désse programa. Aqui mais uma
vez se demonstra que a tarefa constitui a base
1égica para definicdo dos padroes.

lCOMENTARIOS DE CALVIN P. DEAL E MILTON .
J. ESMAN

O programa delineado por Elizabetk Mulhol-
land foi cuidadosamente planejado e os resultados
que ela refere indicam excelente progresso. Con-
cordamos com a articulista na analise dos proble-
mas que o sistema envolve, exceto num ponto: o
padrao de execucao usado como exemplo —
“Fala com tato e cortesia. E’ calma e agradavel.
Veste-se com limpeza e correcao e estd sempre
apresentavel.” etc., nao corresponde a sua proé-
pria descricao daquilo que deveria constituir um
padrao de execucao. O padrdao citado nao é ra-
zoavel quanto a definicdo do trabalho tipico ade-
quado e nao tera, provavelmente, o mesmo senti-
do para o chefe e seus subordinados. Concorda-
mos com ela no ponto em que declara que deve-
ria ser descrita a execucao adequada (ndo perfei-
ta). Os que ultrapassarem o padrao farao jus a
uma nota excepcional, correspondente a trabalho
de superior qualidade, enquanto que os que ndo o
alcangarem ficarao merecendo nota negativa. Pa-
droes do tipo do que foi descrito acima raramente
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podem ser atingidos por empregados excepcionais
‘e é certo que nunca poderao ser superados. Se um
empregado o alcangasse, ganharia apenas um sinal
de reconhecimento.

Achamos também que quando nao sao apli-
caveis padroes numéricos ha mais dificuldade em
conseguir-se a definicio de padroes que signifi-
quem o mesmo para chefes e para subordinados.
E concordamos, igualmente, em que o julgamento
do chefe é que deve predominar. Tudo isso, po-
rém, nao constitui justificativa para que. se deixe
de lutar pela fixacao de padroes de execucao em
térmos que possam descrever desempenho ade-

quado, e nao perfeito. Padrdes ndao podem ser con-
fundidos com objetivos.

Embora nao seja facil o estabelecimento de
padroes de adequada execugao amplamente com-
preensiveis em relacao a todos os tipos de cargo,
um bom programa de padrdes precisa ter em mira
ésse objetivo, melhorando continuamente através
da experiéncia. Padroes como o que foi citado re-
presentam um perigo para O programa, porque
abrem campo a mal-entendidos e a mas interpre-
tacoes, num assunto cujo sucesso depende do de-
senvolvimento continuo do bom entendimento
entre chefes e subordinados.




