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
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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.



Capitulo 3 - Centralizagdo e Descentralizagio € 87

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.
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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



Capitulo 3 - Centralizagdo e Descentralizagdo 4 95

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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