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Conceituação,  Limites,  Distinções e 
Diferenciação entre A d  m in is t raçã o , 

D ireção e Organização
A l e x a n d r e  M o r g a d o  M a t t o s

QUEM estuda Administração, ou Organização, 
vê-se a braços com descoroçoantes obstá­

culos, muitos dos quais já foram por nós conside­
rados em artigo anterior. Logo de início surge a 
questão de esclarecer qual das três disciplinas 
apontadas é a mais ampla e genérica; serão a 
Administração e a Organização províncias, depar­
tamentos, ou setores, da Direção; ou constituirão, 
esta e aquela primeira, partes da Organização; ou 
deverão incluir-se, esta e a Direção, como elemen­
tos da Administração?

A razão fundamental dessa divergência, dis­
paridade e conflito, ainda não solucionados e cada 
vez mais acirrados à medida que o estudante pe­
netra no exame minucioso das várias e inúmeras 
autoridades que sôbre o assunto têm opinado, resi­
de, a nosso ver, na circunstância de usarem os 
autores um vocábulo único para exprimir essas 
três idéias, isto é, o têrmo “management” .

Com efeito, não obstante encontrarem-se, 
também, as palavras Administração, Organização, 
e Direção, Chefia ou Gerência, nos _ escritos espe­
cializados, o têrmo genérico, larga e profusamente 
utilizado, é aquêle que acabamos de mencionar. 
Assim, quando os autores se querem referir a pro­
blemas que nós propriamente classificaríamos, 
conforme o caso, como pertencentes ao campo da 
Administração, da Organização, ou da Direção, 
usam êlés, com assaz freqüência, o mesmo vocá­
bulo: “management’J. Essa confusão aumenta 
porque, ao verter essa palavra para o português, 
os tradutores aceitam todos aquêles possíveis cor­
respondentes. Destarte, o têrmo “management” 
pode ser e tem sido, indiferentemente, traduzido 
como Administração, Organização, Direção, Chefia, 
Gerência.

Em face dêsse estado de coisas, parece-nos de 
real interêsse uma sistematização de idéias, em 
torno dêsse grave problema, a fim de que a ca­
racterização uniforme, clara e precisa possa ser 
feita, ou, pelo menos, para que se possa traçar 
uma linha de demarcação indubitável, estabelecen­
do os limites entre êsses três grandes ramos do 
conhecimento humano.

SISTEMATIZAÇÃO DO PRO F. BENEDITO SILVA

O prof. Benedito Silva, em artigo intitulado:
—  “Que é Organização” , (1 ) preocupou-se em 
congregar a opinião das autoridades mais repre­
sentativas dêsse setor, a fim de fornecer material 
suscetível de conduzir os estudiosos a uma conclu­
são esclarecedora do conceito da Organização. 
Aproveitando, pois, essa fonte, vejamos o que 
dizem os especialistas convocados pelo prof. Be­
nedito Silva:

“Uma vez que o centro de nosso problema 
é o controle das atividades dos negócios (control 
of business activities), é natural que os têrmos 
Organização e Administração freqüentemente sur­
jam em nosso debate. Penso que pouco lucraría­
mos com uma padronização arbitrária dêsses têr­
mos. Basta que tenhamos em mente que o con­
trole das atividades de negócios inclui três coisas:
1) o estabelecimento de políticas; 2) o planeja­
mento e a montagem da organização a ser utiliza­
da na execução das primeiras; 3) a movimenta­
ção da organização. A organização pressupõe uma 
alta ordem de trabalho criativo —  o de planejar 
os mecanismos, os meios, e os expedientes para 
realizar os fins. A movimentação envolve o fun­
cionamento dos mecanismos criados pela organiza­
ção. A administração —  concebida em sentido 
amplo, incluiria uma e outra e ainda a formação 
de política. Assim concebida, a administração 
“poderia ser usada como sinônimo de controle” . 
(L . C a r r o l l  M a r s h a l l ) .

“Organização não se confunde com sistema, 
nem com direção. Um estabelecimento industrial 
pode ter excelentes sistemas de arquivo e de con­
tabilidade e, ao mesmo tempo, carecer de linhas 
bem definidas de organização. Por outro lado, 
uma organização claramente definida não impede 
que a direção seja precária. A distinção entre 
organização, direção e sistema é importante e deve 
ser inteiramente ponderada. Organizamos para 
dirigir e dirigimos principalmente através de siste­
mas. Dirigimos eficientemente quando não só apli­
camos os princípios fundamentais para afeiçoar

(1 ) in “ Revista do Serviço Público” , DASP, maio 
de 1944.
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organização e sistema, como também quando leva­
mos em conta todos os princípios e métodos da 
gestão industrial.” (H ugo D iemer) .

“O têrmo Organização, a exemplo de muitos 
outros empregados na literatura dos negócios, tem 
sido empregado de várias maneiras por diferentes 
escritores, alguns dos quais chegam mesmo a i:sá- 
lo em um sentido que é praticamente sinônimo de 
direção ou de administração” (W illiam N . M it- 
chell) .

“Quando trata de organização como um as­
pecto da Administração, Fayol não distingue entre 
o estabelecimento da estrutura de uma empresa e 
a constituição do pessoal para exercer os vários 
grupos de atividades prefixadas” . (L . U rw ick) .

“A palavra Organização, freqüentemente em­
pregada, nestes últimos tempos, para designar os 
métodos de governo, tem exatamente a mesma 
significação da palavra administração”  (H enri 
Fayo l) .

“O ' têrmo Organização designa uma parte, 
uma fase da administração. Comumente, organiza­
ção quer dizer estrutura ou forma; nos escritos 
sôbre administração, em geral é êsse o seu senti­
do” . (Stuart M ac Crokle) .

“A Administração é o exemplo mais impor­
tante do fenômeno moderno da Organização. Para 
dar a conhecer claramente o alcance dos novos pro­
blemas nesse e em terrenos similares, basta analisá- 
lo. A organização e a administração são fo.rmasi 
tipicamente modernas de controle social” . (K arl 
M anh eim ) .

“Administração é a função que, na indústria, 
trata de determinar a política, coordenar a finan­
ça, a produção e a distribuição, regular o compasso 
da organização e, finalmente, efetuar o controle 
do executivo” . Ao passo que organização é o pro­
cesso de combinar de tal modo o trabalho que 
indivíduos ou grupos hajam de executar, com as 
faculdades físicas e intelectuais necessárias à sua 
execução, que as atribuições assim formadas ofere­
cem os melhores canais para a aplicação eficiente, 
sistemática, positiva e coordenada do esforço dis­
ponível” (O liver Sheldon) .

“A palavra forma é vital, uma vez que nos 
dá a chave da diferença existente entre organiza­
ção e direção. A direção é a fôrça que coordena os 
elementos da forma ou mecanismo; e vitaliza a 
organização. As duas palavras (direção e organi­
zação) são estreitamente relacionadas e, às vêzes, 
usadas como sinônimos” . (B ernard Lester) .

“Os têrmos direção, administração, organiza­
ção, sistema e outros são muitas vêzes empregados 
indiscriminadamente, em parte porque alguns dê- 
les são sinônimos —  como direção e administra­
ção”  (K imball e K im ball) .

“Discutindo o problema da relação entre orga­
nização e administração, Urwick repetidas vêzes 
expressa a idéia de que a administração tem dois 
aspectos: o estrutural ou mecânico, que é organi­
zação; e o dinâmico, que é coordenação. Contudo,

como diz Urwick, de um ponto de vista realmente 
técnico, o têrmo organização é usado pelos estu­
diosos, deliberada ou inconscientemente, no senti­
do de processo; o de dividir as atividades necessá­
rias a qualquer propósito, dispô-los em grupos e 
atribuir êstes a pessoas (S t u a r t  M a c  C r o k l e ) .

OPINIÃO DE OLIVER SHELDON ( 2 )

Talvez ninguém como Sheldon tenha ofere­
cido uma opinião tão definida e tão nítida sôbre a 
distinção entre os três conceitos que nos interes­
sam, muito embora nem todos subscrevam as con­
clusões a que chegou.

“Organização é a formação de uma máquina 
efetiva; Direção (management) de um executivo 
efetivo; Administração de uma orientação efetiva. 
Administração determina a organização; Direção 
(management) usa a organização. Administração 
define o objetivo; Direção (management) porfia 
para alcançá-lo. Organização é a máquina da Di­
reção (management) em seu trabalho de alcançar 
os objetivos determinados pela Administração” . 
Destarte, para Sheldon,

Organização é  :
1) a formação de uma máquina eficiente;
2)  determinada pela Administração e usada pela 

Direção;
3) a máquina da Direção na consecução dos obje­

tivos fixados pela Administração.
Administração é  :

1) a formação de uma orientação eficiente;
2) que determina a Organização;
3) que define o objetivo a ser atingido.

Direção é :
1) a formação de uma execução eficiente;
2)  quem usa a Organização;
3 ) quem porfia para alcançar o objetivo fixado pela 

Administração.

Vejamos ainda outras distinções do mesmo 
autor: “Direção (management), propriamente dita 
é a função, na Indústria, concernente à execução 
da política, dentro dos limites estabelecidos pela 
Administração, e ao uso da Organização para os 
objetivos particulares que lhe foram cometidos” .

“Direção (management), em sua acepção am­
pla, incluindo tanto a Administração como a Orga­
nização, é o resultado natural da associação hu­
mana, quer na Indústria, quer na Economia Do­
méstica ou no Estado. Onde quer que um grupo 
de pessoas se associe com um objetivo comum, 
nasce a necessidade de uma liderança que deter­
mine a política, estabeleça esferas de autoridade e 
organize e controle a aplicação do esforço.”

SISTEMATIZAÇÃO DE ANDERSON E SCHWENNING ( 3 )

A distinção entre Administração, Direção e 
Organização feita por Oliver Sheldon, sofre a se-

(2 ) Vide “The Philosophy of Management” , 1930.
(3 ) “ The Science of Production Organization” ,

1938.



CONCEITUAÇÃO, LIM ITES, DISTINÇÕES E DIFERENCIAÇÃO 4 5
t

guinte contestação de Harlow S. Person, que não 
concorda que a Organização seja uma coisa sepa­
rada, um instrumento dado à Direção pela Admi­
nistração: —  “Para mim, a Organização é um 
sistema de relações do qual a Administração e a 
Direção constituem partes; é um sistema de rela­
ções entre coisas a serem feitas, meios de fazê-las e 
as pessoas que as fazem” .

“Esta confusão podte ser esclarecida se consi­
derarmos a Organização como um instrumento da 
Administração e não da Direção, e Sistema como 
o instrumento ou máquina de Direção” (Henry 
H. Farquhar e J. E. Otterson). Assim teríamos:
—  “Organização consiste de indivíduos, e Sistema 

, consiste de meios e modos” (N orris A. Brisco) .
“Organização pode ser considerada como o 

elemento que constrói e desenvolve, o elemento 
estrutural; e Direção (management) como o ele­
mento orientador (directing),. controlador e coor­
denador” (Cornell e M ac D onald) .

“Organização é a arte de aplicar efetivamen­
te os recursos no sentido de alcançar um objetivo, 
Administração é a arte de lidar com pessoas e Di­
reção (management) é a orientação de meios e 
modos para atingir um dado objetivo. Pode haver 
Direção Administrativa e Direção Executiva” . 
(H enry P. D utton, H enri Fayol e T homaz 
R . Jones) .

“Consideremos, preliminar e amplamente, o 
problema da Direção (management) . Êste assun­
to pode ser classificado sob três títulos: Organiza­
ção, Sistema e Administração. Esta última é o 
trabalho de rotina daquela primeira na operação 
do mecanismo da Direção ou Sistema” (J . E. 
Otterson) .

“Sistema é o mecanismo pelo qual a Organi­
zação desempenha suas funções de Administração. 
Esta é a dinâmica da Organização” (C . Bertrand 
T hompson ) .

“Conforme também notam os sistematizado- 
res destas diferenciações, os três conceitos que nos 
preocupam referem-se todos a diferentes aspectos 
de um problema único, e, em muitos casos, o que 
se pode dizer de um, aplica-se igualmente aos outros 
dois. Anderson e Schwenning notam, ainda, que 
“Direção (management) é freqüentemente defini­
da de modo a incluir tanto a Administração como 
a Organização” , que tal é o seu significado em 
“Scientific Management” e que “êsse uso é devi­
damente reconhecido a despeito do escopo mais 
limitado dado ao têrmo” .

Usando-se êsses vocábulos em sentido res­
trito, porém, teremos: “Organização —  refere-se às 
relações estruturais das unidades de trabalho e ao 
esforço de uma para outra e de tôdas para o con­
junto; Direção —  refere-se à utilização e aplicação 
do esforço no sentido de executar o trabalho; e 
Administração —  incluindo essencialmente ambas, 
refere-se à orientação e controle da unidade de 
produção em tôdas as suas atividades, tanto inter­
nas como externas” .

Caracterizando o essencial da Direção (ma­
nagement), os autores, cujo livro vimos analisan­
do, afirmam que ela se preocupa com “a aplica­
ção do esforço humano” , que “na Direção (ma­
nagement) a ênfase reside na primeira sílaba da 
palavra, isto é, man. A Direção exécuta a política 
e as ordens da Administração, mas ao fazer isto 
ela faz algo mais do que simplesmente obedecer 
a ordens ou transmitir instruções aos executores; 
ela emprega técnicas e métodos próprios para atin­
gir o objetivo desejado” .

Por outras palavras, “na Administração, o 
homem é impessoal, é um mero agente da produ­
ção; na Organização êle é estático; e na Direção 
(management) êle é, ao mesmo tempo, pessoal 
e dinâmico” .

Anderson e Schwenning procuram estabele­
cer as relações da Direção com a Administração 
de Pessoal, diferenciando assim: —  “A função de 
pessoal tem a ver com o homem considerado em 
sua inteireza, em todos os seus atributos e ativi­
dades; seu objetivo é procurar, desenvolver e man­
ter o trabalhador e dêsse modo facilitar o traba­
lho da Direção” . Esta, por seu turno, tem a ver 
“com o homem somente em seu trabalho ou como 
trabalhador; seu objetivo é fazer com que o traba­
lho seja executado” .

Diz-se que a função de Organizar constitui 
parte da Administração; mas as diferenças de 
opinião são grandes acêrca da acepção dêstes têr- 
mos. Um grupo opina pela Administração incluin­
do inclusive a Direção. Outro faz o oposto. E 
ainda outro é de parecer que a Organização é a 
função genérica. Qualquer reconciliação, pois, é 
impossível; assim, conforme concluem Anderson 
e Schwenning, “ou a gente arranja uma nova de­
finição ou tem-se de optar por um grupo. Nossa 
escolha recai na Administração como a função 
mais ampla e mais inclusiva, da qual as funções 
de Organizar e Dirigir encontram-se entre as suas 
subfunções” .

opinião de mooney e reiley (4 )

Os autores, cuja opinião vamos considerar 
agora, começam por oferecer reparos à conceitua- 
ção de Organização “como o aspecto formal da 
Administração a maquinaria da Administração, o 
canal através do qual as medidas e políticas da 
Administração se tornam efetivas” , e à de que a 
Organização seja “a estrutura de qualquer grupo 
movimentando-se em direção a um objetivo co­
mum” .

Acham êles que “os deveres devem relacionar- 
se com os métodos e os processos de trabalho, resi­
dindo aqui a verdadeira e real “dinâmica” da Orga­
nização, a fôrça motivadora pela qual o grupo se 
dirige ao seu objetivo determinado” . Destarte, a 
Organização “refere-se a algo mais do que à estru­
tura do edifício. Ela refere-se ao conjunto por

(4 ) “The Principies of Organization” , 1938.
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inteiro, interno e externo, estático e dinâmico, ana­
tomia e fisiologia, com tôdas as suas funções corre­
latas; refere-se a essas funções conforme aparecem 
em ação, o verdadeiro pulso e bater do coração, a 
circulação, a respiração, o movimento vital, por 
assim dizer, da unidade organizada; e refere-se à 
coordenação de todos êsses fatores em seu traba­
lho cooperativo para atingir o objetivo comum” .

Vemos, pois, que, de acôrdo com Mooney e 
Reiley, a Organização aparece como sinônimo de 
Administração, pois tem por objetivo aquilo que 
outros autores definem como o objetivo da Admi­
nistração. Acreditam Mooney e Reiney, entre­
tanto, que a descrição acima feita indica o que 
significa “sistema” em organização.

Para êles, “assim como a Organização se rela­
ciona com os métodos e processos de trabalho, en­
volvendo não só os deveres propriamente ditos 
mas também a sua interrelação, também o siste­
ma pode ser descrito como a técnica dos métodos 
e processos de trabalho” . Além disso, a introdu­
ção da palavra “técnica” serve para elucidar o 
problema da subordinação da Organização à Ad­
ministração .

Dum ponto de vista puramente prático, essa 
subordinação é real, pois que “o instrumento deve 
sempre aparecer subordinado àquilo de. que é ins­
trumento, e um dos deveres da Administração é 
prover o seu próprio instrumento administrativo, 
o que quer dizer: organizar” . Examinando, porém, 
a questão de outro ângulo, deparamos justamente 
com o oposto, isto é, “se o edifício pressupõe o 
edificador, ou organizador, a função de Adminis­
tração também pressupõe o edifício, ou qualquer 
coisa, para administrar” .

Comparando a Organização e Administração, 
em seu sentido de técnica, teremos que “a Arte ou 
Técnica da Administração, em suas relações hu­
manas, pode ser descrita como a arte de dirigir e 
inspirar pessoas, a qual deve ser baseada numa 
profunda e inteligente compreensão humana” ; en­
quanto que “a Técnica da Organização pode ser 
descrita como a técnica de relacionar deveres espe­
cíficos ou funções de um todo coordenado” .

Em conseqüência, concluiremos pela existên­
cia de uma íntima relação entre organizar e admi­
nistrar e, também, ficamos certos de que a técni­
ca de organizar é anterior, em lógica ordem, à de 
administrar. Um bom organizador pode ser um 
fraco líder ou administrador, porque suas qualida­
des de temperamento não o tornam adequado ao 
exercício desta última tarefa. De outra parte, é 
inconcebível que um fraco organizador possa ja­
mais tomar-se um bom líder, se êle tem qualquer 
trabalho de organização a fazer.

Dêsse modo, “a primeira necessidade em qual­
quer emprêsa é relações harmônicas baseadas em 
interêsses integrados, e, para isso, o essencial é 
uma relação integrada de deveres, considerados 
como tais. Isto significa que a adequada coordena­
ção das atividades de tôdas as pessoas nos res­
pectivos empregos (jobs) demanda, como antece­

dente necessário, a adequada coordenação dêsses 
empregos como tais” .

É evidente, portanto, que um bom trabalho 
de organização é um antecedente necessário a 
uma administração eficiente. Administração pres­
supõe sempre algo tangível para administrar, e 
êste algo somente a Organização pode suprir.

SISTEMATIZAÇÃO DE NEW TON RAMALHO E ANTÔNIO 
GUIMARÃES ( 5 )

Comparando as definições de Fayol e Gulick 
sôbre Administração, Ramalho e Guimarães con­
cluem :

“Organização é uma das funções componentes 
da Administração; assim, sempre que se organiza, 
de certa forma especial se administra. Mas a recí­
proca não é verdadeira” . Procurando diferenciar 
uma coisa de outra, os dois professores citados argu­
mentam que a “Administração é um processo per­
manente, ininterrupto, pois a função, pelo menos 
sob algum dos seus aspectos (embora em certos 
momentos só um dêles ou algum dêles se realizem) 
está sempre presente na vida da emprêsa. Ao 
passo que Organização, a rigor, não é um processo 
contínuo, como querem muitos autores, mas ape­
nas uma função exercida freqüentemente (sempre 
que há necessidade de preparar um dos elementos, 
abstratos ou concretos, da emprêsa; e tôda vez 
que é preciso introduzir modificação nalgum dê­
les) . É claro que, ao estabelecer esta distinção 
entre Organização e Administração, as palavras 
administração e organização foram usadas no sen­
tido de fi '.nção e, pois, tornou-se organização nai 
acepção especial de trabalho organizador” .

“É oportuno repetir que nem sempre Admi­
nistração é entendida em sentidos tão amplos 
quanto os que lhe atribuem Gulick e Fayol. Por 
exemplo: Kimball reserva para êsse conjunto mais 
geral de atividades o têrmo gerência (manage­
ment), equiparando a palavra administração ao 
vocábulo direção ( “Principies of Industrial Orga- 
nization”, págs. 146 e 147, e “Economia industrial” , 
pág. 209) . Num tal caso, as duas distinções apon­
tadas acima não subsistiriam. Na definição de 
Gulick, pode-se logo ver que Direção é, como Orga­
nização, uma das funções componentes da Admi­
nistração. Gulick explica: “Direção é a tarefa con­
tínua de liderar a emprêsa, de tomar decisões e 
corporificá-las em ordens e instruções, gerais e 
específicas” (Notes on the Theory of Organiza- 
tion)” .

“Da definição de Administração, dada por 
Fayol, não consta a palavra direção. Mas nela 
estão incluídos o comando e o controle. Comandar 
é fazer funcionar o corpo social da emprêsa. (Para 
cada chefe, o objetivo do comando é tirar o me­
lhor partido possível dos agentes que compõem sua 
unidade, no interêsse da emprêsa). ( “Administra­

i s ) Súmula de aula do Curso de Princípios de 
Organização, DASP, 1945.
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ción industrial y general” ) .  Controlar é verificar 
se tudo se passa conforme o programa adotado, as 
ordens dadas e os princípios admitidos (idem ). 
Comando e controle somados constituem direção, 
pois dirigir é emitir ordens e verificar o cumpri­
mento delas. Muitos autores preferem usar a pa­
lavra gerência, em vez de direção. Não é, porém, 
como se viu acima, o caso de Kimball, que empre­
ga gerência no lugar de administração.

“Ora, conforme se viu alhures, da1 Organização 
são elementos constitutivos a estrutura de autori­
dade e as partes do sistema (6 ) mediante as quais 
se transmitem formalmente as ordens e instruções 
e se obtêm todos os informes e dados concernentes 
ao cumprimento delas (fórmulas impressas, do­
cumentos, relatórios). Portanto, se direção, ou 
gerência, é comando e controle; se esta ou aquela 
se efetivam através da estrutura de autoridade e 
do sistpma; se são elementos da organização; é 
forçoso concluir que a distinção principal entre 
Organização e Direção está em que aquela, quanto 
a algumas de suas partes, é um mecanismo desta 
última. Considerada porém a Organização em seu 
sentido dinâmico (trabalho organizador), isto é, 
como uma função, é possível estabelecer outra 
diferença: a função de organizar é por natureza 
preparatória da função de dirigir; aquela precede 
ou deve preceder esta; não se efetivam simulta­
neamente . ”

SISTEMATIZAÇÃO DE CÉSAR CANTANHEDE ( 7 )

“O primitivo nome “scientific management” 
referia-se, a princípio, a um setor restrito da ativi­
dade humana, e teve por escopo principal desper­
tar a atenção para o fato de ser possível adminis­
trar, dirigir ou gerir, com sucesso, orientando as 
ações por normas ou processos científicos adotan­
do, enfim, uma atitude mental científica, de inves­
tigação e pesquisa de leis, no estudo e na observa­
ção dos fenômenos do trabalho e, posteriormente* 
na aplicação das leis descobertas. Essa denomina­
ção inicial devida ao fundador da nova ciência, 
Frederick Winslow Taylor, notável espírito de in­
vestigador e pesquisador —  a quem o progresso 
técnico deve um de seus fatores fundamentais: a 
descoberta do aço de corte rápido —  foi traduzi­
da, ao pé da letra, para as outras línguas, dando 
na nossa as expressões: “organização científica” , 
“administração científica” ou “organização cientí­
fica do trabalho” .

(6 ) Sistema —  De acôrdo com Kimball, sistema 
“compreende as fórmulas impressas e os documentos es­
critos por meio dos quais se ditam todas as ordens e ins­
truções e se obtêm todos os dados referentes aos resulta­
dos conseguidos. O planejamento do sistema de uma em­
presa 'compreende não somente a preparação de adequa­
dos modelos e fórmulas mas também o estabelecimento 
do modo por que êles devem ser u sa d o s ...”  Portanto, a 
distinção é óbvia: organização é todo de que sistema é 
parte.

(7 ) A Exata Terminologia em Organização, confe­
rência no DASP, 1942.

Ao propor a supressão do apêndice “científi­
co”, usualmente acompanhando a Organização, 
César Cantanhede elucida o assunto, objeto do pre­
sente artigo, ao dizer que “em uma organização 
(8 ) cientificamente estruturada e articulada, a 
gestão ou gerência, que são as atividades executi­
vas de direção e coordenação, se fará, digamos 
assim, cientificamente.” Precisando mais a dife­
renciação, o prof. Cantanhede esclarece: “ocorrem 
freqüentemente as palavras Administração e Dire­
ção, ora com significados próprios, ora como sinô­
nimos, ora entrando pela seara da Organização, às 
vêzes como subsidiárias da mesma e outras tendo 
esta por subsidiária.” O prof. Cantanhede filia-se 
à corrente daqueles que entendem ser a função 
administrativa parte da Organização e não o in­
verso. Daí, propor a modificação da definição 
clássica de Fayol, ou seja, substituir o têrmo “orga­
nizar” por “estruturar” . Destarte teremos:

“Organizar consiste em criar e dispor sistemà- 
ticamente as diversas partes de um todo no exer­
cício das respectivas funções, para alcançar deter­
minado objetivo, com a máxima economia e maior 
eficiência. Dirigir é conduzir a emprêsa para seu 
objetivo, procurando tirar o melhor partido de 
todos os recursos de que ela dispõe. É assegurar 
a marcha das suas funções essenciais das qunis a 
função administrativa é uma das mais importan­
tes. (9 ) E Administrar é prever, estruturar, co­
mandar, coordenar e controlar.”

OPINIÃO DE HENRI FAYOL E LUTHER GULICK ( 1 0 )

Êsses autores sustentam o caráter genérico da 
Administração, fazendo incluir nela, como provín­
cias ou departamentos, a Organização e a Direção. 
Assim é que, para Fayol, Administrar é:

{ a) Planejar: prever e traçar o programa de ação;
b ) Organizar: constituir o duplo organismo social e 

material;
c )  Comandar: fazer com que o pessoal execute seus 

deveres;
d) Coordenar: unificar e correlacionar tôdas as ativi­

dades;
e) Controlar: verificar se tudo é feito de acôrdo 

com o plano e as ordens dadas.

Segundo Gulick, Administrar é um conjunto 
de funções que podem ser sintetizadas na palavra 
“Posdcorb” ou seja:

a) Planejar —  que significa conceber de maneira 
geral e esquemática as coisas que devem ser feitas e os 
meios de executá-las;

b )  Organizar —  que é o  estabelecimento de sub­
divisões do trabalho, isto é, da esltírutura da emprêsa;

c ) "Stafling”  —  que inclui tôdas as funções refe­
rentes ao “Pessoal” ;

(8 )  O têrmo foi usado aqui, vê-se, como sinônimo 
de emprêsa ou de organização como uma Instituição.

(9 )  O têrmo Dirigir foi, pois, utilizado em lugar 
de “ governo”  que é a palavra original usada por Fayol.

(10 ) “ Administration Industrielle et Générale” , 1931 
e “Papers on the Science of Administration” , 1937.



48 REVISTA DO SERVIÇO PUBLICO JULHO DE 1952

d) Dirigir —  que é a tarefa de dar ordens gerais 
e  instruções específicas;

e) Coordenar —  que significa interrelacionar as 
várias partes do programa de trabalho;

i )  “Reporting” , ou seja, Iníormação ou Prestação 
de Contas, e inclui pesquisa, compilação de dados e ele­
mentos, cadastro e inspeção;

g) “Budgeting”  isto é, "Orçamento”  que compreen­
de planejamento fiscal, contabilidade e controle.

O exame e a comparação-entre as definições 
dêsses dois expoentes revela que não há dispari­
dade ou divergência entre êles, mesmo porque o 
“Posdcorb” de Gulick foi baseado na teoria de 
Fayol. Com as opiniões dêstes dois grandes mes- 
tres da Administração chegamos ao final da para­
da de conceitos que vimos estudando os quais nos 
devem auxiliar a formar uma idéia mais nítida 
sôbre os limites e as relações entre a Administra­
ção, a Organização e a Direção.

TENTATIVA DE SISTEMATIZAÇÃO

Anderson e Schwenning, citados nesta exposi­
ção, situaram) de maneira muito nítida e precisa, 
a dificuldade de estabelecer perfeita classificação 
para o problema ora em discussão. Tomando por 
base os conceitos de Fayol e de Gulick, chegare­
mos à mesma conclusão dos autores acima aludi» 
dos que dizem: —  “nossa escolha recai na Admi­
nistração como a função mais ampla e mais inclu- 
siva, da qual as funções de Organizar e Dirigir 
encontram-se entre as suas subfunções.”

Com efeito, se consideramos a Organização 
em sua acepção de fato natural, ela seria, talvez, 
o instrumento mais antigo do universo, mas avan­
çando o seu conceito até o ponto em que ela se 
constitui em ramos especializados do saber huma­
no, em disciplina autônoma do conhecimento, veri­
ficaremos que a Organização, no seu sentido téc­
nico, é um dado ulterior, pois pressupõe a existên­
cia de certos fatos, dados, elementos ou circuns­
tâncias sôbre os quais deve agir e atuar a fim de 
“dispor, constituir, combinar, arranjar” . Assim 
considerada, Organização constitui um instrumen­
to destinado a influir sôbre todos os elementos 
constitutivos de qualquer emprêsa, pública ou par­
ticular, grande ou pequena, simples ou complexa, 
a fim de obter eficiência, isto é, a fim de que o 
objetivo da emprêsa seja alcançado da maneira 
mais econômica e expedita possível, sem descuido 
do aspecto humano, psicológico e social da situa­
ção . (11)

Infere-se, daí, portanto, que a Organização é 
um processo contínuo e permanente, uma vez que 
a emprêsa necessita estar permanente e continua­
mente em condições ótimas e ideais, a fim de fun­
cionar com eficiência, e isto só poderá ser feito 
através da presença contínua e permanente da 
Organização. Em conseqüência, a Administração 
encontra na Organização o instrumento material, 
assim como encontra na Direção, tomada esta no

(11 ) Vide “ Conteituação de Organização” , do autor.

seu sentido mais amplo, o elemento pessoal. Por 
outras palavras, o homem, na Organização é um 
elemento e na Direção é uma pessoa. Isso quer 
dizer que a Organização considera o homem como 
um elemento que deve estar em condições ótimas 
de funcionamento, cabendo à Direção fazer com 
que tais sejam as condições dêsse elemento. Para 
isso, a Direção tem de considerar o homem em 
todos os seus aspectos: individual, psicológico, eco­
nômico, social e moral. Isto é, tôdas as manifesta­
ções do homem, que não as de elemento da pro­
dução —  pois neste aspecto êle é objeto da Orga­
nização —  devem e precisam ser levados em conta 
pela Direção, a fim de que êle seja pôsto a serviço 
da Organização em condições ótimas.

Está-se a ver que a palavra Direção foi em­
pregada em sentido lato, isto é, englobando todos 
os fatores humanos da emprêsa, quer se trate dos 
agentes superiores, quer dos agentes de execução, 
ou seja, de empregados e chefes, de subordinados 
e supervisores, numa palavra, Administração de 
Pessoal. Tôdas as emprêsas, por conseguinte, são 
constituídas por certos fatores ou elementos, ca­
bendo à Organização ordená-los e combiná-los e à 
Direção ou Administração de Pessoal cuidar, espe­
cificamente, do elemento ou fator humano, tanto 
daquele que chefia, dirige, ordena, gere, supervisio­
na, como daquele que meramente executa ou obe­
dece. À Administração caberá, então, a tarefa su­
prema, superior, geral, genérica de coordenar e 
orientar todo o complexo que constitui a emprêsa, 
determinando-lhe os objetivos e governando-lhe o 
funcionamento.

O Administrador, fixando os alvos a serem 
atingidos, prevendo e planejando os programas de 
ação necessários, escolhendo os seus ajudantes ou 
auxiliares imediatos, coordenando, comandando, 
controlando e orientando todo o conjunto, tem à 
sua disposição as técnicas de organizar e de lidar 
com pessoas, que lhe são fornecidas pela Organiza­
ção e pela Direção, a fim de que o conjunto fun­
cione em condições perfeitas, tanto do ponto de 
vista material, como do ponto de vista pessoal ou 
humano.

Em última análise, a Organização investiga 
todos os elementos e verifica quais os que estão 
desajustados ou prejudicando o funcionamento da 
emprêsa; se se trata de elementos que lhe esca­
pam à alçada, convoca o especialista ou especia­
listas respectivos para que êles solucionem o pro­
blema; se se trata de estrutura, atividades, fun­
ções, tarefas e operações ou de métodos, normas, 
processos e sistemas de trabalho, resolve ela pró­
pria a questão.

A Administração de Pessoal —  já agora in­
cluindo esta a Direção —  preocupa-se com o ele­
mento humano, isto é, com os indivíduos que irão 
executar è supervisionar a execução do trabalho; 
ela recruta, forma, seleciona, treina, promove, aper­
feiçoa, paga, transfere, remove, gradua, classifica, 
demite, aposenta, pune, estimula, assiste, facilita a 
cooperação, assegura a boa vontade, reconhece e 
premia os trabalhos bem executados, facilita a par­
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ticipação dos indivíduos na marcha da emprêsa, 
através de sugestões, de comitês e associações de 
empregados; em suma, estabelece, dentro da insti­
tuição, condições de trabalho —  econômicas, psi­
cológicas, individuais e sociais ótimas, utilizando 
para isso as técnicas do psicologista, sociólogo, 
assistente social, higienista, médico e engenheiro 
do trabalho e outros tantos.

À Direção, como parte da Administração de 
Pessoal —  que é, a nosso ver, a tradução correta 
da palavra “management” —  cabe a parte buro­
crática que é o cumprimento da legislação e do 
sistema de trabalho e a parte artística da Admi-, 
nistração de Pessoal, isto é, a arte de lidar com 
pessoas, a arte das relações humanas, a arte de 
dirigir, conduzir e inspirar pessoas.

A Administração cuida, vela, utiliza, coorde­
na, comanda, controla, planeja, prevê, provê, e 
lidera todo êste conjunto fixando-lhe as linhas 
mestras da ação e determinando-lhe os objetivos 
a atingir; e, por outro lado, como o elemento de 
contato ou o agente de ligação com o mundo exte­
rior, competem-lhe as relações externas da emprê­
sa com o meio social que a envolve.

Resumindo as noções que vimos analisando, 
concluiremos que a Administração de uma emprê­
sa se concentra em um único centro sinérgico, que 
pode ser uma pessoa ou um grupo, encarregado de 
planejar, organizar, comandar, coordenar e con­
trolar tôda a vida interna e externa da instituição. 
Essa é, pois, a tarefa, a responsabilidade, a atribui­
ção do Administrador, que para agir como tal sente 
necessidade de institucionalizar-se através dos dois 
instrumentos fundamentais:

1) a Organização, isto é, funções, ativida­
des, operações, tarefas; métodos, normas e proces­
sos de trabalho; tudo isso combinado, conjugado e 
disposto de tal sorte que tanto a estrutura como o 
funcionamento da emprêsa constituam um meca­
nismo eficiente;

2) o Pessoal, ou Administração de Pessoal, 
°u “Management” , incluindo a Direção ou Chefia, 
que se precoupa com o fator humano em sua in­
teireza e em todos os seus aspectos administrati­
vos, legais, econômicos, psicológicos e sociais;

O Administrador, além dêsses, tem ao seu 
dispor outros meios de institucionalizar-se para 
realizar adequadamente suas funções de planejar, 
organizar, comandar e controlar. Alguns dos mais 
importantes dêles são:

3) o Material, incluindo compras, equipa­
mento, matérias-primas e todos os demais elemen­
tos que recaem neste setor;

4) o Orçamento, ou seja, o plano, o pro­
grama de ação expresso em têrmos financeiros;

5) os Instrumentos Auxiliares, isto é, Esta­
tística, Documentação, Contabilidade, Arquivos e 
Comunicações, Relatórios, Relações com o públi­
co, Publicidade e Pesquisa.

Em conseqüência, teremos que o Planeja­
mento, a Organização, e o Comando (tomado em 
seu sentido lato que engloba o “management” ou 
o pessoal) se institucionalizam de modo claro por 
intermédio, respectivamente{, do orçamento, da 
organização e do pessoal; a Coordenação se pro­
cessa através do princípio da delegação resultan­
do na estrutura da autoridade dentro da emprêsa; 
e o Controle se processa através de vários instru­
mentos, entre os quais, o Orçamento, os Relatórios, 
a Estatística e a Contabilidade. A autoridade final, 
porém, a orientação definitiva, a decisão última, a 
fixação dos objetivos, as relações externas e a 
coesão interna, tudo isso está enfeixado na Admi­
nistração, que é o agente aglutinador e catalisador 
de todo o complexo que forma a instituição, consi­
derada em todo o seu conjunto. Por outro lado, 
outros elementos não postos em evidência e que 
entram na argamassa constitutiva da emprêsa, isto 
é, a Engenharia, Higiene, Segurança e Medicina 
do Trabalho; a Liderança, e as Relações Huma­
nas; êsses são outros tantos meios que o Adminis­
trador, o Organizador, o “Manager” (Administra­
dor de Pessoal), o Chefe, utilizam, ou aos quais 
se associam para a obtenção de um determinado 
efeito ou resultado que concorra para aue o con­
junto esteja sempre em condições perfeitas, a fim 
de atingir seus objetivos de maneira eficiente. 
Trata-se, pois, de um complexo de fôrças, agindo 
e reagindo umas sôbre as outras, cuja coordena­
ção, controle e comando, bem como sua organiza­
ção e planejamento constituem a responsabilidade 
e a tarefa do Administrador.


