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Déem a um pedreiro tijolos bem cozidos, dures, de arestas
vivas, e éle poderd construlr sem argamasss, uma parede bas-
tante 86lida, de grandse allura. Se, pelo coniririo, os tijolos sfo
feitos de ma argila, se a sua cozedura foi irreguiar, se sdo tos-
cos, fendidos, guebrados, serd impossivel 'censtruir sem arga-
massa uma parede igual & primeira em alinra e estabilidade.

HERBERT SPENCER

0 ser organizodo

I. A funciio piblica deve ser téenica de especiabizaciio administrativa. No
regime jurisdicional de competéneia a especificacio das fungdes detcrmina a
atividade do Bstado. O corpo socigl se traduz como aunténtico corpo hamano.
A nomenclatura dos érafios ¢ sub-6rgfios se classificam pela fisiologia juridiea.
A ddia e o fato, como a tradiclo e o costume. fazem o sistema nervoso das
sociedudes politicas. Fatores ideass e reais s conjugam na dindimica das for-
maghes bio-sociais. Matéria e natureza, geografia ¢ histéria, atuam sibre o
pensamentn como determinantes eientificas na evoluedo da wspéere. Todo ser
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organizado, HEstado ou Nagle, homem ou grupe, adquire forinas de desenvolvi-
mento predominantemente mareadas por fundamentos de valor universal. As
influéneias de variagfio geofisicas importam para o conhecimento histérico das
instituipdes, Importam muite mais ainda para que o individuo caminhe dentro
em concepedes naturais que harmonizam dircito e ewlfure. Em duas palavras:
as fendéncias juridicas ndo eseapam da formacdo do homem o da formacho do
corpo seeial,

Fungao ¢ funcionemento

tl. ¥e cada parte do corpo vivo estd condivionada pelas mutacdes de here-
ditariedade ¢ de tempo, assim também acontece com o Estado e as sociedades
politicamente organizadas., As manifestacdes do fendmeno juridieo se declinam
pelas relaghes entre a vida humana e a sociedade. Na unidade dom diversos
ramos do diretfo o que observamos ¢ a integralidade de movimentagio dos seres
viventes. ’enalidade, familia, sucessiio, propriedade, poder politico, Estado e
comunidade, explicam as conexdes existentes entre o homem e o sew mundo.
Nao existem dividas guando os instintos individuais on de masse agem ou
explodew impulsionados por condiges externas. Porisso quase todos os direilos
constitucionais dependem do tempo. Ndo sfo absolutos para a eternidade dos
propositos humanos. No processo reside o método de execuciio da vontade juri-
diea. Fungdo e funcionamento, sdo térmos que se equivalem. A ordem dogmé-
fica ndo deve contrariar a ordem genética. Dai o afirmamos: quande a pro-
cesstalistica falha a funclo deixa do existir. Por falta de funciio os drefos
enfragueeent ou violentamente reagem.

Normas ¢ funcées

ITL. As fumgbes ordenam e coordenam as manifestacoes psicolbgicas das
atividades grupais e socials. Sem a funcdo inexistem os drgios. Sem os drgdos
nexisle a vida social e falece a administracfio politica. As teorias, mesmo quan-
estudar as fungdes juridicas ere face da realidade. O direito, como forca de
do mal aplicadas, surgem da interpretacio dos fatos. Cabe @ filasofia de direito
refacav. ndo & apenas pure raciocinio légico. As condigdes ccondmicas séo de-
masiadamente imperativas para se limitarem 3 contextura dos eddigos obsoletos.
As wormas evoluem com as fumcdes. A idéia do direite, envolvendo o problema
da justiga, vineula-se  incorpora-se ao funcionamento social. Os valorves juridi-
€os se transformam em valores de naturaleza politica. Qual seria o {im do
darcito? Responda-se: funciongr em favor do individuo, funcionar em vazio
do Fstado e funcionar em defesa da humanidade. Quando o pensamento poli-
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tico entra em chioyue com a estrutura juridica, as institaigoes adoecem e os
Grefos ameagam paralizar com perige para o equilibric da harmonia soecial.
A historia ndo engane ninguém
1V, A vida social, como o prdprio Istado, estd naguele conjunto de fun-
cies que s¢ ordenam e coordenam em resisténcia contra a morte. A histéria,
sibia sos cnsinamentos que ficaram, apresenta fatos ¢ acontecimentos para ob-
gervar. cviticar, vomparar, analisar ou interpretar. A histéria nio engana nin-
guém : mostra o homem e a sociedade, civilizagbes e culturas, existindo funeio-
pafnente. A norma juridica ¢ wma vorma caracteristica de agio funcional,
O coneeito de Jormaltsmo flea transitério em relacdo do tempo e das idades.
A5 XTI Tabows ndo seriam lels para a nossa época. Nossas leis nfo aguentarfo.
também as neeessidades wais urgentes dos tempos futuroes. Uma constitutio po-
pudi recomendaa que os poderes politicos precisam funcionar no sentido eon-
juunto dos interesses comuns. Na constifuiedo de cada povo estd a sua organi-
zacdo administrativa. Que & porém, organizagio administrativa? B organiza-
¢ politica, por exceléneia. E que é politica? £ governo da sociedade pelo
Estado ¢ sobretudo admenistrocio. Ou na expressio diciondria: ciéneie do
qorcria dis naghes.

Organizacio ¢ admhistracio

V. Quatre 3o oy elementos entdo: 19) a sociedade; 29V o Estado; 39)
govirne; 4% a aedministracdo. Para realizar o bem comum on garantir os di-
reitos individuais, a politica organiza compondo os érofios e os poderes que
ddo substineia positiva ao Wetado. Mas o Estado, como entidade abstrata, para
materiaiizar-se, transmuta-se em adminisiragdo. Ndo devemos nos inclinar para
Taveis indagaedes procurando definir administracio como arfe ol como ciéncia.
As eontrovérsias de pouco adiantam. Preferimos definir adninistragde eomo
um fata ovgdnico econstitucional cobrindo a sociedade nos seus misteres de gover-
no. Preferimos entendéda como organizacio de poderes politicos. Como pro-
cesso. como whvidade, como funedo, rartade como servico piblico, Cumpre
mvestizar conig a administracio se vitaliza juridicamente. Como esta formada
originfdriamenta para cumprimento das suas finalidades onsencinis, Quais os
orefos que a compoem no quadro geral do govérno e quais as fungdes que
exernta no exercicio da sua capacidade de gestio dos nevéeios pablicos.

Conceito de administragio piablica

T - . .. o JO - T A
VL Portanto, nao ha adnunistracdo piblica sem funcdo piblica, Trés
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+80 os fatores de adininistracdo: 1°) a organizacio; 29) a dire¢do; 39} a fun-
cio. A fungdio, por sua vez, no sentido de exercicio ¢ pritica de fendwenos
vitais, subentende a existéneia natural de drgfos e sub-Grgios administrafivos,
Numa andlise estrutural-funcional corresponde s linhas mestras da politica
de unm govérno enguadrado num determinado sistema humano e social. Como
complexo juridico retrata a fisionomia constitueional de uma nacio. Pode ser
»dminisiraciio politica, administracio burocratica. administracio econOmica,
administracio financeira, procurando entender servicos de justica. de previ-
déncia, de trabalho, de educaclo. de salide, de guerra, de policia, de assistén-
cia. de coméreio, de relagbes exteriores, de obras piblicas, de agricultura, do
pessoal, de producdo e de planejamento. Executiva em todos os seus aspretos,
multiforme nas diferentes funcoes, distribuida através variados O6rgfos essen-
cials on supletivos, a admanistracide pablica se coneeitua pela unidade de di-
vecdo dos servicos do Estado.

Téenicas, servigos ¢ juneies

VIL. OUs processos administratives de govérno também se chamam e ad-
ministracdo piablica. Tanto nas fmucdes constitunelonais mais clevadas, como a
crecutivn. a judicidrie, o legistative, como nas funedes de menor relévo de
direcfio, onde quer que se exerca a auloridade politico, a administragio Linpoe re-
sias de conduta, normas de provedimento, atitundes regulamentares e formas de
expressao humana no trabalho de pessoal. Cada 6regfo & wua funcilo espeelfica
determinada. Cada agente nwma linha de competéneia hmitada. Admiuistraedo
piiblica e dircito pablico =e confundem e se harmonizam formande um todo
na acio politica do povérno. Os nlanos sdo de organizagio geral. Os meios &do
fonelonais para cada fim. Possue seu eixo no vértice final: O Chefe de Estado.
No descer da pirimide se descentraliza dividindo e subdividindo funedes, ser-
vicos e atribulefes. Na base fica a estrutura do quadre do pessoal. Quando os
problemas surgem trata-se de perguntar: “eomo’’, “‘onde’ ¢ por que’’? A
sinfese ostd na soma das téenieas, dos servicos e das fungoes.

Funcio e organizocido do Estado

VITL. Aqui o grande mérito: toda aedministracdo publice limita e delimita
poderer. Como no caso das funcdes que sao concedidas ao executivo sempre po-
deroze, Arbitrariamente nfio se preticam atos administrativos. A primeira
preocupacio esti em saber quem pode praticar ato legal. Se a pritica do ato
corresponde ao exercicio funcional. Ou se o ato n#o violenta direitos ji con-
sagrados. As administracbes guferitdrias n&o vingaram na cvolu¢io do Direito
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Administrativo. Nao se trata somente de dar e obedecer ordens, mas de dar e
obedecer ordens leeals, As regras juridicas gue sdo naturais nio admitem ex-
cossos, A OnRCep¢Eo legalista nao estd apenas na lepisla¢iio, mas na identidade
da administracio com a estrutura do sistema social vigente. No prevalece qual-
quer situacdo adiministrativa sem o fundamento de elementos juridicos. Qual-
quer situacfo juridica sera precéria sem a colaboracdo de <lementos adminis-
trativos. As normas quando nao sdao leis se afirmam como fatos snrgidos dos

asos o dos costumes. Dal a mmportdneia da fungedo na organizaciio do Estado.

As wperaedes funcionas

IN. Ax fanedes da admainistrocdo, —yme =ao fungdes de Estacdo—. se efe-
Pvam por intermédio de drgdos proprios. A funcdo traz o dredio em movimento.
As operaedes funcionais objetivam duas Uinalidades precipuas: 1) de polifica;
2y de servigo pblico, A acho Juridica do Estado & amplamente funcional., Tem
como base a orden ¢ o hem social, Ordenado juridicamente o Estado se com-
pleta pelo ordenamento da administracdo. ) diseiplinamento normative de 6r-
efog ¢ funcdes fezem da negde a primeira comunidade politica natural com
soberanic de acio e devisdo administrativas. Ndo basta que a fungdo jurtdica
do Esxtado estabeleca o reciprocidade de diveitos ¢ deveres. No oguilibrio das
funcedes, guer de politica on quer de sevvigo pithlics, estd o harmonia dos ér-
wios que sustentam o sistematica da organizacfio Juridica e social. Clentifica-
mente se expliea como o Estado como wnidade se multiplica e divide em aten-
dimento da realidade histérica-social. A morte de nm drefio eonstitni erise de
funcionawento politico. Puncionar significa: mover-se bem ¢ com regnlarvidade.

A ferarouio dox Grgios

S Aicrargude como prinelpio ¢ fundamental pera o ue se mantenha

1

nouniass s funedes e dos servigas conforme a importinaia dos dredos admi-
pistralivos. A Administracio ndo compreende, no sen erin de atividade exoen-
tiva, 6rgdos ou servicos isolados. A interdependineia <upte tutela ¢ univoridade

3

de mani{istacio politico-administrativa. Mesmo quando antonomos o &rgdos se
caracterizam pela relagiio juridica de objeto piblice. T4 dependéneia mhtua
¢ @eral dontro (da ordem hierdrguica pré-estabelecida. A Trgislucio nfdo permite
fi‘OT-l‘TI‘m'(':':\:.izi.s no exercieio jurisdicional, O cavater legislativo-lormal das leis
incidem sGbre o processo administrativo estabelecendo obrigatoriedade de nor-
mas do condnta, A complexidade de edminisiragdo reside na extensiio de fun-
coes do Hstado., Aliando aplicacdo do dircito, normas juridicas e legislacgfio, o
Bstado sbmenta se define centralizando e descentralizando grupos de atos
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funcionais correspondentes & estrutura do poder politico. Butre as fungoes
constitucionais e as fungoes euxtliares, fica estabelecida a hiervarquia dos Or-
raos estatats.

Nig hi Estado sew administiagio

NI, As oseilaghes na conceituucio de Bstado nfio influem na determina-
¢iio dos fendmenos administrativos, As estruturas se equivalew, mudas as con-
dighes geopolilicas, para existirem como administracio, Grgios o fungho. A
meciniva do Estado ndo difere de nacho para nacho. Podem diferiy, natural-
wente, os fins do préprio Estado. Podemw niio ser iguais na formulagio dos
direitos pdliticos. Mas admitida a realidade do peder constituciongl nio serd
nunea possivel aceitar um Estodo sem administracdo. 114 os yne afirmam ser
a administrucao 0 eomego de lodas as atividades estatais. Nada mais certo.
An diferenciagdes que a historic acusa refletem imposiches mesolégicas ou de
tempo ¢ de Digar, Sempre havera admmistracio, ——orgdos, servicos ¢ fungoes—,
onde quer que haja qualquer espécie de comando politice em atividade de
direcdo. 0s regimes se exercitam admiwstretivamente no absolutismo ou no
legatismo., Govérnos revelucionirios sfo fambém govérnos de  adminisiracio
organica funcional. O despolisine mfere forma de administracio estatal, como
am oligarquias.

O Estado ¢ sempre constibucionnl

X1 As ditaduras ndo esecondem o Estado, Ao contrdrio: revelam Estado
de fate, aplicando regras de direito, funcionando sdministrativamente, desen-
velvendo funedes, somando outres critérios de justiga, dentro da relatividade
do bem comum. Extingniv a edminisfracio serd o mesmo que contrariar a
naturaleza social do homem. O Bstado polieia, de poder disericiondrio politico
imitada, nido prescinde de organizacko administrativa. Parva Juncionar ne-
cessitn de normas que condicionem o ordenamento. As conguistas revoluciond-
mas objelivam a tomada <o poder estatal. Todo Kstado & constitneivnel com
leis on wem leis, Constituciona no conjunte dos caracteres morfofisio-sociais
do individuo ou da sociedade. Como constituicdo é formacdo organosocial feita
pela hivtéria através de usos e costumes seeulares. A maloria das instituledes
administrativas refletem os interesses naturais de povo e de nacio. A elabo-
ragio legislativa, mesmo se fazendo com reservas, busca na administragio, os
sels nicios Uteis de convencimento e de eonsagragao.
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Funciongmenio ¢ processo

XJII. No procedimento o Direito Ad.mini:strativo realiza a adminisiragdo.
as autoeracias ou 1as democracias, o principio é o mesmo: ¢ o prineipio do
Estado se manifestando funcionalmente por intermédio de Orghos ou de ser-
vigos, A eslrutura ordena as partes constilutivas do fodo. Em qualq_u-?r dya-s
cuas funcoes —a forga ou de direito—, o Hstado depende da adwanistragdo.
Os direitos vhamados fundamentais se execuntam pela administracdo. Quando
o Estado muda de posicio a edministragdo completa essa mudanca : Transmu-
dando-se o direito na sua sistematica ou na sua filosofia somente se transmuda
por forca da administragdo que leva o Hstado para novos movimentos, A\ tarefa
indisfarcavel do Bstado &, por isso, fazey funcionar a adquing viva du nagle.
A Ijivre determinac@o estatal nfo ¢ wma idéia definida: ¢ um prineipio de
processo  administrativo, Oy Estados. pelo conteddo soeial-histérico, podem
nascer ¢ morrer, Podew admitiy formas povas de govérno. Nio eseapam, poven,
is exiglneias do funcronamento dos drgdos componentes da comunhiio social,

A dindamica da Ristorm

NIV, Nao fossem os poderes que le sdo nmplicitos o Hstado seria pura
abstraciio. Realidade é a nagdo. Real ¢ o homem. Verdadeira ¢ a sociedade.
Entre a naturaloza estitica do direile ¢ a dinfimica da histéris, o Estado sobra
como denominador comum, A dindmica da histéria acwwsa cvidéncias irreefra-
giveis. Tvolune por torea de guerra, de desastres ¢ de revolugbes. Criande
direifo noro em substituicfic do direito enferior. Niie existem épocas tranguilas
o sem problemas. Muitas vezes a lei nio convence pelos privilégios que estabelece.
Desde gue as funedes do Estado ndo correspondam a voutade coletiva, o pro-
cesso adminisirativo fica prejudieado colocando em crise a estrutura vital da
naco. Mesmo nos Bstados considerados como negacdo do direite nniversal, a
eonduta de administracdo estd vineulada & teraputiea funcional. Tdo ponco
a rigidez dos sistemas disericiondrios podem cscapar as regras da hermenéutica
ng interpretacio das normas administrativas. O ritmo ordinarioc da evolucio
€ orgénics ¢ funcional. O Estade estd condicionado 3 aute-limitacio adminis-
trativa.

O legisiador nie eria dirertos
XV. Se va lei nio esta todo o direito, o BEstado pels administragdo pode

sobreviver falho de legislago escrita. s preceitos pitblicos obrigatérios sio
naturais nas sociedades histéricas. As fontes do direito siio inesgotéveis porgme
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encontram base na vida social progressiva. O leeislador nio eria direitoss
revela pela Jmposiclo situagbes de fato existentes. Nio serd o sistema jaridico
tamhbém manifesta@éio do Estado? Nao serd manifestacdo que procura (r(_mheeer
interpretar a aplicar os preceitos do direito positive e natural? Como eitender
o Estado, legislador e aplicador das leis, sem uma mecdnice de posicdo admi-
nistrativa? Qualquer analise de administracdo piiblica extravasa do simples
coneeito legalista. Todo corpo social we identifiea com as fungdes de Direito.
Administrativo. Pela edministragio o Estado resolve, num sentido de trabalho
normativo, os problemas absolutamente mais concretos., O Estado é o sujeito.
A adwministraciio o meio, T0da solucio politica ou juridica estd no tratamento.
administrativo. Como ¢ 6bvio: na funcdo administrativa.

As praticas de govérne

XVI. Desde que a adininistragdo pitblica seja compreendida como o conhe-
cimento e a aplicagdo pratica dos proceitos legais e constitucionals, nao resta
sendo ao Bstado encarecer a importinca do procedimento jurisdicional am-
pliando a ecapacidade funeional dos sets drgfos mals importantes. De onde sbo.
tiradas as CONSTITUCOES? De onde siio tiradas senfio da realidade historica
e soclal? Constantemente reduzidas ao fracasso ndo atingem g infra-estrutura.
administrativa. Os drg@os, como as funcdes, sempre existem e scropre existirdo..
A questfo seria apenas esta: como deve o Estado organtzar scus poderes pare
melhor desenvelver swas fungdes? Ou entdo: como pode o Estado organizar
seus poderes para alcancar a eficacia dos seus fins politicos? Em qualguer
época, 1o processo de administracio, estf z solucio das eyungies ecoudmicas,
politicas e sociais. As praticas de govérno, gue sio praticas adwinistrativas,
alirinam que os problemas de desenvolvimento também sdo problemas de admi-
nistraciio. Na anti-fese, entre a norma e a realidade, estd a resultante adminis-
trativa.

. Os elementos da politica

XVII. Permanecem os principios polificos que s@io originarios e orienta-.
dores. Mas a perspeetiva listérieca demonstra que as deferminacies politicas
dificilmente se materializam sem a colaboragfio de normas rme facam viver
funcionalments oy poderts » drgaos do Estado. (O que & a orgenizacdo de um
BEstado politico? £ simplesmente grganizacdo adminisirative através da orde-
nagac de Orpfos e de funcies. A natureza fol sabla para o homem, para os
erupos e para a sociedade. O que veremos se anatonmizemos o Hstado? Ji se
explicou: cabeca, tronco e membros. Nido falando de composigio orginiea que
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provoca agOes ifisioléeicas, traumas nervosos, envenenamento, infeecdes, com-
portamentos passionals, percepgdes ilusérias, intervalos lieidos de loucura, dis-
sarbios de consciéneia, alienacfio de emocgOes, histeria soelal, psicastenia coletiva,
paralisia dos meiog cirenlatérios. degeneracao nstitucional ou atraso de desen-
volvimento psiquico. Na poliiica devemos considerar dois elementos: o elemento
de consideracio cientifica e o elemento de perspectiva histérice. Elementos.
som o5 guais serd impossivel traduzir oy enganos de morfologia social.

Fuvolugido do Estado

XVIII. Na maioria das vezes os polilicos nfo entendem de politica. Nem
~equer entendem de admimstracdo. As teses se transformam c¢m abastracfes.
Nio adianta falar de processos administrativos ou de téenica buroeritica, de
critério juridico ou de administracfo cientifica, de normativismo ou de rela-
coes humanas, de métodos on de valores, de planejamento ou de orgamento, de
fiscalizacio externa ou de classificacgo das contas, de govérno ou de atribuigtes
r-lativas ao pessoal. Evidentemente que: nao se pode coutestar a evidéncia de
ciineio polifica marcada pelas catdstrofes histéricas e nacionais, Aceitamos qus
cormaiiccam duas sifuaghes: a situnaciio de politica tedrica e a situaciio de
politica aplicada. A tedrice proeurando o estudo sisteméatico dos fenOmenos de
xtado, A aplieade formulando juizos de conhecimento em coneordineia ecom
@ vida préatica. Os fing maliciosos, ndo em poucas oportunidades, substituem
as fins morets. Depols que o individue, sob razbes humanas, eriou estilos de
Jominaefo, o Estado evoluin em formas e normas de procedimento adminis-
rativo,

0 fato politico

XIX. Entre o Estado absoluto ¢ o Estado liberal soniente vencem as dis-
tnedos de profundidade na interpretacio da histéria, O fendmeno, fato politico,
©um sd, o Hstado. Na excitacdo das idéras, os governos usam e se aproveitam
it forea do Estado. Usam e se aproveitam porque ¢ Estado ¢ puro mecanismo
como mecdnicas também sio as lels de relacdo que regem o mundo e movimen-
fam os homens, Mesmo com o processo de despersonalizacio do Principe nio
= alteram as condigdes de racionalizacdo do poder. O Estado chamado de
direito ndo eseonde sua profunda dependéncia -aos métodos de adminisiracdo.
A politica de direito se robustece como estatal e administrativa. A compnreensio
do problema atual esta misto: em compreender que a sociedade antecede ao
Kstado mas que o Estado ndo realiza autonomic com a admindtracio. Concluin-
do: o Estado é expressio histérica de organizaciio politica e de organizaciio de
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puder, Para isso se vale de wma ordem que se constitui on esta constituida.
Grdem que, por torca da rcalidade, explica ¢ justifica o procedimento adniinis-
irative.

A fungdo dividida

vl

XN, A funcdo adwministrativa é funggo jurisdicional, Aceita-se vomo fun-
gao duidide. Quando se fala de fungfes legislativas, exceutivas ou judicidrias,
o Estado nao fica a parte, para ficar como integrador da comunidade nacional.
Nunca houve generalizacdes que pudessem transcender ao habitai local. Admi-
nistragdo, como natureza social, estd na prépria economia doméstica. N&o
Lasta gerir. B preciso, bem ou mal, também dirigir. H4 vocdbulos gue sfo
comuns g0 direito, a politica e 4 economia, porque sio vecdbulos gue refletom
@ individualizagdo da vida através do corpo, do corpo como conjnnto de miisen-
los. Alids, conjunto, na harmonia codetiva, realiza subordinacio & ordem juri-
dica. Muito mais do gue isso: estabelece limutacies que limitam a atividade do
Kstado. Ninguém pode, em sua Diberdade, jogar-se contra uma wnratha, Nin-
cuém pode, sem ~ua liberdade, ferir dircitos préximos ou albeios. Toda liber-
dade que ndo for diseiplinada, nio ¢ mais liberdade ¢ deixa de ser direito.
Devtro de limites, nfio hé doutrina, que expliqgue Estads sem adwinisivaeio.

A historie de mundo

XX, A histéria do munde, antes ¢ depois do eristianismo, ¢ uma histéria
de vitériag e de derrotas. Os dois extremos nio se conflitam, Entram nas erd-
picas vitoiosos e derrotados. Os fatos sfo naturais e podem fazer fafos volun-
ldrios. Os voluni@rios decorrem da existéncia de nm foturo provesado e des
conheeido. Os natwrais estdo no chfio em que pisamos. Quando a acio do
homem produz efeitos, o homem deixa de ser entidade individual, para ser
complemento coletivo. Mas tdda acfo, pessoal on de massa, de legalidade ou de
rebelio, conservadora ou revolucionaria. exige uma forma de procedimento
funecional ou a aceitagdo daquelas formas tradicionais yue fazem o costymne na
vontade subjetiva resultante do instinto de conservacdo. Nivgudm faz rero-
fugdo sem pagar pelos pecados revolucionarios. Por que? Porgue os Orefos,
as fungbes, ndo morrem pela simples mudanga de homens no govérno, Nio
fexagero afirmar: a fungdo é elemento natural e material no jogo dos acon-
tecimentos politicos. Elas nfo desaparecem nunea. Podem, sim. encontrar subs-
tituigdo juridica.

Ordem ¢ mecdnica administrativa

XXII. Onde esti a ordem conerefa do FEstado senac na ordem adminis-
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trativa? De que vale nm govérno, representativo da fOrca estatal, se nfo pode
expedir Icis, decretos, regulamentos e ﬂporta.rias.’? Dc'; gue vah_a um govérno,
enquante seja @overno, s¢c o ‘Erstado nao possmA meos normais de execuciio
politica dos servigos publicos? De que vale um govérno se ndo hi funcionamento
administrativo? De que valem os poderes piblicos sem o esealonamento hierar-
quico das funcoes jurisdicionais? O gue vale a decisdo do fodo sem a partici-
pacio du wnidade? Orvganizacio é resultado. Nunea foi coméco de nada. Porisso
as crises, quando eclodem, sdo parciais, Revelaw apenas ataque de nervos.
Derrubam gituagoes, podem fazer histéria mas nfo atingem a mecinica admi-
nistrativa dos 6rglos ¢ das fungbes. Os valores ativos, principalmente de cultura,
a0 gio portadores de civilizaglio. A busca de ragdo da existéneia de uma co-
munidade polifica estd va origem de trés colsas: natureza, poder e govérno.
Mas o fimy, objeto do chegar. antevé wma verdade: planejamento administrativo.

Divedto o processo

XXI1L O problema da )ustificacio serd apenas indagativo. Razoes nfo
existem para os fatos passados histéricos, Eles aconteceram simplesmente, Que-
rey justificar o poder seri 0 mesmo gue pretender justificar o futuro. Podemos
consiruir sistemas e teorias, Jamails sistemas ¢ teorias que imponham homens
sem pernas, Assim também com tudo quanto é humano neste mundo. A ordem
cismica poderd ser ordem histérica, eomo a ordem humana poderd ser ordem
administrativa. Erroneamente falase do Estado como totalidade moral. Do
Estado, como contrate. Do Kstado como conjugacio de interésses, Observando,
porém, a realidade, o que vemos? O homem, sempre o homemn, desde a idade
da pedra lascada. Mas o homem procurando o que? trés possibilidades: a de
sobreviver, a de organizarse ¢ a de impdr leis proprias e govirnos préprios.
O direito negaria sua vontade se nfio fAsse processo. As impossibilidades estatais
$40 as possibilidades processnais administrativas. Todo sistema de aspiracies
bumanas no sentido das probabilidades sociais csta na execueao arfdministrativa,

O poder de governar

SXIV. (s povos barbaros também conheceram a ordem administrativa gue
lhes era natural A selecdo hierdrquica sempre motivou guerras e revolugdes...
O niilismo s6 possuiu um adversario: a ordem organizada administrativamente,
As grandes religiGes nio se desagregaram em “Yuncdo de funcionamento admi-
nis.trativo. As melhor organizadas superaram. O budismo nio conseguin univer-
salizar-se. O miximo da iférea relativa ficon com o cristianismo. Entre o sim
€ 0 BA0 Vingou o Vaticanoe, O acaso obrigou aos fracos desaparecerem por falta
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de ordem. No reino do animalismo a hierarquia predomina: a hierarquia do
mais forte. Qualqueér prolongamento histérico nio esquece o homem. As formas
mais antigas de 1déia ou de e¢rence exigiam a pregacio. A pregagio mesmo
pela mentira, Impunha continuidade de procedimento humano c¢ social. As,
raizes de tudo, de tudo quanto existe, se resumem numa verdade: na verdade
de poder governar, Negue-se a legitimidade dos gOVernos, porque 05 QUVErnos
sdio eventuals, mas nfo se negue que 0s Processos nio mudam e SemMPre serdo
0% Mesmos.
Justiga também é processo

XXV. Quem é que legitima os governos? Somente a legalidade do poder
porque possul em suas mios a mdquineg administrativa para executar decisdes
politicas. Nio fbra isso o conceito de legitimidade nfio daria vitéria i Revo-
Iugdo Francesa e destruiria os efeitos da Revolugho Soviética. Quem tem a
‘Orga na mao ndo pode vencer yuande usa da estrutura e da infraestrutura
administrativa. Essa, a organizacio administrativa, pelos seus drgéos e servicos,
nao we transfere: esta continue através dos mais perigosos acontecimentos his-
téricos. Secularize-se o direito porque os séeulos fazem do direito apenas pro-
cess0. Nao adianta haver o direito em si, porque n&o sendo natural, ele precisa
ser conquistade como formalizacio juridica. N&o hé filosofia nem esecola filo-
sGfica, quo possa explicar o sentido diferente das desigualdades politicas. Uns
comandam ¢ outros obedecem. Eguivoce estd na utopia: pensar que a justica
possa prevalecer contra alguém que haja para aplici-la ou alguém que haja
para condend-la. Porque a justica também & processe de procedimento admi-
nisirativo.

Forga materializade ne adiminisiragio

XXVL A sociedade ndo passa de um sgragade de homens. Considerada
ny sua origem ou pelo principio constituinte de govérno, transforma-se em
poder piblico. Através de suas faculdades, —de vontade ¢ de Tazio—, exerce
forca material ineoercivel. Quando ordena do o Estado &le se ordena como?
Resposta: por agueles orgfos que sio furdamentais e aos quais atribuem-=se as
diversas funebes governativas. Sfo comnuns as referéncias aos poderes eonsti-
fucionais como orgenismos, Nio apresenta dificuldade o reconhecer ag funcoes
proprias do organismo le gislativo. Também com os demais poderes, no sentido
do cunidado das coisas piblicas, as funebes correspondem ao objeto de fim
politico. Surge, assim, o fendmeno da adminestragdo. Surge com as seguintes
finalidades: de gestio dos bens méveis do Estado da gestao da receita oreca-
mentéria ¢ da gestdo de contrdle dos interesses da comunidade politica. Para
vencer resisténeias particulares a coergiio substituindo o arbitrio faz dos orgaos
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pelas leis orzanizagdes de forca fisica ineontestivel. De forca gue se materializa
H r s

na administragdo. .
L ownidade corresponde ao todeo

¥ XV 1. O mundo paga muito caro pelas indeterminagdes politicas. O que
se planeja para hoje pode n‘ﬁo ST pi.anejamento psira aman?ﬁ. O homem, ¢n-
guanto {0r extOmago, neeessita exercxtlar suas fungdes, funcgdes quer }mma,nasl
ou quer sociais A estrutura de organizacio de poder & especifica. Traduz as-
piraches o sentimentos. Revela inquietagies e anglstias. A ceusalidade, em
silosofia, se faz inferrogativa. Assim mesmo, nada serd possivel conseguir, sem
organizacio politica. O Hstado, como simples mecanismo téenico, instrumenta
sens fims por meio de Processos. Ndo prevalecem conclusdes eontrarias contra
a objetividade dos regimes que naseem, vivem e morrem. Ndo se pode conceber
o wnirersp seIn pensar nas concepedes individuals e administrativas, J-4 se
disse: a unidade corresponde ao fodo. A atitnde histérica nfo pretende supo-
sieoes. Acredita até na ordem edsinica. A harmenia hierdrgunica sustenta o uni-
versp functonando, Certa  vez disseram: quem tem wmlige Ndo nasee livre.
De fato, nio nasee livre, mas ganha independéncia. Inclusive, independénsia,
pela antonomia dos érglos vitais.

Politica, direito ¢ administracio

NXXNVIH. Os gue separam a politice do direito, estio crradoes. Os que
diverciam a politica da administragdo, niio encontram posicho para explicar a
natareza sovial do homem. Tudo é funcdo porque a fungdo faz o orgdo. No
sentido eduinistrativo todos os conceitos se perdem pela importincia da me-
cdirice funciongi. Se assiin ndo {0sse, por que essa preocupuacho constante pela
fonwda polltica do poder. As afirmativas reformistas de Lutero. Calvino,
Hobbes ¢ Roussean, nfio vingaram para admitir apenas capacidade de resistén-
cia & ordem normal constituida. Falando em época atual é possivel esquecer
O ensinamenios histéricos? Bsquecer o diveito natural? Esquecer a cronologia
bumana? Ay posturas tradicionazis sio as posturas verdadeivas. A ordem juri-
dica se ativa do presente para o passado. A fdrea politica dinamiza do presente
para o fuluro. Plantada a questdo em térmos concretos ninguém nega principios
que MA0 se conjuguem com o centro-nervoso daweaspiracoes coletivas. As ner-

varas sociuis salientes obrigam dois caminhos: da legitimidade do poder ou do
mteresse revoluciondrio.

As categorias funcionais

XXIX. Mas o processo, maneirs de operar e prolongamento, cbriga o
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Estado também 4 atualizacio. As erengas guando ordenadas se transforinam
ew realidades positivas. A metodologia positivista desconhecen a histéria ¢ por
1ss0 se perdeu. Quem € que nesse mundo pode dizer gne o mundo ndoe ovolue?
no testamento das coisas anteriores o gue resta ¢ continuidade processual admi-
nistrativa. Continuidade nem scmpre limitada ao formalismo de formas quo
caducaram. Como a fenomenologia se aplica ao direito politico? Pelas catego-
rias funcionals. Categorias chamadas Estado, Grupo, Municipie. Soberania ¢
Democracia. A sociologia explica a verdadeira ciéneia soeial comn Ffendmeno
de poder. As fronteiras juridicas nao fazem pressuposto de que os aconteci-
mentos ndo se condicionem pela fato das lels novas. A natareza séciv-estalal
nio ¢ experiéncia. Bstd homologada pelos fotos de justica espeeializade distri-
buida enfre fungdes ¢ atribuigtes, A diversidade genériea ajusta pluralidade
de condiebes ue estabelecern relactes de desenvolvimente funcional, estd olaro!

A natureza consbitucional

XXX, O diretfo ndo tem dgua para botar na terra. Todo estd netma das
possibilidades humanas, menos o destino social. ) processo patural ensina:
guando as leis juridieas contrariam as leis naturais o diversidade pela violén-
¢ig nutre o corpo coletivo de elementos gue néo dizem para o yue vém e nem
para onde vio. Tudo é muito simples. Quando o poder sc extroverte o yue sobra
désse poder extrovertido? Meefnica, orgio e fungo. A habilidade no wanejo
da téenica juridica se distribui orginicamente pelos meilos excentivos de fuu-
cionaniento administrativo. Todo o problema, com leis ou sem leis, é de natu-
reza constitueional. Toda a soluedo, com lels ou sem leis é de natureza
administrative. A eficicia das liberdades individuals desaparece guando as
instituicdes ndo funcionam em razio da existéneia social e humana, 1714 uma
conduta com fim para atingir: dai a importdncia do Direito Administrativo,
Civilizacio milenaria ou de ontem, nos esforgos processuals, fodus encontram
as mesmas difieuldades. O coracio funciona em fungie fisiolégica. A adminis-
tracio em funciio processual.

Onde hid forma hé processo

XXXI. As tragédias guerreiras nio alteraram a composigdo internacional
em funcio do patrimOnio juridico. O poder, que ¢ natural, sObre-cxiste as
constituicdes. O poder, que & juridico, estd na base das instituigdes. Nay gra-
duagbes do negbeio administrativo prevalece a importincia das artiecunlages
mecinicas. O natural ndo eontraria o positivo. Porgue o positivo estd na forga
da prépria hestéria. A viveza administrativa robustece a led e niic deprecia o
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direito. As palavras, procedem, pm(-erssualnfeme, B escri‘ta.‘;}s formas durwa-
douras sdo as formas vitais para (11]_;?]({1?181‘ instrumento juridico. Q@udo nao
duram. nio duram apenas porque o diretfo caduca, mag })()1‘{]3{19“0 d-zrea.ro e‘volue
e progride. Toda a evolucdn orgiinica se estabelece pela swficiincia fuzu:_mnal.
As lesges produzidas aox direitos 1'et:<;zai?:ef:ifias s curam pela harmonia de
organizacio processual. Os contrastes judiciais em f??f:zﬁa)es fue podem ndo ser
justas IBOrrew quando a vida processual comeea. Nada deiza de ser forma
neste mundo! Onde ha forma, hi processo. Onde niio hid processo. nio ha

forma definida.
Diretto e fato

XXXII. Por ¢gue entdo disentir filosofia juridica se o direito ndo constitul
fate? Por que ¢ntao ndo acredifar na vida também juridica se os falos ndo
constitiem dircito? Realmente o poder de fazer direito n2o é o poder de fazer

. Obrigatoriamente, tem o direito a obrigacio de reconhecer o fato acon-
fecido. Como recontheet-lo? Olhando em tdrno e determinando o que ¢ ervado
na conquista humana, As proibiches, quando ndo reais, fazem revolugdes. As
vevolucoes fazem apenas isto: rengram os drgios. Quem fruciona dentro do
Estado? Todo um sistema de aparelhamento de funedes politicas, seriz a res-
posta. A consciéneia piiblica, muitas vezes, estd nos pés, ndo nas cabegas.
As emoedes sentidas exigem novas formas legais. O estdmago realiza agio
fancional em contradiciio com as wentencas mais infaliveis, NAo hi ocasido
frente & historia: existem fatos. Os nervos, como conjunto de forcas. constroem
para o futwro. O fator antropolgico serh quem sabe o mais decisivo: decisivo
porque onde a multiddo atva o individuo se renova em earacteres fisicos iniln-
diveis.

Adei e o fato

XXX Extado, direito, processo o funedo, determinando gunalidades de
parte, nem sempre determinam as gualidades do fode. As sociedades humanas
o poden xer consideradas nm <6 hamem. Dai a complexidade permansute na
compreensao do conjunto soeial. As decisdes coletivas nem sempre acoitam a
repressio invidica. Cabe 3 Jurisprudincia, allando as leis aos fatos, ser homo-
afnea ng heterogeneidade dos stieossivos  acontecimentos humanos. A ambi-
valéneia de sentimentos ja derrubou por terra muitos fabus. Muitas proibicoes
morais, politicas e religiosas, desapareceram transformando a alma de multi-
ddes. Da forma do fate 4 forma de govérno, o passe ndo & longo. O perizo
precisamente existe no choque entre as normas tradicionais e as formas novas
‘e sureem das necessidades novas de vida social. Nfo vamos quever condenar
a ereeldade da histéria. No exereicio da tutela governamental. o Estado. pelos
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seus Orgfos, funedes ¢ mervices, precisa nido esguecer, no desenvolver do pro-
cesso administrativo, a existéneia das mutiddes. Porgue a multidio como a
pélvora séea explode também.

O orgamismo administrativo

XXXIV. O organismo adminisfraifvo necessita estap <empre em ovi-
mento. Como mdguing ou nolor de adwinisiracio, ésse morimenfo, como ati-
vidade juridica atval, de carater permanente, & condigin de poderes, o (redos,
de servieos e de pessoas fisicas. s relagoes funcionais s80 de natureza poli-
tiea ¢ governamental: expressam oricutacio socin!l de wovfImo em guasquer
manifestacdes de ordem ou realidade constifucional. O croscimento das fun-
¢hes administrativas adguiriu conhecimento histérico e vientifico. 4 soivien
eivil, exagerado como coneeito, carece apenas de notivel hoporiancia supletiva.
£ o individuo espalbada pelas diferentes o distintas eateporias Vfulteionals.
Agendes-funciongrios ou  agentes-emprogades pavrticipam necessiriamente da
meehnica administrativa ¢ ostatal como clementos capazes do desempenho dos
6ficios pablicos, NAo fazem organizacio. Nfo estabelecem regras, Re trausfor-
mam como pesseas fisteas, em exeentores do interesse juridico o soeial do Tstado.
O direito administvalivo penefron maito yals: penctron nas astituedes fan-
damentais do Estado.

Forma constitucionol ¢ forme administretivg

XXXV, A fislologia juridica da administraciio obriga: a funedo piblica
deve ser téewica de especializagio administralive, As muiacdes soeials, acayre-
tando mutacdes na posicdo de governe, se realivian através de complires pre-
cdnicos Funoionars. Todas cssas Nunedes se coordema dentvo dos guatvoe ole-
mentos citados: seriedade, Fstado, gorivne o administragdo, T unportante com-
preender que as funedes administrativas, que sze as Tancoes do Istade, se
efetivam por intermédio dos sous érgdos proprics. NAo =0 absiral o servigo
pitblics das injungbes politicas. Quando a adwmeimsiraciio se toriua nermanente
em qualatier fipo de Estado, todo hulevesse ostd cm saber como sc cxeeuta e
desenvolve, As constrhneles socials humanas cstivels se rovelnun pele conjunto
do sen mecanismo interno. Os programas de atividade dos drgios se fazem
eficientes pelas carvaeteristieas da wnidade, da continwndade, da flexibilidede
e da precisio. Pela harmonia no conjunio das funcdes owgdnicas. A forme
constitucional de uma nacio depende da suna forma administrativa, Dos seus
orefios e fungbes,
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O PODER FOLITICO E O FODER ADMINISTRATIVO

ManozEL pE OLIVEIRA FrANCO SOBRINHO

£ experiéncia eterna a de que todo homem que tem o poder é levado
a abusar déle. Caminha alé que encontre limites. Para que nio se
possa abusar do poder, é preciso que, pela disposicio das coisas, o
poder detenha o poder.
MONTESQUIEY

Administracio e conflitos de poder

I. A grande experiéncia manda precisamente evitar os possiveis conflitos do
poder. Qs conceitos se confundem porgue os poderes sdo iguais na agio de téc-
nica administrativa. E dificil saber onde comeca o poder politico e termina o
poder administrative. Onde comega o poder executivo e acaba o poder politico.
Onde estd o poder administrative e onde encontra limite o poder executivo. O
judicidrio, considerado também poder na sistemdlica constilucional, possui obje-
tivos fins especificos. O legislativo, tambhém assim considerado, ndo divide e nem
concede atribui¢Ges jurisdicionais. Mas o poder politico, mais amplo e mais
orientado, ndo ganha eficiéncia sem fundar sua verdade na realidade do executivo.
Como o executivo, positivo por exceléncia, ndo possui meios para alingir suas
metas sem buscar apdlo no procedimento da administragio. Estd claro que o
legislativo legislando pratica atos dentro da soberania do Estado. Como o judi-
tiirio, protegendo a aplicagdo das leis, participa da forca politica de soberania.
Com a administragdo acontece o mesmo em grau maior de influbncia juridica.

A administragio como processo de Govérno

II. Onde, portanto, encontrar a adminisiragio dentro da mdxima politica
antiga da separagio dos poderes? As cartas constitucionais quase todas explici-
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tamente claras e conclusivas. Nao admitem davidas na formagio daqueles poderes
que lhe sdo caracteristicamente essenciais. O ordenamento fundamental do Estado
fica na aceitagdo pacifica da teoria dos trés poderes. A vantagem do legislativo
estd em establecer normas que os outros poderes sdo obrigados a obedecer. O
executivo garante a propria vida do Estado. Quante ao judicidrio cabe limitar
competéneia e assegurar os direitos consagrados. Na Antiguidade ¢ na Idade
Média também foi assim. A doutrina aristotélica orientou a formagiio das cidades
gregas: Senado, Autoridades Executivas e Tribunais Populares. Poder limita
poder: os dircitos e atribuicGes dos governantes se limitam aos fins do Estado.
Mas o Estado nio se move no vacuo. Move-se dentro de estrutura chamada admi-
nistragio. Da administragao como processo de govérno. Da administracio como
responsavel pela execugdio dos atos governamentais.

O poder constituinte

II1. Esta € a verdade: o problema da supremacia politica estd no poder exe-
cutive, (O temor dos abusos do executive nunca deixou de existir, A lezalidade
execuliva sempre se harmonisa com o discricionarismo edministrativo. Qs con-
troles legislativo e judicial sdo bastante relativos. Nio atuam com forca auténtica
de coerglio juridica, A tutela do interésse pablico, quando investigafa, esharra no
interesse politico. Desde que as questdes exclusivamente politicas fiquem excluidas
da jurisdigio do judicidrio, cabe distinguir o afo administrative propriamente
dito do ato politico correspondente. As nuancds sio 130 delicadas gque a vontade
do Estado se confunde com a vontade da administracio pablica. Nie hi quem
possa, sem preconceitos, afastar o poder politico do poder administraiivo. A
reciproca também é verdadeira: os atos administratives de execugio nio passam
de atos politicos administrativos. De onde nasce a organizagio do Estado? Da
manifestagdo politica de um poder constituinte. Désse pouvoir constituant e atra-
vés déle as nagdes se instalam sbbre o principio da ordem primeira, que é politica
em tddas as suas implicagGes de natureza humana e social.

O poder administrativo é absoluto

IV. Um argumento deve ser considerado para valer: dentro em regimes des-
poticos, quando desaparece a influéncia dos poderes legislative e judicial, ainda
assim o poder administrativo é absoluto nas suas determinacdes de comando dos
servicos piblicos. FEm todas as épocas cdnsules witalicios empolgaram as virias
magistraluras. Nunca, porém, cxtinguiram sistemas de govérno e as funces de
administragde. Entre monarquias e repiblicas jamais se procurou destruir &
maquina do Estado ou as condigbes de funcionamento administrativo. O socia-
lismo vingou como socialismo de Estado administrador. Nio existem inimigos do
Estado: sim inimigos de govérnos ou de sistemas de govérnos. Os adversarios
do Estado nes séculos passados eram apenas e sdmente adversarios de frono e quem
sabe da realeza. Os governos autoritdrios forgam a posse material do Fstado pelo
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processo de dominio da ordem administrativa. Os governes autoritédrieos, mesmo
quando criam o sew Esiado, procuram compreender o fendmeno da adminisiracao,
Diriamos methor: podem destruir tudo, menos os servigos publicos essenciais
a nacio.

Nao mudam as estruturas

V. Muito pelo contrario: as revolucdes tém aumentado atribuigdes na orga-
nizacio estatal. Intervindo pa vida econdmica a tendéncia tem sido sempre subs-
tituir o individuo isolade. Grupos profissionais, categorias sociais, sindicatos,
corporacdes, sio medidas de articulagdo das comunidades econdmicas que passam
a integrar o sistema do organismo constitucional e também administrative. Mudam
as formas e os métodos: niio mudam as estruturas basicas nacionais e humanas.
Nio existem {dr¢as eventuais que superem a estrutura da sociedade e as suas
condigdes existenciais. Nio seria exagero se afirméassemos: o poder politico en-
contra escoro mo poder <dministralivo. Os regimes transforman-se no tempo
seduzidos pelos problemas novos que surgem desafiando paixdes, paixdes que
explodem em conflitos que se caracterizam pela tomada do poder absoluto. Acon-
tecidos 0s novos fatos a administragdo nio se modifica. Néo altera de substincia
estrutural. Maniém as mesmas linhas nervosas de funcionamento organico. Por-
que nao se restringe o ambito geopolitico em sua base fisica, onde o Estado-6rgdo
prepondera como conjunto de natural organizagio constitucional.

Os elementos do Estado

VI. Um sistema politico ndo é uma concepgdo abstrata: assenta-se no poder
administrativo. E organizacdo para ser vivida socialmente pelos homens em con-
di¢Ges indispensaveis ao funcionamento do mecanismo de govérno. Os servigos
pitblicos, cumpre repetir, aparecem como finalidade de 6rgios que sio especificos
no corpo da administragio do Estado. Os elementos do Estado, sao clissicos
em todas as fases da histéria: o elemento populecdo, o elemento territério e o
elemento govérno. As dimensdes de qualquer sistems politico apresentam carac-
teristicas materiais e fisicas. As indagacdes especulativas pouco interessam. A
propria nogao de soberania esta ligada a nocdo de govérne. Como também nio
se compreende Estado sem govérno ou o Estado sem organizacio politica auténoma
no sentido da execucio e cumprimento das suas funcdes orgdnicas. Traduzindo:
nésse complexo de fungdes, que sdo funcdes administrativas, encontram-se as
determinantes da agdo do Estado, —a¢do— que serd sempre distribuida. discipli-
nada e coordenada através dos servigos phblicos.

Atos de comando ou de poder piblico

VII. Mesmo como unidade o Estado possui uma dupla missdo: fezer politica
e realizar edministra¢io. Dois atributos do poder executivo integram a administra-
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cdo: os atributos de autoridade e de soberania. Age a administragiio em nome de
quem? Em nome do Estado, da sua politica e do seu govérna. Os atos que exercita,
na plenitude da sua capacidade jurisdicional, sdo atos de comando ou de poder pi-
blico. A protecdo juridica do individuo e a forca de um poder soberano, inexistem
sern as priticas de processo administrativo. Distinguir demasiadamente tem sido o
equivoco dos teoristas déste e do século anterior. A esfera do direito privado estd
tomada pelo direito administrativo em suas manifestacdes mais elementares. No
direito piiblico também assim é verdade. Herdando, como herdou o direito admi-
nistrative, nas suas origens juridico-cientificas, doutrinas e instituicdes, agora
modernamente se apresenta face a expansdo dos poderes do Estado, como poder
também de limitada atuacidc em todos os ramos de atividade humana e social
Basta que se observe o mecanismo da sua morfologia juridica.

A divisdo tripartida dos poderes

VIII, No paralelo entre as Constitui¢Ges modernas extraem-se principios
fundamentais que sdo normas de Direito Administrativo. Tudo assenta no exerci-
cio pleno e dividido da fum¢do publica em razao especifica do servico publico.
Na mecanica das atividades humanas de govérno toda dinfmica estd na vivéncia
do procedimento administrativo. Herdamos de Montesquieu a teoria da divisdo
tripartida dos poderes do Estado. Como fonte désses poderes aceitamos de Rousseau
o principio da soberania popular. Os efeitos juridicos de dineito transcendem
muitas vezes a ordem constitucional para exigirem atendimento dos fatos em
revolta contra as leis. A idéia de duragdo da lel se define como condigio da
consciéncia coletiva. Porisso a gestdo dos interesses publicos afeta interesses
individuais e interesses do govérno, exigindo da administracdo politice proce-
dimento consentineo com a realidade social emergente. A individualidade social
assenta na individualidade humana impondo formas de procedimento para conse-
cucio de fins administrativos,

A administracgo ndo é estdtica jfuridice

IX. Nio de concebe administragio em térmos de estdtica juridica. Pelo
contrario. Na mobilidade politica daquelas agdes humanas de representagdo
social estd a verdade das grandes manilestagbes coletivas de movimento progressis-
ta. Porque o progresso constitui impulso, provocado por exigéncias técnicas sem-
pre atuais. Dai a importancia do fator administrativo. A fermentacio que agita
classes obriga o Estado a atuar politicamente. (Quais, porém, os meios adequados
para evitar-se expansdes populares imprevistas? Somente um: colocar a adminfs-
tragio em condicdes de executar aquelas regras juridicas necessirias & conse-
cucdo dos novos e verdadeiros fins do Estado. HA um conceito que ficou classico
para o eonhecimento do Direite Administrativo: o objeto désse direito seri sem-
pre observar o Estado em sua atividade e descobrir as regras que regem essa
atividade e servem para realizar as func¢bes de administragio. Nada mais exato.
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Na consecucdo dos fins, poder politico e poder administrativo se igualam e se
confundem. Harmonizam-se, nfo permitindo choques.

O Estado como fate nalural

X. E de saber: o principio cientifico da divisio do trabalho, afastou defini-
tivamente o Direito Administrativo do Direito Politiceo. Nao obstante, ambos
os direitos, se resolvem através de correspondentes realidades conjugadas. Pro-
priedade, Iiberdade, privilégios, garantias, homem e sociedade, dependem quase
que exclusivamente dos meios naturais de administragdo do Estado. Examinando
o conteitdo politico das constituigdes verificamos que as implicagdes sdo de ordem
social e também de técnica juridica. Porisso, nenhum povo dotado de poder, em
qualquer momento da histéria, pode fugir a uma doutrina de Estado. Quando o
Estado se fixa como ordenamento politico, ésse ordenamento € juridico e sobretudo
administrativo. Toda histéria se faz através da luta politica. Dai, o Estado, como
organizagio, constituir-se em um fato naturel de atividade cultural-administrativa.
Politica e direito, ndo se fazem concepcdes contrastantes. Juntam-se no homem
dentro em um sentido hieridrquico da sociedade e do mundo.

A idéia de poder

XI. Na idéia de poder esti a fonte de todas as manifestagBes politicas. A
substituicao do peder mondrouico pelo poder republicano, do poder constitucional
pelo poder revoluciondrio, nio quebra estrutura administrativa de govérno. Quan-
do muito transforma sistemas numa nova tabua de leis que geram diferentes pre-
rrogativas de formulacdo politica. A continuidade estd no direito administrativo,
o que quer dizer no poder de administracie. Tbéda organizagio, como processo,
nos chega do direito nuturel. Mudam-se os principios de comando, mas o orga-
nismo social continua. Mesmo gue os regimes politicos sofram a pressio das
idéias e dos fatos, nio escapam ao condicionamento administrative. Maquiavelo
raracterizava a liberdade politica como um conceito relativo. A necessidade do
viver domina Estados como submete individuos, Porgue ha, no substratum da vida
social, uma ordem que por natural pode ser ate equilibrio de fér¢as contrdrias.
Fra Administracie nio é o juridico-formal que prevalece e sim o juridico natural

As vontades humanas multiplicadas

XII. Assim como o individuo, pode ser irracional, assim também pode o
Estado. Até onde o homem resistird viver sem nervos? as vontades humanas por
iss0 raesmo criam mdltiplas relacdes. Cada uma desas relacdes € aclo reciproca
de efeito dindmico. Na politica, em razio do Estado, essas agbes serdo sempre
afirmativas ou negativas. A Unidade na pluralidade, é o fato mais evidente e
constante. Nio é a sociedade humana por acaso mera e comum coexisiéncia de
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pessoas independentes entre si? Para se possuir ndo precisa funcionar? Tudo
quanto é real, é organico. As implicagbes fazem movimentos. (s movimentos
revelam corpes. (s corpos transcendem num conjunto que & Fstado e em conse-
quéncia administragdo. As unidades orginicas bioldgicas se transformam em
unidades organicas sociologicas. Como auténticos seres compostos como 0 proprio
corpo humano. Uma conclusdo salta logica: todo poder politico é natural, como
todo poder administrativo nfo escapa das influéncias de uma ordem também
natural. Porisso o equilibrio politico se realiza tdo somente alravés de leis cons-
titucionais, de leis que emanem da natuneza da soberania popular.

O normel e o patolégico

XIII. Como, porém, caracterizar essa nafureze de soberania popular? ILsta
na estrutura viva do préprio corpo social. Convém, no entanto distinguir, em
certas ocasiGes histéricas, o normal do patolégico. Como aconteceu, por exemplo,
na Franga, depois do golpe de Napoledo 111, que se fez proclamar Imperador, pela
sraga de Deus e pela vontade nacional. Usaram-se assim daqueles poderes cha-
mados constituintes. Mas a ordem administrativa funcional ndo ficou paralizada.
Continuou dominante na sua expressio de estrutura juridica, Manteve-se funcio-
nalmente ativa para permitir novas implicagdes caracteristicamente politicas. Don-
de se conclui que o pouvoir constituant pode ser também poder criador., Mas é
poder criador que nfo quebra a substincia da ordem administrativa natural e
constituida, Porque essa ordem administrative se afirma através de longo processo
histérico. O ordenamento fundamental ndo estad sdomente na lei, escrita, mas na
prépria organizacio natural da sociedade politicamente organizada. Mesmo a
forca constituinte, representativa da vontade popular, ndio altera a mecanica fun-
cional do Estado.

A tradic@o institucional edministrativa

XIV. Exemplifique-se para melhor compreensdo: a Franca possuiu, por assim
dizer, numa sequéncia de cinquenta anos dez consiffuigGes ou cartas de lei cons-
titucienal. Nunca porém houve abandono dos segmentos de tradicio institucional
administrativa. A maquina do Estado continuou funcionando mais ativamente
ainda em certos periodos de agitacdo social e politica. As modificagGes impostas
nio chegaram a transformar a fisionomia da administragio. As alteragdes de
ordem constitucional ndo atingiram a operacio de mecanica administrativa. O
status ndo modificou. Mesmo com a Constituicdo Francesa de agora, promulgada
logo apds a tltima grande guerra, que praticamente hipertrofiando o executivo
suprimin o classico parlamentarismo, nio se atingiz a estruturacdo administra-
tiva do Estado. Orgdos, corpos e funcdes, continuaram na demanda do servigo
piblico. Outro exemplo estd no constitucionalismo orgénico da Inglaterra. Como
também a Constituigio norte-americana, ndo rompendo os vinculos da tradigéo
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histérica, criou uma ordeni administrativa federal até hoje vigente, para uma
nacao que era resultado de soma de alguns Estados unides politicamente.

Os sistemes edmimistrativos ndo sdo abstralos

XV. Natural que a adminisiraci@o possa crescer com o crescimento do Estado.
No Brasil entdo os ensinamentos sio flagrantes. Depois da Revolucio de 19 de
abril de 1964 e da edi¢do de Ato Institucional, nada se quebrou na estrutura orgi-
nica natural da Nagdo, A continuidade, ndo dos homens, mas na fun¢io através
dos érgdos, demonstra que a mecinica administrativa ndo se violenta facilmente,
cende indispensavel ao sucesso das mudangas de orientagiio politica. Pode sofrer
a cirurgia no corte de Grgios doenmtes. Pode desenvolver até patologicamente.
Dois fendmenos diferentes apenas atuam: os fendmenocs de crescimento ¢ de desen-
volvimento. A Constitui¢do Imperial, como as Constituicdes Republicanas de 1891,
1034, 1937 e 1946, jamais atentaram contra o Fstado no sentido de rutura de
processo administrativo. As carfas européias, voladas as dezenas, algumas jamais
postas em execucio e outras tantas revogadas, ndo fundaram governos contra a
tradiciio da ordem edministrative imperante. Os sistemas de administracdo nunca
séo abstratos, Ha que compreender a natureza objetiva dos fatos sociais, os grupos,
as formas, as atividades e a prépria evolugdo social. Compreender o corpo politico,
que ¢ social também, como compreendemos na sua fisiologia o corpo humano.

A4 realidade, que é social. ..

XVI. A administrac@o, qualquer seja o sen entendimento ou forma, como
a sociedade sohrevive aos individuos que nascem, vivem e morrem. Condicdes
soviats deferminadas df@o caracteristicas orgimicas ou constitucionais ao direifo
edministrativo. Os fatos sociais, como a mecinica de procedimento administrativo,
possuem uma realidade objetiva e uma determinagiio especifica irreversivel e
fundamental. Na estruturagfio constitucional do Estado e principio da divisdo
dos poderes ndo se pode realizar senfio através de funcGes que se exteriorizam.
Lesas fungbes, pelas suas caracterfsticas, intesram os Grgios que compdem a
organizacdo natural de govérno. Esta na sub-estrutura, tanto o meio fisico, como
o meio bioldeico, especialmente a vida social e comunal nas relagdes de individuo
rara com individuo. A realidade, que € sociel afirma-se pelas instituicées que sdo
histéricas. Cristaliza-se pelo principio genético em série de fendmenos que se
nodem classificar como econdmicos, morais, religiosos, estéticos, juridicos e tam-
bém de administre¢io. O imperativo da coexisténcia obriga e atua no funciona-
nepto administrativo,

Os valores biolégicos na evolugio social

XVIL. A sociedade se representa em realidade por duas maneiras: o grupo
social e a forma de govérno. Para atender necessidades diversas ou diferenciadas,
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surge a adminisiragdo como natural condicao de unidade e sobretudo de unidade
funcional. A funcfio social, juridica, politica, constitucional, & administrativa.
Porisso sZo organismos vives auténticos, tanto a sociedade como os diferentes
arupos sociais. N&o hd génese humana, tribos, castas ou grupos isolades, que nao
conhecessem o principio de govérno e em consequéncia de procedimento adminis-
trativo, Os valores biologicos estio sempre latanies na evolug@o social, Manifes-
tam-se, administrativamente falando, pelo alivismo dos 6rgios que funcionam em
razdo do equilibrio organico da sociedade naturalmente organizada. Dai, o pro-
cesso social, assemelhar-se identificar-se ao processo de administracio. Dal H.
Spencer falar naquilo que denominava como a “unidade funcional do processo
social”., Porque os fatos antecedentes fazem os fatos consequentes. Na formacio
do meio social interno de uma certa nagio ou comunidade, os principios politicos
que se fazem principios de govérno se traduzem em adminisiragdo. A estatica
e a dinamica realizam a fisiologia social. Fazem a evolug2o no tempo de acérdo
com as exigéncias do me o fisico.

O social e o natural

XVIIL. Depois é que o fun¢@o, em razdo do préprio organismo, se diferencia
e se distribui. Se capacita pela competéncia especifica face as condicdes de cada
nagdo. Porisso a ligdo enunciada por Rousseau de que “nem téda a forma de
govérno é prépria a todos os paises”. Com o problema da administracio se da
precisamenie o mesmo. Mas, num sentido genérico, de base, dos tempos antigos
nos modernos, afastadas as diferencas de geografia, mesmo com as profundas
transformacoes por que passou a sociedade do Século XIX, a edministragdo como
método e processo ndo muda as suas caracteristicas essenciais. Nio se afasta do
“social” e do “Natural”’. N&o se radica no dominio das hipoteses. Ciéncia que
é, de formacdo com fundamento politico na organizacio do Estado, legitimo ou
nio, constitucional ou autoritdrio, a adminisiragado reduz a fenémenos mecinicos
toda vontade de govérno em realizar os seus fins e objetivos. Nas formas mais
primitivas de vida social, desde as primeiras sociedades humanas pré-hisidricas,
politica, govérno e administragdo se interlizam para justificar o Estado na sua
missdo historica.

Os dois tipos de administracdo

XIX. Toda a vida social e em consequéncia a vida politica estd submetida
assim a uma ordem fundamental que se caracteriza pela consiituicdio do Estado.
De certa forma juridica, essa ordem com elementos de vontade e de atividade, é a
propria adminisiracdo. Para ela (administragdo), o Estado nio passa de pessoa
juridica. Na gestio dos seus negdcios, ma orientagdo dos assuntos piblicos, na
direcdo das acdes politicas, o Estado surge como administragdo. Tanto legislando
como na esfera jurisdicional ou na administragdo de sentido burocratico estrito,
o Estado mosira que € processo administrativo e que para exercitar-se realiza
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administragao em sentido lato. Porisso, na verdade, a administracdo até agora
ndo se constitoi em objeto de qualquer disciplina juridica, Distinta do darezto
adminisirativo, que é adminisiracdo naquele sentido estrito, esta e se coloca na
basc de todas as demais fungdes que sdo politicas. Pré-existem, portanto, em
razio da realidade de atividade de processo juridico, dois tipos de administracio:
a interna e a externa, aquela que compoe o quadro administrative e aquela outra
que determina a vida politica e protege a organizacio social de um povo.

A ciéncia da administragio como ciéneia politica

XX. Todas as agbes administrativas estdo ligadas aos fins do proprio Estado.
A ordem publica exige e necessita de protegao admiristraliva. Fique bastante
claro que a efecdcia dos sistemas administrativos independem das formas de go-
vérno. Os fatores raciais, histéricos ou culturais. A descentralizacio como se
apresente por érgdos e fungbes acompanha sempre o espirito localista e o sentide
geogrifico atuante. A simples aceitagio de uma estruiura politico-juridica e
econbmica, fundada na realidade do meio fisico e histérico, di substincia natural
aos fenémenos de administragdo. Assim vem sendo e assim sempre serd. Ha os
que apontam a ciéncia da wdministragdo como ciéncia politica. A politica fixando
ou determinando a posicio do Estado se conduz para a realizagio désses fins.
Na adminisiragdo a norma juridica se conjuga com a realidade natural. As cons-
lLituigGes, mesmo mutaveis, ndo rigidas, mesmo estdveis, possuem objeto préprio.
Mas &sse objeto jamais serd atingido senio pelo meio dos processos de adminis-
tragdo, ou melhor, da administragio.

A realidade natural

XXI. A Constituigdo polonesa de 1935, no seu art. 49, impde as bases de um
“Estado social” e prescreve que “a vida da coletividade, amoldase aos quadros
do Estado e néles se apoia”. A base na experiéncia histérica de outras constitui-
¢Ges inovou wmuito e bastanie, Inspirou o pensamento juridico para outras cartas
constitucionais. Aceitando & mecdnica funcional politico-administrativa assentada
aa realidade natural, declara quais sfo os dérgios do Estado submetidos & autori-
dade do Presidente da Repablica. Enumera assim como orgies € Govérno, a Ca-
mara dos Deputados, o Senado, as Férgas Armadas, os Tribunais e o Contrdle do
Estado. Identificou, administragio geral e gcwerno geral, pela pirimide da hijerar-
quia puablica. Nao buscava as distingdes sensiveis entre o poder administrativo
¢ o poder politico. Foi longe demais até essa Constituicio de 23 de abril. Enfa-
ticamente explica que “a administragio do Estado é um servigo puablico” exercido
pela administracio governamental, pelas entidades autdnomas territoriais e pelas
entidades autdnomas econdmicas. A agao do Fstado, na sua atividade juridica,
ficou sendo politica e administrative, ao mesmo tempo. As funcdes ficaram unifi-
cadas, Passou av futuro como um documento de alto realismo politico. Onde os
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valores de administragido fazem o processo politico de govérnos sem violentar a
ordem nalural e emergente das condigoes fisicas de vida de umsa nagio.

O poder de soberania

XXII. O direito constitucional de pods-guerra traz ensinamentos valiosissimos
que franscendem no direito administrativo e na técnica do procedimento adminis-
trativo, Fixando direitos, liberdades e principios, procura exercitar o poder de
soberania dando unidade de todo orginico & agio administrativa do Estado., Cabe
a administragdo, por intermédio de tungdes diterentes, ou dos poderes competentes,
representar tambem politicamente o Estado. Em muitas constituigoes sera porém
diticil distinguir as atribui¢Ges do Presidente da Repiblica das fungdes propria-
mente do Poder Executivo. O procedimenlo e a mecinica legislativa conliguram
o fendmeno da administracie. O fendmeno da edministreg¢do identificado com
o fenémeno politico. As demais solugbes constitucionais, outorga das pela maecha
do tempo histérico, na Polénia, Tcho-Eslovaquia, na lugoslavia, na Kumania, na
Bulgaria, na Hungria e mesmo no Japao, consolidaram o poder administrative
no peder politico ou vice-versa, criando um sistema de férgas cuja unidade chaman
de democracia social. Procura o sistema fortalecer, com fins de objetive politico,
a organizagio e mecanismo dos poderes. Sobretudo fortalecer a administragéo
do Lstado.

Conteido ao poder politico

XXIII. Considerando o Estado como, fenbmeno juridico e o direito politico
como direito constitucional, dentro da problemalica interpretativa, onde coloca-
riamos a administragio? Aceitando o direito politico como direito de Estado,
como buscarfamos explicar a mecinica funcional dos servigos administrativos?
Onde o sentido formal e o sentido material de uma constituicdo ou de um Estado
sem a unidade especifica de um ordenamento juridico-normative? FErram, ao que
parece, os que julgam limiter a competéncia administrativa, como isolar no limite
da pratica de atos meramente formais téda uma estrutura constilucional, que é
infra-estrutura administrativa de funcionamento organico. Pode o poder politico
independer do poder administrativo? Nio siio ramos de um mesmo direito publico,
tanto o direito constitucional como o direitc adminisirativo? Nao ha davida.
A politica, aceita como imposigdo cientifica ou perspectiva histériea, como rela-
¢iio entre a sociedade e o Estado, jamais justificard poder de acdo ou capacidade
no exercicio do pensamente, se nio tiver apdio em métodos de administracio.
Estd aqui o direito administrativo, ou a administragdo puablica, instrumentando
a organizacdo politica do Estado. Ou entde o poder administrativo dands forma
e conteiido ao poder politico.
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A organizagido social pré-existe

XX1V. Como ja dissemos: admitindo o Estado como uma forma histérica
de organizagdo politica, ou de organizagdo do poder para a sustentagio de uma
ordem legitima e natural, ndo é possivel admitir a representa¢io desse ordem sem
os pressupostos da vigéneia de uma estrutura administrativa. Essa vigéneia de
estrutura administrativa, mantém o poder e o justifica no sentido da compreensio
da realidade social. Existe o direito. Pré-existe a organizacio secial. Também
existe a administracdo. O poder em si, nio se cria & nem se estabelece, senfo para
positivar o ordenamento politico reconhecido ¢ quem sabe, consagrado pelas cartas
constitucionais, N&do ha propriamenie separagio entre a teoria e pratica politicas.
As antinomias desaparecem pela atividade administrativa de Estado. Do Estado
zovérno, administrador e responsivel pelo funcionzmenio dos servigos piblicos.
I'ntre a sociedade-Estado ¢ a realidade politica, encontra-se a administracio, O
homem se faz pelo pensamento criador de formas de organizagio politica em
funcdo de determinacGes histéricas e naturais. As formas de organizagio politica
para ganharem vida se identificam com as concepgdes de govérno e se cristalizam
em normas de procedimento organoadministrativo.

Sistemas e métodos de administracio

XXV, Ndo ha problema frente as imposicdes de uma realidade politica e
administrativa de govérno. A questdo é apenas de fenomenologia: trata-se de
distinguir para melhor situar os fendmenos. Na esséncia tudo se resume na vi-
vénia social continuada. No processo de vida humana que se transforma em vida
social. No condicionamento das funcées, funcionamento dos érgios, ordenamento
do Estado, direito politico se afirma administrativamente, Cada érgdo, cada ser-
vico, cada fungdo, recebe parcelas de poder politico. Nem por isso deixam de
atuar no sentido executivo de capacidade administrativa. A descentralizacio admi.
nistrativa e politica constitui um complemento da atividade constitucional do
Estado. Todos os sistemas basicos de govérno se consolidam em métodos de admi-
nistracio. Na lunglaterra onde o parlamentarismo cresceu com o FEstado, a meca-
nica administrativa chega as culminincias do police-power. As formaces politico-
representativas caminham da periferia para o centro. Afirme-se um regime como
unitdrio ou composto, as implicacies de substrato e ordenamento administrativo
sdu as mesmas. Seria de perguntar: estdo as nagdes libertas dos fatores de ordem
sucial, politica, juridica ou administrativa? Dail porque a tutela adminisirativa
corresponde 3 seguranca Jo Estado,

A administragdo estd em tudo

XXVL A soberania pode residir inteiramente no pove. Mas em qualquer
Yegime politico ou sistema conslitucional se realiza pela maxima antiga da sepa-
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racdo dos poderes. As caracteristicas dos o6rgdos sfo inaliendveis a cada o6rgio.
Com os poderes, chamados constitucionais, acontece a mesma coisa. O executive
fica apenas com maior parcela de execugdo. No entanto, a causuistica judicidria,
como o direito jurisprudencial, fazem também administragio no sentido da pralica
processual. O direito positivo e a lei escrita se administram pelo processo. As
leis, para o legislador, ndo se fazem por imposi¢Ges experimentais, pois se fundam
num processo de feitura que é normative. A adminisiragio, como conceito cien-
tifico geral, estd em tudo: no executivo, no judicidrio ou no legislative, Os atos
de gestdo, ou atos administrativos, materializam a agdo des poderes constitucio-
nais. Sio, porém, muito mais politicos, que propriamente executivos, judiciarios
ou legislativos. O direiro do legislador, de fazer leis, o direito do juiz, de aplicar
as leis e o direito do governante de gerir os servigos piblicos necessarios, & direi-
to politico que se renova na pratica costumeira processual de atos de adminis-
tragdo.

A origem do poder constitucional

XXVIL A Inglaterra é uma prova de que todo poder politico estd na origem
de todo poder constitucional. Sem precisar de dogmas escritos obrigatorios e
coercitivos. Em resumo é uma nacio constitucional sem constitui¢éo. A legiti-
midade do poder na Inglaterra estd no falo constituinte. Na desnecessidade da
existéncia historica de fexios gue justifiquem a legalidade politica das instituicGes,
inclusive dos direitos do Parlamento que sio invioldveis sem a imposi¢io formal
de uma constitui¢do escrita. As inspiragdes de fbrga constituinte para decisdes
de forga revolucionaria ganharam muito com o exemplo inglés cujas instituigdes
assentam nos costumes, (O poder politico assim legitima-se pela tradigdv consue-
tudinaria. Uma nacfo aviltada, violentada na sua moral, mesmo no regime das
constituicées rigidas, pode apelar para as solucBes de emergéneia, Abrigando,
revogando, derrogando ou derrubando cartas constitucionais, o poder legitimo &
sempre institucional. Com &le, em consonincia com éle, estd o poder administra-
tivo, mudado nos seus titulares, permitindo o sucesso das novas medidas governa-
mentais, Tal &, diante du histéria, a tradigdo francesa. A letra escrita da lei
jamais poderd conlrariae o fafo. O principio inglés & insubstituivel Como ¢
francés também.

Os aconiecimenic sQo irreversiveis

XXVIIL. Pon que uma revolugio vitoriosa derruba de plano uma constituigdo
existente? Definindo: revolucdo & um fato politico que se transforma em ato insti-
tucional politico. Mas derruba de plano porque é um principio de direito que
assenla sobre uma verdade ou necessidade de fato. Como poderia uma constitui¢do
sobreviver mantendo-se vicente quando acontecimentos historicos obrigam refor-
mulages na acdo do poder piblice e em consequéncia dos métodos administra-
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tivos de governo? A natureza, a origem do poder politico, estd na bhase doa
acontecimenios que surgem. Na maioria das vezes os gcontecimenios serio irre-
versiveis pela imposico de uma natural legalidade revolucionaria. N&o basta
contrapor pronunciamentos em favor das consiifuices escritas e em desrespeito de
fato que faz poder politico. Mantida a infra-estrutura e a estrautura social e
juridica, o Esiado continua representando a nagdo no trabaltho politico e de co-
mando administrativo. Ndo é a perfeicio que torna uma constitui¢ao estavel ou
permanente. Mas a sua plasticidade que permite ao poder politico transfigurar-se
no entendimento das situagbes que surgem imperativas, H4 na histéria uma caria
att agora assim plastica: a constituicdo dos Estados Unidos.

As constituigies francesas

XXIX. Na série das constituicdes francesas o poder politico constituinte
realiza diferentes regimes constitucionais, em alianga com o poder «dministrativo
e as estruturas tradicionais histéricas. Nunca ha, como ndo pode haver, revolta
contra o meio-ambiente. Ndo que as constitui¢Ges na Franga se deformassem pelo
uso. A ditadura do interesse piblico ou da necessidade social ndo impds trans-
formagbes a Constituigio de 17917 Parece que sim. A Constituigdo de 1793 ndo
foi revegada pela Convencio? O poder politico instituinie apareve aqui em térmos
de profunda légica e clareza histéricas, Assim foram outras cartas de 1795, 1799,
1802, 1804, depois a constituigio decretada pelo Senado a 6 de abril de 1814,
seguida do ato consiitucional de 4 de junho de 1814, vigente até 15 de margo
de 1815, Com a Constituigio de 1830, frente & monarquia de julho, resiabeleceu-se
o regime da carta de 1814, Os fatos fizeram a instabilidade do constitucionalismo
francés. Sensivel como nagdo, suscetivel como povo, intranquila como espirito,
a Tranga continuou até os dias atuais realizando obra consiituinte sem nunca
querer aceitar senfio a plasticidade indispensavel & sua evolugio politica marcada
pelos acontecimentos. No cerne estd o poder politico instituinte se afirmando na
pratica administrativa.

Leis ordinarias e leis politicas

XXX, Tanto gue o direito nie se limita ao ate administrative ou governa-
mental, ndo se Hmita ac agente ou ao ato praticado, mas busca origem naquilo
que o inspira e que & o sempre novo poder criador. Porisso as constiluicoes
escritas ndo se ahsolvem arte os golpes de Estados e os pronunciamentos revalu-
ciondrios. Numa palavra, ¢ poder politico inspirader, coordenado pela acdo de
poder administrativo tendo para harmonizar o choque das forgas politicas com as
formas constitucionais até entdo consagradas. As leis ordindrias nada podem
coutra as leis politicas. Usa-se em politica, da adminisira¢do, porque ela nao
se substitui, como poder administrativo, para a aplicacio de novas leis. E perma-
nente na continuidade do processo politico. A fungdo administrativa assenta na
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ordem piiblica € na legalidade. E fungio politica de poder politico como o poder
politico é também funcdo administrativa. As limitacbes legais para a adminis-
tracdo sio aquelas de natureza politica atual. A ordem piblica, ¢ a de hoje, néo
a de ontem. A legalidade ndo dispensa da execugdo através do processo adminis-
trativo. Sobrevive para toda lei uma determinacdo legislativa. Fssa determinacdo,
porém, s6 encontra realidade por intermédio da administragio. Uma lei nio se
exterioriza por si mesma. Quando regulamentada, para ser completada nos seus
fins, em todas as suas implicagdes, pertence a adminisiracdo.

Substincia do poder adminisirativo

XXXI. Esta claro que o processo legislativo, o processo judicial € o processo
executivo subordinam-se a uwm conceito de delegacdo, surgida de alguma fonte de
poder soberano. Com maior razio de ser o processo edministrativo cuja mecinica
envolve t6da e gualquer atividade juridica. Essa delegagao pode ser também uma
concessdo de poderes outorgada por efeito de uma causa primeira que serd o
poder politico. Ressalta alirmar que no direito administrativo estdo os instru-
mentos de fixagdo deésse peder politico que € origindrio e instituinte. Os linea-
mentos da acdo politica, os propdsites governamentais no exercicio de contréle
jurisdicional, a agdo politica conjugada com a lei escrita nfo estabelecem distin-
¢bes no campo da administragfio, mas sfo substincia formal ao poder administra-
tivo. As diferengas, se existirem, buscan explicagdo na teoria e na pratica poli-
ticas. A presenca da admninistracio generaliza os fendmenos juridicos ndo limi-
tando a ordem e o processo administrativos nos limites de valores de qualquer
calegoria funcional. A concessdo em favor do poder administrativo provém do
poder politico soberano. A divisio que houver no plano geral do poder adminis-
trativo serd tdo sdomente de fungbes que sdo especificas. A natureza de Estado
tripartido assim estabelece usando dos recursos da unidade na divisdo de trabalho
de govérno. Onde se afirme o poder administrative esti sempre atuante para
acompanhar as mutagSes do poder politico. Materializa-se, através de brgdos e
functes, com a rapidez necessaria. Dempre em busca de solucdes imediatas.
Tudo como problema natural de pura técnica e processo.

A razdo de estado

XXXII. A histéria politica estd chela de exemplos flagtantes que nio pre-
cisam ser repetidos. A evolugdo constitucional e das mstztmgoes pohtzcas apre-
sentam tantas € tio variadas formas de expresio que nfo serd preciso melhor ar-
gumentagio para juntar na acio juridica tanto o poder administrativo como o
poder politico. Porisso a agio adminisirativa é sempre provocada estendendo-se
numa amplitude em que o direito & o limite. Ha um poder que executa na ple-
nitude da sua férca politica scberana: o poder administrativo. A razio de Estado
se explica pela administragdo. A autoridade governamental e administrativa se
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confunde juridicamente. Submetida ao regime de legalidade, é originaria, é ins-
titucional, mesmo quando sofre ruturas nesse processo de legalidade. Na Ingla-
terra tradicional, cuja maneira de agir invoca liberalismo, ndo se impede que os
ministros, representantes do poder politico, recorram ao arbigrio na pratica de
exercer o ato administrativo. A identidade, sempre que provavel, da ao Parla-
mento capacidade para a legalizacdo. Os atos politicos, executados administra-
tivamente, escapam ao contrile jurisdicional. A autoridade administrativa, capaci-
jada pelo poder de policia, assentada no poder politico, ndo encontra sansao
contra ela quando a edministregdo se faz de plano para maater ou reformular
principios surgidos de novos fatos e inspirados por condigoes diferentes,

A dupla funcio edministrativa

XXXII: Uma dupla fung8o caracteriza a autoridade administrativa: a fon-
cao de direcao dos negécios piblicos e a fun¢do de comando do poder politico.
Fixando assim duas categorias de atos: os atos de impériv e os atos de gestdo.
Em ambos os atos, como expressdo de vontade, ha um fimm determinante, politico
ou administrative. Mas em ambos estd a administragio revelada pelo procedi-
mento constitucional. A administracio como forma executiva do poder politico.
Dando feigdo, valor, espessura, contefido, fisionomia, carater, jurisdicidade aos
atos que emanam da declaragdo de vontade do Estado. Uma vontade superior as
outras vontades. ¥ontade cujo desaparecimento quebra sistemas, teorias e dou-
trinas. Porque em suma: o Estado, como sujeito de direilo, como pessoa juridica,
é sempre uno. Essa unidade tem assente em base constitucional. E também na-
tural eomo formagdo soncial priméria. Nio se confunde com os poderes e os
orgaos da administragdo. Como a pessoa moral, ou como a pessoa fisica, cons-
titui-se em um fodo orgenizadov. Nio podendo romper jamais nem a unidade do
problema do conceito de direito. Na sua determinagio unitiria, é que é politico.
Na sua sistematica do processo executivo, € que € edmimisirative. Nas suas mul-
tiplas manifestacdes e aspectos na escapa da histéria, ndo foge da geografia e é
sobretudo politico na expressio de ordem administrativa.

Direito, estado e administracao

XXXIV. No apés-guerra, maior se tornou a capacidade ativista do Estado.
O intervencionismo, também de profundidade econdmica, adquiriu sentido essen-
cialmente politico. O Estado procura mal ou bem, de qualquer forma, refletir a es-
trutura social da nagdo, defender os interesses que sdo piblicos e manter a intan-
gibilidade dos principios institucionais. Para isso, usa do poder administraivo,
exercita-se pela administragdo. Sedimenta, pela importincia politica, tudo quanto
seja social ou coletivo. Fxplica as agdes juridicas que determinam a origem das
relagies juridicas. Tanto assim que a mocdo de direito ndo se consolida sendo
com a agio do Estado. No entanto, o poder do Estade, que & poder politico,
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implica no conceito de soberania. Se a soherania pertence ao Estado como supre-
ma potestade, somente mediamie processo de organizagdo politica o Estado se
transforma em vontade. Corn respeito aos érgdos ds funcdes, aos fins, seja inclu-
sive na tutela de direito, ele & poder politico ¢ administrativo, é administracdo
e processo de administracio, se faz auto-suficiente, pela prépria administragdo.
Numa palavra realiza a sapremacia do direito. S3o, portantos, trés idéias insepa-
raveis uma da outra: direito, bistado e administragiio. Na forma de proceder carac-
teriza-se apenas como adminisiragio.

O executtvo como processo de govérno

XXXV. A amplitude dimensional da edminisiracdo concorre para o aumento
de prestigio ¢ de autoridade dos executivos. Para organizar o trabaltho adminis-
trativo o excculive também pwecisa organizar-se. As solugdes politicas se com-
pletam pelas solucGes adnrinistrativas, As relagBes dos executivos, organismos
nio coletivos, com os demais poderes, com o individuo, a sociedade ou a comu-
nidade, auténticas abstragoes de direito piblico, ante mesmo a violéncia que seja
valida ou supérflua, o direito de revolugdo ou o direito de resisténcia, ndo mu-
dam nunca a realidade ou substratum. Substituem-se os comandos, os grupos, os
homens, as fac¢des, os interesses, mas permanece a estrutura, que é natural, como
maquina em conquista da posse, realizando-se por meio de atos que sdo politicos
e procedimentos que sdo adminisirativos. O Estado, de uma forma ou de ontra,
fica intocavel, incélime, servindo &s expressdes legais que tenham sido vitoridsas.
Nao poucas vezes se langa mao do exercicio do chamado direito de revolugdo
para a garantia de direitos violados. Para isso, o executivo é o elemento essencial
désse processo, cujo carater dinimico a administragdo amolda aos objetivos do

Estado.

Acdo da adminisiragdo

XXXVIL O executivo, seja o anglo-saxdo ou o soviético, esta sempre confor-
mado nas suas estruturas € meétodos de pratica administrativa. A mudanga entre
conservadores e trabalhistes ndo aletam as particularidades da estrutura governa-
mental. As pegas sdo as mesmas, os organismos em funcionamento os mesmos,
os Orgdos aqueles que a angao exige para preservar-se como cdrpo social. As
disposigbes institucionais emcaminham o Estado em cada nag¢io para a aplicacdo
do direito legal nos casos emergentes, de ordem individual e coletiva, - O funcio-
namento dos sistemas politicos giram entre dois pontos de unidade: o executivo
e a administracdo. Onde um comega, o ouiro termina, num processo de desenvol-
vimento irrefreavel e continuo do aparelhamente ou da maquina administrativa.
Por ésse motivo real, a agdo da administracdo tende a exercer-se num duplo
sentido: o politico (orientacao de decisio) e o técnico (aplicagio das medidas
projetadas). Nio existem sormente aproximacdes jurfdicas entre o executivo e a
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administragdo. O processo de govérno traduz realidade politica de administragio.
Reunindo o que dizem as cartas constitucionais, a experiéncia histérica e as pra-
ticas costumeiras, sob influéncias diversas que sao naturais, uma sequéncia de
atividade publica se afirma do legislativo para o evecutivo e do executivo para o
adminisiragio. Todo um conjunto de férgas, econdémicas, religiosas e sociais, se
intecram no Estado e convergem para a adminisiragio. Toda construcio do
direito moderno encontra justificativa na capacidade originaria do pove sem
saber escolher os principios mais condizentes com a sua propria realidade social
no tempo histérico. O exercicio, de uma forma ou de outra, desse direito original
eria sitnacdes politicas que & propria politica cabe resolver. Categorias sociais
existem cuja representatividade impde reconhecimento de organiza¢io constitu-
cional. Est@o todas elas dentro do corpo orginico de uma nagdo. Vivem como
células participantes de um conjunto que as constilui¢ées ndo podem desconhecer.
Sio seres wivos mascidos de seres politicos primdrios. Ao Estado, como nacao
organizada, cabe atender a esses niicleos corporecs porque eles pertencem aos
fatos como histéria e sociologia. Por esse motivo, todas as constlituigées, menos
jurisdicistas e mais afeitas 4 realidade, desviam ser laboradas de acérdo com o
desenvolvimento da ciéncia social. Sdo precisamente as formagbes representativas
de forga econdmica que ddo fisionomia aos regimes politicos deste século,

0 executivo: processo de govérno

XXXVIl. A amplitude dimensional da edministracio concoire para ¢ au-
mento de prestigio e de autoridade dos executivos. Para organizar o trabalho ad-
niinistrativo o exccutive também precisa organizarse. As decisGes politicas se
completam pelas solugdes administrativas. As relacbes dos executivos, organismos
niio coletivos, com os demais poderes, com o individuo, a sociedade oun a comu-
nidade, auténticos abstragdes de direito piblico, ante mesmo & violéncia que seja
valida ou supérflua, o direito de revolucdo ou o direito de resisténcia, nao mudam
nunca em realidade e substratum. Substituem-se os comandos, os grupos, os
homens, as facgdes, os interesses, mas permanece a estrulura, que & natural, como
méquina em conquista da posse, realizando-se por meio de atos que sdo politicos
e procedimentos que sio administrativos. O KEstado, d’wma forma ou dloutra,
fica intocdvel, incolume, servindo ds expressies legais que tenham sido vitoriosas.
Nfo poucas vézes se lanca mdo do exercicio do chamado direito de revolucio
para a garantia de direitos violados. Para isso, o execufivo é o elemento essen-
cia] désse processo, cujo carater dinimico a edministragdo amolda aos objetivos
do Fstado. O executivo, seja anglo-saxdo ou soviético, esta sempre conformado
nas suas estruturas e métodos de pratica administrativa, As mudangas entre
conservadores e trabalhistes ndo afetam as particularidades da estrutura gover-
namental, As pegas sio as mesmas, os organismos em funcionamenio os mesmos,
03 6rgfos aqueles que a naglio exige para preservarse como corpo. so‘cw.l. . }}s
disposigdes institucionais encaminham o Estado em cada nagdo para a aplicagio
do direito legal nos casos emergentes, de ordem individual ou coletiva.
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Executivo e administracio

XXXVIIIL. O funcionamento dos sistemas politicos giram entre os dois pontos
de unidade: o executivo e a administragio. Onde um comeca, o outro termina,
num processo de desenvolvimento, irrefreavel e continuo, do aparelhamento ou
da maquina administrativa. Por &sse motivo real, a acio da administracio tende
a exercer-se num duplo sentido: o politico (orientacio de decisio) e o #écnico
(aplicacio das medidas projetadas). Nido existem sdmente aproximacdes juri-
dicas entre o executive e a administragdo. O processo de govérno traduz realidade
politica de administracdo. Reunindo o que dizemn as cartas constitucionais, a ex-
periéneia histérica e as praticas costumeiras, sob iInfluéncias diversas que sdo
naturais, uma sequéncia de atividade puoblica se afirma do legislativo para o
execulivo e do executivo para a administracio. Todo um econjunto de forgss,
econdmicas, religiosas e socials, se integram no Estado e convergem para a
adminisiragfia.

Administracio, politica e revolucda

XXXIX. Na Russia, observe-se, houve um processo evolrtivo intenso, aliando
administraciio, politica e revolugdo. Esse processo, pouco reconhecido, criou uma
multiplicidade de ramos de auto-administragdo, numa procura de organizacie
para a economia soviética. O rigido centralismor procurou o caminho da descen-
tralizacio autondémica. Ou como querem alguns o caminho da desconcentracio
do servigo administrativa. A URSS ndo & urn caso especial na evolugio do
direite administrativo em aberia colaboragio com o direito politico. Como dentro
da unidade do Estado divide a funcio constitucional também divide a funcfo de
administrag@o. N#o ha influéncia somente da condigio geogrifica como da con-
dicdo de estrutura politica. No plano da organizagio juridice do Estado os diver-
sos elementos se integram para possibilitar a organizacio econdmica, Quanto as
instituigdes de administra¢o econdmica muito se assemelham as instituicGes cria-
das para os Estados Unidos da América: buscamn, apesar de objelivos diferentes,
os mesmos resultados de acdo politica. Porisso, a descentralizacéo na Russia
atinge o limite do econdmico, do politico ¢ do administrativo. O localismo itelia-
no aliado ao federalismo norte-americano muito bem poderia ter servido de ins-
piragdo aos soviéticos na fase de consolidagio do regime comunitirio.

As constituicées modernas

XL. Na verdade a tendéncia tem sido essa na conceituacio de todas as cons-
tituigGes modernas, sejam liberais, socialistas, dimdmicas ou rigidas. Existe uma
preocupagdo politica, que & geral e universal mo sentido de evitar o congestiona-
mento do poder administrativo. Esquecer a funcdo dividide é provocar a desin-
tegragio desse poder. Logo, ndo se admite, aquela concentragdo que possa a carre-
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tar impecilhos ao desenvolvimento da atuagio politica e do processo econdmico.
As doutrinas, como as teorias, que n&o possuam unidaede politica nio alcancam
realidade natural. Q processo legislativo ¢ apenas um elemento da funcio cor;.s;i-
tucional. Os sistemas ndo fazem a verdade social e politica, A solugéa dos pro-
blemas se enquadram nos principios gerais de politica, nunca nas caracteristicas
dos diferentes processos legislativos. A organizagio e pratica legislativas cons-
tituem parte da estrutura estatal, mas ndo constituem o Estado como formacio
social. Eis a razdo porque os modélos de constituicGo que tiveram como fonie a
Constiiuigéo dos Estados Unidos desde 1789 ndo vingaram como diplomas ner-
manenies,

O direito em mundo nova

XLI. Ndo é o direito que se renova, mas a vide que se transforma. Nao é
a mecanica do Estado que muds, mas a existéncia social que exige outras con-
dicoes de atividade politica. O direito, por sua vez, na sua acepcio natural, ha
de ser para o futuro uma ciéncia interdisciplinar pura. Na verdade, quando a
sociedade evolue e as técnicas se aperfeicoam, o direito envelhece procurando
nutras formulagdes éticas e sociais. Como idéia de relagdo, o direito participa da
evolucdo meoral do munde, de nossa economia, dos nossos meios de comunicagio
e processos téenicos. E uma idéie de relugio modificada do homem com outros
homens e com a sociedade universal que o envolve. Assim € que surgem novos
direitos e novos cédigos numa verdadeira revolta dos fatos contra as leis escriias.
Simultaneamente, como conta a longa histéria da humanidade, as legislaghes
sio recompostas e adaptadas a cada novo problema-realidads até também a cada
caso particular isolado. Isso é vida, natureza que se transmuta, com o individuo
vivendo as conquistas do tempo. Da mesma forma o poder politico se amplia
consideravelmente. De igual maneira o poder adminisirativo assume dimensdes
anteriormente desconhecidas. A prépria evolucio dos costumes provoca conceitos
diferentes na definicio legal da familie. A transformacio da economia e da
sociedade impde uma revolugio nas nogdes que possuimos de propriedade. Tuelu-
sive, o problema da responsabilidade, escapa totalmente do individual para admi-
tir carater social. Em nossa sociedade atual, como ndo acontecera na sociedade
futura, os direitos nio serido chocantes ¢ nem contraditérios.

O direite no ano 2.000

XLII. Ndo evoluindo o direito as instituigbes se perdem pela paralizagao
total. Sabe o poder politico, que é tradicional por ser histérico, que as leis e as
regras constituem a engrenagem de uma sociedade. Conhece o poder adminis-
trativo, sempre inspirado pela funcdo politica, que serd preciso coibir os abusos
no complexo soctal, onde cada sociedade deve ter o seu exato lugar e cada homem
a sua exata posigdo entre os que como &le convivem. A ciéncia e a técnica abrem
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os caminbos, uma outra sociedades diferente surge das décadas, nio sendo supor-
tadas as velhas concepgdes que ndo podem subsistir. Este mundo tecnolégico que
estd crescendo mudara irrevogavelmente todas as espécies de relagdo entre o tra-
balho e o homem, entre ¢ homem e a sociedade. O problema atdmico, do apro-
veitamento pacifico do cspago aéreo, colocado no debate das convencdes interna-
cionais, exige reformulacdo do direiio enquadrado em outras formss juridicas.
Os grandes problemas socvials a serem equacionados em formas juridicas, o uso
extensivo dos meios de comunicagao invadindo a vida privada, abrem perspectivas
que sio incognitas para o homem dos nossos dias. Nao se pode prevér, como
seria de esperar, o comportamento do Estado diante Jos econtecimentos que sdo
imprevisiveis, O mundo de amanhid, projetado pelo cientista, impulsionado pela
técnica, depende orgnicamente de outros processos juridicos, sem o que o homem
ndo sobrevivera. E de acreditar, num direifo universal, longe do emaranhado de
leis e regulamentacdes que perturbam o senso comum e o legitimo entendimento
juridico andmale diante de wm sistema de confusa complexidade legislativa.
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REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PUBLICAS NO BRASIL

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

Professor Titular da Cadeira de Direito
Administrative na Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Parani.

Os chamados servi¢os publicos administrativos descentralizados encontram
na emprése publica uma expressio juridica até bem pouco tempo desconhecida
da legislagio brasileira.

Com a criagiio, como emprésa piblica, dos Correios e Telégrafos e das
Caixas Econdmicas Federais, o legislador brasileiro avangou na boa técnica de
contréle e procedimento administrativo.

Nio se assemelham as sociedades de economia mista como pessoas juridi-
cas, porque estas revestem a forma das emprésas privadas com a participacio
do poder publico e de particulares.

Sio, entretanto, espécies do género pardestatal, porque nascem da vontade
criadora do Estado e exercitam atribui¢des de interésse piblico que thes sejam
cometidas no ato de institui¢do.

Quanto & expressio “economia mista” tem sido entendida, restritamente,
“no sentido de conjugacio de capitais piblicos e privados” para a eonsecuciio
de fins de interésse coletivo.

Com respeito 32 “emprésa publica”, o que a caracteriza é o seu capital
exclusivamente piablico, a sua personalidade juridica privada estatal, num or-
ganismo constituido ¢ dirigido pelo Estado.

A mais conhecida, senfo a mais antiga, emprésa publica existente no Bra-
sil, é quem sabe a Companhia Urbamizadora da Nove Capital, organizada
em 1958 em sociedade por agdes?

Nio obstante niio haver legislagio que dé figuracio precisa as emprésas
‘ptiblicas entre nés, os exemplos estrangeiros bastam para inspirar & doutrina
brasileira,

Longe de uma concordincia legislativa e doutrindria, as emprésas ptblicas
yecem criadas no Brasil seguem a linha do pensamente juridico no estrangeiro
‘consagrado.

1 Hely Lopes Meirelles: “Direito administrativo Brasileire”, pégma 305.
Z Decreto n? 40,017, de 24 de setembro de 1956.
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Basta saber que alguns pontos comuns sobrevivem quando o Estado impde
uma nova estrutura descentralizada, sem que essa descentralizagio se conflite
com a autonomia da pessoa administrativa.

A doutrina, como se é de esperar, oscila necessiriamente em face dos
casos concretos e das circunstincias que influem ou defluem da organizagio
administrativa do poder publico.

De acbrdo com a prépria doutrina corrente, a emprésa piblica tem uma
individualidade juridica propria, toma posi¢io diante de um fate juridico
concreto ou do fim econdmico a atingir.

No fundo do ato que institue as empresas publicas hd uma manifestagio
de vontade legal, integrada por dois elementos: um descentralizador ¢ outre
que decorre da direcao pelo Estado.

Amhos os elementos se identificam completamente um com o outro, limi-
tando as prerrogativas e os privilégios estatais ao que especificamente esteja
outorgado por Jei.

Nio foi sem razdo que Birac PiNTO escreveu ja em 1933 sébre o “declinio
das sociedades de economia mista ¢ o advento das modernas emprésas pa-
blicas™ .3 :

§ 1° — A Doutring Brasileira ¢ o Decreto-Lei N¢ 200

A doutrina brasileira, com o Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro
de 1967, ganhou grande impulso definidor: ésse diploma constitui-se num dos
slocumentos mais préprios de organizacdo administrativa dando estrutura As
pessoas administrativas ali nominadas,

Diz o Art. 59 do Decreto-Lei n® 200
~“Parg fins desta lei, considera-se:

I — Autarquic —o servico autébnomo, criado por lei, com personalidade,
juridica, patriménio e receita proprios, para exccutar atividades tipicas da
Adminisiragdo Publica, que requeiram, para seuw melhor funcionamento, gestio
administrative e financeira descentralizada.

II — Ewmprésa Piblica —a entidade dotada de personalidede juridica de
direito privado, com pairiménio proprio e capital exclusivo dv: Unido ou de
suas entidades de Administragio Indireta, criada por lei pare d-sempenhar ati-
vidades de natureza empresarial que o Govérno sefa levads a exercer, por

4 “0 Declinic das Sociedades de Economiz Mista”, RDA, 32/1,
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motivos de conveniéneia ou contingéncia administrative, podendo tal entidade
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito.

III ~ Sociedade de Economia Mista ~a entidade dotada de personalidade
juridica de dirzito privado, criada por lei para o exercicio de atividade de
ratureza mercantil, sob a forma de sociedade andnima, cujas acdes com direito
a voto pertencam em sua maioria, ¢ Unido ou d entidade da Administracéo
Indireta” |

J4 anteriormente ao Decreto-Lei n® 200, HeLy LoPEs MEMmELLES, textual-
mente afirmava:

—“as emprésas piiblicas sdo os mais modernos tipos de instituicdes paraes-
tatais, com personalidade privada e organizagio de entidade particular, mas
com capiial inteiramente do govérno.”

De igual maneira, em trabalho publicado em 1960, Larrepo pE ALMEIDA
Patva ponderava contrariando Bmac Pinro:

—“c advento da emprésa piblica nio implica o declinio da economia
mista; ambas podem existir simulidneamente, e, nos paises subdesenvolvidos,
em que falham os capitais necessarios para os grandes empreendimentos, re-
presentam técnicas cujo emprégo é indispensavel para o desenvolvimento na-
cional” 5

Nio se pode, porém, por simples aproximagio doutrindria, confundir as
emprésas publicas no Brasil com os estabelecimentos publicos na Franca, na
Itilia ou em ontros paises. '

Concordamos com a opinido de CreterLa JONIOR que a “nogdo que a
cxpressdo estabelecimento piblico procura traduzir ndo é das mais simples”,
suscitando muitas discussbes por parte dos doutrinadores no sentido de capa-
citagio da pessoa administrativa®

O que é preciso distinguir sem confundir, porém, “e o estabelecimento
de utilidade pablica, de indole privada”’?

Para a doutrina brasileira, assentada no Decreto-Lei n? 200, como para
a legislagao adotada, as empresas publicas, pela formacio privatistica, asse-
melham-se aos estabelecimentos de utilidade piiblica, condicionados & esfera
jurisdicional administrativa,

¢ Meirelles, ob. cii, p. 306.

5 Ver "As Sociedades de Hconomia Mista e as Emprésas Piblicas come Instru-
hentos Juridicog a Servigo do Estado”, RDA, 60;14; também & a opiniio de Arnold
‘;& ald citado por Almeidas Paiva “As Sociedades de Economis Mistza e as Emprésas
“MbHcas no Direito Comparado”, RE, 15275140,

6 Ver “Tratade”, Vol. I, p. 75,

7 Cretella Junior, oh. cit, p. 76.
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Vale a ligdio de Lores MERELLES:

—"...a emprésa publica se apresenta como ente paraestatal, permanecendo
na zona de transicio entre os instrumentos de aciio administrativa do Poder
Piblico e as entidades privadas de fins indastriais.” 8

Estdo, assim, as emprésas piblicas, sujeitas sempre ao contréle direto do
Estado ou tutela, na dupla linha administrativa e politica, de vez que o seu
patrimdnio, a sua dire¢io e os seus fins sfio estatais.?

Depois do evento do Decreto-Lei n® 200 nfo h4 mais como tergiversar:
estd consagrada a forma privada, ou a personalidade juridica de direito privado,
para que certos entes {emprésas ou fundacbes) desempenhem atribuiches de
natureza publica.

Dai porque as prerrogativas e privilégios estatais nio sio extensiveis e
nem se comunicam automaticamente, a néo ser que reconhecidos e conhgu-
rados no afo de instituicdo.

As pessoas juridicas de direito privado (emprésas e fundagdes), criadas
por lei ou por ato administrativo, ingressam no regime juridico sem se con-
fundirem com as pessoas juridicas de direito piblico ou sio plblicas pelos
objetivos que sejam ptblicos.

O que se pretende &, que além do Estado, virios entes privados, com
denominagdes juridicas préprias, exerqam atividade limitada como pessoas
administrativas.

Tratam-se de pessoas, ja agora com nitidos caracteristicos juridicos, que
¢ Estado institue, reconhece e da personalidade, com tinalidades puablicas, di-
reitos e obrigacSes.

Como as autarquiags, nas Ultimas décadas, as emprésas publicas e as fun-
da¢bes, guardadas as peculiaridades -especificas, sio formas de descentraliza-
(3o de que o Estado se aproveita para o equacionamento de problemas da
mais urgente solugdo.

O mesmo papel de relévo desempenhado pelas autarquias 1® esti reservado
agora as emprésas publicas e is fundag¢Ses, como entidades destinadas a cola-
borar com a administracio estatal.

Como as autarquias, tanto as empresas publicas como as funda¢des, pelo

8 Cretella, ob. cit, p. 76.

8 Hely Lopes Meirelles, ob. cit., p. 308.

1t Ver: Tito Prates da Fonseca, “Autarqguias Admirpistrativas”, Sio Paulo, 1938;
Erimé Carnejro, “Autarquias”, Rio, 1937; Luis Delgadoe, “Autarquias: Funcio Social
¢ Aspectos Juridicos”, Recife, 1940; e Celso Antonio Bandeira de Mello, “Natureza ¢
Regime Juridico das Autarguiasg”, Sioc Paulo, 1967,
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ato de instituicdo arrogam-se ao direito de auto-governarem-se nos limites da
gestao de interses que lhe séo peculiares.

No quadro da organizacio administrativa brasileira, autarquias, emprésas
publicas e fundacées, correspondem a uma forma especifica da capacidade de
direito do Estado, com autonomia qualificada resultante da faculdade legisla-
tiva delegada.

De igual maneira como nas autarquias, necessirio considerar para as
emprésas publicas e as fundagges:

a) a génese da entidade em razio do ato administrativo de instituigio;
b) a sua forma wespecifica de direito;

c) a natureza peculiar das funcbes legalmente atribuidas;

d) a responsabilidade pela situagdo patrimonial adquirida;

&) limite e extensfio dos poderes de diregio ou de gestdo;

f) naturaleza do vinculo relacional com o Estadol!

§ 2° — As emprésas ptblicas na sua forma externa

Ocorre que as emprésas publicas possuem dissemelhancas com as autar-
quias e as sociedades de economia mista, ndo s6 com atencdo a sua estrutura
interna, como no tocante & sua mecnica formal interna.

Para Crrso Antonio BANDEIRA DE MELLO, sio estas as peculiaridades mais
evidentes:

a) realizam a mais moderna forma de atua¢io do Estado no dominio eco-
ndmico;

b) distinguem-se das sociedades mistas pela diferenca de substrato fictico;

c¢) melas nfo hi associagiio entre particulares e Estado; '

d} o Estado € o unico senhor da emprésa;

e) sio radicalmente distintas das autarquias ¢ o ponto de contato que se
thes poderia encontrar € irrelevante, embora ambas sejam pessoas governamen-
tais que podem atuar no mesmo setor;

t) as emprésas piblicas sio sempre entidades propostas ao desempenho de

11 “A mais moderna tentativa de criacio ds uma emprésa piblica, entre nds, fol
a que resultou do substitutivo apresentado pela Unido Pemocratica Nacional ao projeto
da Petrobras. Por ésse substitutivo era instituido o monopélio estatal do petréleo, sendo
que a sua pesquiza, exploracio e refinacio seria exercida pela Emprésa Nacional do
Petréleo (Enape), que estava moldada nos melhores exemplos de emprésas pubhcaS,
bela adocio da fiexﬂnhdade o de todas as demais técnicas das emprésas privadas”
(Bila¢ Pinto, trab. cit.,, RDA, 32/13).
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servico industrial ou comercial o se caracterizam pela natureza privada que
possuem; '

g) as autarquias nem sempre sio criadas para operar no setor industrial
ou comercial;

h) entidades que se rejam pelo direito privado, ainda que se lhes hatize
de autarquias, ndo serio autarquias.!?

Menos explicite que o ilustre administrativista de Sio Paulo, BiLac Prvro
enumera entre as caracteristicas:

a) adotam as formas das empresas comerciais comuns ou recebem do
legislador estruturagio especifica;

b) a propriedade e a direcio sdo exclusivamente governamentais;

¢) tém personalidade juridica de direito privado.’

Por conseguinte, tendo em couta os elementos que externamente atuam,
resulta claro que o conceito de servico publico no Direito Administrativo passou
a ter sentido muito mais genérico e amplo, substituindo quando preciso o
Estado a prépria iniciativa privada.

Disso é prova bastante no Brasil o Decreto-Lei n® 200, armando o poder
publico de érgios capazes de atuagho exterior, dinfmica, cuja importincia pri-
mordial estd na descentraliza¢io..

Quanto & Administra¢io indireta na atual legislacio brasileira, ela assim
compreende, se exteriorizando:

a) as autarquias;
b) as emprésas publicas;
¢) as sociedades de economia mista, !¢

Como j4 dissemos, e tornamcs a dizer, as entidades compreendidas na
Administracio indireta, vinculam-se ao Estado através da 4rea de competéncia
em que estiverem enquadradas.

Quiz o legislador, & exemplo das fundacdes, que as empresas pablicas,
assegurassem posi¢io na ordem de atividade no poder publico, com as carac-
teristicas de processo privado.

Nio quiz o legislador, contrariande o pensamento doutrinirio j4 consa-
grado, que o Estado deixasse de usar os instrumentais privados para funcionar
somente por meio de reparti¢des departamentais oficiais e burocratizadas.

12 “Natureza e Regime Juridico das Autarguias”, Emprésas Piblicas, ps. 548750,
1% Bilac Pinto, trab. cit., loc. cit,, 32/14.
14 Art, 49, n9 II, do Decreto-Lei n® 200.
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8 8% — As emprésas publicas na sua forma interng

Naturalmente, da forma externe, decorre 2 forma interng: as emprésas.
criadas por iniciativa do Estado prepondera o carater autondmico na dindmica
da fun¢do administrativa de gestao.

Ao adotar, como afirma Brac PiNto, para as emprésas pablicas, as técnicas
¢ os processos das emprésas privadas, o Estado incorporou aocs novos entes
as possiveis vantagens da administracio particular, a saber:

a) completa auntonomia téenica e administrativa;

b) capitalizacdo inicial;

¢) possibilidade de outros recursos;

d) probabilidade de reter lucros para amplia¢io do capital de giro e
constituicdo de reservas;

e) liberdade em matéria de despesas;

f) flexibilidade e rapidez de acio;

g) capacidade de acionar e ser acionada;

h) regime de pessoal idéntico ao das emprésas privadas.!®

Nio, porém, como veremos, sem a prévia autorizacio legal e a supervisio
niinisterial competente, conforme hoje estabelece o Art. 19 do Decreto-Lei-
n® 200.

Nao, ainda, sem o contrdle financeiro das contas gerais relativas a cada
exercicio, na forma da legislacio vigente,

A supervisdo ministerial exerce-se-4 sempre através da orienta¢iio, coor-
denacio e contrdle das atividades dos 6rgaos subordinades ou vinculados 2
cada Ministério.1®

Nio sd com o uso do instituto das fundagdes, como noutro estudo afirma-
vamos citando MALEziEUX, 0 Estado busca o aux{lio do processo privado cada
vez mais frequente no Direito Administrativo.1?

Idéntica posi¢io assume o poder publico com as fundacdes, pelo simples
motivo de que siio entidades-Orgdos capazes na sua efetividade, de atender os
fins dos érgios centrais de dire¢io superior.

Nem mesmo a Ciénein da Administracio mais moderna discate as ven-

1% Bilae, trab. cif., 32,15,

6 Art, 20, pardgrafo Gnieo, do Decreto-Lei n® 200.

1¥ Raymond Malezieux, “Manuel de Droit Administratif”, p. 81. Nosso trabaiho
“As Fundacdes e o Direito Administrativo™,
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‘tagens désse tipo de descentralizacio: no Brasil, os institutos que estio sur-
gindo, sob a ténica do privatismo no servi¢o piblico, servem & ordem juridica
e ao regime juridicamente estruturado.

E preciso notar que as diferengas que se consolidam conceitualmente nao
‘tiram das emprésas pablicas e das fundacdes o carater e o contetido de entida-
des paraestatais, em também autdnomas.

Classificam-se, pois, as entidades auténomas a que se atribuem persona-
lidade privada, do seguinte modo:

Com personalidade  Autarquias

publica Corporagoes
ENTIDADES Estabelecimentos (institutos varios
AUTONOMAS previdencidrios ou assistenciais ).
Com personalidade  Emprésas publicas
privada Fundagdes

Nésse complexo de drgios, estd a Administracio, o poder piiblico, o Estado:
o poder ptblico impondo meios pum sentido de efeito-juridico-administrativo
difuso na unidade organizacional.

Quanto melhor puder distribuir na unidade sob contrdle, mais racional se
‘torna a Administragio como corpo administrativo ou como organismo colimando
variedade de objetivos piublicos.18

A multiplicidade das exigéncias coletivas e a variedade dos problemas
sociais, impSen ac Estado a multiplicacio dos meios de intervenciio, sendo os
mais proprios aqueles ja configurados no processo comum juridicamente re-
~gulador.

8 4° — A orientacdo do pensamento francés

Ainda que no Brasil somente agora comecem a ser adotadas como figuras
juridicas definidas aqueles orgdos apontados como emprésas publicas, éles
nfio sdo novos na Franca ou na Italia.’®

Precisamente em virtude déles o Estado pode normalmente atuar inter-

18 “A nota saliente nos organismos estd na unidade dos o6rgios para consecuciad
da finalidade comum. O organismo &, pois, uma pluraridade, que a organizacfo reduz
s unidade” (Tito Prates da Fonseca, “Licies de Direlio Administrative”, p. 105).

19 Nem nos Estados Unidos, Inglaterra e Canadd com as “public corporation” &
“Government Corporation”. % de examinar o “Relatdrio final apresentado 2 Confes
réncia realizada em Praga de 24 _de setembro a 12 de outubro de 1958”, para a coms
‘preensho internacional e a cooperacio pacifica”, RDA, 57/483,



REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS.... 1l

yindo no dominio econdmico com a adogiio na esfera da economia de instru-
mentos proprios a uma estrutura descentralizada. _

Chamando a ésses organismos de emprésas privadas de interésse puiblico,
ou pessoas parg-administrativas participantes no funcionamento dos servigos
publicos, pondera Rayamonp Marrzisux:

a) “Ces organismes ont incontestablement la nature juridique d’entre-
prises privées;

b) Pourtant, pour des raisons diverses, Fadministrative est appelée & s'inté-
resser & leur fonctionnement;

¢) 1l resulte de cette situation que ces organismes disposent de certaines
prérogatives de puissance publique et que, dautre pari, ils sont placés sous
le contréle étroit de Tadministration;

d) Certaines interprises privées, principalement des associations et des
jondations, poursuivent une activité désintéressée qui présente un iniérét
Tensemble du public” *

Diante dos caracteristicos apontados e das peclliaridades indicadas, as
prerrogativas e privilégios estatais sfo de pessoas em servico da Administracio,
em colaboragio permanente com o Estado.

Definindo o Direito Administrativo pelo servico piblico, catalogando os
principais tipos de pessoas morais, distinguindo na sua evolugio as pessoas
morais piblicas e privadas, caracterizando a unidade na diversidade no reginre
francés, Jean Rivero diz que

—“par entreprise publique, on entend des entreprise e commerciales qui
échappent & Pappropriation par le capital prevé, et relévent, en derniére analyse,
de lautorité de FEtat”

Em parte divergindo de Marezieux, mas no fundo como nio podia deixar
de ser, considerando

~“la soumission de principe an droit privé”, na atividade, no regime fi-
nanceiro e na qualificagio da pessoa.?!

Rorranp, menos preciso, informa:

a) “que la regle comune em France cest que les entreprise publique cons-
tituent des services publices proprement dits;

20 Malezieux, ob. cit,, ps. 81/3.
21 Ver “Droit Administratif”, ps. 443/6,
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b) ce sont les régles du regime spécial aux services publices qui doivent
donc étre appliquées” 22 i

No entanto, procura Rorranp, na distingio entre os servicos publicos e
as emprésas privadas de interésse geral, estas submetidas a um contrdle espe-
cial, colocar a emprésa publica como as fundagdes, entre as pessoas morais de
direito privado.?

Ja Wauine fala em servigo publico administrative e servico piblico co-
mercial, na inadaptagdo de processo do servico publico a certas emprésas
racionalizadas, constatando a importincia de algumas formas de interven¢io
administrativa para o que chama de

“reflouements d'entreprises privées” 2

Hi em WALINE, a preocupacio conceitual em destacar o servico phblico
definido por seu objeto e o serviso pablico definido por sua orgenizacdo, para
chegar aos

“services publics gérés par des organismes privés.”

Rocer Pinro, estudando a emprésa pablica autébnoma de carater eco-
ndmico, em direito comparado, falando do seu regime juridico, ressalta de
medo invaridvel a indispensabilidade da autonomia

Principalmente na Franca onde a atividade do Estado no tocante as em-
présas publicas em varios ramos se “une num sistema” a que chama de “fe-
derative™ .27

& 5% — A orientacdo do pensamento italiano

Assim, na ItdHa, como na Franca, sobretudo depois da dltima grande
guerra, ¢ a emprésa publica auténoma dentro da atividade econdmica do Es-
tade, uma realidade do fendmeno juridico-administrativo.

Nido sera preciso defender como Rocer PiNto “o carater universal do
fendmenc juridico do direito” que ninguém contesta, para dizer que as em-
présas publicas estdo integradas na “universalidade da nocio de direito”28

2% T.ouigs Rolland., “Précis de Droit Administratif”, p. 21.

& Relland, ob. cit., p. 28

24 Marcel Waline, “Traité ¢élémentaire de Droit Administratif”, p, 304,

23 Waline, o). eit, p. 311.

26 Ver a "Emprésa Pablica Auténoma de Carater Econdmico. em Direito Compa-
vade”, RDA, 277483, :

27 Roger Pinto, trab. cit., 57/485.

I8 Finto, trah. ¢it., loc. eit., RDA, 57/484.

K
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Dos trabalhos do coldquio internacional trés aspectos essenciais do pro-
plema ficaram recomendados:

a) o estatuto constitucional da emprésa publics;
b) o regime juridico de sua atividade;
c) as relagdes da emprésa face o Estado?®

No entanto, é na Itdlia, que ésses trés aspectos se tornaram pacificos para
o entendimento doutrinrio.

De hi muito, logo que criadas, as emprésas publicas italianas, ficam
submetidas & autoridade de um determinado setor administrativo, que exercera
¢ conirble estatal.

E responsivel o seto, no caso ¢ ministério competente, politicarmente, pe-
rante o Parlamento.

As atribuicbes tutelares sio necessariamente aquelas chamadas de pre-
pencdo e de confrodle,

SANDULLI escreve:

—“Nellesercizio di tali imprese gli enti publici non si propongono per solito
fini di lucre, o, anche si propongono un lucro, ¢id fanno unicamente affinche
questo possa essere lo strumento per la realizzazione delle loro findlite di
interesse pubblico.” 3

Para tais emprésas, ndo espera o professor de Napoles, um regime de di-
reito phblico, mas um regime que

—“sostanzialmente non si differenzia da quello delle imprese private”,
ou se possa designar
—~“como imprese publiche di diritto privato.” 3!

Vale o exemplo de Dowarr:

~“Quando, lo Stato concede a un ente privato Tesercizio di una ferrovia,
Pesercizio della medesima é anzi tutto un pubblico interesse. Ma é evidente
che tale inieresse non é affatto identico o quello del concessionario, i cui inte-

A

resse ¢ invece essenzialmente patrimoniali”

29 Relatério & Conferéncia realicada em Prags, loc. cit., RDA, 87T,

30 Aldo M. Sandulli, “Masnuale di Diritto Amministrativo”, p. 431,

31 Sandull, ob. ¢lf., p. 432,

22 Donato Donati, “Principii Generali di Diritto Amministrative ¢ Sclenza dell’Am-
Winistrazione”, p. 62.
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Com MIELE, 0 que preocupa sobretudo ¢ protessor de Florenca, convém
precisar, é

—“il grado di rilevanza degli interessi riflessamente protetti per Pording-
mento giuridice,” %

A intervengfio do Estado s6 se ligitima pelo interésse que deve ser pro-
tegido ou pelo interésse essencialmente patrimonial que justifica juridicamente
regime especial jurisdicional, :

8 62 — A emprésa piblica no direito comparado

Este é o pensamento comum a todas as nagdes: a emprésa piblica auténoma
¢ uma criagio do Estado.

Na Tchecoslovdquie, a par das obrigagdes em relacio ao Estado, tende a
emprésa publica a planificar o desenvolvimento industrial, proporcional aos
diversos ramos econdmicos.

Na Polénia principios sio adotados que devem garantir os interésses da.
emprésa e do pessoal a ela vineulado, assegurando respeito A planiticacdo cen-
tral sem quebra do sistema autonomico.

Na Unido Soviética as emprésas puablicas estio ligadas indissoluvelmente
ao sistema econdmico e social em causa, dependendo a forma da emprésa das
implica¢des de natureza politica.

Nos Estados Unidos, num sistema que ¢ peculiar & nac¢do norte-americana,
comisstes triplices respondem pelas emprésas num sentido proprio de athlade
fiscalizadora.

Na Inglaterra as emprésas se encontram dirigidas por wm Conselho de
Administracio (Board System), que redne pessoal capacitado técnico com
prerrogativas de fiscalizagdo e de gestio.

Em conjunto, as emprésas publicas, nos paises nominados, estdo sujeitas
ao principio de especialidade: a atividade é limitada pela finalidade estatu-
taria, as operagbes das emprésas fogem & finalidade especifica, sujeitas que:
estio a regime juridico fundamental.

Geralmente as emprésas, com personalidade juridica privada face ao di-
reito, sio proprietarias dos seus bens que em casos possivel de dissolugiio re-
vertem ao patrimdnio do Estado.®

33 Giovanni Miele, “Principii di Diritto Amministrative”, Vol. 1, p 58.
3% Ver “Relatério”, Roger Pinto, loc. cit., RDA, 57/483.
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De igual maneira, o Estado se responsabiliza pela emprésa publica, dentro-
dos limites da legalidade: a participacio indireta do poder publico na gestio-
das emprésas nao lhes tira o autonomia.

Pode, porém, a emprésa, nos limites estatutirios e do ato de institui¢do,
livremente decidir: a autonomia permanece pelas obrigacdes legais assumidas
com a participagio do Estado. -

Os principios de administragio que respeitam a autonomia da emprésa sio-
aqueles mesmos principios informadores do Direito Administrativo quanto &
organizagio do Estado e dos seus Orgdos.

Nos Estados Unidos, no entanto, constitui obrigacdo de todas as emprésas
publicas de carater federal a submissio ao Presidente e ao Congresso, das pre-
visdes orcamentdrias “estabelecidas nos moldes das emprésas comerciais priva-
das, ressaltando o programa de atividades™

§ 7¢ — O servico ptblico descentralizado

Para o Direito Administrativo déste fim de século “servigo publico e ser-
vico de utilidade piblica sdo expressies que se equivalem”.

A visio conceitual de Cmne Lima alcangou o tuture no presente, tornando
claros conceitos colidentes, ndo antagdnicas doutrinas harmdnicas, sinOnimas:
as mesmas expressbes Faticas™? .

Melhor do que MarcrLro Caerano procurou o contenudo da sinonimia
sem se deixar impiessionar pela realidade de fendmenos isolados na ordem da.
organizagdo do Estado e da Administragéio

Nio hé divida, e aqui estamos com Biac Pivro, quando dizia que

—“um dos aspectos mais caracteristicos da evolucao do Estado moderno é
¢ da progressiva ampliacdo da 4rea ocupada pelos servicos publicos ou pelo
avultamento das atividades do Estado”3?

35 “Devem estimar e indicar o montante dos fundos pliblicos reversiveis ao Tesouro:
ou necessarios 2 reconstituicio de um capital diminuido. Existe a Divisdo de controle
financeiro dag emprésas piblicas do Tribunal! de Contas (General Accounting Office),
encarregada da verificacio anual das contag das emprésas privadas” (Ver “Relatorio”,
Roger Pinto, loc. cit).

3€ Ruy Cirne Lima, “Principios de Direito Administrativo Brasileiro”, p. 69.

37 Cirne Lima, ob. cit., Os Serviges Plblicos, ps. 68 e sgts.

38 Marcello Caetano, sempre multc hicido, no entanto, amplia gemasiadamente
as diferencas entre as pessoas coletivas, dando maior importancia & espécie genérica
de ingtitutos para certas pesscas afeladas de um patriménio, preocupado com © _.tipo
institucional (Ver “Manual de Direito Administrativo”, ns, 58, 59 e 60). Cirne Lima,.
20 contrario, ampliou o conceito dentro da realidade descentralizadora.

3% Bilac Pinto, trab. cit,, loe. cif, 3271
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Nio cabem, portanto, que suscetibilidades conceituais causem apreensoes
doutrinarias, desde que as transformacdes havidas representam a preponderin-
cia do interésse geral sObre o interésse particular.

O que importa, como mui bem ressalta ALFREDO DE ALmripa Parva, sio
as diferentes formas de execugdo dos servicoes publicos, incluindo entre as
atividades estatais as de natureza industrial e comercial %0

Estamos, assim, colocados diante do Estado, que se obriga a suprir ou a
estimular a atividade privada, em tudo quanto diga com o interésse coletivo
corporificade no primado do bem comum.

Tao legitima e a concessdo como legitima a instituicio de emprésas: as
sempre novas exigéncias dédo ao poder piiblico os instrumentos privados ade-
quados de execugho de servico publico.

Nido é de admirar, portanto, que o Estado adote critérios fundacionais
civis para as fundagdes que institui como o meio mais apropriado e objetive de
cumprir uma finalidade piblica ou social.

No nosso entender, em considerando o servigo publico, é como pessoa ju-
ridica de direito privado que as fundagdes se plasman, tal e qual as chamadas
e discutidas emprésas piablicas.

Esse é um fato hoje histérico e de carater universal em virtude da unidade
do direito e conceito do servico pubblico, que sofreu um processo de reelabo-
ra¢ao que o reajustasse is novas realidades.s!

Tudo ¢é servico piblico desde que envolva interésse geral das comunidades
politicas ou dos grupos sociais:

1) quando a atividade seja de importancia primordial e vise assegurar a
satisfacio de uma necessidade essencial;

2) quando a atividade privada seja inadequada ou contriria ao interésse
geral ou comum.22 '

Dai quando descentraliza, tentar o Estado, abranger as maiorias areas para
¢ exercicio da atividade essencial, alargando a a¢fio administrativa na extensio
dos limites juridicos permissiveis.

Torna-se a descentraliza¢gio governamental, ou administrativa, uma forma
comum de divisdo ‘o trabalho estatal, quando informada pela necessidade,
interésses e pressupustos econdmicos.

48 Almeids Paiva, rab. cit, loe, cit., 60/3.

41 Bilac, trab, cit., 32/1.

42 “A atividade do Vstado gue reuna essas caracteristicas pode constituir, contem- .
pordueamente, um servigo phblico” (Bilac Pinto, trab. cit, RDA, 32/2).
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§ 89 — Poderes juridicos e responsabilidade

Tanto os 6rgios da Administragio direta como da indireta devem for-
cosamente ser estruturados em acdrdo com razdes juridicas e circunstincias
diversas, considerando:

1} a vontade piblica diante do fato;
2} a natureza da fungio;

3) o regime juridico; e

4) o principio de ordem politica.

No processo de formagio da vontade do Estado as etapas sio apenas re-
lativas:

1) ao ato administrativo de instituicio;
2) ao processo juridico mais adequado; e
3) ao fim pela sua natureza.

Quando nfo existam normas determinando expressamente qual a forma de
execugio do servigo publico, nio cabe ao Estado atuar senfio através dos
possiveis meios praticamente juridicos-legislativos.

Pelo direito privado, a capacidade reconhecida & pessoa (o Orgho) para
desenvolver-se, nal possue outros limites sendo os estabelecidos pelas leis na-
cionais € o direito de cada nacio.

O principio se aplica inclusive para as pessoas publicas {ou érgéos) no
sentido de limitagio de competéncia, como acontece com as emprésas publicas
¢ as fundagdes.

Nas emprésas publicas, para ndo falar nas fundagdes, a competeneia éa
legal-estatutdria, estd na lei instituidora ou propriamente no que diz o ato de
instituiciio,

Definir, classificar e determinar as atividades ou tarefas que competem as
pessoas administrativas, é fungdo da lei.

Os poderes juridicos de que dispoem as emprésas pblicas para atuar nos
limites fixados, sio poderes legisiativos, de administragio ou jurisdicionais es-
pecificos, '

N&o ha para as emprésas publicas { fundacbes) sendo um critério em
obediéncia ao principio de especialidadc relacionado com a capacidade e &
competéncia legalmente configuradas.

Do principio firmado, com apbio em Savacuts Laso, podemos dizer que
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ss pessoas juridicas privadas ou publicas, jamais podem realizar atos alheios
para as quais foram criadasi?

Cabe, entretanto, salvo normas niao determinativas, admitir-se relativa
amplitude de a¢do quanto 4os fins ou extensio dos mesmos fins sem violenta-
¢ao dos limites de especialidade.

Nos poderes juridicos e seus limites assenta o problema da responsabilidade
ja limpo de obscuridades, ao contririo do que pretende fazer crer Bamros
Jénior, em tratando do contrdle das emprésas.

Quanto 3 wesponsabz’lidadg, em tese geral enquadrada no pensamento de
Argssi, estriba-se no principio-relacional-juridico-estatutario justaposto “alle
situazione peculiare” *

No ato de institui¢do estd, pois, a manifestacdo unilateral da vontade do
Estado, nosentido dos poderes conferides num regime permitida de interven-
cao e limitado ao exercicio de negocio juridico.

Assente que a instituicdo destinada & criacio de uma emprésa piblica ow
de uma fundagio é um negécio juridice unilateral, os poderes juridicos e a
* responsabilidade decorrem da conveniéncia do ato administrativo ¢ da integra-
¢ao dos bens no regime de propriedade privada.

As condicdes estabelecidas no ato de instituicdo nfoc sdo nunca iguais no
que toca com a especidlidade, nem se contlitam em face do reconhecimentor
legal gerador de direitos e obrigacdes.

De modo gque, em rigor, o principio da responsabilidade estd ligado aos
poderes juridicos conferidos, nio excedendo as relacbes da pessoa com o poder
publico instituidor.

Aqui, como nas fundagBes, a personalidade é um produto do ordenamento
juridico, atribuicio exclusiva do Estado,

§ 9° — O reconhecimento espectfico

Em nosso entender, como igual as fundacdes, as emprésas publicas s6
aparecem pelo reconhecimento especifico.

Logicamente, em razdo do ato de instituicdo, o poder publico quando
cria terd que conceder certos poderes necessarios & atuacho discricionéria, con-
sequente da personalidade juridica.

42 Ver “Tratado de Derecho Administrativo”, Vol. I, p. 188.

44 Carlos S. de Barros Junior, “Compéndioc de Direito Administrative”, Vol. II,
p. 107. m '

45 Renato Alessi, “La Responsabilitd della Pubblica Amministrazione”, La respon-
sabilita deffamministrazione pubblica per atti iliecitl, ps. 137 & sgta,
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Com éste problema de conteddo esta relacionado o problema da respon-
pilidade e do regime juridico.

BULLRICH ¢ muito claro:

~"El Estado es una persona juridica, un solo sujeto de derecho y cuando
se dice persona juridica de derecho publico o persona juridica de derecho
priuado quiere decirse solamente que lo relacidn que se analiza, por su na-
uraleza, estd regida por uno u otro derecho.” *®

O exemplo temos nas concessdes, sociedades de economia, fundacdes e
emprésas publicas.

Seria absurdo dizer que o Estado quando intervém escolthendo o melhor
processo ou o mais adequado no ato de instituicdo ndo esta pela autorga
reconhecendo especificamente a pessoa juridica.

Como existem diferentes meios de descentralizar, existem distintos meios
de reconhecimento-juridico-especifico, '

Ninguém mais discute que a descentraliza¢io administrativa pode ser
geografica ou por serviges, com muito mais razdo quando o Estado resolve
1cconhecer pessoas privadas com fins piablicos.

Na Argentina operando-se a descentralizagdo num ritmo acelerado envolven
universidades, obras sanitdrias, ferrovias, correios, bancos, parques ¢ juntas
econOmicas reguladoras.?

Todas essas entidades ou novos 6rgios, desde do reconhecimento se per-
sonificaram: ndo obstante continuam sujeitas ao contrdle tutelador que varia
conforme as circunstincias legais.

Com as emprésas publicas no Brasil o mesmo esti acontecendo: com o
reconhecimento recebem faculdades proprias e meios legais para a realizagao
dos fins proprios de especialidade.

Exato que somente pode a lei prever o respectivo reconhecimento de
emprésas ou fundacdes, dentro de normas que respeitem o regime juridico e
os fins orghnicos de tais entidades. -

O reconhecimento por parte do Estado da personalidade juridica, resulta
da manifesta vontade unilateral do poder publico para a consecucdo de um
fim ou atendimento de uma necessidade essencial.

Estamos, portanto, perante tipicas figuras juridicas, que podem ser de

4¢ Rodolio Bullrich, “Principics Generales de Derecho Administrativo”, La per-
Sonalidad juridica del Estado es una, p. 127,
47 Bulirich, ob. eit., p. 171
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natureza pablica ou privada, tendendo o poder publico para a rigidez da
norma privada.

Reconhecida uma emprésa phblica como pessca juridica de diveito pri-
vado, resta saber qual o efeito que se produz com o reconhecimento conse-
quente da vontade estatal. _ _

Em todos os casos, pelo menos para a boa doutrina, o reconhecimento,
ato administrativo, ¢ quem afeta definitivamente os bens indispensaveis a
vida das emprésas puablicas.

8 10° — A estrutura no regime juridico

O Art. 163, da Emenda Constitucional n¢ 1, de 17 &e outubro de 1969,
dispde:

—“Sdo facultados a intervengio no dominio econdmico e o monopdlio de
determinadu indtstria ou atividade, mediante lei federal, quando indispensdvel
por motivo de seguranca nacional ou para orgenizar setor que ndo possa ser
desenvolvido com eficdcia no regime de competicio ¢ de liberdade de inicia-
tiva, assegurados os direitos e garentios individuais”

No paragrafo tnico ficou escrito:

—“Para atender a intervengdo de que trata éste artigo, @ Unido poderd
instituir contribuicdes destinadas ao custeio dos respectivos servicos e encargos,
na forma que o lei estabelecer.”

Leororoo Braca, no melhor trabalho publicado sdbre as emprésas publicas
aqui no Brasil, observa que desde a Constituigio de 1934 o problema da inter-
vengio no dominio econdmico ¢ lembrado, inclusive reportando-se as varias
cartas de republicas americanas, como as da Argentina, Colémbia e Venezuela®®

O supra-citado jurista brasileiro, no seu excelente e largo estudo sbbre o
tema, d4 o methor entendimento:

—“As chamadas modernas emprésas ptblicas, isto é, as sociedades de
pessoas publicas e as sociedades piiblicas de um s6 membro, so, também, con-
sideradas pela maioria dos estudiosos como pessoas juridicas de direito privado,
porque, nido obstante constituidas, umas e outras, de capitais exclusivamente
ptiblicos, adotam as formas juridicas das sociedades comerciais e se subordinam

42 Ver “Emprésas Publicas”, Repertério Enciclopédice do Direito Brasileiro, Vol
XX, p. 109,
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3s regras e técnicas do direito privado ¢ ao estatuto geral dos comerciantes.” 49

Irrelevante, portanto, quando a intervencdo resulta de lei, as davidas le-
vantadas por HENRI ZwAHLEN com vespeito ao regime juridico de uma insti-
tuicdo, para saber se ela pertence ao direito piblico ou ao direito privado,
sem distinguirse no ato de instituicio a forma adotada e os principios de sua
organizagao.’®

A fonte do poder regulador é a lei, ou o Estado: tanto o carater de direito
publico ou de direito privado dependem de como o Estado procede em cada
caso ou de como o poder publico afirma a sua inten¢do para a consecu¢io de
wm fim de interésse geral. '

Quanto & estrutura no regime ;und:co as varias opinides de ]ur1stas rey
fletem pontos de vista pessoais, que em nada podem descaracterizar & vontad;e"
estatal consubstanciada pelo ato administrativo, a menos que essa vontade A0
seja clara, ndo diga ao que vem, ou ndo expresse solugbes juridicas de servigo
publico.

Ora, se a personificacdo resulta da vontade estatal, ndo had como nioc ad-
mitir que no interdsse comum, possa o Estado impor de regra regulamentagio
juridica a mais adequada ao regime juridico nacional e vigente em cada nagéo.

Estando a permissdo no texto constitucional, realmente quem lhe dé vida
¢ o poder piblico através de lei ou ato administrativo, éste sempre organico €
falistico.

Entre nés, porém, hé que considerar, antes de tado, o aspecto constitu-
cional do problema: facultada a intervengio e o monopdlic de determinada
indéstria e atividade, cabe ao Estado na interpretagio do dispositivo do Art. 163,
prover os meios juridicos capazes para a fixagio do regime juridico proprio
¢ peculiar.

Interpretando-se com rigor hermenéutico o dispositivo constitucional, a
intervengdo poder-se-4 dar com respeito i qualquer atividade de interésse
comum, ne forma que o lei estabelecer.

A forma privada, portanto, nido smpreende, tanto para as empresas pi-
hlicas como para as fundagdes, pois, € cla {a forma privada) da esséncia do
regime juridico. _

BieLsa, depois de classificar os servi¢os publicos em prdprios e imprdprios,
aponta a frequéncia com que o Estado exerce atividades privadas para a satis-
facio de interésses gerais, concluindo:

fg T.eopoldo Braga, trab. cit., loc, cit., p. 166,
50 Vey “Societés Commercieles avec Participation de Pétat, ps. 102 & segts.
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~“En la actividad privada, esencialmente patrimonial, el Estado se coloca
en la situacion de los particulares; sus actos son de economia privada y su
actividad es, por eso mismo, no social, sino particular.” 51

Alids, do acérto da nossa posicao, diz a lei e avontade estatal quando
manifesta: perfeitamente racional e juridica é, pois, a tendéncia em personificar
certos entes como privados, vivendo em regime privado, ndo obstante no exer-
cicio de fins piblicos.

A menos que se atribua ao legislador incidéncia em erro quanto 4 sua
verdadeira inten¢dio, as pessoas juridicas por 1& especialmente instituidas para
a execugdo de um interésse piblico, seriam pessoas de direito pablico e nio
de direito privade.

§ 11° — Orientacdo do pensamento brasileiro

Algumas cita¢des bastam para dar uma nogiio exata da orientacac do
pensamento brasileiro sébre a tese em questio.

TreMisTOCLES BrRaNDAO CAVALCANTT:

—“O regime administrativo coloca as emprésas ptblicas como processo de
administracdo indireta, isto é, de descentralizac@o administrativa, a que corres-
ponde, para melhor atender aos seus objetivos, umae estrutura prépria, dife-
renciada dos 6rgios de administra¢io direta. A sua estrutura é de dirveiio pri-
tado @ os seus métodos de trabatho também devem obedecer ao regime em-
presarial” 92

Caio Ticrro;

~“A estrutura das emprésas publicas é fixada, em suas linhas bdsicas, nas
leis que autorizam sua instituicdo, sem obediéncia a nenhum preceito geral.
A criagdo de drgios e departamentos, ¢ as normas que regulam a desconcen-
tracdo da gestio e a delegacdo de funcoes sao de livre decisao dos drgaos
diretores das entidades” 5

51 “Derecho Administrative”, Vel I, p. 184/5.
52 Ver “Emprésa Pihblica no Direito Brasileiro”, RDA, 981/4,
5% “As Emprésas Pablicas no Brasil”, RDA, 84/436.
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ALBERTO IDEODATO:

~“Choma-se emprésa publica equela que o Estado conserva para poder,
melhor que o particular, tutelar certos interésses piblicos ou obter maior soma
de utilidade ptblica coletiva.” %

ArvioMar BALEEIRO:

—"Sdo instrumentos de intervencdo governamental pare realizacio daque-
les novos fins cometidos ao Estado ou que éste assumiu,” 5

CEeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

~“Realizam a mais moderna forma de atuacdo do Estado no dominio eco-
némico. Nelas ndo hd associagdo entre particulades e Estado. Este é o dnico
senhor da emprésa.” 56

Hery Lores MEIRELLES:

~“As emprésas piblicas sdo os mais modernos tipos de institui¢Ges paraes-
tatais, com personalidade privada e organizacdo de entidade particular, mas
com capital inteiramente do govérno.”

LeoroLpo BrRAGA:

—“Na emprésa plblica hd, apenas, delegagio de wma parcela da autoridade
estatal para exercicio de determinada atividade constitutive de sercico pu-
blico.” 38

No campo legislativo o pensamento nio difere como adiante se verd: a
progressiva transformacio do executivo em poder legiferante encontra amparo
ua colaboragio do direito privado com respeito & criagio de emprésas © a
instituicao de fundagoes.

Através is necessidades do Welfare State, técnicamente, no exercicio do
seu poder de decisiio, a Administracio encontra, nas regras privadas, o modo
de como satisfazer os interésses publicos.

53¢ Ver “Manual de Ciéncia das Finangas”, p. 60.
35 Baleeirp, “Uma Introducfo & Ciéncia dag Finangas”, Vol. I, p. 170,
56 Celso Antonis, ob. cit, p. 348,

3¢ “Direito Administrativo Brasileiro”, p. 306.
58 Braga, trab. cit.,, loe. cif.,-p. 116,
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Inclusive nos Estados e ma Inglaterra prevalecem emprésas estatais no
estilo da “Public Corporation” ou da “Business Cooperation”, regidas por prin-
cipios de direito privado.®®

Nio esta, portanto, guardadas as circunstincias nacionais, distante o pen-
samento brasileiro do pensamento que la fora orienta e disciplina o regime
juridico das emprésas piiblicas.

8 120 ~— Responsabilidade e privilégios

Exph'ca TaeMIisTocres {CAVALCANTI:

1) as “public corporation” sio auténomas, os seus funcionarios ndo sio
funcionarios publicos, escapam em sua maioria do contréle dos érgios do
Estado:

2) a tendéncia no direito estrangeiro é considerar essas emprésas como
publicas, embora obedecam a um regime administrativo e comercial mais
préximo das emprésas privadas;

3) mos paises anglo-saxénios, a diferenca entre o piblico e o privado nio
¢ nitida: pode-se dizer que ali s6 existe o direito privado que regula todos
os tipos de relagdes juridicas;

4} na Italia, o carater economico désses empreendimentos nao os desven-
cilham dos objetives mais imediatos do Estado;

5) na Franga também sio, como entre nds, processos de administracio
indireta, embora de fins industriais e comerciais.$0

No trabalho erudito de Bruac Pinto essas tendéncias gerais j4 estavam
caracterizadas, com o apontamento prético dos elementos que aqui levantamos
de capacidade interna ou externa.®l

Nos Estados Unidos onde éstes tipos de pessoas administrativas muito
proliferam, foi precisamente a natureza do servi¢o & prestar que impds con-
di¢des de atividade e regime juridico.

Como mnas funda¢ges instituidas no Brasil pelo poder publico, mesmo
publicas em suas origens as emprésas piblicas deveriio ou devem utilizar meios,

59 E o que informa Themistocles Cavalcanti, trab. eit, loc. cit., 91/2,
60 Themistocles Cavalcanti, trab. cit., loe, cit, 91/3.
61 Bilac Pinto, trab. cit., loe, cit, Vol. 32.



REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS. ... o3

instrumentos, processos comuns as emprésas privadas para realizarem suas
cperages. 52 _

Por outro lado, convém destacar que foi a experiéncia da tltima grande
guerra, quande o direito privado subordinou-se ao planejamento de uma
economia de guerra, que as emprésas privadas ganharam magnitude em térmos
de monopdlio privado. ,

Mesmo nascidas, por assim dizer, em épocas de excecdo, o que valeu foi
a legislacao civil apropriada.5®

Precisamente pela circunstincia do capital ser integralmente do Estado,
aumenta a responsabilidade do poder piblico. :

Aumenta a responsabilidade, de tal modo, que o patrimdnio jamais poders
se desvincular das obrigacdes assmidas.

Pouco importa saber, num regime de responsabilidade piblica, se essa
responsabilidade é limitada ou ilimitada, pois o Estado responde sempre sejam
quais sejam as condi¢des de sucesso ou de precariedade das emprésas publicas.

Quanto a imunidades ou isen¢Bes tributarias acolber o principio de qgue
niio existem para as emprésas publicas, seria o0 mesmo que caminhar diante da
lei ou fora do que a lei diz quando criou tais entidades® e as criou com per-
sonalidade juridica peculiar,

A quem, na concorréncia, prejudicaria o monopdlio? Cabe ao legislador,
na sua intelegéncia, em cada caso especifico, determinar os privilegios, quando
a atividade é sdmente suplementar.

Se uma emprésa pidblica, pelos seus elementos integrativos essenciais é
capital e patrimbnio pablicos, com estrutura privada e criada por lei para
exercer fungdes que transcendem aos fins imediatos da Administracio, nio
serd injusto que privilégios se concedam.,

Precisamente pelo fato de “serem servicos de administracio indireta, im-
porta em reconhecer néles vinculos com o Estado de que decorrem também
certas obrigacbes e perrogativas”.5

Voltamos 4 TreMISTOCLES CAVALCANTI, porque

62 Sémente gue, com as fundacoes, a tificaclo da pessoa § diferente na ferma, no
coittende e po objeto. Mas, quanto ac processe utilizado, nada héd que distinguir

62 Ver Pietro Meschini, “Sulla Natura Giuridica Degli Enti Pubblici”, p. 63.

8¢ Nao ¢ por exercer atividade mercantil que as emprésas piblicas njio possam
gozar de imunidades ou isengjes tributdrias. Podem quando assim a lel determinar
imperativamente, sem ressalvas., N&o ¢ legitima, portanto, a posi¢do, no caso, de
Evaristo de Morais Filho (Ver “Sucessio nas Obrigaces e Teoria da Emprésa”, I,
8 279).

65 Themistocles Cavaleanti, trab. cit, loe. cit, 91/11.
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1) o problema consiste em concentrar o empreendimento publico de tal
maneira que éle possa atuar como emprésa privada, em seus métodos de tra-
balho e na apura¢ao dos lucros; e

2) é a lei quem deve fixar as condigbes e limites das relacdes dessas em-
présas com o Estado, sistema de contrdle, isengoes fiscais porventura concedi-
das.%6

No direito comparado, como se pode constatar, as solucbes sio as mesmas,
dentro dos principios gerais informativos de direito nacional.

Em particular, o interésse publico, considerado inconcreto pela norma
juridica, é quem orienta a vontade estatal.

No Direito Administrativo, inclusive o do Brasil, a manifestagio da von-
tade, 0 motivo, 0 objeto e a forma, integram o ato criador das emprésas pa-
blicas.

& 13° — Estados Unidos

Cumpre colocar em relévo, para melhor compreensio da emprésa publica
nos Estados Unidos, os depoimentos colhidos nos trabalhos de Joun P. GaL-
BRAITH ¢ HERBERT EMMERICH.®? -

Est4 claro que a2 mentalidade norte-americana nao se harmoniza em varios
aspectos com a mentalidade latina: nem pela formacdo, nem pela politica e
nem pela economia.

Para GALBRAITH, 0§ pontos sio:

1) que a moderna atividade produtiva exige um complexo conjunto de
especializagdes e habilidades, num complexo mosaico de tarefas e funcdes;

2) que a autonomia ¢ fator importante para uma emprésa produtiva, como
também o é a existéncia de metas especificas;

3) que na moderna organiza¢io americana na moderna organizacio so-
viética, muita acomodacio se tem feito no sentido de dar-se autonomia as
empresas publicas;

4) que a pessoa juridica, tal como a tisica, s6 pode atuar eficientemente
se for dotada de liberdade para atingir determinadas metas; e

5) que a emprésa precisa ser protegida em sua personalidade contra in-
tromissdes estranhas em suas decisGes.®® :

68 (Cavalcanti, loc. cit, 91/11,
87 Frank Sherwood, “Emprésas Plblicas”, Textos Selecionados, FGV, Rio, 1964
80 Ver “Administracic Pdblica e Emprésa Piblica”, apud Sherwood, ps. 13/184
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Procura, no entanto, o economista de Harward, na produtividade o lucro,
na organizacio a autonomig, na autonomia a personalidade e na personalidade
a especializagio.

Ja para EMMERICH as questes s@o:

1} que cada pais tem de decidir por st mesmo até que ponto deverd o
govérno desempenhar o papel de empresario no setor econdmico;

2) que os paises em processo de desenvolvimento, querendo elevar a
produtividade e o padrio de vida, muitas vézes ndo tém alternativa senio
ingressar no campo dos empreendimentos privados;

3) que a experiéncia de muitos paises tem evidenciado que ¢ necessdrio
cuidado em matéria de poderes e proliferacio de autarquias;

4) que uma imunidade completa de contrdles governamentais especial-
mente no que se refere a planejamento e diretrizes gerais, podera frustraa as
proprias finalidades;

5) que a maneira como ésse contrdle de diretrizes deve ser definido, or-
ganizado e administrado representa um problema para o qual ndo ha solugdes
de validade universal.5?

Também o ilustre professor de Ciéncia Politica na Universidade de Virgi-
nia procura, em posi¢io antagbnica a GarsrarTH, pela tdnica da seguranca
politica, justificar a intervencdo do Estado em grau de liberdade que justifique
os objetivos a realizar.

Cclocando na decisdo de cada pais a soluggo do problema, EMMERICH nao
esconde sua preocupagio com as emprésas estatais, dando pela ébvicidade as
razdes que levam os govérnos a criar servigos industriais, como as seguintes:

a) apressar o desenvolvimento nacional;

b) aumentar a produtividade e o némero de emprégos, e clevar o padrio
de vida;

¢) criar fontes de crédito para o financiamento da produgio e do comércio;

d} fornecer servicos essenciais de utilidade piblica;

e) diminuir a situagio de dependéncia de capital ¢ administracdo alieni-
genas, pela aquisicio de emprésas estrangeiras;

f) prover a prestacao de determinado servico necessdrio mas néo lucrative;

g) assegurar o contrdle do govérno sdbre certos setores da economia, como
postulado de politica nacional.”™

83 Ver “Imstituiczes Autdnomas e Emprésas Estatais”, apud Sherwood, ps. 44/50.
7% Herbert Emmerich, trab. ¢it, loc. eit, p. 41,
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§ 14° — O semindrio de BRangum

Considerando o grande namerc de emprésas de propriedade do Estado e
por €le administradas, o Semindrio de Rangum sobre a emprésa publica reali-
zado em 1954, trouxe valiosas contribuicdes com respeito & organizagio das
entidades e das suas entidades afins. '

Quanto as formas de organizacdo escreveu-se:

—“Para a administra¢io dos servicos industriais do Estado, empregam-se,
atualmente, trés principais modalidades de organizacio, cada qual admitindo
uma série de variantes: '

a) organiza¢io nos moldes das demais entidades governamentais;
b ) autarquias;
¢) sociedades de economia mista.

“Afora isso, hd ainda um outro sistema, que nos ultimos anos tem sido
adotado cada vez mais e que consiste em contratar o govérno com uma firma
particular a administragio de determinada emprésa publica.

“Em quase todos os paises encontram-se exemplos désses diferentes tipos
de instituicdo.” 7t

Para o Seminirio realizado de Rangum, as caracteristicas principais dessas
formas de organizacdo sio as scguintes:

a) a emprésa é custeada por dotagbes anuais do Tesouro, e toda a sua
receita, ou a maior parte dela, é recolhida ac Tesouro; '

b) a emprésa estd sujeita aos contrdles de orcamento, contabilidade e
auditoria apliciveis as demais atividades governamentais;

¢) o pessoal permanente da emprésa compde-se de funcionarios publicos.
e os métodos de recrutamento e as condigdes de trabalho geralmente sio as
mesmas vigorantes para os demais servidores publicos;

d) a emprésa geralmente é organizada como um departamento ou outra
importante subdivisio de um dos érgios do govérno central;

e) a emprésa gosa da imunidade soberana do Estado e nio pode ser
acionada sem o consentimento do govérmo.™

‘ 71 Ver “Semindrio Sébre Organizacfo e Administracio de Servicos Industriais do
Estado”, Fgy, Rio, 1962, .
72 Frank Sherwood, oh, cit, ps. 55/6.
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Com respeito as autarquias e as sociedades de economia mista nada diz
0 Seminario de interésse para a doutrina, novidades nfo traz ue possam ser
aplicaveis pelo menos no Brasil.

De 1954 para cé, na ampla atividade de servico pablico, a Administracio
Pablica consolidou as suas formas de intervencio e de administracio indireta,
com a colaboragdo plena do processo privado.

Quem o diz, em acOrdo com a nossa opinido, é Caro TAcrro, quando es-
creve, em tratando da posi¢io brasileiva:

~-“as emprésas pablicas tem crescido de importincia no pais, e hoje ocupam
posicio de relévo na economia brasileira.”

De fato, na realidade, somente “a caréncia de regulamentacio legal da
emprésa publica tem dificultado, ne Brasil, a sua conceituacio e manejo,
mesmo porque ¢ de estrutura varidvel e moldavel aos objetivos perscguidos
pelo Estado™ ™

Cumpre dizer, a esta altura, que nio € mais assim: trés exemplos flagran-
tes estdo al para exame, o exemplo da Emprésa Brasileira de Telecomunica-
oes, dos Correios ¢ Telégrafos e o exemplo da Caixa Econémica Federal.

E de esperar, portanto, que os resultados paositives do Semindrio de Rangum
n@o sejam hoje tdo positivos assim para a India, Austria, Filipinas ou Turguia.

Haja visto que ANNiBaL VILLELA num estudo sébre as emprésas do go-
-vérno brasileiro, apontou vinte e oito dclas exercendo atividades tipicas de
servico piblico industrial.™

Nio obstante, os resultados de Rangum foram vilidos e bastante expressi-
vos, dando mostra camo deram de como o Estado pode intervir no dominic
-econbmico scmn quebra da estrutura administrativa.

§ 15Y — A emprisa brasileira de telecomunicagdes

Os servi¢os de telecomunicagbes em todo o territério brasileiro, inclusive
dguas territoriais ¢ espago a€reo, assim como nos lugares em que principios e
convengdes internacionais lhes reconhegam extraterritorialidade, obedecem ao
rTegime da Lei n° 4117, de 27 de agdsto de 1962.

72 Ver “Agz Emprésas Pablicas no Brasil”, RDA, 847432,
. 74 Hely Lopes Meirelles, “Autarquias e Entidades Paraestatais no Brasil”, apud
“Frank Sherwood, ob. cit.,, p. 81.

75 Ver “As Emprésas Pablicas do Covérno Brasileiro e sug Importidncia na Eco-
momia Nacional”, 1%$56/1088, RBE, n° 1, Ano XVI,



30 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCQO SOBRINHO

Para efeitos dessa lei, constituem servicos de telecomunicacbes a itrans-
missdo, emissio ou recepgao de simbolos, caracteres, sinais escritos, imagens,
sons ou informagdes de qualquer natureza, por fio, radio, eletricidade, meios
Oticos ou gualquer outro processo eletromagnético.

Compete privativamente a Unido:

I. —manter e explorar dirétamente:

a) os servicos troncos que integram o Sistema Nacional de Telecomuni-
cagoes, inclusive suas conexdes internacionais;

b) os servicos publicos de telégrafos, de telefones interestaduais e de
rddio comunica¢des, ressalvadas as excegbes constantes da Lei n? 4,117, inclu-
sive quanto aos de radiodifusio e ao servico internacional;

II. — fiscalizar os servicos de telecomunicacdes pela Unido concedidos,.
autorizados ou permitidos.”

Pelo Art. 14, da acima citada lei, ficou criado o Conselho Nacional de
Telecomunicagbes.

No Art. 531, relacionaram-se os recursos a serem arrecadados pelo prazo
de 10 anos e postos 4 disposi¢io da entidade, para serem aplicados na forma
prescrita no Plano Nacional de Telecomunicagdes, elaborado pelo Conselho
Nacional de Telecomunicacoes e aprovado por Decreto do Presidente da Re-
publica.

Com o Decreto n® 52.026, de 20 de maio de 1963, aprovou-se o Regula-
mento Geral para execugio da lei n® 4.117,

Quanto ao plendrio, 6rgio deliberativo do Contel, é constituido de um
Presidente que é o Presidente do Contel, e dos membros (Conselheiros), entre-
8les o Diretor da Emprésa Brasileira de Telecormmicages, o qual pode ser
representado por pessoa escolhida entre os membros de secn Gabinete ou
Diretores da emprésa.’™

Compete ao Contel:

1) elaborar o Plano Nacional de Telecomunicacdes a ser aprovado por
decreto do Presidente da Republica;

76 Ver: Decreto-Lei n? 162, de 13 de fevereire de 1967 e, Art, 89, n? XV, da Emenda
Constitucional n¢ 1, de 17 de outubro de 1969.
7 Art. 13, letra “f”, do Decreto n% 52.020.
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2) proceder a revisac do Plano Nacional de Telecomunicagges, pelo menos,
de cinco em cinco anos, para a devida aprovagio pelo Congresso Nacional;

3} fixar as tarifas relacionadas com os servicos de telecomunica¢des ex-
plorados pela Embratel; e

4) elaborar diretrizes destinadas a ampliar, progressivamente, os encargos
da Emprésa Brasileira de Telecomunicacdes.

Pelo Decreto n? 52.859, de 18 de navembro de 1963, o Plano Nacional de
Telecomunicagdes tem por finalidade, dotar o Brasil de um sistema de teleco-
municagdes tem por finalidade, dotar o Brasil de um sistema de telecomuni-
ca¢Bes integrado, capaz de satisfazer as necessidade do desenvolvimento e da
seguranca nacionais, estabelecendo comunicagdes rapidas, eficientes, econd-
micas e seguras, e, possibilitando o efetivo contrdle e fiscalizacio das mesmas
pelo Govémo Federal.

A conquista désse objetivo se traduzird pelas implantacdes de um Sistema
Nacional de Telecomunicacdes, permitindo a formacio das Redes Nacionais
de: telefonia; telegrafia, inclusive telex; radiodifusido sonora; televisio, trans-.
missio de dados, inclusive de interésse militar.

Visa-se, como objetivo:

1) a possibilidade de conexdo das redes nacionais com as redes interna-
cionais;

2) o desenvolvimento e o estimulo da induastria nacional de telecomuni-
cagoes; e

3) o desenvolvimento do ensino téenico-profissional dos ramos pertinentes
as telecomunicages.

Conforme o Art. 44, do Decreto n® 57.811, de 7 de janeiro de 1966, ne-
nhuma emprésa ou. entidade, concessionéria ou permissiondria de servicos de
telefonia publica poderd negar-se a estabelecer trafego mdtuo com as emprésas
ou entidades congéneres.’

£ a Emprésa Brasileira de Telecomunicacdes, que usa a sigla de Embratel,
uma emprésa plblica constituida nos térmos da citada Lei n® 4.117, para ex-
plorar, industrialmente, servios de telecomunicacdes postos sob o regime de
exploragio direta da Unido.? |

A Embratel é regida pela legislacio federal de telecomunicacbes, pelos
seus estatutos pela legistacgio reguladora das sociedades por agbes.

7¢ Que aprova o Regulamento dos Servicos de Telefonia.
79 Var Art. 19 dos Estatutos da Emprésa Brasileira de Telecomunicag¢ies, Embratel.
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Somente poderio participar da emprésa as pessoas juridicas de direito
piblico interno, os bancos governamentais ¢ as outras emprésas também go-
vernamentais,

A nenhum ente publico descentralizado “imprimiu a lei tdo marcante
configuragio de emprésa pablica como a Embratel, com capital subscrito
apenas por entidades publicas e governamentais e dotada da mais ampla au-
tonomia técnica ¢ administrativa, modalidade j& consagrada em outros centros
civilizados, como na Alemanha, Franca e Inglaterra”®

O pessoal dos quadros da Embratel é admitido por concurso ou prova de
habilitacio, em regime empregaticio subordinado a legislacio trabalhista e
4> normas consignadas no Regulamento do Pessoal®

§ 169 — A emprése brasileira de correios ¢ telégrafos

Com a transformacio no Brasil do Departamento dos Correios e Telégra-
fos em emprésa publica, com a denominacio de Emprisa Brasileira de Correios
¢ Telégrafos, aplicou-se tdo sdmente o disposto no Art. 59, n% II, do Decreto-
Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Compete 4 nova emprésa criada:

I) executar e controlar, em regime de monopdlio, os servigos postais em
todo o territério nacional; e

IT) exercer, nas condi¢bes estabelecidas nos artigos 15 e 16 do Decreto-
Lei n? 509, as atividades ali definidas.

O Art. 15 ressalva a competéncia e jurisdicio da Emprésa Brasileira de
Telecomunicagbes (EMBRATEL), como sucessora do Departamento dos Co-
rreios e Telégrafos, para prosseguir na construcio, conservagiio e explora-
¢ao dos circuitos de telecomunica¢bes, executando os servigos publicos de
felecomunicagbes.

Pelo Art. 16, enquanto ndo forem transferidos, para a EMBRATEL, os
sexvicos de telecomunicagdes, que o Departamento dos Correios ¢ Telégrafos

280 Empréss Brasileira de Telecomunicacoes, EMBRATEL, Legislacic e Atos Es-

pecificos, trabalho organizadc pelo advegado Luiz Azevedo Berutti, Rio, 1965, p. 33.

81 <A instituicdo do C6digo Brasileiro de Telecomutnicagbes gue entrou em vigor

com a Lei n® 4117, ge 27 de aghsio de 198Z, posteriormente regulamentada pelo De-

creto federal n® 57.611, de 7 de jeneiro de 1966, foi o marco de¢ uma nova era na im-

plantacdo das telecomunicacdes em mosso Pais” {Ver Luiz Gastao de Alencar ¥ramco
- de Carvalho, “As Telecomunicacges € seu Regime Legal”, Telepar, 0° 1, p. 10).
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executa, a atual Emprésa, mediante cooperagio e convénio com aquela, poderad
construir, conservar ou expiorar, conjunta ou separadamente, os circuitos-troncos
gue integram o Sistema Nacional de Telecomunicacdes.
" A Emprésa serd administrada por um Presidente, demissivel “ad nutun”,
indicado pelo Ministro de Estado das Comunicacbes e nomeado pelo Presi-
dente da Republica (Art. 82, do Decreto-Lei n® 509).

A Emprésa serd administrada por um Conselho (Conselho de Adminis-
tragio), que funcionara sob a direcio do Presidente, e cuja composicio e
atribucao serio definidas estatutiriamente (parégrafo tnico do Art, 39).

Com respeito a estrutura de organiza¢io administrativa:

1) a execugio das atividades da Emprésa far-se-4 de forma descentrali-
zada, distribuindo-se por Dirétorias Regionais, constituidas com base no mo-
vimento financeiro, na densidade demografica e na area da regido jurisdicio-
nada;

2) As Diretorias serfo classificadas em categorias, de acdrdo com o vo-
lume dos respectivos servicos, ¢ os orgios que as integrarem poderdo ser
criados, desdobrados, reduzidos ou extintos, por ato do Presidente, ouvido o
Conselho de Administracio;

3) a operagio do Servico Postal e a execu¢iio das atividades administra-
tivas de rotina ficardo a cargo da estrutura regional, observados o planeja-
mento, a supervisiio, a coordenacdo e o contrdle dos drghos da Administragio
Central;

4) os encargos e fungdes de direciio e assessoria serfio providos, conforme
¢ caso, pelo Presidente, pelos Diretores Regionais, ou outros Chefes de Ser-
vico, conforme determinam os FEstatutos;

3) caberd ao Presidente representar a Emprésa em juizo ou foro déle,
ativa passivamente, podendo constituir mandatarios e delegar competéncia,
permitindo, se f6 ¢ caso, a subdelegacac as autoridades subordinadas.

Quante ao capital inicial da Emprésa serd constituido integralmente pela
Unido; conforme o disposto no Art. 69

1} sera constituido pelos bens méveis e imbvels, direitos e acdes que, per-
lencentes & Unifio, estejam, na vigéncia do Decreto-Lei n® 509, a servi¢o ou
a disposi¢io do antigo Departamento; '
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2) ésse bens e direitos serdio incorporados ao ativo da Emprésa mediante
inventario e levantamento;

3) o capital inicial poderd ser aumentadc por ato do Poder Executivo,
mediante a incorpora¢do de recursos de origem orcamentaria, por incorpora-
¢ao de reservas decorrentes de lucros liquidos de suas atividades, pela reava-
liagdo do ativo e por depésitos de capital feitos pela Unifio;

4) poderdio vir a participar dos futuros aumentos do capital outras pessoas
juridicas de direito piblico interno, bem como entidades integrantes da admi-
nistragio federa) indireta. '

O regime juridico do pessoal da ECT serd o da Consolidacic das Leis
do Trabalho, classificados os seus empregados na categoria profissional de
comerciarios.

A ECT gozara da isengdo de direitos de importacio de materiais e equipa-
mentos destinadcs acs seus servigos, dos privilégios concedidos a Fazenda
Piblica, queer em relacfie & imunidade tributdria, direta ou indirefa, impenho-
rabilidade dos seus bens, rendas e servios, quer no concernente a féro prazos
e custas processuais.

Compete ao Ministro das Comunicagbes exercer a supervisiio das atividades
da ECT, nos térmos e na forma previstos nao Titulo IV do Decreto-Lei n? 200,
de 25 de fevereiro de 1967,

A ECT enviard ao Tribunal de Contas da Unido as suas contas gerais re-
Iativas a cada exercicio, na forma da legislacio em vigor.

Como a Embratel, a ECT, possui regime de adiministragio o mais conve-
riente a sua adequacdo estrutural, possibilitando a inexisténcia de entraves bu-
rocraticos inerentes a multiplicidade variada de orglos.

Como estd organizada, igual a Embratel, pelos seus aspectos fundamen-
tais, conceitua-se como emprésa phblica de natureza privada, auténoma e com
objetivos industriais e comerciais.

§ 17° — Caixe Econémica Federal

Por forga do Art. 19, do Decreto-Lei u°? 759, de 12 de agdsto de 1969,
ficou o Poder Executivo autorizade a constituir a Caixa Econdmica Federal,
instituigdc financeira sob a forma de emprésa piblica, instituicio financeira
sob a forma de emprésa publica, dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimdnio préprio e autonomia administrativa, vinculada ao
Ministério da Tazenda.
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Priticamente, unificando, As Caixas Economicas Federais, organizadas
como autarquias num regime de processo federal, passaram a entidades priva-
das financeiras, nao obstante integradas ainda no sistema de administracio
indireta do Estado,

Desde o Decreto n® 24.427, de 24 de junho de 1934, orginicamente, as
Caixas Fcon6micas, ainda que tuteladas pelo poder ptiblico, gozavam de ampla
disciplinamento autonomo, com finalidade que ainda agora se identificam com
os propdsitos governamentais.®

Houve, com o Decreto-Lei n® 759, como exatamente se 1&, uma modifi-
cacic de base como aquela do Art. 8°: o capital inicial da CEF passou a per-
tencer integralmente a Uniflo, constituido como estd pelo total liquide do Con-
selho Superior das Caixas Econdmicas Federais e de todas as Caixas Eco-
némicas Federais existentes, devidamente avaliados e cujo montante se
“estabelecerd” através de ato do Ministro da Fazenda.

Esse patrimdnio serd formado pelo acérvo de todas as Caixas Econbmicas
Federais ¢ do seu Consetho Superior, incluidos em tal acérvo os haveres, di-
reitos, obrigacbes e agdes, bens moveis e imoveis, documentos e papeis do seu
srquivo que The foram automaticamente incorporados.

Come institui¢io integrante do Sistema Financeiro Nacional, a CEF
torna-se sujeita is normas gerais, s decisdes e a disciplina normativa estabe-
lecida pelo Conselho Monetirio Nacional e & fiscalizagio do Banco Central
do Brasil {(Art. 69).

Quanto aocs recursos das Agéneias Estaduais serdo aplicados, obrigatoria-
mente, nas respectivas jurisdicdes, de forma proporcional aos depdsitos ¢ aos
regulamentos da venda de bilhetes de loteria no Estado (Art. 79).

Somente com os estatutos da CEF, expedidos pelo Ministro da Fazenda
e aprovados por decrete do Presidente da Repiblica, fica como ficon estabe-
lecida a constituiciio, atribuicdes e funcionamento dos drglos que compiem a
sua estrutura basica.

Sao os seguintes os principios de estrutura basica:

I - programagio e coordenacio das atividades, em todos os nivels admi-
nistrativos;

IT — desconcentracio da autoridade executiva, objetivando encurtar os
canais processuais € assegurar rapidez 4 solugiio das operagoes;

" 82 O Decreto no® 21.830, de 9 de setembro de 1946, alterou digpositivos do Regula-
1€nto baixado com o Decreto n® 24.427.
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IIT ~ descentralizacio e desburocratizacio dos servicos e operacoes, elimi-
nando-se as tramitagbes desnecessirias e os contrdles supertluos;

1V — simplificagio das estruturas, evitando-se o excesso de chefias e uiveis
hierarquicos;

V —economia dos gastos administratives, reduzindo-se as despesas de
pessoal ao estritamente necessério; e

VI - incentivo ao aumento de produtividade de seus servigos.

Sio objetivos operacionais da CEF:

a} receber depésitos sob todos os titulos e formas autorizadas pela legis-
lacho em vigor, garantidos pela Unifio, em especial os da economia popular,
incentivando os habitos de poupanca;

b} receber os depoésitos judiciais em dinheiro ou valores, relativos a pro-
cessos de competéncia da Justica Federal, depdsitos ésses sujeitos as regras da
legislagio em vigor;

¢) receber, com exclusividade, os depésitos das disponibilidades do Ser-
vico de Assisténcia e Seguro Social dos Economiérios;

d) conceder empréstimo e financiamentos sob tddas as formas autorizadas
e cooperando subsididriamente com as entidades de direito pablico e privado,
na solu¢do de problemas do bem ostar social;

e) no setor habitacional, como sociedade de crédito imobilidrio e principal
Agente do Banco Nacional da Habitagdo, promover a aquisicio da casa propria;

£) exercer o monopdlio das operag¢des sObre penhores civis, com carater
permanente e de continuidade;

g) prestar servigos que se adaptem & sua estrutura de natureza financeira,
delegados pelo Govérno Federal ou por convénio com outras entidades ou
emprésas, de direito piblico ou privado.

Além de explorar a Loteria Federal do Brasil ¢ a Loteria Esportiva Fe-
deral, em acérdo com a legislagdo pertinente, podera realizar quaisquer outras
opera¢bes no mercado financeiro ou de capitais no plano interno ou externo.

A CEF passa a ser administrada por uma Diretoria constituida por um
Presidente e 4 (quatro} Diretores.

As deliberages da Diretoria poderio ser vetadas pelo Presidente e levadas
a consideracio do Ministro da Fazenda.

Com respeito & tutele compete ao Presidente submeter ao Ministro da
Fazenda, até 31 de mar¢o de cada ano, a presta¢io de contas da emprésa,
relativa ao exercicio anterior, aprovada pela Diretoria e parecer do Conselho
Fiscal,



REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS.,.. . 27

8 18% — O conceito brasileiro da emprésa piblica

J& agora o conceito de emprésa piiblica no Brasil esti estabelecido em Iez
¢ Nao depende das classifica¢des doutrinarias.8?

Na propria Constituigdo, Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro
de 1969, estd a enunciagdo juridica:

Art. 170 - as emprésas privadas compete, preferencialmente, com o estimulo
¢ o apbio do Estado, organizar ¢ explorar as atividades econémicas.

§ 1° — Apenas em carater suplementar da iniciative privads o Estado
organizard e explorard dirétamente a atividade econbmica.

§ 29 ~ Na exploragio, pelo Estado, da atividade econdmica, as emprésas
publicas e as sociedades de economia mista reger-se~Go pelas nommas aplicaveis
ds emprésas privadas, inclusive guanto ao direito do trabalho e ao das obri-
gacées.

§ 8° — A emprésa publica que explorar atividade ndo monopolizada ficard
sujeita ao mesmo regime tribuidrio aplicdvel ds empresas privadas.

Estio exatas juridicamente e de fato as distingdes conceituais entre a em-
présa plblica e a emprésa privada.

Pela inteligéncia do Art. 170 somente querendo ndo podem os Estados-
membros instituirem emprésas publicas.

Aqui no Brasil, pela clareza do dispositivo constitucional, mesmo em ca-
rater suplementar da inicativa privada, atendendo ao espirito da Constituigao,
somente & Unidio Federal cabe a iniciativa da' criagiio de emprésas piblicas de
Batureza paraestatal.

Nio hd como extender a interven¢io no dominio econdmico aos Estados-
membros, face o que dispde o Art, 163 da Constituigdo, quando faculta a inter-
vencio indispensavel, mas mediante lei federal.

Os motivo-s, ao que dissemos, sdo apenas dois, ou por motive de seguranca
facional ou “para organizar setor que nio possa ser desenvolvido no regime
de competicio e de liberdade de iniciativa”,

Assim, a emprésa pablica, em sentido juridico, é pessoa juridica de direito

ci " conceito de emprésa piblica nZo se acha estabelecido em lei € varia nas
"Sgificagoes doutrindrias” (Caio Thcito, trab, cit,, loc. cit, RDA. 84/432).
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privado, “regida a2 um tempo pelo direito comercial e pelo direito administra-
tivo”,#* dependente de prévia autoriza¢io legislativa federal.

Caro Tacrro, abordando o problema, antes da vigéncia da atual Carta,
faz referéncia & importincia das emprésas puablicas criadas pelos Estados fe-
derados e municipios.®® |

Acontece, porém, hoje, que na competéncia constitucional dos Estados-
membros, nem mesmo supletivamente, ressalva-se a possibilidade de qualquer
tipo de interven¢do no dominio econdmico.®

Inclusive a autonomia municipal estd limitada ao Art. 15 quanto “a orga-
nizacio dos servicos publicos locais”.

Salvo melhor entendimento, sem lei federal reguladora, nio ha qualquer
espécie de intervencao no dominio econdmico.

Na verdade, pode-se argumentar, que nem sempre se criam emprésas pa-
blicas, para que intervenham no dominio econdmico.

Deixar & discri¢do do Estado-membro ou do municipio capacidade deciséria
para a constituicio de emprésas pﬁb]icas, Sera 0 mesmo que permitir indiscri-
minadamente a prolifera¢io perigosa dessas entidades com prejuizo para a
ordem econbémica.

Sendo o Brasil uma Federagio e sendo a ordem econémica ¢ social aquela
assegurada pela Unido Federal, jamais seria recomendéavel tirar do poder pu-
blico central a responsabilidade pela conveniéncia da intervencio e da criacio
de empresas pﬁblicas concorrentes ou monopolisticas.

Generalizando, diriamos com Caio TAciTo:

—“Qs objetivos das emprésas plblicas sio estritamente fixados na lei de
autorizagio; qualquer alteracio ou mudanga désses objetivos requer novo ate
legislativo.” 87

Nao ¢, porém, suficiente a aquisi¢cio de agdes pelo Estado para a carace
teriza¢io de uma emprésa pablica: “a participagdo estatal representard mere
investimento, ou garantia especial, se nfio corresponder 4 atribuicio de um

encargo de servigo piblico™.®
O fato, assim, da existéneia de servico piblico na administracio indireta,

84 Caio 'Tacito, frab. cit., 84/433.

85 (Caio Tacito, trab. cit., 84/4338/4.

8 Paragrafo Unico, do Art. 8¢, da Emenda Constitucional n® 1.
87 Caio Tacito, trab. cit.,, 84/434.

88 Caio- Tacito, trab. cit., 84/435.
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importa em reconhecer néle vinculos com o Estado “de que decorrem também
certas obrigacdes e prerrogativas”.3

Da relagio vinculada surge o principio da responsabilidade civil da em-
présa © da responsabilidade civil subsididria do Estado, quando nio baste o
Patriménio da emprésa para o atendimento dos compromissos assumidos e
ndo tenha a empréza capacidade financeira.

Quanto a dissolu¢io da emprésa piblica, conforme esteja constituida como
pessoa juridica privada, segue naturalmente as normas gerais do direito privado,

Embora gozem de personalidade juridica de direito privado, séo pessoas
administrativas do Estado.®

Nio obstante ndio haver ainda uma disciplina¢dio legal orgénica para as
diferentes formas de emprésas publicas, ja se pode falar no Brasil em ajusta-
mento de normas gerais comuns de algumas entidades que se fizeram instru-
mentos de agdo do Estado no campo econdmico.

§ 19° — A emprésa publica no processo historico
Para Frank P, SHERwWOOD, ' -

—“a emprésa publica foi criada nestes Gltimos sessenta anos para libertar
dos contrbles normais as atividades estatais de natureza econdmica.” 9

Na Turquia, a falta de maior participacgio do capital privado, levou o
govérno a estabelecer critérios para identificar o papel adequado do Estado.%

Nos Estados Unidos, ainda perdura, em grande parte devido as pecu-
liaridades do regime, a emprésa pdblica em forma autdrguica, vivendo e
movendo-se numa terceira dimensdo politica.®

Na Unigo Soviética, onde a 4rea de liberdade administrativa é extra legem,
2 independéncia de a¢io das emprésas limita-se a um sentido de maior obe-
diéncia ap poder central |

8) Temistoeles Cavalecanti, trab. cit, 91/11.
?0 “Impdem-se, por isso, gue a sua adminigtracio se harmonize com a politica eco-
’élf}l;laca ¢ adminigtrativa do govérno a que estio subordinadas” (Caio Tacite, trab. cit,
8},
it 91 Introducdc Geral ao Problema da Emprésa Piblica, “Emprésas Pablicas”, ob.
- B3,
. %2 Menduh Yasa, As Emprésas Pgblicas ¢ o Capital Privado na Turquia, “Emprésas
Ublicas”, ob. cit, ps. 40/44: e também Problemas de Estrutura Organizacional na
Yrquia, loc, cit., ps. 90/104.
U % Lauther H. Gulick, Autarguias comec forma de Emprésa Pablica nos Estados
Midos, loc. cit., ps. 105712,
% Alexander Gershenbrou, O Gerente nas Emprésas Soviéticas, “Emprésas Pu-

i1 o
A;heaS', oh, cit, ps. 163/77.
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Na Inglaterra, conquanto as emprésas estatais estejam sujeitas a muitas das
mesmas influéncias das emprésas privadas, a emprésa estatal ndo parece ser
satisfatoriamente responsivel perante ninguém, seguindo as emprésas uma
politica comercial quase independente.®®

Nc Brasil, quem o afirma é Franco pe Carvaimo, em tratando de em-
présas de telecomunicagdes, pela primeira vez, na Constituicio de 1934, man-
dou-se que a lei federa] disciplanasse

—“a fiscalizacdo e a revisio das tarifas dos servicos explorados por con-
cessdio, ou delegagdo.” %

Nio ha davida, que depois da Constituico de 1946, a intervencio que
o Art, 146 autorizava, buscava uma interpretacio sistematica, ou em funcio
da estrutura politica do Estado.

Promulgada a Constituicao de 1967, ampliou-se a competéncia da Unido,
chamando a si a responsabilidade de exploragao da atividade econbmica através
das emprésas publicas.

A f(mica inteligéncia do Art. 170, compativel com o sistema da atual
Constituido, é de que o seu objetivo, como alids, resulta de seu contexto, foi
o de possibilitar ao Estado amplitude de viszo do problema econdmico de
natureza politica.

Esta perfeitamente conciliada a faculdade legislativa da interven¢io no
dominio econdmico através das emprésas puablicas, ressalvados os direitos
fundamentais, _

Quando, portanto, o Art. 163 se refere a intervencdo por lei federal, nio
poderia estd claro ter em mente facultar ao legislador capacidade indeterminada:
de interven¢ao no dominio econdmico.

E o que esclarece, de modo inequivoco, o ultimo periodo do citado dis-
positivo constitucional: -

~“Quando indispensdvel por motivo de seguran¢a ou para organizar setor
gue ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime de competicio ¢ de
liberdade de iniciativa” :

Ora, como conciliar entio uma faculdade determinada de intervencio no
dominio econbmico, sendo atendo ao disposto no Art. 170 e seus pardgrafos da
Emenda n? 1, bastante elucidativo da posi¢io do Estado?

9% (. R. Crosland, “Relacdes Emprésa Piiblica- Govérno na Gra-Bretanha”, loe, cit,
ps. 178/85.
% Ver “As Telecomunicacges ¢ seu Regime Legal”, trab. cit.,, loe. cit, p, 10.
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Na conjun¢iio que liga as duas situacdes, a do Art. 163 e a do Art 170,
a declaracBo constitucional é incisiva e categérica, nio admitindo, que a ativi-
dade administrativa de interven¢iio se execute, a nio ser autorizada por lei
federal.

Com respeito as telecomunicacdes, a edigio do Céddigo Brasileiro de Tele-
comunicagbes, antecipou a vontade do atual legislador constituinte, contras-
tando em grande parte com a Carta de 1946.97

Nio ha divida, que mesmo no interésse da seguranca nacional, a Consti-
tuicdo de 1967 submete, assim, em toda a sua amplitude, a atividade adminis-
trativa ao contréle da lei, ou & condi¢io dela.

Naturalmente que, para instituir emprésas publicas, a Administragio se:
deve orientar pelo principio da legalidade: a Administragio jamais poder agir
contra legem ou praeter legem, mas tio sdmente dentro da condicionante
constitucional,

Nio estd livre para, indiscriminadamente, constituir emprésas publicas:
a Administragio s6 poderi atuar, portanto, com fundamento na lei, sob reserva
da lei e mediante normas constitucionais estabelecidas em lei.

Na tradi¢io do nosso regime constitucional se observa, quanto 3 Adminis-.
tragdo, o principio du legalidade, e, quanto 4 legislacho, o principio da consti-
tucionalidade.

E de lembrar, que a Constitui¢io de 1934, organizou a ordem econdmica
dentro dos principios da justica e das necessidade da vida nacional, e s6 nesses.
limites garantiu a liberdade econdmica.% _

Com a Carta de 1937, a intervengiio no dominio Econdémico poderia ser
mediata ou imediata, revestindo a forma do contréle, do estimulo ou da gestio
direta. %

Entre dois tempos politicos sem quebra na evolugiio constitucional, a
Constituicio de 1946, permitiu a interven¢io no dominio econdmico € a mo-
nopolicio mediante lei especiel, sempre, porém, tendo por base o interésse
publico e por limite os direitos fundamentais, 1%

Somente agora, as formas se viio configurando, tornando-se mais positivas,
em face das circunstincias que sio outras: com a Administra¢io alargando sua

97 Entrou em vigor com a Lei n® 4.117, de 27 de agdsto de 1962, posteriormente
tezulamentada peio Decreto nv 52.026, de 20 de maio de 1963, e pelo Decreto n¢ 57.611,
de 7 de janeiro de 1966.

% Art. 115 da Constituiciio de 16 de julho de 1934,

89 Art, 135 (dltima parte) da Constituicdo de 10 de novembro de 1837.

100 Art, 146 da Copstituiciio de 18 de setembro de 198486,



49 MANCEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

atividade em diferentes latitudes, sem qualquer alteragio da estrutura juridica
ou transposicdo de planos econdmicos.

8 20° — Concluséo

Ocorre, como conclusio, compreender, que as pessoas publicas, ou admi-
nistrativas, dentro em wum critério de interpretacio de normas, possuem campo
de ag¢do limitado por sua especialidade. ot

E fora de divida que nfo podem ultrapassar essa especialidade sem in-
correr em flagrante ilegalidade.

Para o Direito Administrativo moderno nio ha mais possibilidade de con-
flito entre o interésse piblico e o privado.

As dimensbes que separam institutos assinalam uma certa adaptagio das
estruturas de Direito Publico aos principios do Direito Civil, que se manifesta,
sobretudo, com a aplicacio analdgica de alguns preceitos particulares do Co-
-digo Civil 102

Na realidade, no tocante as pessoas juridicas publicas, ou administrativas,
sdo elas organismos descentralizados estatais, a quem a lei confia a gestio de
determinado servico piblico, ou de um conjunto de servigos publicos, afetando-
Ihes um patriménio e uma estrutura orgénica administrativa.103

Essas pessoas, no dizer de BasaviLpaso, resultam do complexo fendmeno
da intervengBo estatal no dominio econdmico, que se manifesta com maior per-
sisténcia depois da primeira guerra européia:

~“esa intervencion presenta diversas modalidades: algunas veces se tras-
lada el ente del campo del derecho privado al del derecho piblico, otras sus
junciones se transforman en ptblicas y por Io comin, en In mayoria de los
casos, el Estado desciende o la calidad de accionisia w obligacionista.” 104

ForstaoFy, anota com clarividéncia, que as formas de direito privado e de
direito piblico, se entrelacam e sio intercambidveis: se em algum caso par-
ticular pode ser especialmente preferivel uma, falando em térmos genéricos, é
irrelevante para a atividade de funmgdo piblica que se escolha uma ou ocutra
forma juridica,10s

E o que se di com as fundacdes, pessoas juridicas privadas e chamadas
«de piblicas.

10! Enrique Sayagués Laso, “Tratado de Derecho Administrativo”, Vol I, p. 201.
107 Eranst Forsthoff, “Tralado de Derecho Adminisirative”, p. 523.

103 Benjamin Villegas Basavilbaso, “Derecho Administrative”, Vol. 11, p. 182.

104 Basavilbaso, ob. cit, Vol. II, p. 185.

105 Forsthoff, ob. cit, p. 524.
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O mesmo acontece com as emprésas, chamadas de publicas, mas pessoas
juridicas privadas. _ _

Independente de toda aspiragio de lucro, a intengéio lucrativa que de or-
dindrio caracteriza a atividade econdmica de uma emprésa ptblica, ndo possue
valor essencial com respeito as relagdes que sejam de direito privado, 1%

O caracteristico do servi¢e empresarial publico, pelo menos para o legis-
lador brasileiro, coloca a funcio pliblica entre as atividades econbmicas que
exigem a interven¢do estatal.

Dai porque:

1) a mais recente legislacdo submete as emprésas piblicas & obrigaces
de direito piblico, e portanto, administrativas;

2) a atividade de fun¢@o piblica visa assegurar uma forma de acio co-
mercial adequada #s necessidades piblicas;

3) essas emprésas se acham pela tutela funcionalmente subordinadas a
administra¢io central estatal;

4} o direito material, sendo as formas de organizagio privada, se vitalizam
pelo exercicio da fungéo publica;

5) os meios de que dispde a Administragio para efetivacio dos seus fins
nfio sdo meios somente politicos ou publicos;

6) com a administracio direta o Estado nfio se basta a si préprio para
cumprir com os seus objetivos essenciais;

7) com a administracio indireta, no caso as emprésas e as fundacdes, as
dimensées do servigo piblico se ampliam;

8) pela administragéo privada indireta o Estado usa de meios administra-
tivos especificos conforme a especialidade;

9) o servi¢o publico, delegado, concedido ou indireto, pode ser tanto re-
gulado pelo Direito privado como pelo piblico;

10) a extensio da Administracio na sua atividade econbmica nio se mede
pele valor das formas juridicas utilizadas.

Como regra geral, os servigos publicos de uso comum, ou as _coisas publicas
de uso comum, se institucionalizam pela atuagio administrativa e pela inter-
véncio do Estado.

106 Forsthoff, ob. cit., p. 524.
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Nao cessa a capacidade interventora do Estado nos limites da autonomia
da pessoa privada e nem dimipui o grau da responsabilidade estatal quando
atribui fun¢des ou delega poderes.
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AS SOCIEDADES COMO SERES VIVOS

I — A teoria do drgdo, bem examinada a estrutura do Estado, pertence a
fistologia juridica. Técnicamente considerada, adotando-se o método compa-
rativo, harmoniza-se com a funcdo que faz o drgdo, impondo condigGes para a
satisfagio das necessidades sociais. Ndo h4 como pdo compreender que a so-
ciedade se assemelha a um enorme organismo com implica¢cdes de ordem,
organizacio e funcionamento. Nio se trata de trazer para a filosofia juridica,
procurando posicdes controvertidas, o pensamento daquelas escolas cujas ten-
déncias sdo organicistas. Dentro do campo cientifico, pela esséncia dos pro-
blemas fundamentais, as sociedades se constituem como seres vivos existindo

e se conservando atraves de elementos que sdo dependentes, independentes
ou interdependentes.

A SOCIEDADE COMO ORGANISMO

II — Compreendida a sociedade como principio de ordenacfio, coorde-
nacdo e organiza¢io administrativa, a sociedade aparece como um wuasto or-
ganismo com um ciclo vital proprio no processo de evolugdo natural e desen-
volvimento politico. Os grupos, integrantes de uma sociedade, dotados de
personalidade historica, respondem pela existéncia normal do todo social, assi-
milando tendéncias e costumes, desde o conhecimento da pessoa natural até
0 reconhecimento da pessoa juridica. Transportado o conceito de drgdo para
o Direito Administrativo légicamente que o conceito surge em sentido figurado

para indicar na contextura do Estado divisdes funcionais ou de funmonamento
perfeitamente caracterizaveis,
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II — Nio basta que o poder administrativo exista e que o Direito Ad--
ministrativo seja uma realidade: é preciso que, correspondendo ao seu objeto,.
assuma formas adequadas -4 natureza das fungbes e que possua uma organi-
zacdo-propria juridico-piblica. A essa organizacho-propria chamam de Admi--
nistrac@o. Por traz dessa osrganizaciio propria estd o Estado como ifmposicao-
logica formal e constitucional de qualquer organizagio de unidade hierarquica
dos poderes politicos. Dai porque a teoria da organizagdo administrativa muito
se assemelha & teorie do drgdo na fisiologia juridica. Impossivel, portanto,
manter a acio do Estado —pela Administra¢io sem uma distribuicdo de fun—
coes, servicos e competéncias que em tltima andlise se coordenam na unidade.

UNIFORMIDADE E CON EXAO

IV — Como entender = organizacdo politica sem a organizacao de coor-
denaciio administrativa? Como explicar a coordena¢do na ordem-juridico-ad-
ministrativo sem a hierarquia de fins e de fun¢des, sem um sistema estrutural.
o de atividade coerente? (Gomo entender um sistema estrutural sem unidade
de gestio administrativa? Como explicar gestdo administrativa sem uma afi-
vidade nominada de atos e de servigos ptblicos? Como entender afos e ser--
vigos fora de regime de competéncia funcional ou sem meios que busquem.
os fins? Como coordenar Orgios centrais, drgaos inferiores ou superiores, sem.
cenexio de atividade administrativa? Sem uniformidade de agfio nas diferen-.

tes 4reas de procedimento?

O ESTADO MODERNO

V — Realmente, pela natureza mesma dos seus objetivos essenciais, o+
Estado moderno exige pela sua orgenicidade, composicio dos seus orgios de-
vida administrativa, um tipo de organizagio que ndo atenda somente as idéias.
diretrizes, como atenda, principalmente, a sua estrutura histérica de gravita--
¢ao na evolucao do processo politico. Para isso, contribui, e muitissimo, a
formagio nacional e do povo, a indole peculiar da raca, as peculiaridades da
sua psicologia coletiva, o tramgo entre o passado € o presente com prospeccoes.
no futuro, como contribui preponderando acima dos mandamentos legais-ju--
ridicos o necessario conhecirmento das instituicdes que ndo se formulam apenas.
pela vontade do homem. As regras valem quando nio contrariam a natureza.
social. Os principios permamecem enquanto ndo conflitantes com a sensibili--
dade da consciéncia colectiva. As formas de socigbilidade politica sdo pro--
duto ou consequéncia das Hnstituicdes naturais. Ao Estado cabe entender as.
regras, sentir os principios e dar ajustamento as formads.
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\ISSAO DO ESTADO: PODER E LIBERDADE

VI — O postulado da preeminéncia do principio do poder sobre o prin-
cipio da liberdade, resulta das condigdes organicas do cmpb' social, da sua
qnidade com respeito aos interesses grupais, da missio transeendente do Es-
rado, do primado real de um poder central, da existéncia de uma ordem po-
iitice seja ela qual seja. Nio cabe aqui investigar o que representa a ordem
ou a legalidade quando ésses conceitos se diferenciam no fempo e no espis®s
mas permanecem historicamente em todas as 01‘ganizag<”)es politicas como initu-
dveis verdades maturais. Porque também o mundo moderno nio ¢ diterente
do mundo antigo: no sentido da evolucio constitucional dos povos (que é
orgdnica) s6 aquelas nacbes que preservaram a autoridade do poder central
se conseguirem mantey soberanas, Mesmo nas formactes democraticas as mais
puramente liberais, a estrutura estatal evoluiu no sentido d_a concentracio do
poder dividido e da preponderdncia da missdo ¢xecutiva do Estado.

¢ HOMEM E A SOCIEDADE: PODER POLITICO

VII — Nao ha mais lugar para o individualismo grupalista nas auténticas
formacdes politicas: o grupo como o individuo sfo partes de wm todo unico,
wn ndo eliminando ¢ outro, surgindo como atomos associados incorporados a
sociedade, o homem se constituindo por natureza um ser social e parte dessa
mesma sociedade. Fstd claro, que o homem ndo pode viver seniio em socie-
dade, que é a sua forma de ser e de exisfir. Nutrndo-se do homem, o poder
poiitico, é o poder do Estado, poder como causa formal e material, poder
como forga fisica, poder apoiado, antes de tudo, nos fatores de consciéncia
coletiva, assentado em normas juridicas e postulados politicos, normas e pos-
mlados considerados em si mesmos como determinantes da conduta social e
humana. Esse poder politico, observado face -as indeterminagoes da historia,
¢ ¢ instrumento ou meio patural de que dispde a sociedade politica para pro-
mover o seu proprio bem, o bem comum e as necessidades sociais frequentes.

O HOMEM E O ESTADO

VIII — O verdadeiro ser, o ser que existe, é permanente e imutavel. Imu-
tave] e permanente ¢ o Estado no pluralismo da sua existéncia politica. Imuta-
vel e permanente é o homem desde as suas origens biolégicas. As transiorma-
tOes exteriores ndo alteram a substincia do homem e da sociedade em que
Vive, A idéia de um ser vivo estd representada do modo mais puro pelas plan-
tas. De um modo mais completo pelo ente chamado gnimal. De um modo
Majs complexo pela idéia do corpo social. Assim como as plantas consomem
tida, existinde nutrindo-se e reproduzindo, assim também acontece com o



52 MANOEL DE CGLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

homem ¢ as sociedades. O ser social, como o ser animal, tal como as plantas,
possuem érgéos e fungdes, fungoes vegetativas e sistemas nervosos, movimentos
unitarios orgdnicos, numa dimensidc que vai do cosmos ac microcosmos. Assim
o fato ¢ o tempo se conjugam harmonizando homem e sociedade. O jurista,
ao lidar com os fendmenos sociais, jamais pode esquecer que a consciéncia
individual integra o individuo no grupo como a vontede geral indica a soma
dos interesses grupais.

O CORPO POLITICO

IX — Como a nagao, tanto o corpo politico como o Estado, pertencem a
sucledade. Sio trés expressbes que podem ser usadas como sindnimas. Em nos-
sos tempos, distinguir é possivel, a na¢do, o Estado, o corpo politico ou a
scciedade politica, Impossivel, porém, ¢ separar os fendmenos, nfo obstante
a diversidade de categorias. No fundo, as quatro categorias diferem, como a
parte pode diferir do todo. A sociedade politica, imposta por fatores naturais
e aceita pela razio, é uma realidade humana complexa, concreta ¢ real. O corpo
politico tem, assim, como o corpo humano, cabega, tronco e membros. Dispge
de aparelho circulatdrio e respeiratério. O corpo politico, condicionado & fisio-
logia, tem instintos, emogbes, paixdes, rcflexos, traumas, reagbes psicologicas,
orgios e nervos. Nada € mais importante, na ordem do determinismo social,
para a existéneia ¢ a conservagdo do corpo politico, do que a continuidade do
processo histérico. A heranga das instituices aceitas, os costumes consagrados,
os sentimentos comuns arraigados no todo social, a forga vital inconsciente das
energias acumuladas, sio elementos fisicos préprios s comunidades humanas,
aos organismos humanos e aos organismos sociais.

NACAC E CORPO POLITICO

X — Na medida da comunicabilidade entre os fenémenos, torna-se evidente
que o Estado vive através do corpo politico. Nao ¢ tnicamente parte déle, mas
um conjunto de instituicées que néle se integram, ligadas & estrutura da nacdo,
ao longo do processo histérico. Assim revelado, o Estado, nfo é uma mera
entidade abstrata, para ser a prépria nagdo ou organizacio de nagdes politi-
camente reunidas. Os direitos que atribuidos sio ao Estado niio sio direitos
que lhe pertencam por sua prdpria natureza, mas direitos do corpo politico
ou da nagdo em tudo quanto diz respeito 4 lei, 3 ordem legal e a formagie
juridica. £ necessario, no entanto, acentuar o seguinte: o Estado ndo ¢ a lei,
pois a sua fun¢io principal, em se tratando da soberania da lei, é realizar a
nacgo. Cabe a éle, o Estado, manter ordenando, o que existe no corpo politico,
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Quanto 4 nagdo, com relagio ao corpe politico, provém etimologicamente do
Jatim natio ou nasci, de natus nascido, de nasci como nogdo de mpascimento,
como algo bio-fisiolégico originado do fato do nascimento, crescendo e se
desem-'olvendo através de instituiches enraizadas na ordem natural.

UNIDADE E CONTINUIDADE SOCIAL

XI — Os estudos politicos ndo podem ser considerados como sendo apenas
o estudo das instituicoes ou da atividade da Administragio Puablica sem analisar
a cstrutura politica, o processo politico, os orgios em funcionamento ¢ as
fungoes. B possivel dizer que toda sociedade e todo grupo social, capazes de
acio coerente com os seus fins, podem ser tidos como formagdes de organiza-
cdo com unidade e vontade de continuidade, A Politica, como disciplina ted-
rica, ou a Paolitica Pura que poucos entendem, muito se asemelha a Fisica, ou
2 Fisica Pura, no processo dindmico dos valores que atuam na sociedade e
que € processo de fungdo. Entenda-se, porém, por Politica, contrariando o
materialismo russo-marxista, relativamente & época, ¢ que Aristoteles entendia
ne seu tempo. A Politica derivada etimologicamente de polis, a cidade-comu.
nidade. a sociedade como existia no mundo antigo. Com dois elementos reais,
fisicos, imanentes da histéria, a unidade e a continuidade. No primeiro capitulo
da “Politica”, Aristoteles, relata a géneses da familia e do Estado no sentido da
formacao das sociedades. Para éle, Aristételes, a sociedade tem origem natural,
resultado de um instinto do homem, a que se d4 o nome de instinto social. No
tim deste século XX ainda siio os mesmos os fatores geradores das sociedades
hamanas. $3o os mesmos os fenémenos de movimento no universp material.
“Dai-me materia ¢ movimento ¢ eu crigrei 0 mundo”, dizia Descartes, A soli-
cariedade organica explica a formagio das sociedades gregarias baseadas numa
coopcragdo inconsciente, que subordinava o individuo ao grupo, como o or-
gamismo vivo subordina a célula, como o todo condiciona a parte, num sen-
ido que repetimos ser de unidade e de continuidade social,

4 ORDEM INVARIAVEL

XII — Ainda que parega contraditério, ¢ uma verdade concreta abstrata
iversal que hd uma ordem invaridvel de fendmenos no tempo e no espago.
Admite-se que a mecdnica tedrica incida s8bre uma combinacio de fircas e
(‘hegUe a determinar as leis do movimento social, no caso das cidades-comuni-
ades ou das sociedades modernas. Na realidade, o problema dos corpos sociais,
T_tﬂ‘ft‘emse nas leis do atrito, nas leis derivantes da irradiagio, nas leis origina-
"3 da agio do meio-ambiente, nas leis propriamente de mecénica social. Tio
Ponee ngo & possivel acreditar que o Estado existindo néo se condicione a um
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conjunto de normas que fazem o govérno e promova-s¢ na administragdo dos
interesses publicos. Sociedade, nagdo, Estado, mesmo como fendmenos que se
apresentam sob aspecto total, apresentam elementos de divisio organica, que
estudados podem ser isoladamente antes de os considerar em seu comjunto.
Assim parece provado que a Ciéncia Politica, nio obstante considerar a ordem
naturai invarideel, ndo despreza a divisdo e a subditcisio da sociedade politica
sujeita necessiriamente is unidades primeiras que fazem pelas leis relacionais
a unidade do todo social.

VIDA, ATIVIDADE E MOVIMENTO

XIII — O Estado nao é para Sio Tomas de Aquino, como nio foi para
Santo Agosticho, um produto do pecado original. O fundamento do Estado,
como da vida humana, estd pa convivépcia social, estd mesmo na natureza so-
cial, racional ¢ livie do homem. Esta na substincia da nafureza humana que
exige instintivamente poder de autoridade para a procura do bem comum.
Dessa maneira, a sociedade e o Estado, como vida, atividade e movimento,
constituem uma dimensdo antoldgica do ser humano. Como produto da natu-
reza, tanto o Estado como a sociedade interligados, considerado o Estado como
produto natural, significa que nao h4 nada nele de artificial quando racione-
lizado mediante processo histérico. Dai o motivo pelo qual Sdo Tomas con-
cebe o Estado como resultado de uma ac¢io de forma sébre a matéria: matérie
que se radica na coletividade de individuos ou pessoas que se renovam suces
sivamente. Enquanto os individuos passam, o Estado perdura aceitando 2
substituicio dos seus membros, permanece histdricamente como algo superior
e independente na ordem natural e social, Nao obstante ndo aceitar a unidade
do Estado como igual & unidade de um orgenismo bioldgico baseado en leis
naturais, Sao Tomas aceita o Estado como um organismo moral com unidade
de ordem, de vida. atividade e movimento. Essa unidade sobra resultante da
integragio das atividades e vontades individuais subordinadas ao bem comum.
Como parte superior do corpo politico, o Estado se sobrepde aos outros orgaos
ou partes coletivas desse corpo como cabeca e instrumento de comando. Para
a adequagao do processo orgdnico, surge a Administracdo como poder para a
identificagio dos meios com os fins, da causa com o efeito, do sujeito com o
chieto.

) MECANISMO DO ESTADO

XIV - Para bem compreender o mecanismo do Estado necessario ¢ num
sentido de melhor penetragio também compreender: a) a nachio estatal, como
natural; b) o povo como unidade social comunitéria; ¢) a nacio como unidade
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societdria. Partindo para o Direito, apreciando as codificacdes existentes e as
legislagbes sistematizadas, as formas como as normas extrovertem manifesta-
¢des da vontade associada numa harmonia temporal entre o individuo, 0s
grupos e o Estado. Quanto ac Estado, aparece, assim. em duplo carater:
19) como unigio social préexistente; e 2%) como ponto de unido {ordem juri-
dica) entre a sociedade e as demais pessoas. Para isso se constitucionaliza ou
se torna constitucional ou comstituido: reconbecendo os direitos préexistentes,
consolidando-se como um organismo apropriado aos fins ¢ atuando sébre os
Orgios porque nenhuma sociedade pode existir sem organismo. 1.ogo, na me-
canica do Estado, o politico se torna em constitucional e o constitucional em
administrative. O poder constitucional d& ao orgenismo aedministrativo formas
e leis que o <onduzem social e juridicamente ao fim pretendido uum movi-
mento caracteristico de operagdo processual.

O DIREITO E O ESTADO

XV — O Estado moderno, constitucionalizado, politicamente organizado,
waturalmente assentado na realidade nagdo, juridicamente ordenado, foi muito
bem cognominado um Estado de direito. Nao porque tenha como fim-limite
a tutely do Dhireito, ndio porque deva intervir em todas as atividades sociais,
mas tio somente porque o seu organismo, o seu modo de fazer ou de agir,
a sua forma de proceder ou realizar, obedece a normas juridicas ou normas
de relagdes juridicas. Para a efetivagio do Direito, num Estado de direito, o
bem comum da sociedade politica é o fim Gltimo do Estado, como o seu fim
também é a manuten¢io da ordem piblica. Para chegar ao bem comum exer-
cita-se o Estaclo pela Administracao. No Estado administrador o Direito ganha
proporgoes de plena autonomia no que tange aos inferesses gerais,

O PROBLEMA DOS MEIOS E DOS FINS

XVI — O problema dos meios e dos fins ndo ¢ um problema sé funda-
mental para a filosofia politica: também & fundamental para a filosofia juridica,
0 Direito Administrativo e a Ciéncia da Administracio. Apresenta, na sua
‘problematica, dois aspectos: a) diz respeito a um processo para a consecugio
de um fim; b) se informa através do elemento pelo qual o Estado possa aten-
der as necessidades gerais. No entanto, para que os fins correspondam aos
meios, ou os eios se identifique com os fins, o problema se coloca na pratica
da mechnica administrativa. Qual, porém, para melhor clareza dos conceitos,
© fim a que se destina o Estado? O que é mais essencial para o corpo politico?
O que pretendem, como finalidade ltima, as sociedades politicas? A resposta
para a filosofia juridica estaria possivelmente na consecugdo do bem comum.
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Mas para se atingir ésse bem comum, os instrumentos do Estado, sio aqueles:
instrumentos que dizem com a Administracio e 0s seus Orgios, com a técnica
do proceder e de fazer. Sfo aqueles instrumentos capazes de unir na divisio,.
de somar nas diferengas, de integrar num {odo as partes componentes, de har-
monizar por¢des, tendo em mira axiomas de comportamento pratico-adminis--
trativo. Isto representa uma tarefa de processo em uma ordem juridica que
é essencialmente politica, humana e moral. Visto que os meios sao caminhos.
que conduzem para um fim, no processo legal esta como processo natural a
ativacio do Direito e das suas formas, a atuacio do Estado e as suas maneiras.
de administrar o bem comum.

RACIONALIZACAO TECNICA DO ESTADO

XVII — Quanto mais complexa seja a organizagio politica do Estado,.
nio se liberta éle da necessidade de racionalizar as suas técnicas, de estabelecer
processos adequados aos seus fins pretendidos, de se organizar em acdrdo
com a lei cientifica da divisio do trabalho. Para isso, na sua estrutura consti--
tucional, ndo s6 cria como reconhece a existéneia natural de 6rgéos, sub-orgios,
Orgaos auxiliares e organismos vérios, que integrados funcionam como seres.
independentes, dependentes e interdependentes, dentro em principios norma-
tivos coordenados de Administracio. Num Estado wunitdrio, cujas dimensdes:
sejarn menores, os poderes pelos orgios de competéneia, se apresentam mais
simplificados. Num Estado federal, cujas dimensbes apresentam caracteristicas
de maior complexidade, os poderes pelos érgaos se amparam numa hierarqui-
zacio de meios que corresponde a uma ordem juridica dos fins. Em conse-
quéncia disso, a feorie se iguala em harmonia com a téenica, teoria e téenicar
se relacionam através Unica nogic, como forca de coagio juridica, como or-
ganizacdo sistematica, sem que num regime de competéneia o Estado se con-
tunda com os 6rghos, sem que direitos se oponham ac Direito. O objetivo nio’
€ outro que aquele hoje aceito e consagrado: o da racionalizacio do Estado:
e do Poder, o da racionalizagdo dos meios para a efetivacio dos servigos pi-
blicos, o da racionalizacio dos métodos na atividade administrativa.

A LEI NATURAL NO ESTADO

XVIII - Toda e qualquer coisa, objeto, pessoa, existentc na nalureza, teny
a sua propria lei naturel. Em razio da sua estrutura e em face das finalidades,
desde o nascimento até o crescimento e desenvolvimento, assumem normas pe-
culiares de funcionamento. Nao se trata apenas de uma realidade metafisica,
mas de uma verdade cientifica amparada nos fatos e na dinAmica evolutiva das’
espécies orginicas. A lei natural, com respeito aos dados imediatos da vida, &
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o forma normal melhor relacionada com as atividades humanas e politicas.
Tendo em conta a origem ontoldgica fundamental, a lei natural se transporta
subsistindo como ordem social, constituindo a substincia de todos os scres cn
coexisténcia, quer no campo das normas morais, dos principios politicos ¢ das
regras de govérno. A lei natural ndo ¢ uma lei escrita, mas ¢ uma lei viva re-
gulando na realidade as tendéncias mais variaveis do comportamento humuio.
Os homens podem néo conhecer as leis juridicas escritas, mas no que tange as
leis naturais sabem que elas existem pela consciéncia da prépria vida, nasci-
mento e morte. Assim também com a lei natural do Estado. Desde as estruturas
de politica tribal, o Estado se projeta naturalmente ainda que em condicdes
primitivas de organiza¢do. Suprimir o Estado sera o mesmo que suprimir wmna
vida humana, O direito do homem i existéncia, & liberdade pessoal e 4 busca
de seguranga na sociedade, depende da organizacio do Estado. Neste ponto
ni¢ hi controversia; inexistindo o Estado inexiste a ordem social e juridica.
O problema da organizagio do Estado, no entanto, ndo € um problema simples:
depende sobretudo do funcionamento dos Poderes e orghos, da normalidade
das suas fungdes fisioldgicas-sociais. Antes e acima de tudo, é o Estado corpo
politico com expressao em Grgios e fungdes que se distribuem vitalmente como
no corpo humano. Manter o que cxiste nésse corpo politico em consondncia
com o atendimento do bem comum, é a missdo natural do Estado com fdr¢a
de autoridade que naop violente o Direito. Qualquer que seja o regime politico,
a fungdo organica do Estado é sempre a mesma. Nao obstante ser a estrutura
legal e tipica do corpo politico quem oferece ao Estado condicdes de funcio-
nemento ¢ de atuaclio com relagdo aos fins,

A TEQRIA DAS REVOLUCOES

XIX — Basta aqui uma observacio histérica: nunca as revolugbes procu-
raram acabar com o Estado. Pelo contrario, transformada a teoria em pratica,
as revolugdes se vitoriam pela conquista do Poder através do Estado. E um
fato que, nas grandes transformagdes historicas, quando provocadas por mi-
Norias que vencem, no mais das vézes convencidas de representarem a vontade
geral de uma pagio, rompidas as leis jurfdicas comuns, a nova legalidade se
legitima pelo Estado. O mito das Revolugdes se autentifica pela conquista do
orgunismo estatal. Com a tomada do Poder pelo Estado, com ou sem a livre
aprovagio representativa, as RevolugBes se apropriam do Estado, dos seus or-
g40s e servi¢os, sem a quebra das estruturas na obediéneia da mecinica ad-
inistrativa existente. Resumindo muito brevemente um capitule que exigiria
ima longa analise histérica, a verdade das Revolugbes estd nisto: nunca elas,
fm tempo algum, desacreditaram o Estado como valor naturel, porque acre-
ditaram sempre no corpo politico que o Estado é, ndo obstante as perversdcs
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denunciadas do corpo soocial & o entendimento de como as leis e o Direito
devem ser cumpridos, O Estado, por conseguinte, toma a si a responsabilidade
dos novos meios para os novos fins. Justifica o corpo politico natural, ainda
que em evolugio, em transformaciio ou em desenvolvimento. O que fazem as
Revolugdes. passadas da teoria para a pratica, ¢ apepas isto: afirmam uma
outra linha de demarcagio entre o presente e ¢ futuro, respeitando porque
nao podem deixar de respeitar as estruturas assentadas nas instituicoes.

FUNCAO BRADICADA NO ESTADO

XX — A essa altura valem duas observagdes: a) o Estado nao € imutdvel
na sua forma, mas o é no substratum; b) muda na ordem das rela¢des huma-
nas, mas ndo muda como processo e organizacio, Os processos técnicos e ju-
ridicos, ndo considerando os fins programaticos, sao idénticos na Russia ou nos
Estados Unidos da América. Participando a Administragio do corpo politico
¢ do Estado, o organismo comp os 6rgaos de funcionamento, nio diferem quer
na Inglaterra ou quer na China. Iste porque a fungiio publica ou politica ¢
uma funcdo radicada no Estado e essencial dele, enraizada que estd na vida
do corpe politico. Tudo isso é verdadeiro para o analista da histéria. Vemos,
portanto, que a atividade do Estado, como sociedade politica, deve resultar
de um processo vital que tende para o fortalecimento dos érgios e para a saude
dos organismos estatais. Pelo mesmo motivo, devemos compreender que, com
Orgios imperfeites ou com o mau funcionamento deles, o corpo politico sofre
perturbacdes que afetam a ordem publica com implica¢des na mecéanica de
atunacio do Estado.

ORGAO: CONJUNTO DE FUNCOES

XXI — Vale para lembranga uma definicio de Bichat: “a vida ¢ um
conjunto de funcies que resistem a morte”. Cada orgio, bem entendido, re-
presenta uma ou mais fungdes. No corpo politico, como no corpo humano, os
érgios procuram funcicnar harmoniosamente. A relacio juridica que se siste-
metiza ao influxo de uma finalidade, chama-se relacio de administra¢do. Em
se tratando do Estado, e possivelmente da Administracio, essa relacio esta-
belece os liames nercosos que unem o todo as partes e porcdes. E no Direito
Administrativo, que 2 relacio de administracio adquire plenitude de sua im-
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portancia funcional. Avulta essa importancia, quando se consideram, que 0s
Grgios ligados & Administra¢io néo escapam & regime proprio de competén-
cia funcional, existindo todos éles tal como existem no corpo humano através
de caracteristicas fungées especificas particulares. Com respeito, melhor di-
zendo, a essa relacdo de administracdio, coexiste, no Direito Administrativo, ou
mais propriamente na Ciencia da Administracio, enquanto direito ptiblico do
Estado, uma relacgio definida como de direito subjetivo publico. Resta afirmar
que ésse direito subjetivo piiblico inexoravelmente surge da transferéncia ou
do exercicio de uma parcela do poder estatal.

A4S TRES CONCEPCOES ORGANICAS

XXII — Trés sio as concepgdes organicas fundamentais discutidas pela
doutrina: a subjetiva, a objetiva e a técnica. Na subjetiva estuda-se a por¢ao
do Estado em movimento numa atividade que expressa vontade atuante do
sujeito. Quanto ao drgdo se apresenta em fungio do individuo aparecendo como
instrumento de vontade associada. E o individuo como titular do drgdo exerci-
tando uma faculdade juridica. Na objetiva o 6rgio ¢é apreciado no seu aspecto
puramente formal. Mais técnica que propriamente juridica observa o fendmeno-
“drgdo na sua fragmentacio estatal, na diversificacio por unidades, para consi-
derar depois os problemas de atua¢io administrativa. Na fécnica, como o térmo
estd dizendo, o drgdo se constitue naquela unidade que se exterioriza por si
mesmo para cumprir uma funcio do Estado, As trés concepgoes, tais como se
‘apresentam na probleméatica, procuram investigar o drgdo na sua nocao estdtica
e na sua nocio dindmica. Para isso chegam 4 sua forma e também ao seu con-
Aetido.

A FORMA DO ORGAO

XXIII — Observando o Estado na divisio dos seus poderes, a Adminis-
‘tragao pela fungio dividida, é precisamente a forma que determina a con-
ceituagio fisica e juridica do drgdo. Pela forma o érgio se individualiza ou
personifica qualificando a sua posicdo de direito e sua constituigdo na es-
tructura do Estado. E pelo ato-legal de criacio do érgéo que essa constituicdo
toma forma e que essa forma revela constituigdo. O quadro abaixo methor
esclarece esquematicamente: '
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apenas uma unidade molecular do Estado
- dispondo dc funcbes limitadas segundo a.
SIMPLES | prépria constituicio de estrutura legal e
técnica,
mais de uma unidade molecular ou uma
ORGAOS " unidade integrada por outras unidades den-
COMPLEXOS tro de posigéés que internamente se hie--
rarquizam,
uma unidade constituida por outras meno--
MISTOS | res da mesma natureza com a caracteristica.
de competéncias desiguais para categorias
| diferentes.

Exemplifique-se, em linguagem burocritica costumeira, com as diretorias, de-
partamentos e os estabelecimentos piblicos. Nomine-se, dentro em um mesmo-
Poder, com as secretarias, as divisdes e as se¢Oes departamentais. Enumere-se,.
numa autarquia, por exemplo, os diversos servigos correspondentes a distintos
setores funcionais. Nio esquecendo, a titulo de esclarecimento, os oficios que-
dentro do érgao, caracterizam situag¢bes funcionais, Estd claro, nada mais evi--
dente, que nem todas as classificacdes se assermnelham e sio exatas, porque
dependem de como o Estado se organiza administrativamente.

O CONTEUDO DO ORGAO

XXIV — Impossivel pensar em .atividade orgdnica desmerecendo a in-
fluéneia do 6rgao na Administragio. Como impossivel é dar um mesmo sen--
tido conceitual aos orghos sem conhecimento da estrutura politica e constitu-
cional do Estado. Mas cada drgdo possue o seu contetido proprio determinado-
em fungdes que se especializam e podem se diversificar. Cada Orgdo, pelo
seu conteudo legal, apresenta éstes elementos:

i fim de servico publico.
ORGAO | atribui¢des peculiares.
fun¢oes especificas.

O fim é preponderante quando objetiva o servico. No entanto, o servics, impoe-
uma atribuicdo que corresponde a uma fun¢do. Para o exercicio de uma fun-
¢do é necessario que haja atribuicio dela. Irreleva aqui examinar os problemas.
que dizem respeito ao pessoal e aos cargos, fugindoe do que pretende éste es-
tude. Como irreleva anotar o exercicio de tarefas piblicas transitorias, nao-
permanentes, que se entregam eventualmente, em determinadas circunstancias..
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mas que ndo pertencem propriamente ao 6rgaoc. No cumprimento dos seus fins
os Orgaos tem como essencial no seu contetido o servico ob;’ezivad{}, as atribui-
¢des que se concedem e as funcdes que se determinam, num regime de compe-
téncia administrativa, O que se torna preciso compreender ¢ que cada orgdo,
como unidade administrativa estatal, se constitie como parte de uma porcdo
funcional legalmente determinada, resultante de atribuicdes de competéncia em
face da especializagio e da divisgo do trabalho administrativo,

FORMA E CONTEUDO

XXV — Ao analisar a forma veritica-se que ela se afirma caracterizando a
estrutura do préprio 6rgdo. E nfio s6 figura como também aparéncia exterior.
Num sentido conereto exprime configuracio indicativa da maneira de como o
Orgao se compde. Neste particular, forma e conteudo, sdo nogdes altamente dis-
tintas. Considere-se aqui a forma como a disposicdo exterior das partes de um
corpo. Ao analisar o conieiido se pretende verificar o que estd dentro da forma,
o que nela estd contido para o efeito de fim no funcionamento do drgéo. No
contetdo estd o que o Orgdo contém, encerra, compreende e pretende. Pelo
conteido do drgdo mostra-se o que néle se expressa como obrigagio de mech-
nica funcional. Conjugam-se, assim, no drgdo, dois elementos: o elemento ex-
terno forma e o elemento interno fun¢do.

O PRINCIPIO DA DIVISAO

XXVI — No Estado ndo sé modemno, a divisio dos poderes e a especifi-
cagdo dos Orgios, nio deve ser entendida como uma separacio mecinica das
funcbes estatais. Bem observando o corpo politico e a patureza constitucional
do Estado, acontece que os Orgios perténcem a um MESIHO Organismo e S840
partes de um mesmo conjunto organico, Desde que se admita a divisde de
poderes, nio h4 como ndo admitir a necessaria especificagio de érgios e de
funcdes. O contrario seria negar a organicidade juridica do préprio Estado.
ja que existem, pacificos para a doutrina, os trés Poderes do Estado, o Exe-
cutivo, o Legislativo e o Judicidrio, constitucionalmente, ou relativamente, nfo
sdo mais que dérgdos de um mesmo organismo politico. No Estado, em sentido
lato, esté a unidade orgénica. Essa unidade orgdnica se robustece através de
uma organizagdo juridico-publica-administrativa. Ou melthor, se robustece, ne-
cessaria e técnicamente, para que o Estado exista funcionando, numa unidade
que se transforma em hierarquia de indispensaveis atividades funcionais.
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ORCAO E DINAMICA DA ADMINISTRAGCAO

XXVIl - Nio hid ddvida que, num conceito primario, © brgido para o
Estado, no sentido de funcionamento administrativo, corresponde a um con-
ceito juridico essencial, de dindmica politica. Sdo as funcdes juridicas que
em seu conjunto dao existéncia a Administragio. Sem um sistema-de-funcoes-
juridico-administrativas, ndo bd propriamente atividade de fins estatais. Ao se
falar em fun¢des administrativas especificas naturalmente que se fala também
de drgaos administrativos-estatais, Em razio de um sistema de drgios é que
o Estado, politica e administrativamente, se realiza na dindmica dos seus fins.
O Estado ¢é, portanto, um complexo de Orgios com fungoes especificas que
ordenam a Administragio, Ao se criar um drgdo surgem algumas indagacdes:
como se hi de compor ésse 6rgao? Como ha de corresponder a vontade es-
tatal? Quais as condi¢des necessarias de funcionamento? E como se determinar
os limites da sua esfera de aglio? Sio questdes de politica-orgdnica, constitu-
cional, refletindo-se na dindmica da Administracdo. No entanto, ninguém ar-
gumenta que os Orghos ndo existem, que nao sejam essenciais para a exterio-
rizacio da vontade do Estado. Nio fosse o Estado um corpo politico, desne-
cessitasse o Estado de organizacdo, todas as teorias juridicas ndo passariam
de abstragio e uma abstragio seria o prépric Direito,

ORGANIZACAO DO ESTADO

XXVIIL — Com o desenvolvimento da técnica mais se acentua o problema
da organizacio como essencial para a vida do FEstado. Se a organizacio nao
¢ o dnico clemento de que necessita o Estado, é pelo menos nos dias de hoje
o seu elemento essencial. Tanto assim, que a Administragio piblica é, fun-
damentalmente, Administracio estatal. A vontade do Estado se torna autén-
tica somente através da manifestagio dos seus drghos. Na maioria das naches.
o Estado exerce verdadeiro monopdlio sdbre a Administragao. Esse monopdlio-
se caracteriza: a) pela divisio de forga na esfera de competéneia dos diversos:
érgaos; b) pela subordinagiio dos diversos drglos ao contréle do Estado. Por
cutro lado ndo ha exagero e¢m afirmar: organizacio e organicidade sio con-
ceitos correlatos. Orgdos e técnica, portanto, na Administracio, se fazem con-:
dicio precipua da organizacdo estatal. Organizar, nio é senfo, em térmos
exatos, transformar clementos em drgiios e 6rgios em organismos. O problema
de organizagdo para o Estado é um problema de ordem,

ORCAO E VONTADE ESTATAL

XXIX ~ Coletividade organizada e érgdo constituem uma unidade, O s
tado s6 pode existiv ou desenvolver-se, através dos seus érgios. Nio ha tér-
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oo, expressdo juridica mais correta, que o vocdbulo drgao, hoje no dominio
comum das doutrinas juridicas. Somente pelo dérgéo, ou pelos seus Orgios,
pode © Estado expressar a sua vontade. Do ponto de vista juridico e também
olitico, os drgdos impessoalizam a atividade estatal e o procedimento da
3 dministragdo, como fato da maior trascedéncia no Direito. Diante da reali-
dade. de pouco valem as criticas que pretendem invalidar a teoria do érgao,
com a teimosia de que o térmo sé se deve aplicar no sentido biolégico. Como
construcdo juridica os orgdos niio sio pessoas e representam para a ciéncia
o ponto mais tlevado de compreensio dos problemas de organizacio estatal.
De tal muneira que no se concebe organizagdo sem Orgaos, Estado sem Or-
gilos, orgamsmo falho de orgaos Administragio sem formaclo organica. Na
\erade o Orgdo, é consequéncia do ordenamento estatal, nido da vontade sub-
jetiva de qualquer pessoa que seja titular do drgio. Num sentido de instituicio
o érgdo nio é simplesmente coisa, nfo é objeto que possa ser possuido pela
pessoa ou pelo individuo. Sobretudo, o drgdo como instituicdo, & absoluta e
totalmente necessirio, ndo se podendo negar a sua existéncia e nem a suva evi-

déncia.

A NATUREZA DOS FATOS

XXX — O conceito de unidade no fenémeno Estado ¢ na Administragio,
nio equaciona davidas: um todo organizado estd necessariamente inter-rela-
conucdo com as partes. A moderna teoria da organizagdo, tem na realidade
estrutural, os elementos de integragio administrativa, inclusive os clementos
de comportamento administrativo cuja importancia esta em wunir as partes
numa unidade complexa que sc divide e descentraliza, desconcentrando o
Poder Administrativo, O conhecimento do fendmeno administrative, com a
explicacdo de fendmeno politico, sko manifestagdes onfologicus. Numa andlise
de sintese, os principios fundamentais de organizacio administrativa, jamais
se divorciam da natureza dos fatos. Na sua expressio juridica a Administragio
nic deixa de ser um processo logico também. Nela, na Administragio, como
no Estado. os wvalores subjetivos sé esporadicamente se abstraem dos fatos
objctivos. Na temética da dindmica social, com o Estado politico massificado
¢ tecnicizado, o poder-politico- administrativo se diversifica do conhecimento
dos problemas qué surgem para serem equacionados. Mesmo atendendo os
Principios de coesdo e de ordem, essa diversificacio ndo é apenas aparente
Quando assenta em exigénelas originarias da vontade social. As leis sociais,
tal comg as leis fisicas, exteriorizam verdades que sdo objetivas e que possuem
Validez dos enigmas decifrados, obrigando pelo que revelam aplicagio em
todas as esferas da sociedade humana.
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POLARIZACAO DOS FATOS

XXXI — Hoje o homem niio pais luta contra a natureza: faz dela uma
sua conquista, adaptando-a quantéﬂ possivel ao seu comportamento social e
humano. Precisamente por ndo haver mais {uta, a Ciéncia Politica procura a
objetividade maxima numa tentativa de polarizagio dos fatos. Entendendo o
Estado como sofrendo processos de mudanca social e a Sociedade sofrendo
os impuisos de um processo de evolugdo cientifica, a Administracho deixa de
ser passiva para considerar que néo existem problemas que se apresentem in-
soliveis. Negar & Ciéneia Administrativa seu carater de Ciéncia Social serd
O mesmo gque abrir perspectivas para as mudangas estatais violentas sem pa-
ralelismo na histéria das Revolugdes. Dai porque para os juristas de hoje jd
com vistas no ano 2,000, a Administragio (Estado e Direito Administrativo)
se define através de um critério ndo apenas formal, mas, sobretudo, operacio-
nal, atendendo que, os principios sob a influéncia dos fatos, exigem previsio,
organizacio, diregiio coordeénaciio e contréle. Delimitados os campos de atua-
cdo politica ou administrativa, nio subestimando a dindmica dos fendmenos
politicos ¢ administrativos, apreciando como reais as novas constantes con-
quistas técnicas, é possivel entender como outros drgdos aparecem dentro do
organismo estatal numa extensio reveladora de numerosas atividades até en-
tio desconhecidas,

O CONTEUDO POLITICO DA SOCIOLOGIA

XXXI1 — Para os investigadores da Ciéncia Social nio ha como desprezat
o conteado politico que inequivocamente possue a sociologia: desde o inicio
dos estudos socioldgicos compreendeu-se que existem leis de comportamento
frumano assemelhadas as leis da fisica newtonniang. Nao s6 o homem nio
inventou essas leis como foi forcado a reconhecé-las para real entendimento
do mundo social. A funcio das chamadas teorias socigis no campo do processo
histérico ndo é poder prever o future, mas sim conhecer os elementos de mo-
bilidade ou as limitagdes dentro das quais a sociedade poliﬁca se deva orientar
com respeito a expans@o das necessidades humanas e dos fatos novos que sem-
pre acontecem. O individuo, conforme o aceitamos, sempre se agrupa ou s
organiza, nio podendo nunca existir sem a sociedade ou fora da influéncia
dela. No centro das especificagdes socioldgicas estd a preocupagio ideal e
pritica da ordem social e politica. Em todas as teses em que se baseia a teoris
da sociedade infere-se que todas elas sem excegdo ndo independem do conhe-
cimento do Estade e da analise da validez das suas estruturas. Os valores do
Estado sio funcionais para os pesquizadores sociais, assim como sdo funcio-
nais os valores que se integram na organizacio do Estado. Jamais a sociclogie,
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pelo seu conteddo politico, nio obstante certas escolas, conseguiu ignorar o
‘Estado na sua natureza politica, suas instituicSes histéricas e juridicas, sua po-

sicao coordenadora e sua patural organizagiio administrativa.

3 LICAO DO DIREITO NATURAL

XXXIH — O direito natural, face a uma linha l6gica de racioeinio, nio €
mais aquele limitado pela doutrina escoldstica, sendo aquele consequente da
propria razdo natural. O que nao se deve é ficar dentro do estreito realismo
daquelas doutrinas que limitam todo o Direito a uma redlidade judicial. O ius
naturale, de hi muito, na orientacdo da conduta juridica, observem-se os fe-
pomenos, ja equidistancion o que é moral do que é juridico, sem no entanto,
desaproximar as posi¢bes. Nio prevalece mais tdo-somente aquela tendéncia
de converter em juridico o que seja puramente moral, tio-somente porque o
nga? varia de época para época, incorporando aos sistemas vigenles normas
ditadas no tempo existencial. Modernamente, do Direito Privado ao Direito
Publico a distincia nio ¢ muito grande: enquanto o primeiro legitima rela-
coes humanas particulares, o segundo ordena essas relagbes no sentido de um
interésse maior. S6 a histéria liherou a atividade juridica do legalismo, for-
cando modificacbes de estrutura e de meios, sem nunca negar a forga cogtive
natural do Estado e dos seus Orgios, para admitir a ordem estatal como in-
dispensdvel aos sistemas juridicos. Quanto ao poder piblico, sempre existin
como responsavel pela organizacio da vida social, seja qual seja o principio
politico informador dessa ordem de vida social. Na fonte constitucional, or-
‘ginica, estd o fundamento para todo o desenvolvimento juridico. Nio esque-
cendo, que na racionalizagdo frequente do seu funcionamento, o Estado per-
sonifica um sempre vivo fendmeno real natural ndo desconhecido do proprio
Direito Natural. A licgdo é uma fdnica pelo menos: a do Estado, como ser, o
orgio come parte do ser, o juridico como a normalidade do ser, enfim o ser
comp qualidade ou modo de existir.

ORCANIZACAO ESTATAL E DIREITO

XXXIV -- Para os judicialistas o Direito se apresenta da maneira mais
simples: é um produto da autoridade estatal, senfo da autoridade dos homens
que legistam. Nio se trata, para éles, de algo superior, mas apenas de méfodo
Para a solugio de gquestoes juridicas particulares, No entanto, come o Estado,
o Direito, ndo prescinde das suas raizes histdrico-naturais, Como tal, o Direito
CXiste com ou sem leis, o Direito é, ou melhor, pré-existe com as suas leis
Raturais, Como o Estado, a quem se junta harmoniosamente, um fendmeno
Bdo absorvendo o outro, o Direito afirma téenicas que séo peculiares & orga-
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nizacdo estatal e se destinam 3 manter uma estrutura constitucionul. Nio s6.
isso, porém: as relagées que as normas juridicas ordenam modificam-se sob o
influxo dos fatos que mudam. Qualquer sistema juridico sobre modificacdes:
no conteddo de seus principios, na maneira da conduta juridica, com o nasci-
mento e o desenvolvimento de outras relagées juridicas. Em qualquer sistema,
o ordenamento juridico, estd submetido ao ordengmento estatal, ao Estado
como fendmeno-titular de funcdes sociais que se constituem em drgdos de
interésse coletivo. Nfo hd onde procurarmos o Direito, na sua esséncia de
fér¢a coativa natural, senfio no ordenamento coativo estatal. Toda relacio ju~
ridicu, num sentide amplo, implica num wvinculo com a organizagio estatal.
Quanto & futela, por exemplo, auto-tutela ou tutela jurisdicional, ndo se res-.
tringe somente & interven¢do do Estado, porque assenta em ¢rgios estatais.
especificos instituidos para ésse fim, que sio drgdos do corpo politico vivo..

AS NORMAS JURIDICAS SAO ORGANICAS

XXXV — Voltando ao Direito Administrativo, onde os direitos contém
também obrigacées, as normas administrativas ndo deixam de ser orgdricas
como na sua maioria as demais normas juridicas, num Estado que seja de
Direito e politicamente organizado. O esquema de compreensio, tendo em
vista o ordenamento estatal, & éste:

ESTADO
{DIREITO)
— |
Orgaos (poderes) Politicos Orgdos (ordenamento) administrativos
Direito Constifucional. Direito Administrativo.

Judicidrio. Execucdo Administrativa.
Legislativo. Processo Administrativo.
{orgaos de execucio) Fins de Servico.
Processo Administrativo Normas Administrativas.
Normas peculiares Fungio Delegada.

Sobretudo, para entendimento do esquema acima situado, procura-se eviden-
ciar num sentido lato, a mecdnica-constitucional-adminisirativa. Ou melhor, @
equilibrio entre a fungdo constitucional (sentido proprio) e a funcio adminis~
trativa (sentido normativo). Dentro da sintomalogia do Estado, os Poderes:
(constitucionais ), cumprindo fungées orgdnicas. O Executivo, de igual maneira,
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exercitando  fungdes o¥gdnicas. Sem Grgaos, inexistindo éles, impossivel serd
determinar-se a execu¢io do Direito. Esta claro, que o esquema proposto. a0
indica num organograma que nio é completo, inumeros 6rg§_os que preten-
dendo fins publicos, se incluem na esfera do Direito Privado. Sio precisamentc
0s Orgdos que estio encarregados de velar para a scguranca da ordem publica,
;‘uridica, social, salvaguardando, no interése coletivo. o exercicio dos direitos.
Direito Constitucional, ou Direito Administrativo, nio sc cumprem efetiva-
mente. sem Estado orgdnico junidicamente ordenedo nas suas relagdes juridicas.
De pouco valem as controvérsias doutrindrias quando o Estado como corpo
politico ndo mais pode ser considerado uma abstracio. Tio pouco permanecem
as controvérsias quando o Estado, nas suas relagdes juridicas publicas ou pri-
vadas, somente se ativa através dos orglos que o representam.

RESPONSABILIDADE JURIDICA

XXXVI — E sabido que a Administragio, ou o Estado, pelos seus. argaos,
responde pelos danos causados, no cumprimento das suas fungoes especificas.
Cumpre, porém distinguir, para melhor enfoque do problema da responsabili-
dade, quando a responsabilidade é do Estado ou é da Administraciio. De qual-
quer maneira, porém, peio guadro abaixo. define-se a posi¢io quanto A res-
ponsabilidade do Estado:

Orgaos legislativos
Orgaos judicidrios
Orgaos administrativos.

Pratica de Atos
de Poder Publico
Responsabilidade

b4
do Estado . g
Pratica Atos Diretos come

Pessoa Juridica de Direito
| Privado

Em se tratando da responsabilidade da Administraco a diferenga se apresenta
hastante sutil, pois o sentido da responsabilidade sc amplia além dos drgdos
para os agentes responsaveis € que individualmente respondem pelos atos que
praticam no exercicio de uma funcio de competéncia limitada, num aspecto
que muito pouco altera o quadro esquematico acima. Sepdo, vejamos:

Atos Administratives

jeit . .
Como Sujeito gerais e diretos.

de Direito Publico,

Responsabilidade dos s o Atos Administrativos

da Administracio pelos seus Orgaos dos seus Agentes

Piblica Como Sujeito de Diretamente, pelos
Direito Privado seus Orghos.

Pelos sens A gentes.
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Por onde quer que se comece analizando o Estado, o corpo politico do Estado,
a Administra¢io ordenada ou organizada, nada é possivel entender sem o
conhecimento do funcionamento dividido ou da mecinica funcional dos drgdos.
Inconfundiveis sio os orgdos na representagio do Estado ou da Administra-
¢do: mostram-se como figuras reais, numerosas, diferentes nos objetivos, de
regra qualificativos também por singular disposicio legal e funcional.

NATUREZA, ESTADO, INDIVIDUO

XXXVIl — A natureza, o Estado e o individuo, fazem e corpo politico:
nio hi separagio possivel em térmos de vida ou em formas de expressio vitdl,
No mundo moderno, as relaces de vida, definem uma sociedade politica-
mente organizada, Por isso, as sociedades, sic anatémicas e fisiolégicas: fun-
cionam organicamente como funciona o organismo humano com as mesmas
incidentes caracteristicas patoldgicas. Como o organismo humano, as socteda-
des politicas, reagem como ser animado e ndo inanimado, repelem manifesta-
ches estranhas & sua natureza, rejeitam germens como um sé cmpo substi-
tuindo mithdes de corpos individuais. A permanéncia da coagdo orgdnica, ou
da organizacio social da coaco, é a condicdo do Direito pela sna posicio no;
corpo politico do Estado-sociedade. Como a vida humana, a vida social se
propaga, favorecida pelo instinto econdmico. E verdade que ndo ha uma se-s
melhanga completa entre o corpo politico e o corpo individual: assemelham-se
as condicbes fisicas de vida em sociedade, os elementos de organizacio fun-
cional, a existéncia de drgdos que resistem 4s ameagas contra ¢ fodo socidl.
Por ésse motivo, o Dlrelto se torna ou € um conjunto de principios naturais,
que protegem a sociedade por meio da coagdo, contra a conturbacio da sua
ordem-social-orginica. Depois de naturais, os principios passam a juridicos:
como normas contra o abuso e as violagbes que contrariem a ordem de mo-
mento estabelecida, a ordem dos costumes consagrados, aquela mesma ordem
que adotou no passado o direito natural de punir.

MORFOLOGIA DO CORPO SOCIAL

XXXVUI — Bem examinada sob ésse prisma, as sociedades politicas, pos--
suem caracteres morfologicos e funcionais, quase o mesmo historico de todos.
os seres naturais sujeitos as modificacdes que a evolucio determina para as
diferentes espécies de seres vivos. A classificagdo, atendendo a natureza das'
sociedades, seria esta:
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Ag sociedades medernas, com o avango progressivo constante da ciéncia ¢ das
novas possibilidades oferecidas pela 1écnica, inclusive da cibernética sobretudo,
buscam anto-configurar-se, saber das propriedades do meio-fisico, das relacdes
entre umas e outras sociedades nacionais, como saber no possiviel sObre a
projesio das atividades individuais e coletivas, Podem os corpos politicos, ou
as sociedades, apresentar ou nio dissemelhangas morfoldgicas e funcionais, so-
frer alteracbes geologicas com as modificagBes do habitat, como na fisiologia
devem atender as fim¢des dos drgdos. O individuo, como a unidade analémica
das sociedadcs, como o clemento primeiro da construgio social, microscopico
diante do umiverso, quando somade provoca a formagio do organismo social.
O ponto de partida, é éle mesmo, como célula ou dtomo. As células, como os
dtoruos, também se associam a outras iguais em forma e funcdo, dando origem
i formacio dos drgdos. Os orgiios, por sua vez, juntados formam, quandu se-
melhantes cntre si, um sistema superior que se constitue no organismo ou
corpo  politico, Olhando o Estado, observando a sociedade, desintegrando o
corpo politico, chega-sc & lei natural da divisio funcional do trabalbo fisio-
logico-social,

0 METABOLISMO SOCIAL

XXXIX — E simplesmente digna de nota: os modernos juristas contradi-
tores da teoria do drgdo, os que nio pretendem aceitar a realidade da mecd-
tica do Fstado, sdo os primeiros a sustentar reconbecento que o mundo do
homem e a natureza apresentam profundas coincidéncias, cuja explicagio ndo
pode ser a imposta por nexos causais, nem explicada através de aberragoes que
fecusam a verdade para aceitar a inércia. Com efeito, a luta pela existéncia
Socigl nio ¢ diferente da luta pela existéncia natural, tanto & certo que essa luta
se roflete no Direito e nas formas do proceder humano, Nao se ignora que da
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prinreira indagacio feita sSbre a origem das coisus, sargin a primeira indaga-
cao sébre a ordem das coisas. As forcas energéticas gue reunem os homens e
os mantém unidos sio fércas impulsivas de natureza fisica. A necho de estrutura
social, nio encarando os fendbmenos como fatos isolados. justifica a sociedade
como uma unidade orgdnice da vida humana, unidade que nito abstrai a socie-
dade do Estado e os considera como harménidos. Acreditar que os conceitos
sejam antagdnicos nio ha maior ilusiio: um estda contido ne outro como verdades
irremediavcimente unides e naturalmente coordenadas. O individualismo, que
ja niio é considerado ha muito com seriedade filosdfica, perdeu a sua razdo de
ser em razao da sociedade, do corpo politico ¢ do Estado. Quanto a sociedade
humana é wm organismo como os demais organismos da natureza, oferecendo
pela histéria as mesmas fases cvolutivas ¢ mosirando que no mais das vezes
sio inexoraveis as snas leis. Com drgdos diferentes e fungdes diferenciadas in-
corpora um todo que € plural na unidade velativa de metabolismo social: isto
¢, manifestacdes de movimentos provocados gue mesmo multiplicados se in-
tegram as condigdes fisicas do meio ambiente-social.

CONCLUSAO

XL ~ Qual serd o entendimento final sdbre a obra dos tedricos da socie-
dade 2 luz de problemas que se apresentam como valores exatos no mundo
fisico, material e social do homem? A conquista do conceito de orgdnico pelo
vocabuldrio juridico é, contrariamente ao que atirmam muitos tedricos, uma
(questdo nio somente de necessidade definidora, mas uma questdo que supera
as controvérsias doutrinarias. N&o é apenas um critério simplista para apreciar-se
a2 atividade social-estatal pelo seu aspecto puramente formal. Nio é uma con-
cep¢io que se megue pela vontade de negar esquecendo que toda atividade
organica é uma atividade de vida. O 6rgdio, como expressio de técnica juridica,
nac ¢ uma mera entidade abstrata, Existe do ponto de vista objetivo do ho-
mem, do Estado, da scciedade ¢ do Direito. Aparecem os drgdos como resul-
tantes da vida orgdnica do Estado. Possuem existéncia natural reconhecida:
juridicamente. Desprezada a teoria do érgao, ou fora da teoria do drgiio, nio
se cncontram solugdes que expliquem o Estado funcionando politica ¢ admi-
nistrativamente. Analisado nos seus véarios aspectos de atuacio e de processo
juridicos. como relacdo funcional ou sujeito de direitos funcionais, o drgdo se
apresenta como valor fatal inevitavel em todas as estruturas politicas. A con-
digao juridica de funcionamente do Estado ¢é, por inexoravel consequéncia,
uma posigio de funcionamento organico. Como porgito estatal, on comd uni-
dade orgnica que se exterioriza, os drgdos crescem de importincia na cons-
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Hrucdo moderna do Direito Administrativo. Nos seus principios essenciais, nos
rincipios de organizacio da Administracio, principios que dependem de su-
porte sociologico ¢ de consisténcia politica, o Direito Administrativo ¢ o orgio,
pele encontra as bases da organizacio juridco-publica. Quando se fala em
coordenagdo administrativa, quando o Estado atua funcionalmente, nio atua
senao 1o sentido da competéncia especifica de cada um dos sens orglos. Ja-
mais seria possivel manter a wunidade da wciio administrativa, nma vey espe-
cializadas as funcoes através de competéncias, sem 2 necessiria coordenagio
dos orgdos estatais, Nio existem outras solucdes melhor adequadas. Como
escolas nio existem que possam ndo aceitar uma evidéncia tdo real, tio po-
sitiva, tdo propria da nratureza social, tio fisicamente exata, tio socioldgica-
mente certa. Assoluces aqui deixadas sfo as que mais de perto se aproximam
da realidade do progresso juridico.






DIRECTOR:
Cr. Piblico Nacional PEDRO DELFINO

RECISTRO DE LA PROPIEDAD INTELECTUAL
N? 984.727 - lLey 11723

DIRECCION Y ADMINISTRACION:

Calle 33 Nv 419, La Plata (Buenos Aires), Rep. Argentina. Casilla de Correo 376.
Teléfono 27328. Precio del cjemplar, Avgentina y Latinoamericana: § 150.—.
Suseripeidon Anual: § 400.—. Exterior: ef. 1 DI Anual 2 DY,
Publicacién cuatrimestral.



INSTITUTO

DE INVESTIGAGIONES
DE GIENCGIAS
ADMINISTRATIVAS

ANO XII
Mayo - Agosto
1969



SUMARIO

ESTUDIOS:

1) Cursos para empresarios: un problema de disefio

2} Comercializacién: algunas consideraciones sobre aspectos

3) Los determinantes de la demanda de educacion .............
4) Simulacion: método para la ensefianza de las funciones ...... ...

5) Metodologia: para el relevamiento de las necesidades de capaci-
tacion en la Administracion Pablica .. .. ...

6) Sistemas prioritarios para la Adminisiracion del desarrollo ... ...

DOCUMENTACION:

Recensiones

Revista de Revistas . ... ..ottt o e e e

Deseamos el canje con las revistas similares.

Nous desirons établir le change avec de revues similaires.
We wish to establish exchange with similar reviews.

Um austausch wird gebeten,

Desideriamo cambiare con altre pubblicazioni similari.
Deseamos permutar com as revistas congeneres.

45
5G
6%

79
91

115
141



ESTUDIOS



CURSQS PARA EMPRESARIOS: UN PROBLEMA DE DISERO *

por ANTONIO V. ALBANESE! y ARMANDO J. MARGALEE 2
0. A MODO DE PREFACIO

Este trabajo se propone abordar, con enfoque amplic e integrador, el pro-
blema del disefio de cursos para empresarios. No intentamos proponer especifica-
mmente cursos de determinada duracidn, intensidad, contenido de matertas y con-
diciones de admisién y promocioén, sino que queremos situarnos en un mayor nivel
de generalidad. La idea que ha inspirado este trabajo ha sido la de situar el pro-
blema dentro de lo que creemos es su verdadero contexto y dimension para luego
concluir con proposiciones generales, amplias —y foertemente condicionadas por
viertos supuestos no probados empiricamente sobre dicho contexto— acerca de los
propésitos v enfoques de esta clase de cursos. En cierto sentido, nos ha preocupado
més dar con las preguntas correctas que con las respuestas correctas, Nuestra aten-
cién se dirige, entonces, preferentemente hacia la formulacion de un esquema con-
ceptual para plantear el problema de disefio, mas bien que a las soluciones particu-
lares de dicho problema frente a circunstancias concretas de tiempo y lugar.

Hemos dividido el trabajo en cinco secciones ficilmente identificables. En la
primera intentamos definir los limites del problema y su ublcacion dentro del
problema méds amplio en el cual estd conlenido y del que a nuestro juicio no es
segregable: el disefio de toda una “linea” de cursos de Administracion frente a
toda una gama de segmentos de demanda.

La segunda y la tercera seccién se han dedicado, respectivamente, a pasar re-
vista a dos puntos de referencia fundamentales para considerar el problema del
disefio de cursos para empresarios: (a) los restantes “productos” que integran la
oferta total de cursos de Administracion, excluidos los que intentamos definir
{cursos “no para empresarios”); y (b) las caracteristicas del segmento de Ia de-

* Trabajo preseniade a las Primeras Jornadas Universitarias Cuyanas de Administraciin.
! Profesor de la Facultad de Ciencias Econémicas de Ja Universidad Naciomal de Cuyo.
2 Director del Instituto de Administradién de la Facultad de Cicneias Econdmicas de la

Universidad Nacional de Cuyo.
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manda total al que se dirigirian los cursos para empresarios: los subsistemas de.
cisores de las empresas argentinas.

En la seccidn 4 retomamos nuestro punto central de atencién y proponemos
tres tipos basicos de cursos para empresarios. apoyados en la apreciacién del con-
texto eshbozada en 2 y 3 v en una caracterizacién de tres “tipos” de empresarios,
configurados sobre tres rangos arbitrariamente escogidos de la variable “grado de
aceptacion de la tecnologia administrativa”.

Finalmente, en 5 intentamos vecapitular brevemente sobre los riespos de ca-
racterizacion no rigurosa v los supuestos o hipétesis no probados involucrados en
el desarrollo anterlor, que limitan seriamente nuesiras proposiciones finales.

La simbologia introducida en 1.2 s incluye sélo como un intento de dar mayor
precisién a un esquema de trabajo que nos resulta dificil expresar inequivoca-
mente de otro modo. Es netamente descriptiva, sélo un tipo particular de lenguaje
destinado a reforzar el castellano. FEl lector poco inclinado a ¢se lenguaje no fen-
dra mayores dificuliades en pasarlo por alto.

Algunos lectores se sorprenderin —como en alguna medida lo hemos becho-
nosotros— de que el trabajo previo de “ubicacién en el problema” ha resultado
més arduo —yv extenso— que el desarrollo “en el problema”. Pensamos —no sin
optimismo— que esto no s sino un apeyo a nuestra idea central de un enfoque
integrador.

1. INTRODUCCION: DEFINICION DEL PROBLEMA
1.1 El “boom™ de los cursos de Administracion

Desde hace por lo menos diez afios asistimos en nuesiro pais a un crecimiento
en la cantidad, variedad, difusién e interés de los cursos de Administracién cuya’
tasa podriamos calificar —sin demasiado riesgo— de geométrica. Mas adn, vivie
mos en este momento un verdadero “boom” de cursos de Administracion que cuo-
bren una amplia gama de niveles, orientaciones, costos y prestigio. Esle hecho
—aparte de ser reconfortante para quienes estudiamos y enseflamos Administra-
cion— pareciera implicar, por parte de la demands, el reconocimiento de que €l
desempeno administrativo puede mejorarse ——tanto en sus aspectos de conduccién
como operalivos— a través del estudio formal.

Esta reflexion es, sin embargo. demasiado simplista y optimista. Aunque no
nos proponemos en este trabajo desentrafiar las causas del proceso de crecimiento
del “sector cursos de Administracion”, estamos conscientes de que no todas éstas
pueden considerarse “positivas” desde el punto de vista de un desarrollo arménico
del mercado,

Resumiendo, nuestra apreciacién del estado actual del mercado de cursos de
Administracién (una apreciacién relativamente intuitiva, no apovada en medicio-
nes empiricas), nos lo muestra aproximadamente asi:
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1) Parece existir actualmente, al menos en Buenos Aires, una demanda casi
explosiva de cursos de Administracién, tanto globales (esto es, relativa-
mente integrados, abarcando distintes aspectos del campo problematico
de Administracion de Empresas) como parciales (esto es, cursos relaiiva-
mente aislados, sobre aspectos especificos tales como: Administracién Fi-
nanciera, Comercializacidn, ete.).

2) Las condiciones anteriores no parecen darse plemamente en el resto del pais,
pero la onda expansiva (jefecto demostracién?) avanzaria con relativa
rapidez,

3) Frente a esa demanda explosiva, existe una oferta cuanlitativamente insu-
ficiente v cualilativamente desarticulada y poco tipificada. En otras pala-
bras, no existe ~—salvo excepciones— una idea suficientemente clara, por
parte de quienes ofrecen cursos de Administracion, acerca de: f(a) el
tipo de producto que el mercado espera, desde el punio de vista de las
expectativas de los alumnos potenciales actuales, (b} ¢l tipo de producta
gue seria compatible econ un desarrollo armoénico del “sector” en el cor-
to plazo, v (c) la probable evolucién de las variables a y b en el largo
plazo desde el punto de vista del rol del “sector” en una estrategia global
de desarrolio.

Si ésta es efectivamente la situacion aciual, entonces el problema del disefio
de los cursos de Administraciéon es crucial para el futuro del mercado. De snbsistir
por mucho Liempo las caracterisiicas de desarticulacién de la oferta se produciria
en el mercado un estado de confusion —que va existe parcialmente— que podria
desemboear en:

a) Un creciente estado de frustracion entre los que actualmente cursan o
financian estudios en Administracién; que podria conducir a su vez a:

b) Revertir el procese hacia una situacién de escasa demanda; para desembo-
car solo en el largo plazo en:

¢} Un estada de “madurez” del mercado, con productes {curses} de tipo v
calidad perfectamente diferenciable para el “comprador” potencial y una
recuperacién del nivel de confianza en las técnicas administrativas en si
nHsmas.

Quiere decir, entonces, que, en 1z medida en que logremos mejorar los dise-
flos actuales se podrd minimizar los efectos de (a), evitar o minimizar el estado

fh) o, en el peor de los casos, acortar el lapso entre (b) y (¢).
1.2 Los limites de este trabajo

Nos proponemos, en este trabajo, esbozar algunos lincamientos generales para
acometer esa tares de disefio, aungue sélo con referencia a un tipo particular de
producto: los “cursos para empresarios”. Mas adelante definiremos con cierta
Precisién el alcance que asignaremos a este término.
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El nivel de complejidad del problema no es despreciable. Como se sabe, no
es posible en este caso disefiar un producto particular (“cursos para empresarios”)
prescindiendo de otros productos de la misma “linea” {“licenciaturas”, “cursos para
graduados”, etc.) con los cuales ha de guardar estrechas relaciones de comple-
mentariedad (y ain cierto grado inevitable de competencia en los puntes limites).
En otras palabras, se trata, propiamente, de un problema que engloba el disefio
de toda una linea de productos, una mezola cuyos elementos particulares han de
dirigirse a sectorcs relativamente diferenciados de eonsumidores.

No intentaremos, desde luego, introducirnos en el disefio de toda la linea,
aunnque esa seriz probablemente una forma rigurosa de encarar el problema. Nos
limitaremos al producto “cursos para empresarios”, aunque para poder hacerlo
asi debemos apelar a la cliusula del “ceteris paribus”. El problema quedaria
definido, entonces, en términos de disefiar los cursos para empresarios bajo el
supuesto de que el resto de los “productos” de la linea (licenciaturas, Cursos para
graduados, etc.) ha side bien definido y permanece constante. Este supuesto al-
canza también a los elementos del lado de la demanda relacionados con esos pre-
ductos.

Para decirlo en otros términos, tenemos:
a) Una “linea” de cursos de Administracién, definida como un conjunto X

cuyo ;
uyos elementos son X,y X g xml, X,y Xy oo Zm )" X,

c..s X
3 * “hm

Esto es:

X_....-“"‘{ X, }
ij
donde:

Xy i=1..., m : cursos para empresarios

X 1==2,..,mn; =12, .., m olros cursos

b) Un conjunto de los distintos segmentos de la demanda definido como:

¥y j=1..., m: elementos del segmento de los potenciales deman-

dantes de cursos para empresarios.

Vi l==2,...n; j=12..,n;: elementos de otros segmentos
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¢) Un conjunto T' definide como la aplicacién de X sobre Y
que representaria la oferta del sector [ X ] , dirigida hacia la demanda
potencial [ Yij J

La condicién de “ceteris paribus” mencionada mas arriba significa, en este
caso, que aislaremos de los conjuntos anteriores los subcenjuntes:

X= [ X ] Y = [ Y4 ] = [ y1;}(1]

bajos los supuestos de que:

1} los elementos de los subconjuntos (X — X;} y (Y — Y;) permanecen
constantes,

2) (0T, %4
3) T, Y — YD Ur{X — X} =

El tltimo supuesto es, en realidad, demasiado fuerte. Tal como se enuncia,
deberia interpretarse en el sentido de que los elementos de los segmentos del mer-
cado distintos al de cursos para empresarios no guardan ninguna relacién con tales
cursos y que, por otra parte, €l segmento de cursos para empresarios no deman-
daria, en ningin caso, cursos dirigidos a otros segmentos. Estamos conscientes de
que esto no es improbable; este supuesto se introduce sélo para simplificar el
analisis,

1.3 Un axtoma inicial: “es necesario ensehar Administracion”

Podemos iniciar nuestra discusién aceptando, sin intentar justificarla o demos-
trarla, una proposicién hasica: ES NECESARIO ENSENAR ADMINISTRACION,

sobre la que suponemos existe acuerdo.

Si no se desea aceptar esta proposicién como un axioma, podria intentarse una
Justificacién aproximadamente en los siguientes términos:

a) ES NECESARIO O DESFABLE EL DESARROLLO INTEGRAL DE NUES-
TRA SOCIEDAD. Fste seria en este caso el axioma. (Se trata, en efecto,
de una afirmacién dificilmente discutible).

b) Entre las variables cuya evolucién encuadra dentro de este concepto global
de desarrollo podemos aislar a las econdmicas, cuyo proceso de cambio
tenderia hacia una meta que podriamos deflinir como “DESARROLLO
ECONOMICO” o “INDUSTRIALIZACION™.
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¢} En una economia de mercado, como la nuestra, se puede aceptar que el
desarrollo econémico es, a su vez, una funcién de una serie de variables,
entre las que podemos contar al “DESARROLLO DE LAS EMPRESAS”.
En otras palabras, el desarrollo de las empresas, sumado a los movimientos
de otras variables —o atin permaneciendo éstas constantes— favorece al
desarrollo econdmico.

d) Fl desarrollo de las empresas depende a su veu, ceteris paribus, del NIVEL
DE CAPACITACION DE QUIENES PARTICTPAN, DENTRO DE ELLAS,
EN LOS PROCESOS DECISORIOS (a diferentes niveles y con diferente
intensidad) .

e} IFinalmenle, tal nivel de capacitacion se reficre a un conjunto de conoci-
mientos y destrezas en el manejo de téenicas v habilidades que suele englo-
barse bajo el rubro de “Administracién de Empresas”. La adqulslcmn de
estos conocimientos, sdlo es posible mediante el aprendizaje sistemaético.,

Sintetizando: ES NECESARIO ENSENAR ADMINISTRACION.

Como es facil advertir, en eslas cinco proposiciones hay una implicancia 16-
gica, es decir:

(a) = (b) — (¢} — {d) = (¢}

Por otra parte, ¢l intento de justificacion anterior se relaciona estrechamente
con la idea, expresada en 1.1, de que “el desempefioc administrativo puede mejorarse
-—tanto en sus aspectos de conduccion como operativos— a través del estudio
formal”. Este estudio formal ha de responder, sin embargo, a ciertas exigencias
minimas, de modo tal que sea compatible con el propdsito expresado en 1.2, en el
sentido de lograr la madurez del mercado.

Concretando, aquelia idea central puede expresarse a través de las siguientes
proposiciones:

1) La actuacion administrativa puede mejorarse a través del estudio —y apli-
caciéon —de los elementos interrelacionados y sistematizados de una Teoria
Adminisirativa. Esta proposicién significa, en otras palabras, que la “ca-
pacidad para administrar” no es necesariamente innata —aunque ciertas
condiciones personales pueden configurar, en muchos casos, una predis-
poqu,lon potencial hacia buenos desempenos en actividades de conduccién—

y que, por ofra parte, esa capacidad o destreza puede adquirirse —o, si se
quiere, “deberia” adquirirse, dada la creciente complejidad de las organi-
zaciones acluales— por medios distintos a la mera experiencia reiterada.
Resumiendo: LA ADMINISTRACION PUEDE SER ESTUDIADA, ENSE-
NADA Y APRENDIBA DE UN MODO SISTEMATICO.

2} La Teoria Administrativa mencionada en el apartado anterior es simulta-
neamente positiva y normativa, esto es, contiene elementos destinados a:
(a) comprender y explicar la problematica de las organizaciones, tanto en
lo que se refiere a la interaccién de sus miembros como en lo que hace a las
relaciones de la organizacién con su contexto; y (b) brindar al adminis-
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trador ~concebido en general como aquel que asume, en alguna medida,
roles de conduccién dentro de las organizaciones— téenicas instrumentales
que le permitan mejorar su actuacion como ial. Resumiendo: LA NECESI-
DAD DE SISTEMATIZAR EL APRENDIZAJE DE LA TEORIA ADMI-
NISTRATIVA SE RELACIONA TANTO CON LA TOMA DE CONCIEN-
CIA DEIL ROL DEL ADMINISTRADOR (elementos positives) COMO CON
LA ADQUISICION DE TECNICAS o DESTREZAS DE CONDUCCION
QUE PERMITAN DESEMPENAR EFICIENTEMENTE ESE ROL (elemen-

tos normativos).

3) A los elementos de la Teoria Administrativa “pura” mencionada en el apar-
tado anterior, es necesario --o, al menos deseable— agregar un conoci-
miento sobre las técnicas (o disciplinas referidas al trabajo de tipo ope-
rativo o “directo” del Administrador. ! Estos elementos se refieren, basi-
camente, a variables implicadas en las relaciones de la organizacién con el
contexto y/o en el manejo de sus recursos, considerados de un modo amplio.
Se trata en otras palabras, del conocimiento de otras disciplinas que, junto
con la Teoria Administrativa, integran el campo de la Administracién de Em-
presas, Fstas disciplinas son basicamente de dos tipos: {a) aquellas que estu-
dian en forma aislada, pero sin perder la visidn de pertenencia a la empresa
como un todo, areas problematicas especificas; como ejemplos de este tipo
de disciplinas pueden mencionarse: Comercializacion, Administracion Fi-
nanciera. Administracién de la Produccién, Administracion de Personal,
etc.; v (b) disciplinas tévuicas que por su cardeter hallan en la Adminjs-
tracién de Empresas un campo fértil de aplicacion —que podriamos deno-
minar “técnicas auxiliares de la Administracién”—; pueden mencionarse a
manera de ejemplo: Fstadistica, Investigacién Operativa, Contabilidad,
Coslos, Metodologia de la Investigacion, etc. Resumiendo: LA CAPACI-
TACION ADECUADA PARA DESEMPENAR EL ROL DE ADMINIS.
TRADOR NO SOLO INCLUYE EL CONOCIMIENTO DE LA TEORIA
ADMINISTRATIVA, SINO TAMBIEN EL DE OTRAS DISCIPLINAS, RE-
FERIDAS A ASPECTOS OPERATIVOS O “NO ADMINISTRATIVOS
PUROS” DE LAS DIVERSAS AREAS DE GESTION Y A TECNICAS
AUXILIARES DE LA ADMINISTRACION.

Si aceptamos las tres proposiciones anterioves, es {acil concluir que la ensefanza
de Administracién, cualesquiera sean sus destinatarios, ha de ser de cardcter inte-
eral. Los enfoques parciales no permiten lograr un aprovechamiento adecuado por
carecer de la necesaria vision de conjunto. De nada valdria, por ejemplo, dictar
un curso sobre “Programacién por Camino Critico” si los participantes no tienen

1 Aungue reconocomos que la conocida distineidn entre tareas “administrativas” y “operath
v puede no ser anteramente rigurosa, creemos conveniente utilizarla a los efectos de facilitar el
enitlisis, De acuerdo a esta distincidn, serian tareas “operativas” las que realiva un individuo porx
“ dentro de una organizacién. Las tareas “administrativas™, en cambio, son las que se relocionan
Upicamente con ef rol de conduccidn, esto es, con lograr resuliados a través de otros, dentro de
th sistemna preestablecide de relaciones.
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una econciencia clara y acabada de qué es la “programacion”, de su papel dentro
de la “planificacion”, de la relacién de ésta con el “control” y con el proceso admi.
nistrativo en su conjunto y, paralelamente, de las subfunciones de las distintas éreag’
en las que puedan hacer aplicacidn de esa técnica. Por otra parte. el conocimienta.
de la técnica pura no es precisamente propio del rol de administrador. En el otro
extremo, tampoco los enfoques excesivamente globalistas resultan adecuados, ya
que ¢l generalismo puro es una absiraccién que no resulta operativamente aplica-
ble a la vida real. No tendria sentido, por ejemplo, que el administrador tomara
conciencia de los elementos teéricos del proceso de las comunicaciones si parale-
lamente no lo hace de las técnicas utilizables para detectar vy solicionar problemas en
ese Campo.

Resumiendo, estas consideraciones nos conducen a una cuarta proposicién:

4) El aprendizaje de la tecnologia administrativa implica un proceso de des-
composiciones y recomposiciones sucesivas de lo que ocurre en las organi-
raciones, paralelamente con el estudio de téenicas auxiliares. En otras

palabras: LA ENSENANZA DE LA ADMINISTRACION DEBE SER INTEGRAL.

Como es facil advertir, esta dltima proposicion puede postularse como una

implicancia 16gica de las anteriores, es decir,

[(1) A (2) A (3)] — (4)

2. UN MARCO DE REFERENCIA: CURSOS “NO PARA EMPRESARIOS”

2.1 ;A4 quiénes ensenar Administracion?

Aceptada la proposicion de que “es necesario ensefiar Administracién” se nos
plantea ahora el interrogante acerca de los destinatarios de esa ensefianza, Aun-
que hayamos adoptado en 1.2 algunos supuestos simplificadores acerca de los
otros “productos” de la linea, distintos a los “cursos para empresatios” (X — X;)
y de los segmentos del mercado asociados a esos cursos (Y — Y;), se hace nece-
sario explorar tales subconjuntos para dar algin contenido especifico al término
“cursos para empresarios” (X;). Este “producto”, lo mismo que cualquier otro
dentro del conjunto X, no tiene sentido sino como componente de la linea, y a su
vez la linea, globalmente considerada, no tiene sentido sino con referencia al
conjunto Y.

2.2 Los “productos” actudales, excluidos los “cursos para empresarios”

Comentaremos hrevemente, entonces, las caracteristicas mas salientes de algu-
nos preductos (o grupos de productos), los més tipicos dentre del subconjunto
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(X — X;), con algunas referencias a los segmentos de la demanda a los que razo-
nablemente parecen estar dirigidos,

9 2.1 Licencigturas en Admintstracion

Engiobaremos bajo esta denominacién a todas las carreras regulares de Admi-
pistracién ofrecidas —o en proceso final de disefio—— por las Facultades de
Ciencias Econémicas de las Universidades Nacionales y por sus equivalentes en las
Universidades privadas. El término “Licenciatura en Administracién” o “Licen-
ciatura en Administracion de Empresas” es, casi sin excepcion, el corrientemente
aceptado en nuestro ambiente universitario para designar a estas carreras.

Aunque existen diferencias significativas entre las distintas “licenciaturas”
actuales, creemos que las coincidencias son suficientemente grandes como para englo-
barlas bajo un tipo Gnico de producto.

Las diferencias mas notables se refieren fundamentalmente a:

1) El grado de verticalidad dentro de la estruetura general de los planes de
estudios “regulares” de esas Facultades y, cousecueniemente, el tipo de
vinculacién que guardan con las carreras de Contador Piblico y Economis-
ta (o Licenciado en Economia). En este aspecto, encontramos una amplia
gama de modalidades que va desde:

a) La separacién neta del plan de estudios de la licenciatura desde el co-
mienzo de la carrera, aunque con materias o campos comunes con los
planes de Economia y Contabilidad; hasta

b) La ubicacién de la licenciatura como una “continuacién” de la carrera
de Contador Publico.

2) El grado de énfasis que asignan a distintos temas dentro de la problematica
de la Administracién de Empresas y de sus téenicas auxiliares. Asi, por
ejemplo, podria hablarse de licenciaturas con énfasis en Administracion
Financiera, Comercializacion, etc., o bien orientadas hacia aspectos cuanti-
tativos, microeconémicos, humanos, etc. No se trata solamente de diferencias
en las proporciones de la “mezcla de materias”, sino también de las distintas
orientaciones en el desarrollo de dichas materias.®

3) La rigidez o flexibilidad, que varia entre la rigidez absoluta {un plan
Gnico de materias, obligatorio para todos los alumnos) y distintos grados
de flexibilidad, introducida a través de sistemas de materias electivas o
créditos, por “areas de concentracién” o aisladamente.

4) El énfasis asignado a materias o campos de materias en Administracién
Piblica. En este campo encontramos: (a) Licenciaturas en Administracién
de Empresas, con poca o ninguna referenciz a disciplinas especificas de

2 Mientras la primera diferencia es ficil de adverlir con un simple examen de los planes
de estudios, la segunda es mis sutil y ne surge claramente de un andlisis superficial
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Administracién Pablica; y (b) Licenciaturas en Administracién, “a secas”,
con la posibilidad, para el alumno, de tomar cursos especificos de Admi.
nistracién Pablica.

Con respecto a las coincidencias, éstas se refieren bdsicamente a: 3

1) La circunstancia de reservar el acceso “normal” —esto es, sin requisitos
especiales de equivalencia— a los egresados de Fscuelas de Comercio.

2} El hecho de constituir carreras de “no graduados”, esto es, carreras para
egresados de la ensefanza secundaria.

Hasta aqui las diferencias v coincidencias mds notables o, si se quiere, accesi-
bles para un observador externo gue sélo disponga de los planes de estudios “ofi-
ciales”.

Existe, sin embargo -0 al menos asi lo creemos— una coincidencia mas
importante que las ya sefialadas y ésta se refiere al segmento del merecado total al
que esldn dirigidas nuestras licenciaturas. Desafortunadamente —o, si se quiere,
curiosamente— no abundan en log decumentos oficiales relativos a las licenciaturas,
las referencias directas a este aspecto. Se trata, entonces, de algo —wvital, por
cierto—-—- que solo podemos abordar en términos de informacidn recogida de referen-
cias indirectas o inferidas de comentarios e impresiones no estriclamente oficiales
acerca de la “filosofia que inspira el plan de estudies” o “lo que hay detras” de
las resoluciones oficiales.

Con las limitaciones recién senaladas, la idea comin que inspira la creacion
de las licenciaturas parece ser la de ofrecer a la comunidad un profesional espe-
cializado en Administracién. Se llegd a esta idea —especialmente en las Univer-
sidades Nacionales ~——por el camino de la “separacion” del “profesional en admi-
nistracion” de sus “primos hermanos”, inmediatos, los contadores y [os economistas.
Fsta idea de un profesional en Administracion tiende a caracterizar al licenciado
como un verdadero ‘especialista™ -—si es que cabe esta denominacién en un drea
problematica tan amplia como la nuestra— en el conjunto de dismpimas que defi-
nen la Administracién de Empresas, cuyo rol fundamental serd el de vender sus
servicios a los hombres gue forman parte de los mecanismos decisorios en las
empresas, ya sea como asesores o consultores externos o “desde adentro”, como
miembros staff. En algunos casos se va mas iejos y se admite la posibilidad de
que este “especialista” —especialista con respecto a sus “primos hermanos” aungue
generalista dentro de la probleméatica de la Administracién de Empresas— lo

3 Estus coincidencias no deben interpreiarse en forma estricta. En la primera nos referi
mes al acceso a las Facultades mis bien que a las licenciaturas (que en algunes casos pueden
coincidir). En la segunda ocorre alge scmejante, son carreras de “no gradeados” sélo si se
consideran de un modo amplio, ya gue en todos los casos en que la licenciatura no se inicia
“desde priwer afie” se truta, en realidad, de continuacién de carreras o cielos que se cursan
en la misma Faculiad. Asi, por ejemplo, no se puede alirmar que la licenciatura ses para
“no graduades” donde ze exige el titule de Contador Piblico para su lngrese. Tumpoce se
trata, por otra parie, de lo gque se define generalmente como una carrerz para “post-graduzdos”,

Finalmente, vale la pena destacar ¢que la coincidenciz (1) puede no ser general. Silo
es estrictamente valida para la mayeria,
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sea realmente en cierto grado, dentro de “grandes campos™ tales como Administra-
cién Financiera, Comercializacién, Disciplinas del Comportamiento, etc. Esta

) e T - ) . . I
“seml-espef:;’tallzacmn se logra a través de los mecanismos de areas electivas de
concentracion.

Resumiendo, €] licenciado lanzado por nuestras Facultades de Ciencias Econd-
micas pareceria responder, fundamentalmente, a {a imagen tipica de un asesor, al
que deberiamos poder exigirle:

a) En todos los casos: una formacién generalista suficientemente amplia y
solida.

b) Sélo en algunos casos, dependiendo del grado de {lexibilidad del plan de
su ‘“‘generacion”: un cierte grado de especializaciéon o concentracién en
un campo particular de problemas o técnicas.

Este tipo de producto final se escogidé de entre una gama de productos ajter-

nativos en la que existian, por lo menos, los productos:

a) “Ejecutivo o administrador profesional”: definido como un egresado uni-
versitario capacitado especiflicamente para ocupar pesiciones directivas
de las empresas; y

b) “Académico”: definido como un egresado preparado para —o, si se quiere,
iniciado en— la docencia y la investigacién en el campo de la Administra-
c¢ién de Empresas con especial énfasis en una problemética més especifica.

El producto al que finalmente se llegd —nuestro “licenciado”™— redne ciertas
condiciones de flexibilidad en su formacién, de modo tal que se espera que podria
cumplir en forma relativamente adecuada cl rol de “administrador”™* Por otra
parle, se espera también que sea una “materia prima” adecuada para lograr,
sometiéndola a un proceso adicional, un “académico”.

4 Decimos que solo en forma “relativamente adeenada” bajo la creencia dc que una for-
macion de tipo profesional —ain en Administracion— puede representar, al menos inicialmente,
un freno para asumir adecuada y plenamente reles de conduceiln. Entre Jaz reflexiones que
nus conducen a esta creencia podemos citar:

2} No estamos convencidos de que lu extendida ercencia popular de gue el saber uo
ocnpa lugar” sea enteramente correcta. En realidad, cualquier sicdlogo podria destruir
ficilmente este proverbie {y muchos otros). Esto significa, en este caso particular,
que sdlo después de un perfodo de adaptacién pedria wn licenciade lilerarse de una
serie de condicionantes, “sesgos” ¥ actitudes propias de su mentalidad “profesional”
(condicionada tipicamcnte para obtener logros de su bagaje intelectual) y transformarla
en una mentalidad “directiva” (eondicionada tipicamente para obtener logros de otvos,
como resuftado de sy actividud de conduccién).

b) Por otra parte (aunque quizd esto no sea nada mds que nn aspeeto de lo anterior), la
condicion simultdnea de "directive v profesional” en la misma drca no es necesariamente
envidiable. Esta circunstancia configura potencialmente situaciones conflictivas en una
persona. originadas ¢n el hecho de gue, siendo la actividad administrativa aliamente
absorbente, cspeciaimente on niveles decisorios clevados, liende a crear frustraciones en
caanto impide —por limitaciones de tiempo y de “ambiente”-— ejorcitar o “poner en
actividad™, en forma personal, instrumentos y conovimicnies por los gque se tienc cimrta
predileceion. Mas ain, en ng pocos casos la situacion conflictiva se agudiza si la pre-
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2.2.2 Cursos de Administracion Piblica

Incluimos en este grupo a una gama de cursos o carreras cuyo énfasis prin-
cipal es la problematica de la Administracién Pdblica o bien algin 4rea particy.
lar dentro de ese émbito. Entre los mdas tipicos pueden mencionarse:

a) Licenciaturas: En la mayoria de los casos corresponde a una especializacién
dentro de las Licenciaturas en Administracién “a secas” definidas como
fiexibles, aunque también existen algunas especilicamente disenadas.

b) Cursos de O. y M.: Nos referimos con la denominacién de “Cursos de
Organizacién y Métodos” a programas —generalmente breves— destinados
a formar téenicos de nivel medio en este campo.

c) Otros: Exisle una amplia variedad de cursos sobre aspectos relacionados
con la Administracién Pablica, ertre los que podrian mencionarse los des-
arrollados regularmente por el Centro Interamericano de Capacitacién en
Administracién Publica (CICAP - OEA, Proyecto 214, Buenos Aires) y
el “Programa para Ejecutivos de la Administracién Piblica” (Universidad.
de Buenos Aires, Ezeiza, 1968).

2.2.3 Cursos de Administracién de Empresas para Graduados

Dado que la denominacién “cursos para graduades” es relativamente general,
caben dentro de esta categoria cursos o programas que cubren una amplia varie-
dad de propésitos y caracteristicas. No intentaremos describir toda esta variedad,
que por su extensién escapa a los limites de este trabajo.

No censideraremos los programas de extensién o ciclos de conferencias o
cursillos que tipicamente realizan los “departamentos de graduados”. Tomaremos
solo aquellos que por su extension, inlegracién y exigencias implican un estudio
sistematico de la Administracién.

Comentaremos brevemente alpunos tipes bésicos, configurados de un modo
relativamente arbitrario. Nos referiremos a los “cursos para graduados en otras
profesiones”, dado que no conocemos que se desarrollen atin cursos para graduados
en Administracién,

Englobamos bajo esta denominacién a todos aquellos en los que se exige como
requisito de admision un titulo o grado universitario. Dentro de esta caracteristica
podemos distinguir:

sién creciente de la tarea administrativa obliga a aceptar otras tareas “profesionales”
de una calidad mencr a la que el sujeto se considera capaz de hacer. Podria responderse
que esta sitnacidn conflietiva no es sino wna desviac¥sn del comportamiento racionsl
del adminisirador, que implicaria, entre otras cosas, nn conocimiento defectuoso del
concepto de *costo de oportunidad” y una actilud o predispesieidn negativa hacia la
delegacion. Realmente es asi. Lo que sugerimos es, precisamente, que la formacién
de tipo profesional crea una predisposicion hacla esa desviacion,
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1) Cursos para graduados en determinadas profesiones, generalmente afines; y
2} Cursos para graduados en general.
Dentro de los primeros encontramos:

a) Cursos pare graduados en Ciencias Econémicas: Se trata, tipicamente, de
cursos no regulares transitorios, dirigidos a graduados de Ciencias Econd-
micas egresados antes de la “separacion de carreras”. Basados en la idea
de que los graduados de estas Facultades constituyen una buena “materia
prima” para obtener un producto semejante al livenciado a través de un
proceso acelerado —dada su formacién relativamente afin— estos cursos se
proponen: (a) ofrecer a dichos graduados la posibilidad de lograr una
formacién en el campo de Administracién; y/o (b) contribuir a la for-
macién de potenciales docentes e investigadores. Estan dirigidos a satis-

facer propbsitos de corto plazo, como los de cubrir déficits transitorios en
la oferta de servicios profesionales y dentro del campo docente y de
investigacion.

b) Otros: Se trata de cursos especialmente disefiados para introducir en la
problematica administrativa a tipos particulares de profesionales que, por
su actuacién en las empresas generalmente en niveles decisorios (o aseso-
res) elevados, necesitan de este tipo de formacion. Son ejemplos tipicos de
estos profesionales los ingenieros. Estos cursos podrian quiza clasificarse
dentro de los cursos para emptesarios. 3in embargo, la circunstancia de
estar dirigidos a profesionales universitarios exige disefios y desarrollos
especiales, a la vez que posibilita la introduccidn de mayores exigencias y
niveles de abstraccion,

Con respecto a los cursos del segundo grupo (para graduados en general),
no tenemos conocimiento de que se desarrollen en el pais en forma regular. Exis-
ten, sin embargo -—y en estado relativamente avanzado— algunos proyectos, por
lo que vale la pena considerarlos aqui, como un produeto potencial a corte plazo.
La sola caracteristica de estar abiertos para diversos tipos de graduados es en
realidad muy poco definitoria. Dentro de esa caracteristica comin cabe una amplia
gama de propdsitos, enfoques y contenido.

Dentro de lo que conocemos de lo que se proyecta en el pais podemos citar
¢l “Curso de Administracién para Postgraduados” {CAP) del Instituto para el
Desarrollo de Ejecutivos en la Argentina (IDEA) y un programa de “Magister”
diseiado en el ultimo proyecto de reforma de planes de estudios de la Facultad
de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires.

2.3 Hemos intentado describir —aunque sélo superficialmente-— algunos de los
productos mas tipicos dentro de la gama actual de cursoes de Administracion, ex-
cluidos los cursos para empresarios. De acuerdo a esta descripcion, entonces, el sub-
conjunto (X — X;) incluirfa, entre otros, los subconjuntos:
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Xy , Licencialuras en Administracién.

X33 , Licenciaturas en Administracién Pablica.

e
I

, Cursos Especiales en Administracion Publica.

=
[ )

X, = [ Xy } , Cursos de Organizacién y Métodos.
[ )

Xe = [ X ] , Cursos de Administracién de Empresas para Graduados.

El subindice j expresaria producios (cursos o carreras) especificas, individua-
lizados, dentro de cada tipo.®

Para definir con mavor rigor el subconjunto Xo seria necesario agregar un
tercer subindice, K, dado que algunas licenciaturas se han definido como flexibles,
a través del sistema de materias electivas® Kl subconjunto quedaria definido,

enionces, como:
Xg: Xgik ,j—)l,...,mg;kzl,...,ﬁg

donde cada valor de j designaria una licenciatura individualizada y cada valor de k
una combinacién posible de materias dentro de una licenciatura dada. FEn las
licenciaturas rigidas (sin materias electivas) k tomaria un tmico valor posible.

Podriamos establecer, ademas, que, deniro de las Licenciaturas en Adminis-
tracién “a secas”,® las combinaciones de materias electivas que dan por resultado
licenciados orientados hacia la problematica de la Administracién piblica pertene-
ce en realidad al subconjunto Xj.

A riesgo de extender demasiado nuestra descripcidén del subconjunto {X — X4),
hemos dedicado cierta atencidén, deliberadamente, a los productos del tipo Xs
(Licenciaturas en Administracion de Empresas) y X4 (Cursos de Administracién
de Empresas para Graduados), por considerar que éstos son los que guardan
mayor relacion con el tipo de producto que intentaremos definir: X; (cursos
para empresarios).

Al comentar las caracteristicas méas salientes de las Licenciaturas en Adminis-
tracién de Empresas (2.2.1) las presentamos como carreras dirigidas fundamental-
mente a formar un “especialista” en Administracién, un profesional al que razo-
nablemente puede asignarsele el rol de asesor. Omitiremos emitir juicios de valor
acerca de este rol previsto.®

5 Asi, por cjemplo, el elemento x,., podria representar la Licenciatura en Administracion
de la Facultad dc Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plata.

8 Véase 2.2.1.

7 Ibidem.

8 Recuérdese que adoptamos en 1.2 el supuesto de que el subconjunto (X — X} per-
manecce constante y ha side bien definido.
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Nos preocupa ahora, més bien. descubrir las condiciones necesarias para que
este 1ol pueda ser desempeiado adecuadamente.

Il esfuerzo formative de la Universidad para lograr este tipo de preducto
quiversitario podria ser estéril, o desvirtuado, si no se dan las condiciones que
favorczcan una demanda masiva de este tipo de producto. La demanda por eursos
de licenciatura pareciera estar asegurada en el corto plazo: las inscripciones en
este tipo de carrera han estado creciendo aceleradamente y han countribuido a con-
fizurar el “boom” del que hablamos en 1.1, Esto no garantiza, sin embargo, que
exista una demanda cuantitativamente suficiente ——y cualitativamente adecuada—
para los servicios profesionales del licenciado. '

No disponemos, con respecto a la Regién de Cuyo, de mediciones formales
de esa demanda, ni conocemos que se hayan intentado en otros lugares del pais. No
somos tan pesimistas como para pensar que el licenciado no tenga demanda su-
ficiente pero, dada la posibilidad de que esto ocurra, debemos pensar en las carac-
teristicas actuales de los niveles decisorios de las empresas argentinas vy en las
variables sobre las cuales deberiamos intentar actuar desde la universidad para
favorecer la creacién de las condiciones deseadas de absorcién del mercado pa-
ra los licenciados en Administraeién de Empresas. ?

Fsta “demanda de licenciados” no es, en el fondo, sino un aspecto de un
fenémeno no mas amplic que podriamos definir, en general, como una “demanda
de tecnologia administrativa”, a la que nos referimos mas adelante en 3.3.

3. UNA MIRADA A LA EMPRESA

31 La empresa como sistemg

Se puede caracterizar a una organizacién —vy la empresa es un tipo paiticular
de organizacion— como:

“Un sistema de actividad humana interdependiente, caracterizada por un alto

P Usto no implica, como pudiera pensarse, un cnfoque “inverso” o “trastocado”, ded
“lanzamiento™ del Liceneiado: diseSar y producic un produeto para luego salir 2 crearle
if’:-.;\,;;-:nda_ Por e} comtraric, acepiaomoes —en hase al supucsto general dado en 1.2 pura el
“iheonjunto (X - Xy)-- que las licenciaturas han sido hien definidas en sus propositos,
Winundo como punto de relerencia las caracteristicas medias de nuestras empresas v osus subsis
s decizorins, Ahpra bien, dado que este “digefio de produciv se ha hecho —por sus ca-
Tteristicas v por el rol de la Universidad en eq sistema soclal— partiendo de un juicio de
Yabor geerca (e las necesidades de teenificacidn de las empresas, mads bien gue de una proyeccion
de Jos “deseos de los consumidores” (e incluse anticipindose a esos “deseos™), se hacc nece-
fatio, en alguna medida, condicionar la demanda & la oferta. s
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grado de direccién racienal del comportamiento hacia fines que son resultado
de comiin acuerdo o expectativa (37).,” 10
Ampliando el concepto, se afirma que:

“Al tratar de describir la Organizacion tal como aparece, ‘lo que se hace pa-
tente por si mismo’ (...} es lo siguiente:

-1 Un conjunte de individuos con ‘atributos’.

.2 Un conjunto de ‘relaciones’ entre individuos.
Estos dos elementos configuran un ‘sistema’ (31).

.3 Un ‘contexto’ exterior al sistema tal que: 1) un cambio en sus atributos
afecta al lsistema y 2) sus atributos son cambiados por el comportamiento
del ‘sistema’.

.4 El ‘sistema’ es dindmico con diversos ‘procesos’ internos.

.5 El ‘sistema’ es ‘abierto’ pues existen interdependencias con su ‘contexto’.
.6 El sistema es ademés contexto de otros ‘subsistemas’.” 11

Antes de seguir adelante conviene recordar que:

a} La “direccién racional del comportamiento” a la que se alude en el con-
cepto citado mas arriba es limitada; ' y que

b} La afirmacién de que las organizaciones tienen “fines que son resultado
de comiin acverdo o expeclativa “no debe interpretarse demasiado alegre-
mente; en realidad, la idea es la de que los propdsites de una organizacién
no son independientes de los propdsitos personales de sus miembros ni del
contexto, sino que son el resultado de un proceso de negociacién con
respecio a ambos, '

10 FriscuxnecHT, Feoerico, Administracion de Empresus v Otras Qrganizaciores {Buenos
Aires, El Atenco, 1964), p. 7. La referencia (37} cotresponde a: Simen, Herbert A.: Com-
ments on the theory of Organizaticns. En Rubinstein, Albert H. y Haberstroh, Ohadwick I.:
Some theories of organization the lorsey Press, lineis, 1961, p. 1587.

11 Thidem, p. 21. La referencia (31} corresponde a: Hall, Arthur D.: A methodology for sys-
tems engineering. D. Van Nostrand Co., Princewon, 1962, pp. 60-84,

12 Ngs parece adecnada, a este respecto, la idea de que el grado de racionalidad méximo,
que sz puede pretender comy factible estd ubicade en un punto intermedic entre e] extremo
ideal de las decisiones ohjetivamente racionales” (el sujeto eonoce todas las alternativas: es
capaz de anticipar todas las copsecuencius de cada alternativa, ya sea bajo condiciones de certi-
duombre, incertidumbre o riesgo; y se ha definido un criterio ordenador, o “funcién de utilidad”,
para todos los grupos posibles de consecuencias) y el extremo insuficiente de Jas decisiones ape-
nas “objetivamente racionales” (la racionalidad del sujcte estd sélo limtiada a “lo que le es
conocide en ese momento™) . Se tratavia, entonces, de lo gne sc conace como decisiones “intencio-
nadamente racionales”, en las que median “procesos de bisqueda™ Véase, por cjemplo, FriscHk-
NECHT, op. cit, pp. 89 y 172-175 y también Maren, Javes J. y Simén, Herpere A, Teoria de
la Organizecién (Barcelona, Ariel, 1961, pp. 151-157).

18 Véase, por ejemplo, FriscnknucH?, F., op. ¢it, pp. 75102 y también Cverr, RicBARD
M. v Marcy, Jamzs, Teoria de lus Decisiones Econdmicas en la Empresu (México, Herrero
Hnos, 1965), Cap. 3.
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Enfocada la empresa como un sistema que se mueve dentro del suprasistema
cocial como un todo, intentaremos situarnos en un nivel de observacion adecuado
¢ aislar algunos de sus participantes —definidos a su vez como sistemas— tal
como se observa en la figura I

Mercado de Sistemas de Relaciones
Bienes y Servicios Laborales
EMPRESA
Mercafdo de Estado
Capitales

Figura 1

Aceptaremos, con respecto al esquema anterior, que los elementos situados
en los cuatro sistemas anteriores revisten la calidad de participantes de la orga-
nizacién. Nos resuliara util, sin embargo, dislinguir enire dos tipos de partici-
pantes, a saber: !

a) Miembros de la empresa: Esto es, individuos que forman parte, de un
modo relativamente inmediato y consistente, de la empresa como grupo
humano. Con referencia a los sistemas anteriores, estos “miembros” pro-
vienen del sistema de relaciones laborales (empleados, en un sentido
amplio, incluyendo los extremos de la gerencia maxima ne patrimonial y
los ejecutores finales relativamente estables) y del mercado de capitales

14 S trata de una distineién muy dificil de establecer de un modo general sin incurrir
en cierto grado de arbitrariedad, aunque muy facil de hacer en el caso de una organizacién
en particular. Como expresa T. Caplow {Principles of Organization, Introduccion), entre “los
¢lementos minimes por los cuales reconocemos a una organizacién” se encuentra la de el
rostre (o identificacién) exacta de los miembros: permite a una organizacion identificar a
fus miembros y, en cualquier momento dado, dividir la raza humana entre miembros y mno
niembros, . ."
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proveedores de capital con calidad de duefios v roles de condurcién asy.
midos efectiva y habitualmente).

b) No miembros, participantes desde el contexto inmediato: esto es, partici.
pantes relativamente cercanos, que no forman parte de la organizacién
como grupe humano, .

Quiere decir, entonces, que luego de la distincion anterior pedemos hablar de:

1) La empresa como grupo humano distinguible, con un sistema de interac-
cién enlre sus iniembros; esto es: UN SISTEMA SOCIAL; y

2) Un contexto inmediato, con el que la ligan relaciones maltiples de com-
plementariedad y/o competencia.

Dentro del sistema social de la empresa existe a su vez, un subsisiema decisor.

3.2 Receptividad hacia la introduccién de tecnologia edministrativa

Una vez caracterizada —-o, mejor dicho, apenas “recordada”, por lo escueto
del punto 3.1— la empresa como sistema social y ubicada ésta en su contexto:
méas inmediato, estamos en condiciones de retomar los inferrozantes que nos
plantedbamos en 2.3, ‘

Tomande como marco de referencia el “sistema empresa” esbozado en 3.1,
examinaremos brevemente los subsistemas del contexio mas inmediato a la em-
presa como sistema social (mercado de bicnes y servicios, sistemas de relaciones
laborales, mercado de capitales y estado) vy el subsistema decisor, con referencia
a aquellas caracteristicas, fuerzas y procesos de tales subsislemas que razonable-
mente condicionan, favoreciendo o desalentindolo, el grado de receptividad de las
empresas hacia la introduceidn de tecnologia administrativa. Eu otras palabras,
no nos interesan en este momenlo esos subsistemas en =i mismos, sino so0lo en
cuanto a su posihilidad de afectar —o no afectar— al proceso de absorcién
de tecnologia administrativa por parte de las empresas argentinas.

3.2 1 Mercado de bienes y servicios

Dentro de este sistema nos interesa, {undamentalmente, lo que se refiere a
las interrelaciones entre los elementos ~—o grupos de elementos— “clientes” (rea-
les y potenciales) v “competidores” (reales v potenciales) v la empresa, y entre
ellos entre si, No son relevantes, para los fines que nos interesan en este trabajo,
las interrelaciones con los elementos “proveedores” de bienes v servicios (reales v
potenciales).

El subsistema conformado por “clientes” v “competidores” tiende, a través
de las instituciones de la competencia, a actvar simultdneamente come restriccion
y como incentivo para el subsistema decisor de la empresa. Su complejo meca-
nismo no admite grandes asincromias entre las empresas, especialmente entre las
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que compiten en el mismo mercado. De esta manera, la competencia presiona hacia
clerta especie de nivelacion tecnologica que es extensible a las técnicas adminis-
trativas.

Fn ta medida en que esta nivelacion se produzca realmente en el caso de
Ja tecnologia administrativa, podemos considerar al mercado como un elemento
favorable. Dado que la tendencia a la nivelacién actia, por definicién, “hacia
arviba”, la rapidez con la que se desarrolle el proceso de adopeién de tecnologia
administrativa a través del mercado dependera, ceteris paribus, de: (a) la rapi-
dez con la que eleven su nivel de tecnologia administrativa las empresas lderes
en cada sector del mercado; y (b) el grado de intensidad de la competencia. Con
respecto a este dltimo factor, es posible suponer que ha de crecer significativa-
mente en el corto plazo, a medida que se atenfien o desaparezcan las asincrenias
admitidas por el proceso inflacionario, '

3.2 2 Sistema de relociones loborales

El sistema de relaciones laborales de la Argentina es uno de los mas com-
plejos, tanto dentro de nuestro suprasistema social como en relacién a los exis.
tentes en otros paises. Con una compleja v no muy definida carta genética, este
sistetna procura ser una restriceién a todas aquellas decisiones de la empresa rela-
cionadas con la distribucién del producto.

No nos corresponde aqui analizar (ni estamos en condiciones de hacerlo)
el funcionamiento del sisterna en toda su extensiém. Cabe ohservar, sin embargo,
que en lo que respecta a nueslro problema éste ha sido —mo sdlo en nuestro
pais sino en general en todo ¢l mundo desde la revolucién industrial— un siste-
ma que ha hecho una oposieién casi sistematica a la incorporacion de nueva feeno-
logia, v no son las técnicas administrativas una excepcidén a csta regla.

3.2.3 Mercado de Capitales

Nos iutcresan, €n este subsistema, todos los elementos que proporcieran
fondos a la empresa, ya sea como prestamistas o en propledad; en el primer
caso tanto a corfo como a mediano o largo plazo v, en el segunde. cualguiera
sea la combinacién “ganancias —riesgos— conlrol”. Se incluyen, asimismo, los
rusos de combinaciones relativamente hibridas entre prestamista y propietario,
como algunes tipos de acciones preferidas en las sociedades andmimas,

Deniro de dicho subconjunto, adquieren especial importancia Jos proveedo-
res de fondos a largo plazo (con referencia a los cuales se piensa, al hahlar ‘e
mnercado de capitales), que presentan la caracteristica de que generalmente no estin
dispuestos a incorporar recursos a la activided de la empresa sin asegurarse un
erado de control que suele ser mayor al que demandan otros subsistemas. Esta
caracteristica es particularmente acentuada en nuestro pais ¢omo en casi todo
el resto de Sudamérica) donde las fuentes tipicas de financiamiento a large plaze
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al aleance de las empresas se reduce a muy poco mdis que la emisidn de acciones
comunes {0 sus equivalenles en las sociedades de personas) y la retencion de
ganancias.!> Estas mismas caracteristicas de limitacién de nuestro mercado de
capitales, unidas a otras de nuestro mundo empresario —como el predominio de
las empresas pequenas y mediana, y el mantenimiento de los paquetes accionarios
familiares aGn en muchas empresas grandes— configura una situacién en ia que
los proveedores de capital a largo plazo y los subsistemas decisorios tienden a
SUPETPONerse.

3.2.4 Estado

El Estado, que en cierto sentido ocupa el lugar de sistema decisor méaximo
dentro del suprasistema social, tiene de hecho una influencia preponderante sobre
todos los sistemas que conforman la sociedad. El sistema empresa no es una
excepcién, y puede ser objeto de coercidn o incentivacién para la incorporacién
de técnicas que de otra manera no hubieran sido aceptadas por sus subsistemas
decisores.

Los mecanismos coercitivos no son —como veremos mas adelante— reco-
mendables para la incorporacién de las técnicas administrativas en las empresas.

Por e} lado de la incentivacién podrian conseguirse algunos resultados intere-
sanies. El estado, a fravés de su actuacion directa por medio del sistema ban-
cario (bancos oficiales y mixtos}, por ejemplo, podria establecer requisitos para
la concesién de préstamos a las empresas cuya satisfaccién por parte de éstas
implique la necesidad de adoptar técnicas minimas de administracién financiera
de corlo plazo. 1 Algo semejante podria lograrse a través del Banco Industrial
(con respecto a técnicas de planeamiento financiero a largo plazo), y los siste-
mas previsional, tributario y de comercio exterior. No se puede esperar dema-
siado, sin embargo, de estos mecanismos “indirectos”, dada la alta probabilidad
de desvirtuarlos a través de la burocracia estatal misma v la posibilidad -—no
descariable— de simulacién, por parte de las empresas, de un nivel de tecnologia
inexistente. Por ofra parte, estos mecanismos indirectos sélo hacen énfasis en
técnicas o instrumentos parciales, aislados dentro de la tecnologia administrativa
globalmente considerada, cuyo “efecto multiplicador” o poder expansivo es muy
bajo.

15 Exceptuames de esta generalizacién a las empresas que, por su situacién particular,
tienen accese a fuentes exiranjeras de finawciamiento, eomo asi también los préstamos nacio-
nales a largo plazo de fomento industrial, agropecuario o minero. En el primer caso por su
cardcter excepcional (aunque no infrecwente) v en el segundo por la escasa significacidn de
esas fuentes.

18 Fn Chile se ha establecido hace dos o ires afios —vy con relative éxito— la ebligato-
riedad de presentar presupuestos de caja a los bancos para obtener ciertos tipos de crédito a
corta plazo.
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1.2.5 Subsistema decisor

Examinado brevemente el contexto inmédiato de }a empresa a iravés de los
cuatro sistemas anteriores debemos prestar ahora alguna atencion al sybsistema
decisor dentro de la empresa. Para caracterizar al subsistema decisor de 1z empresa
argentina tipica intentaremos una clasificacién de sus caracteristicas en tres tipos,
que definiremos como: (a) caracteristicas normales o esperadas en una economia
de mercado; (b) una caracteristica propia de la situacién argentina; y (¢} carac-
teristicas-corolarios, que surgen como consecuencia de las anleriores y de otras
caracteristicas o situaciones de nuestro medio social y econdmico.

3.2.5.1 Caracteristicas “Normales”

El subsistema decisor de la empresa argentina responde, al igual que el de la
empresa de otros paises con economia de mercado, a dos caracteristicas bdsicas. !

1) Persigue como objetivo fundamental lg maximizacion del retorno del ca-
pital de los propietarios a largo plazo; y

2) Considera al sistema de relaciones laborales, al estado, al mercado de
bienes vy servicios vy, parcialmente, al mercado de capitales, como restric-
ciones para diche optimizacion.

Estas caracteristicas no requieren una explicacion especial. Dificilmente
encontrariamos gerentes que postulen otra cosa. Sin embargo, como veremos mas
adelante a] tratar olras caracteristicas, las estrategias desarrolladas para alcanzar
el objetivo postulado asumen algunos matices especiales, '

Vale la pena enfatizar, amtes de seguir adelante, que una forma clara y am-
pliamente aceptada de expresar la idea de “ganancias méximas a largo plazo” es
en términos de maximizar el valor actual del pattimonio de los propietarios”.
Ahora bien, este proposito, a pesar de la extraordinaria sencillez con que se enun-
cia es mucho menos operativo '® de lo que generalmente se supone. Deberiamos
decir, en rigor, que su grado de operatividad es muy bajo, atn si no pretendemos
nada mas que una operatividad “ex - post”,® dado que implica operar con dos

17 Excluimos de esta caracterizacién a las empresas del estado, gue por sus atributos
cspeciales pueden tener objetivos diferentes,

18 Nos referimos aqui a! concepto de operatividad de objetivos gue se encuentra en
March, J. G. y Smmon, H. A, op. cit, p. 46; “Por capacidad operativa de los objetivos
queremos decir hasta dénde es posible observar y comprobar cimo se aleanan...”; p. 172:
“Coando un medio para probar las acciones se percibe como relucionante de un objetivo par-
ticular ¢ criterio con curso de accién posibles, el criterio se llamard operative”™. Véase también
FmscaRNECHT, F., op. cit, p. 87: “Se Haman operativos aquéllos (objetivos) para los cuales
existe algiin medio para determinar las conexicnes entre aeciones alternativas ¥ la obtenciin
del objetivo...”

19 Véase MarcH, J. G. v Simon, H. A., op. cit, D. F72: “Para algunos fines necesitare-
mos hacer atn la distincién entre casos en que las relaciones medios-fines pueden valorarse
antes del hecho y los que $6lo pueden valorarse después del hecho. Designaremos a los objetivas
operativos en el caso anterior eperativos ex ante, en ¢ dltimo caso, objetivos operativos ex post”.



20 ANTONIO V. ALBANFESEE ¥ ARMANDO J. MARGALER

variables muy dificiles de conciliar entre sj para decisiones aisladas: {a) el incre-
mento del capital y su capacidad de reproduccién; v (b) la distribucién de los
productos periddicos de ese capital.

3.2.5.2 Una caracteristica propia de la situacién argentina

Esta es, en realidad, una caracteristica sélo postulada, que no estamos en con-
diciones de prohar empivicamenic de un inode satisfactorio. Puede enunciarse
como:

3) Es predominaniemente patrimonial en su composicion

La idea de un nivel decisorio maximo de tipo patrimonial no es propia o ex-
clusiva de las empresas argentinas sino, por el contrario, caracteristica de las
cconomias de mercado. Lo que gqueremos decir al aflirmar que ¢l subsistema deci-
sor es “predominantemente patrimonial en su composicién” es que los cargos
directivos de tipo patrimonial se encuentran ubicados mas cerca de los niveles
operativos finales que en otras economias mas avanzadas. Eslo significa, en otras
palabras, que los cargos de “gerencia profesional” gozan, comparativamente v en
promedio, de menor peso. Esto puede ocurrir porgue:

a) El tamafio de la empresa no admite la incorporacién de gerentes profe-
sionales en forma significativa: y/o

b) Los cargos de gerencia patrimonial “avanzan hacia ahajo” hasta penetrar
decididamente en los mandos intermedios; y/o

c) El grado de descentralizacién de las decisiones llega escasamente a los
niveles de direccién no patrimonial

3.2.5.53 Caracteristicas - corolarios

La primera de estas caracteristicas es, parcialmente, una consecuencia de
Jas anteriores o, mejor dicho, de la forma particular que asumen las dos primeras
dada la tercera, unida a olras caracleristicas que no emanan del subsistema de-
cisoric mismo. Puede enunciarse como:

4} El grado de racionelidad de sus decisiones wes relativamente bajo.

Se trata, nuevamente, de wuna caracteristica atribuida al “promedio”. La
idea de un bajo nivel de racionalidad implica, entre otras cosas, que:

a) Las decisiones —especialmente las de large plazo— estan més cerca de
ser solo “subjetivamente racionales” que “intencionadamente racionales”.
Esto es, los “procesos de bilisqueda” son relutivamente poco frecuentes y
poco intensos.

b) El marco de referencia para dichas decisiones —incluidos los “procesos
de bilisqueda”-— padece de cierta “miopia”, especialmente referida a:
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1) El contexto: existe cierta dificultad para aceptar —o comprender—
“negocios répidos” o “gananclas inmediatas”, lo que implica una pre-
ocupacién anormalmente escasa por el aspecto de la supervivencia de
la empresa, o bien ~cuando dicha preocupacién existe— una apre-
clacién excesivamente simplista o rudimentaria del problema.

I} La variable tiempo: predominan las estrategias tendientes a lograr
el cvado de interdependencia de la empresa con su contexto.

Fslas distintas manifestaciones del bajo nivel de racionalidad que postulamos
estin intimamente relacionadas entre si y se trasladan en cierta medida. Ambas
pranifestaciones de la “miopia” del apartade (b) tienden a confundirse en muchos
casos, ¥ esta “miopia” no es, en verdad, sino un aspecto de la imperfeccién de los
“progesos de busqueda” aludidos en el apartado (a).

Este bajo nivel de racionalidad es el que ha conducido a muchas empresas a
perder o malograr posiciones expectables en el mercado en aras de prelendidamen-
1z buenos “negocios inmediatos” (“miopia de tiempo”) o bien por considerarse
cemasiade “seguras” (“miopia de contexte”).

A este bajo grado de racionalidad puede atribuirse, finalmente, una compre-
cision defectuosa de la complejidad implicita en el propésite de maximizacién
de ganancias enunciado como primera caracleristica.

Todo lo anterior nos conduce a una wllima caracteristica -— corolario, formu-
lada como:

S} Es insuficientements permeable a la trenologia administrativo.

s posible que esta caracteristica esté ya implicita en las {3y v {4). kn
efecto, puede considerarse, parcialmente, sélo una manifestacion del bhajo nivel
de racionalidad. Este, al oscurecer la toma de conciencia de la creciente comple-
jidad del quehacer empresario, dificulla también la apreciacién de la necesidad
de incorporar la tecnologia administrativa.

Por otra parte, en Ya medida en que la caracteristica {5) se manifiesta en una
vvcasa predisposicion para incorporar gerentes profesionales a los mecanismos
de decision, tiene alguna asociacién con la caracteristica (3) a través de una
resistencia a ceder control.

Parece necesario aceptar que las caracteristicas (3), (4) y (5) conforman
un complejo en el que resulta imposible distinguir relaciones de causalidad. El
“vomplejo”, a su vez, parece estar asociado a:

a} Las caracteristicas del proceso de industrializaciéon argentino, basade
fundamentalmente en la pequeha y mediana empresa, cuyo proceso de
consolidacién o crecimiento se produjo en situacidn del mercado y de la
cconomia en su conjunto evidentemente mds “sencillas” o comprensibles
para los “pioneros”: y

b} Un prolongade procese inflacionario, entre cuyas distorsiones podemos
mencionar las de:
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1) Hacer posible, ¢ “tolerar” la existencia (y ain prosperidad) de em-
presas econémicamente ineficientes; y

I1) Hacer comparativamente mds deseable las actividades especulativas
a las vealmente productivas, con las consiguientes distorsiones en los
mecanismos de asignacion de recursos.

3.3 El rol de la Universided en el sistema empresa

Ahora debemos introducir a la Universidad en el esquema anterior, como
un elemento del contexto que rodea a la empresa. No nos embarcaremos en una
disension acerca de} grado de amplitud que podria postularse para las relaciones
entre la Universidad v la empresa. Nos basla con aceptar que la Universidad esta
convencida de la necesidad de la tecnologia administrativa v que, en consecuencia,
busca implantarla en el medio. Para ello se asigna, como minimo, las tareas de:

a) Elaborar y adaptar esa teenologia; y
b) Proporcionar al medio profcsionales capaces de aplicarla.

Sin embargo, si su pape}] se limila a lo anterior es posible que —como re-
flexiondbamos en 2.3— la demanda de sus profesiones no sea adecuada, dadas
las caracleristicas del subsistema decisorio en la empresa. Deberiamos pensar, en-
tonces, en las estrategias que deberia desarrollar la universidad para acelerar —o,
en algunos cases, iniciar— el proceso de incorporacion de la tecnologia adminis-
trativa por parte de las empresas, de modo tal de evitar que las tareas enun-
ciadas mas arriba resulien estériles. Es decir, que aqui también el trabajo de la
Universidad ha de ser integral.

El mercado de bienes y servicios tiende a actuar —como lo seflalamos en
3.2.1 —fundamentahmente como nivelador de tecnologia, de modo que sélo podra
servir, en ¢l mejor de los casos, para acentnar o apresurar una tendencia a la
aceptacién. De ninguna manera los mecanismos del mercado pueden ser utilizados
desde la Universidad como iniciadores del proceso.

El sistema de relaciones laborales no es, por cierto, un punto sobre el cual
pueda operarse con posibilidades de éxito. Este sistema ha side precisamente, ¥
en forma tradicional, una lraba para la implantacién de la tecnologia administra-
tiva. Fuera de casos especiales como los de Suecia e Israel, no existen antece-
dentes de que el sistema de relaciones laborales haya facilitade la implantacién de
tecnologia,

Muchas técnicas se han implantado en el pasado a través del estado, en forma
compulsiva. Pueden citarse como ejemplos todas las profesiones reglamentadas,
a través de mecanismos que imponen compulsivamente el uso de determinados ser-
vicios profesionales en ciertas sitwaciones, a la vez que impiden el ejercicio de
esas profesiones a quienes no poseen titulos habilitantes.

Independientemente de los resultados que se hayan logrado en otros casos a
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través de estos mecanismos compulsives, es ficil apreciar que en éste no son
aplicables. En efecto, los servicios a prestar por quienes poseen el conocimiento
de la tecnologia administrativa no son de ninguna manera comparables con los
servicios de otras profesiones tradicionales como la medicina o la ingenieria, entre
olras razones porque:

1} No exisic dentro del suprasistema sociel un consenso acerca de su nece-
sidad, que haga aceptadle la accién compulsiva: Muchas otras profesio-
nes fradicionales que se impusieron compulsivamente a través del estado
fueron resistidas, precisamente por la ausencia de consenso. En este caso
la resistencia seria significativamente mayor, debido a la importancia que
tiene en relacion con la vida misma del sistema.

]
R

La “mezcla de conocimientos” que conforma el curriculum de un “profe-
stonal en administracion” no es necesarigmente exclusiva: Es dificil ex-
plicar el sentido de esta proposicién de un modo sencillo. Lo intentare-
mos a lravés de algunas reflexiones:

a) El campo de la Administracion de negocios resulta de combinar, en
proporciones sobre las que no existe un acuerdo razomable, diversas
disciplinas.

b} El grado de dependencia de este campo con respecto a otros ya exis-

tentes es considerable; entre éstos podemos mencionar: Teorias del
Comportamiento, Teoria Econdémica, Matematicas.
Si se aceptan ambas reflexiones, es necesario aceptar también que po-
drian darse casos como el de un Matematico Puro que intente con
posibilidades de éxito —y a costa de un proceso formativo adicional
relativamente poco costoso— buenos desempefios en Administracion de
Empresas “con énfasis en lécnicas cuantitativas”. Algo semejante po-
dria darse para un Sociélogo o un Economista especializado en Micro-
economia, con respecto a sus respectivas dreas de especializacién. En
otras palabras, la idea es que existen maltiples caminos de acceso a
la problematica de la Administracién de Empresas, y que el “camino
directo” no es necesariamente mejor gue los “indirectos”.

Por otra parte, la implantacién compulsiva de las profesiones tiende a crear
situaciones monopélicas que en no pocos casos achian negativamente en el pro-
ceso de perfeccionamiento. Un régimen de libre empresa no parece compatible
con este tipo de coerciones.

Finalmente, hemos de descartar también, por tazones obvias, al mercado de
capitales. Es totalmenle inadecuado como receptor de una estrategia de la Univer-
sidad tendiente a lograr la implantacién de la teenologia administrativa. Adn en
los casos en que este mercado es amplio y atomizado, con atributos méiximos de
transparencia y movilidad (lo que evidentemente no ocurre en nuestro caso), éste
sélo podra actuar a lo sumo como nivelador de tecnologia, aunque en forma mucho
mds débil que el mercado de bienes y servicios. Al hablar aqui del mercado de
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capitales no incluimos, desde luego. a los elementos de ésle que se superponen
eon los subsistemas decisorios de las empresas.

Descartados los cualro sistemas anteriores, debemos concluir que el esfucrzo
de la wniversidad ha de dirigirse, como foco fundamental v directo, al subsistema
decisor de la empresa. Solo actuando a través de esle sistema serd posible com-
plementar en forma significativa los esfaerzes primaries de elaboracidn y adapta-
cibn de tecnologia, vy formacién de profesionales. La reflexién cs en el senlido
de que los esfuerzos por modernizar los planes de estudios de nuestras universi-
dades ¥ —y /o crear “desde cero” carreras de Administracion de Negocios— pue-
den ser poco menos que estériles —o, incluso, hasta negativos — si no se desarrolla
un esfuerzo consistente v sistematico por condicionar el grado de receptividad
de los subsistermnas decisorios de nuestras empresas. Este condicionamienlo estaria
dirigido a crear un clima de aceptacion de la tecnologia administrativa, que po-
dria concretarse a través de: (a) favorecer la demanda de servicvios profesionales
de tipo asesor; y (b} predisponer hacia el reemplazo sucesive de la gerencia
patrimonial por la gerencia profesional.

Postulamos decididamente un “esfuerzo consistente v sistemdtico” en el con-
vencimiento de que las manifestaciones aisladas no valen lo que cuestan. En
efecto, es dificil no encontrar en nuestras universidades —vy fuoera de ellas—
débiles e indevisas “aperturas hacia la empresa” hajo la forma de cursos (cuyos
propésttos, enfoques y niveles no siempre son evidenles), seminarios (en los que
raramente se satisfacen en un grado aceptahle las ampulosas expeclativas declara-
das por universitarios v empresarios en los cocteles v reuniones de prensa inicia-
les), o de algfin otro tipo de “actividad de extensién”. La inoperancia de tales
esfuerzos no reside sélo en ser aislados, sino ——y esto es mas irportanie— en gue
no han side definidos con un minimo de precision.

Mucho mds dificil es, sin embargo, encontrar “aperturas” consistentcs, inicia-
das con un proposito definido y consciente y con una dizposicion a sostenerlas y
perfeccionarias a través de sucesivas evaluaciounes. Creemos que sdlo en esos casos
se puede usar el término extension sin comillas.

Sen variadas las formas de actuar sobre los subsistemas decisorios para incluir
los efectos deseados. Entre otras, podemos mencionar:

1) Inyestigaciones: Ls posible ampliar el “area de aceptacion” de la tecno-
logia a través del desarrollo de proyectos de investigacién empirica que,
aunque no sean enteramente atractivos para la universidad desde el punto
de vista de la creacién o adaptacién de instrumentos técnicos v analiticos
y/o de la capacilacién de sus planteles de investigacién, tiendun a mostrar
que la tecnologia administrativa es —o puede sev, usada con habilidad—
aplicable a nuesiras condiciones econdmicas y empresariales. En la me-
dida en que los resultados de tales investigaciones se difundan —e, inclu-

F3 v - [
20 Un esfuerzo considerable, tanto con respecto a sus costos {(monctarios, humanes y de
olros tipos) comoe a las resistencias al cambio que es necesario enlrentar,
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so, se sometan a discusion— puede ceder terreng 1 desafortunada creen-
. I L 1 N ce L s »
cm.de que la SOE.IS-U(,:J.(,IOH del “administrador de gahinele” solo es
aplicable a las condiciones del contexto en el que ha sido creado. 21

2) Asesoramiento limitado: Es muy debatida la cuestién de si Ia universidad
debe ofrecer servicios directos a la empresa. Fs un tema en ¢l que resul-
ta aventurado emitir proposiciones o juicios generales, por sus implican-
cias éticas. No intentaremos aqul abordar este espinoso tema, que bien
vodria ser objclo de otro trabajo.

Aun a riesgo de ofrecer un flanco en nuestro intento de sintctizar, cree-
mos que nuestras ideas podrian resumirse en las siguientes proposiciones:

a) No existen impedimenios éticos para que la universidad actle #empo-
raria v limitadaemente desde la oferta de servicios de asesoramiento
mientras no existan profesionales con quienes compita v mientras los
ingresos percibidos por tales servicios no creen una dependencia fu-
tura para con tales ingresos. *

b) Lo anterior es solo un requisito minimo. Un proyecto que supere la

prueba ética, sélo demostraria, en rigor, ser “apto para estudiarze”;
su accptacion estara condicionada a que:

I} exista, en dicho proyecto, un interés basico para la universidad,
P : P
por las caracteristicas del problema en cuestién; v/o

Il} ese inlerés exista desde el punto de vista de la vida cmpresaria de
su contexto geografico.

Debemos enfatizar que en la proposicién (a) hablamos de un asesora-
miento lemporario v lmitedo. Parte de las limitaciones surgen de la
proposicion (b). La temporalidad esta sugerida en la misma proposi-

2L Txiste, en efecto, la muy extendida -creencia de que el bagaje conccptual y analitico
de la Administracién de Empresas, por haber sido casi generalmente originada en los Estades
Unides —donde los empresarics se mueven dentiro de mercades noturiamente mds desarrollados,
posibilidades de obtencidn de informacién significativamente mayores ¥y un contexto social dife-
rente~—, resulta totalmentc inadecuado a nuestras condiciones, Por otra parte, e indepen-
diente de esto, en nuestro ambiente de los negocios existen todavia quienes —por haber vivido
cxperiencias negativas o sin ellas— piensan que el “abismo entre la tcoria y la préctica es in-
salvahle”. )

TLa primera creencia es valida en la medida en que nuestra Universidud “copie” indiscrimi-
nudamente, sin adaptar v recrear, a las Escuclas de Negocios de Futados Unidos. Debemos
reconocer que el riesgo existe, particularmente en el momente actual, cuando esta drea no ha
tleanzade entre nosotros om grado razonable de madurez. '

La segunda implica, desde luego, una incomprensién del papel de la teoria.

Por todo esto, pensamos que la variable “investigacién” dentro de la estrategia de actuacidn
sabre los wsubsistemas decisorios adquiere, simultaneamente, las curacteristicas de un desafio
Dara la Universidad misma.

22 En efecto, cn la medida en que estos ingresos se translormen en fucnies normales de
financiamiento para la Universidad -——cuya eventual desaparicion o disminucién implicaria la
hecesidad de reducir su equipo docente e investigador en el drea. si no aparccicra una fuente
alternativa— la evaluacién dec los proyectos de asesoria s¢ verfa seriumenrs sesgada.
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cion (a) al lapso en el que sea demostrable que “no existen profesionales
con quienes competir”,

Otro mecanjsmo atractivo, que atentia en parte los interrogantes éticos,
es el de los asesoramientos efectuados por profesores e investicadores de
dedicacién exclusiva, de acuerdo al régimen de autorizacién por parte
de la universidad y participacién en los honorarios. 23

Lo anterior es, desde luego, una disgresion. Séle nos interesa destacar
que el asesoramiento prestado a las empresas por la universidad puede
actuar, en forma similar a la investigacion, sobre el “irea de aceptacién”™
de la tecnologia administrativa,

3) Cursos: Este mecanismo es, posiblemente, unc de los mds efectivos, bajo:
la condicién, por supuesto, de que se trate de cursos bien disefiados y
dirigidos conscientemente a producir determinados efectos en los subsis-:
temas decisorios. :
Nos ocuparemos de este tema —que constituye el punto focal de este’
trabajo— en 4. '

4, CURSOS PARA EMPRESARIOS

Como vimos en 3.4, la universidad puede actuar en una variedad de formas.
sobre los subsistemas decisores de las empresas para iniciar —o acrecentar, segiin
los casos— la aceptacién de la tecnologia adminristrativa. No se trata, desde luego,
de formas alternativas. Es perfectamente posible —y mas aan, deseable— esta-
blecer uvna estrategia completa de actuacion sobre los subsistemas decisores, en la
que se combinen en ciertas proporciones distintas formas.

Dados los limites de este trabajo, nos ecuparemos sélo de una de esas formas,
los cursos para empresarios. Es posible, ademas, que sea el medio mas viable en.
este momento, y aquel en el que la universidad posee mas experiencia. '

4.1 Una definicion de “empresario”

Debemos comenzar estableciendo una definicién del tipo de consumidor al-
que queremos dirigirnos con el producto “cursos para empresarios”. En conse-
cuencia, debemos definir el término “empresario”. La definicién a adoptar —va-
lida para nuestros fines— no deja sin embargo de ser arbitraria, quizd podriamos
hablar, con igunal significado de “directivo” o “ejeculivo”, teniendo en cuenta la
connotacién popular de estos dltimos términos.

23 Véase, por cjemplo, el articule 4°, inciso b), apartado 2, de la Ordenanza N9 5/68 del
Rectorado de la Universidad Nacional de Cuvo.
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Dado que nuestro interés es actuar sobre los subsistemas decisores, podemos
definir como “empresarios” a las persomas que actiian en forma sostenida en
dichos subsistemas y gozan dentro de ellos de un poder significativo.

La definicion es suoficientemente amplia como para ubicar dentro de ella no
. . % . .
s0lo a la llamada “alta direceidn formal” sino también a todes aquellos dentro
de la empresa que, en el hecho, cualquiera sea el nivel formal! en el que estén
ubicados, tienen un grado significative de “influencia” sobre las decisiones del
subsistema.

4.2 Algunos “lipos” de empresarios

&‘3&&-

Como es evidente, los cursos para empresarios, al representar sélo una
manifestacion de una estrategia global de la Universidad sobre los subsistemas
decisores de las empresas, responderian al propdsito central de esa estrategia:

INICIAR O PERFECCIONAR EL PROCESO DE ACEPTACION Y ADOPCION
DF. LA TECNOLOGIA ADMINISTRATIVA.

Ahora bien, ese propésito general es todavia demasiado vagon. Para preci-
sarlo debemos referirnos antes a algunos “tipos” de empresarios, con referencia
a los cuales recién podremos esbozar tipos de cursos, con propdsitos mds definidos.

Los tipos de empresarios que propondremos estin configurados fundamental-
mente por distintos grados de aceptacidon de la tecnologia administrativa. Se
podria afirmar que, con respecto a esta variable, existe un continuo cuyos exire-
mos ideales son la aceptacién absoluta y el rechazo absoluto, como se muestra en
la figura 2.

RECHAZO ( ) ACEPTACION

ABSOLUTO ABSOLUTA
INDIFERENCIA

Figura 2

Los extremos son, por supuesto, meras ahstracciones. La aceptaciéon absoluta
implicaria un grado maximo de confianza en la tecnologia administrativa y, con-
sccuentemente, un desechamiento absolute de la intuicién. 51 tal grado de acep-
tacion de la tecnologia administrativa —y de dependencia eon vespecto a ella—
fuera posible de encontrar en alguna persona, ésta seria alge asi como un inso-
portable “homo administrativo”, incapaz de adoptar la decisién mas trivial sin
tespaldarse en un andlisis exhaustivo de Ja sitvacién. El otro extremo, el del
techazo absoluto, es aiin més dificil de imaginar: una suerte de “tecnéfobo admi-
Distrative”. Finalmente, también el punto central de indiferencia es una abstrac-
tién, ya que ésta mo puede concebirse en un grade absoluto.

Fl espectro factible es mucho menos amplio. Podria ubicarse entre un pe-
Quefio grado de rechazo y un grado razonable de aceptacion. El punto lmite
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positivo podria se. el del administrador profesional. Como se sugiere en la
figura 3, el punto de indiferencia no existiria.

RECHAZO ) X (  ACEPTACION

I

Figura 3

Dentro de este especiro més limitado podriamos definir arbitrariamente algunos
intervalos **, que configurarian los tres tipos bésicos siguientes de empresarios:

“Reacws : Esto es, aquellos cuyo grado de aceptacién estd comprendido
entre los pequefios valores negativos (rechazo) y valores positivos poco
significatives. Dentro de este rango podriamos ubicar a los escépticos que
no estarian dispuestos a incurrir en ningtn tipo de coste (monetario o de
otra clase] por adquirir tecnologia administrativa, Los ubicados cerca
del extremo positivo de este rango quiza estarian dispuestos a “probarla”,
sin mucho entusiasmo, si su costo fuera cero, mientras que los ubicados
mas cerca del extremo negalivo la rechazarian atn con un costo cero, e
incluso estarian dispueslos a incurrir en alguno por evitarla.
Las causas que pueden conducir a una actltud de esle lipo son variadas y
no intentaremos desentranarlas. Es posible, que €l mero desconocimiento.
de la tecnologia administrativa pueda provocarla. :
“Simpatizantes”; Dentro de este rango podriamos incluir a aquellos quéE
en alguna medida estin convencidos de la necesidad de incorporar la tec-
nologia administrativa, aunque no en un grado tal que los conduzca a
desarrollar acciones efectlvas en esa direccién. Se trata, tipicamente, de_
aquellos que no se alreverian a negar, en absiracto —esto es, sin una refe-
rencia directa a sus empresas— las “evidentes ventajas” de la tecnologia
y que incluso —siempre en abstracto— serian capaces de usar muy buenos
argumenlos para intentar convencer a un reacio. Son. en clerto -ent1d0,?
comparablec a los irdividuos que en el plano de la discusién general acep-
tan y aun defienden las ventajas de tomar seguros de vida ... vy que sin em-:
bargo no han asegurado la suya. Generalmente sostienen argumentos tales
como: “la situacién de mi empresa es demasiado particular”, “no podemos!
soportar el costo de un especialista”, o “no contamos en el pais (o en la’
zona) con gente suficientemente preparada” ,
“Convencidos”: Son aquellos que va aceptan decididamente la necesidad:
de la tecnologia. Por lo general, va han empezado a usarla en alffuna'g
medida, Estin dispuestos a incurrir en costos relativamente significativos.
por asesoramientos especializados y muchos de ellos han acudido ya a
consultores para resolver problemas o situaciones especificas en los cam-
pos de comercializacion, organizacién, planeamijento financiero u otros.

24 Fstos intervalos no ticnen limites perfectamente definidos. Es posible que existan sola-
pamientos entre ellos,
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Aunque no contamos con evidencias empiricas formales, creemos que estos
tres campos —especialmente el de comercializacion— han estado relativa-
mente “de moda™ en este ultimo tiempo.

Se trata, en una proporcién importante de los casos, de empresarios que
“ya han resuello hace algiin tiempo su problema contable” y que cuentan
con mecanismos aceptables de informacién —vy afin de téenicas de and-
lisis— en ese sentido. Se consideran a si mismos —y son considerados por
quienes los conocen— “empresarios inquietos”. Han empezado a formar
sus pequefias bibliotecas sobre temas “de empresas”, generalmente estin
dispuestos a asistir a “cursos para ejecutivos” y cuando lo hacen partici-
pan activamenie. Suelen ser propensos a intentar por si mismos la apli-
cacién de algunas técnicas leidas o “aprendidas en clase”, algunas veces
con resultados alentadores.

Podriamos calificarlos, en promedio, como “buenos aficionados”. Son
serios candidatos a transformarse en “gerentes profesionalizados” *¥ y/o
a contratar gerentes profesionales.

4.3 Tres tipos de cursos para ires tipos dge empresarios

Si aceptamos la tipificaciéon sugerida en 4.2, podriamos concluir en la nece-
sidad de disefiar para los tres tipos de empresarios tres tipos diferentes de cursos.
En efecto, dadas las apreciables diferencias de estos tres tipos de empresarios, re-
sulta imposible pensar en un tipo Gnico de curso apropiado para todos ellos.

Adoptaremos, por comodidad, la designacion {nica de “cursos’” para los tres
k ’ g p

tipos de “producto docente” que esbozaremos a continuacién, aunque en algunos
casos ~—especialmente el primero— el término no sea estrictamente adecuado.

4.3.1 Cursos de Extension

- Adoptaremos la designacion de “cursos de extension” para referirnos a ciclos
de conferencias, charlas o discusiones abiertas, de breve duracion, dirigidas a

empresarios del tipo “reacio”.

Debemos suponer, por definicién, que los reacios no estan dispuestos a tomar
otra clase de cursos. Dada su acepiacién negativa, nula o escasamente posiliva, no
estan habitualmente dispuestos a incurrir en un costo de tiempo para esla clase
de cosas. Se trata, en este caso, de lograr que asistan a charlas brevisimas cuyo
costo de tiempo sea cuasi nulo. Méas a(n, es posible que haya que recurrir a moti-
vaciones de sociabilidad para nuclearlos, o bien a explotar en ellos algin tipo de
vanidad o sentido de pertenencia.

El contenido y desarrollo de estos cursos de extension deberia estar orientado

25 Usaremos en adelante la expresién “gerente profesionalizadoe” para designar a aquellos
yue, sean o no profesionales, han rccibido —formalmente o no— la capacitacién dc un gerente
profesional, Se trata, como puede apreciarse, de un concepto mds amplio gue cl de “gerente
Brofesional”’, que excluye a los gerentes patrimoniales.
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a mostrar las ventajas de la utilizacién de la tecnologia administrativa y enfatizar
la creciente complejidad de la vida actual de los negocios, a la que se puede asociar
la creciente dificultad implicada en el desempefio del rol de administrador.

A pesar de la gran simplicidad con que se puede enunciar la orientacién de
esta clase de cursos, es en realidad, muy dificil disefiarlos de un medo efectivo.
Como bien lo sabe todo aquél que ha sido invitado alzuna vez para desarrollar una
charla o conducir una reunién de este tipo, cada nueva dosis de los ingredientes
“simplicidad” y “amenidad” lleva consigo un incremento apreciable del riesgo de
incurrir en “vacuedad” u “obviedad”. Suele ensayarse —a veces con éxifo—— una
modalidad “agresiva”, consistente en lanzar, casi a modo de acusaciones, interro-
gantes criticos dirigidos a puntos neurdlgicos del quehacer empresario en un deter-
minado tiempo y lugar. Esta modalidad implica, desde luego, la necesidad de
conocer lales “puntos neuralgicos” y sdlo puede ser usada con éxito por los “gran-
des maestros”. La verdad desnuda no es siempre reconfortante. El riesgo de re-
chazo es elevado.

Resumiendo, estos cursos deberian exigir un esluerzo minimo a los partici-
pantes y estar orientados hacia el propésito nada despreciable de induciv cambios
incongruentes.

El objetivo es lograr que la actitud de estos empresarios recorra el eje de la
ficura 3 de izquierda a derecha. La espectativa mas optimista seria la de colocarlo
en el rango del empresario de tipo “simpatizante”.

4.3.2 Cursos informativos

Dentro de esta categoria incluiimos a cursos o ciclos dirigidos a empresarios
del tipo “‘simpatizante”. De acuerdo a nuestra caracterizacion lentativa de 4.2,
se trata de empresarios que, en una u oira forma, han superado en alguna medida
el estado de “resistencia inicial”, de modo que el propésito de estos cursos apare-
ceria a primera vista como mas viable. En efecto, no se trataria ya de reveriir o
iniciar una actitud, sino solo de acentuarla, facilitando o apresurando cambios de
tipo congruente en la expansién del area de aceptacién de la tecnologia adminis-
trativa.

Por otra parte, es posible que sea precisamente sobre este lipo de empresarios
sobre los que actGe con mayor intensidad el sistema de mercado, a través de la
competencia. Podriamos suponer, entonces, que con respecto a esta porcién de ia
estrategia de la Universidad, el mercado es un aliado importante.

Dado que en este caso existe ya una actitud positiva, que sélo es necesario
acentuar, se puede contar con la posibilidad de:

a) disefiar programas de cierta extensién y grado de integracién y sistema-
tizacidn;

b) establecer algtin tipo de exigencias minimas en materia de asistencia e
incluse comprobaciones de rendimiento;
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¢} hacer descansar una parte significativa del proceso de aprendizaje en la
participacion activa; y

d) consolidar o ampliar dicho proceso con aleunas lecturas minimas.

Es posible que la denominacién de “informativos™ no sea enteramente ade-
cuada para esta clase de cursos. Al asignarles este apelativo estamos pensando, en
realidad, en términos “relativos” y “en promedio”. En otras palabras, “infor-
mativos” en relacion a cursos decididamente formativos ——como los que propon-
dremos en 4 .3.3— vy tomando un promedio ideal de elementos entre los cuales
existirfan algunas pequefias incursiones en lo formativo.

Entre las caracteristicas gue tentativamente proponemos para estos cursos po-
demos mencionar las siguientes: 28

a) Asignar preferente atenciéon a introdueir al empresario en la problemdtica
de lo que en 1.3 % designamos como la Teorfa Administrativa “pura”. Se
trata de Jograr —sin tecnicismos inneresarios v evitando la “sofisticacion”™—
gue éste tome plena conciencia de la verdadera dimensién del rol de admi-
nistrador en una organizacién —v del desafio que ello implica— a la vez
que de la esencia de las relaciones de complementariedad v competencia
gque vinculan a la empresa con su contexto. Esto pedria ir acomnafiado de
alounos elementos instrumentales sencillos, aunque el propésito central
debe ser el de loprar una concientizacién del problema.

b) Come complemento necesario de lo anterior —o quizd dentro de ello—
deberian proporcionirsele elementos conceptuales de Teoria del Cowmper-
tamiento cque le permitan desarrollar una comprensién amplia de los pro-
cesos sociales de interaccion.

¢) Formado un “nificlco central” con los elementos anteriores, éste se enri-
guecerd con la adicién de una combinacién de temas de &reas operativas
o técnicas. disefiada con referencia a las circunstancias especificas de tiem-
po v lugar. Aunque estas circunstancias pueden configurar un amplio
margen de variacion nara esta combinacién, es posible pensar en algunos
requisitos minimos. Dicha combinacién deberia tender, a nuestro juicio, a:

I} Proporcionar una visién global del contenido de graudes areas nro-
blematicas. tales como: Comercializacion, Administracion Financiera,
etc. Se persecuiria con esto uma concientizacién semejante a la que
mencionamos en el apartado (a).

II) Propercionar, en forma similar, una visién general acerca del signi-
ficado y contenida de algunas areas seleccionadas de técnicas auxilia-
res: Contabilidad para la Direceion, Técenicas Cuantitativas, ete.

26 Ayngue no nos proponemos en este [rabajo descender al detalle de la “mezela de
materias” de los cursos para empresarios, yosulia nmpesible, en este caso, evitar rezar indi-
ectamente este aspecto.

2T Véase 1.3, proposiciones 1 y 2.
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IIT) Finalmente —y si la duracién del curso y los conocimientos previos
de los participantes lo permiten— se podria agregar a lo anterior el
desarrollo de algunas técnicas sencillas o simplificadas.

d} Con respecto a los méiodos de ensefianza, deberia hacerse énfasis en la
participacién activa y las discusiones guiadas de casos o “incidentes”, con
especial referencia a aquellas areas problematicas o técnicas de mayor vi-
gencia en el contexto geografico y la coyuntura del medio empresarial.

4.3.3 Cursos formativos

Estos cursos, disefiados para los empresarios del tipo “convencido”, represen-
tarian el nivel méximo dentro de la escala. Dadas las caracteristicas de sus desti-
natarios, estarian decididamente orientados hacia la formacién de “administradores
profesionalizados”. Se trataria, en otras palabras, del tipo de administrador cuya
conjuncion con los servicios profesionaies del licenciado deberia brindar los resul-
tados méaximos.

El proceso formativo a través del cual se obtendria este tipo de “administrador
profesionalizado™ podria establecerse en forma similar a o que proponiamos para
los cursos informativos, cn cuanto al campo a cubrir, aunque, desde luego, con
importantes diferencias en profundidad, exigencias e, incluso, las proporciones de -
la “mezcla de materias”. En otras palabras, la variable “integracién” se darfa con
igual grado en ambos tipos de cursos, difiriendo fundamentalmente en los atri-
butos profundidad, exigencias v “mezcla de materias”. Podriamos decir. resu- -
miendo, que se trata de vna diferencia de “enfoque”.

Con respecto a la variable “profundidad”, ya no se trataria en este caso sélo
de “mostrar” las dreas problematicas para obtencr concientizacién, sino de penetrar
decididamente en ellas, identificar sus variables, generalizar acerca de su compor-
tamiente y conocer las bondades potenciales y las limitaciones de las técnicas desa-
rrolladas para actuar sobre dichas variables, aunque sin penetrar en el manejo
de tales técnicas.

La vaviable “exigencias” deberia asumir, también, un valor significativamente
mayor, tanto en lo que se refiere a los requerimientos de lectura como a las
pruebas de aprovechamiento. Estas ¢ltimas asumirian <l iriple papel de: (a)
motivadores de estudio; (b) indicadores de aprovechamiento por parte de los par-
ticipantes; y (c} elementos de juicio para evaluar la bondad del disefio de los
cursos vy {a labor de los profesores.

Finalmente, la variable “mezcla de materias” también acusaria diferencias
significativas con respecto a los cursos Informativos. Entre otras podemos men-
cionar:

a) Dado que las areas problematicas se abordarian en este caso con mayor
profundidad y rigor, se hace necesario pensar en la necesidad de dotar
previamente a los participantes de un bagaje minimo de conocimientos
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basicos que les permitan encarar con éxito dichas &reas problematicas.
Estamos pensando en conocimientos bésicos de matemdticas, Teoria Eeco-
némica, etc.,

b) Por otra parte, al énfasis va senalado en 4.3.2 sobre la Teoria Adminis-
trativa “pura” deberia agregarse uwna pronunciada orientacién hacia los
procesos decisorios y de comunicacién, que representan en cierto sentido
los ejes cenlrales del trabajo del administrador.

{.a orlentacién propuesta en el aparlado (b} sobre los aspectos decisionales
- de las comunicaciones son fundamentales, a nuestro juicio, para configurar el
enfoque que mencionamos més arriba.

1.3.4 Hemos esbozado hasta aqui las caracteristicas y enfoques de lres iipos de

cursos para empresarios, definidos para tres tipos basicos dc empresarios, confi-

curados para distintos rangos de valores de la variable “aceptacién de la tecnologia
administrativa”.

Como se desprende de ese esbozo, los tres productos especificos postulados
para el tipo “cursos para empresarios” configuran una caracteristica interesante
para €l subconjunto X, que ereemos convenjente enfatizar. Si se acepta la tipifica-
vidon ensayada en 4.2. (acerca de los tres “tipos” basicos de empresarios) v si,
ademds, se acepta que los tres tipos basicos de cursos propuestos guardan un grado
razonable de adecuacién con éstos, entonces se podria observar que:

a) los tipos “reacic” v “convencido” de empresarios son los mds ficiles de
caraclerizar;

b) quiza como consecuencia de lo anterior, también los cursos de log tipos
“de extension” y “formativo” han resultado ser los mds faciles de definir
v delimitar.

Si esto es cierto, el problema de disefio se presentaria delimitado por dos
lipos exiremos de producto, de propésitos y caracteristicas muy definidas. El
mayor grado de indefinicién se encuentva, entonces, en el nivel intermedio. En
efecto, es el tipo de empresario “simpalizante” el que incluye en st la mayor hetero-
zeneidad y, consecuentemente, el curso del tipo “informativo” el que csla sl.tjeto al
mayor grado de variabilidad en su disefio. Pensamos, por otra parlb . de ser
correcta nuestra suposicién, esto agravaria el problemaﬁ gue ¢l tipo smlpatizante
es quizd el que predomina en el momento actual. **

Esto nos obligaria. entonces, a pensar en los cursos informativos como pro-
ductos altamente flexibles, con un muy amplio margen de variabilidad en su enfoque,
contenido v duracién, entre los dos tipos extremos: de extensién v formativos. Mas
atn, se podria incluso pensar en la posibilidad —o necesidad— de definir mas
de un tipo de curso informative, especialmente en los lugares donde el tipo “simpa-

28 Parece evidente —aun sin contar con ninguna medicién formal— que el tipo “simpati-
zante” predomina, al menos sobre el tipo “convencido”, en forma significativa.
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tizante” sea mas heterogéneo . Las paulas teniativas propuestas en 4.3.2 corres.
pounden, posiblemente, al tipo mas avanzado de curso informativo, mas cercano g}
tipo formativo que al de extensidn.

Cabria suponer ademas -—si somos suficientemente oplimistas— que a través
del tiempo el empresario “reacio” tenderia a desaparecer, para transformarse en
“simpatizante”, con lo que los cursos de extensién irian progresivamente con-
fundiéndose con los tipos menos avanzados de cursos informativos.

4.4 Variables no consideradas

Las pautas cropuestaz en los paragrafos antericres para el disefio de los
cursos para empresarios se han desarrollado tomando en consideracion una tfnica
variable: el grado de aceptacion de la tecnologia administrativa por parte de los
subsistemas decisores de nuestras empresas. Esta variable no sélo ha sido toma-.
da eomo punto de referencia para definir —de un mode relativamente arbitrario——
tres tipos basicos de empresarios y, en una segunda etapa de andlisis, disefiar para
esos tres tipos tres clases de cursos, sino que resulta ser, también, la variable sobre
Ia que se pretende actuar a través de dichos cursos. ‘

Somos conscienies, sin embargo, de que no es ésta la finica variable a con-
siderar para un disefio adecuado y —lo que es igualmente importante— para que
los productos asi disefitados tengan la demanda esperada. Esto es, el volumen de
demanda necesaric para conseguir —dentro de un espacio geografico y de tiempo
dados— el efecto deseado de condicionar la absorcién de teenologia administra-
tiva por parte de las empresas argentinas,

No estd en los propdsitos de este trabajo considerar estas otras variables,
aunque no podemos dejar de comentar brevemente algunas de ellas.

4.4.1 Tiempo

La variable tiempo es importante en por lo menos dos aspectos. Por una
parle, es necesario contar con informacién acerca del tiempo que estin dispuestos
a invertir en cursos de administracién sus potenciales destinatarios. En otras
palabras —y tomando en este caso la variable tiempo en términos de “tiempo
total neto” por participante— si este tipo de informacién indicara, por ejempls,
que el costo de tiempo en que estdn dispuestos a incurrir determinados empresarios
en cierfo tipo particular de curso es sustancialmente menor al tiempo caleulado
en su disefio, ello obligaria a: (2) replantear dicho disefio, ann a costa de redu-
cir sus alcances en pequefia medida; y/o (b) desarrollar alguna estrategia diri-
gida a ampliar la disposicién de los empresarios a invertir tiempo en cursos.

%% Esto proviene de considerar rangos relativamente “estancos” de lo que en realidad es
un continuo. Véase 4.2,
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Un segundo aspecto, intimamente relacionado con el anterior, es el del tiempo
considerado en términos de intensidad, esto es: dedicacién por unidad de tiempo.
El {actor intensidad debc considerarse, a su vez:

a) con referencia a la seleccion de un grado deseable -—dentro de una
amplia gama de alternativas entre los extremos “concentracion” {erado
maximo) y “prolongacién en el tiempo” (grado minimo)— en relacién
a la eficiencia del proceso de ensefianza; y

b) Como una variable que puede actuar {avorable o desfavorablemente sohre
el tiempo total neto “dispenible” que se menciona mas arriba.

4.4.2 Mecanismos de promocion y seleccion

Dado que los tres tipos basicos de cursos propuestos se dirigen a tres tivos
distintos de consumidores potenciales, es necesario asegurar que:

a)} los mecanismos de promocion (en un sentido amplio, involucrando mucho
mds que simplemente “difusién”) de cada tipo de curso lleguen a los
estratos de empresarios hacia los cuales éste estd destinado; y

b} existan mecanismos de seleccién que permitan evitar, en un grado razo-
nable, el riesgo de reclutar empresarios que no responden al tipo tomado
en consideracién al disehar un curso dado.

Con resvecto a los mecanismos de seleccion, éstos son importantes tante para
reducir el riesgo de fracaso (el candidato no posee la preparacién previa sufi-
ciente) como el de frustraciéon (el candidato estd sobrecapacitado).

1.4.3 Tamario de la empresa

Al proponer una caracterizacién de los empresarios en tres tipos basicos,
hicimos abstraceién del tamano de la empresa. Si bien es teéricamente posible
encontrar los tres tipos de empresarios en empresas de diferentes tamafios, es
necesario aceptar por eiemplo, que un empresario de] tipo “simpatizante” ubicado
en el subsistema decisor de una empresa pequefia puede necesitar cursos distintos
a los que serfan deseables para otro “simpatizante” de una gran empresa. lLa
variable tamafio es, a nuestro juicio, de la mayor impertancia para un disefio
adecuado.

Un enfoque relativamente riguroso de este aspecto exigiria:
. . . “ -~
a) definir las variables que expresan el atributo del “tamafio”;

b} asociar rangos o intervalos de esas variables con un minimo adecuado
de tamafios; y

c) relevar €l tamafio y, de ser posible, la tasa esperada de ecrecimiento, de
las empresas del contexio geografico asignado a los cursos que se desea
disefiar.



42 ANTONIO V. ALBANESE ¥ ARMANDO J. MARGALEE

Finalmente, si se quisiera levar este andlisis al extremo, seria inieresante
buscar algn tipo de asociacién enire el tamaiio de las empresas y el tipo de em-
presario que integra sus subsistemas decisores.

4.5 Actualizacién

Esta implicita en las pautas de disciio esbozadas en 4.1, 4.2 v 4.3 —e in-
cluso en el comentario de las “variables no consideradas” anteriores— la idea de
una dinamica de cambio de los discfios de los cursos para empresarios. asoviada
tanto a la propia dindmica de cambio del horizonte de la tecnologia administrati-
va como a carabios en las variables a las que deben adecuarse esos discnos. TEsto
es tan evidente que no merece comentarse en forma cspecial.

Ahora bien,- esta dindmica de cambio no sélo obliga a redisefar les cursos
a través del tiempo, sino también —y esto es tan importante como lo anterior—
a conziderar dentro del problema los mecanismos de actualizacién necesarios para
cvitar la pérdida de vigencia de los resultados conseguidos en los empresarios a
iravés de los cursos.

Fsto es particularmente importante con respecto a los cursos formativos. A me-
dida que transcurre el tiempo, la acentuada dindmica de cambio a gue estan suje-
tas las disciplinas Administrativas tornard progresivamente obsoleta la formacidn
de un “administrador profesionalizade” #. Fs necesario pensar en mecanismos de
actualizaciim, tales como:

a) el mantenimiento de sistemas ininterrumpidos de difusion de novedades
bibliograficas para “egresados” de cursos para empresarios: y

b) el desarrollo periddico de cursos de actualizacién.

Ain mas importante que los mecanismos anteriores —en rcalidad, un requisi-
to para que los mecanismos de ese tipo sean efectivos— es lograr, a través de los
cursos para empresarios, la formacion de una concientizacién de la necesidad de
actualizacién en los participantes. En otras palabras, se trata de enfatizar Ja idea
de que el esfuerzo por adquirir una determinada forrmaciin puede quedar rapida-
mente desvirtuado, si no se desarrolla, a partir de alli, un e==fue17o deliberado y
sostenido por mantener actualizada dicha formacion 1.

3 Véase 4.3.3.
31 Esto no 3 mds que una manifestacion particular de wn fendmenc mds general: Ia
necesidad de actualizacién profesional.
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5. ALGUNAS LIMITACIONES

Hemos comentado en 4. 4 algunas limitaciones de este trabajo, que surgen
Jel hecho de no haber considerado en nuestro problema de disefio sino la variable
del grado de aceplacion de la tecnologia administrativa. Estas no son mas que una
consecuencia de los proposilos limitados del trabajo: esbozar un marco de refe-
rencia conceptual, amplio, para abordar el problema de disefio de cursos para
empresarios, aunque sin introducirnos en la consideracion y medicion de variables
que solo pueden tomarse frente a casos especificos de disefio.

Sin embargo, estan implicitas cn el desarrollo de este trabajo otras limitacio-
nes, algunas de las cuales queremos comentar.

La descripcién escueta de 2, acerca de los “cursos no para empresarios” no
¢s ¢l resultado de un examen exhaustivo de todos los productos del subconjunto
(X — X;). Es posible, entonces, que hayamos dejado productos sin considerar, e
incluso que la descripcion de los que hemos considerado no sea enteramente co-
tvecta. Fn la medida en que esto ocurra, especialmente en cuanto al rol tipico
alribuido a los Licenciades' en Administracién de Empresas —y también en la
medida en que este rol, de ser correcto ahora, cambie a través del tiempo—— la
composicién interna del conjunto X se modificarfa, o que podria afectar al sub-
conjunto X;.

También merece comentarse la caracterizacion de los subsistemas decisores
tipicos de las empresas argentinas propuestas en 3. En efecto, no estamos en con-
diciones de probar empiricemente, a través de mediciones formales, que estos sean
“yredominantemente patrimoniales en su composicién” *, o que “el grado de
racionalidad de sus decisiones sea relativamente bajo” *. Se trata, estrictamente,
de apreciaciones subjetivas, apoyadas en la observacion no sistematica de un nd-
mero insuficiente de casos o en indicaciones sélo indirectas. No conocemos, por
otra parte, evidencias que indiquen lo contrario.

Finalmente, también la caracterizacion de tres tipos de empresarios en vela-
¢ién a la variable “grado de aceptacién de la tecnologia administrativa” es expre-
siva de nuestra apreciacidn subjetiva.

La premura con la que se preparo este trabajo impidié una bisqueda siste-
mética de mediciones tendientes a apoyar, modificar o desechar tales hipétesis v,
mAs atn, intenlar mediciones propias en nuestro contexio geogrifice. Creemos
que tales mediciones son imprescindibles para un enfoque riguroso del problema
de disefio, no sblo con respecto al suhconjunto X; (cursos para empresarios) sino
en general para todos los productos del conjunto X (cursos de Administracién).
aunque nos hacemos cargo de Jas serias dificultades involucradas en ellas.

Para terminar, entonces, estamos conscientes de que, en la medida en que
los supuestos centrales de este trabajo no se den en la realidad, nuestras proposi-
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ciones finales ce verian seriamente afectadas. Nos atrevemos a pensar, sin embar-
go —y ello Heva implicita una gran dosis de optimismo—, que el esquema global
de trabajo que intentamos esbozar no se veria seriamente deteriorade reemplazan-
do esas hipdtesis por otras. En otras palabras, creemos poder sostener, mas alla
—o prescindiendo-— de la comprobacién empirica de los supuestos adoptados,
nuestras ideas centrales acerca de:

3]

6)

7}

La necesidad de enfocar cualquier problema de disefic de cursos de Ad-
ministracién tomando como marco de referencia la linea completa de pro-
ductos {conjunto X} (1.2).

La posibilidad de que la Administracién sea estudiada, ensefiada y apren-
dida de un modo sistemdtico (1.3, proposicion 1).

Los aspectos normativos y positivos de la problematica administrativa
(1.3, proposicién 2).

Los aspectos operativos y téenicos que completan esa problematica (1.3,
proposicion 33,

El cardcter integral que ha de asumir cualquier esfuerzo formativo en Ad-
ministracion (1.3, proposicién 4).

El rol de la Universidad, con relacidén al sistema empresa, en el proceso
de tecnificacién administrativa {3.3).

El imperative de la actualizacion (4.5).



COMERCIALIZACION: ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE
ASPECTOS Y POSIBILIDADES DE SU ENSENANZA
A NIVEL UNIVERSITARIO *

por Luis MaNueL Lizonpo Borpa **#

UN FROGRAMA TENTATIVO PARA EL CURSO BASICO
O INTRODUCTORIO EN COMERCIALIZACION

Muchas son las orientaciones que se pueden identificar con respecto al conte-
nido del curso introductorio o basico de Comercializacion. Una simple revisién
histérica de catdlogos de universidades nos informa sobre este hecho. Lo que es
mds importante observar es la tendencia que se ha ido manifestando en términos de
contenido hacia el Hamado “enfoque gerencial”, en detrimento, principalmente, del
“enfoque institucional”. La bLteratura publicada sobre Comercializacion en los dlti-
mos 10 afios acompafa v afirma esa tendencia ya impuesta en los principales cen-
tros de ensefianza. Sin embargo el problema de contenido no puede ser visualizado
en términos dicotémicos. Es més bien una cuestidn de grado, ¢ de integracion. A
nuestro entender, y acordes con la tendencia moderna en Administracion de Empre-
sas en general, €l curso debe orientarse hacia la solucidn de problemas. Esto significa
para nosotros que el Curso Introductorio o Basico de Comercializacién debe tener
por objetivo lograr en el estudiante una comprensién cabal de la naturaleza de esta
funcién como un sub-sistema del sistema empresa, lo que le permitira enfrentar si-
tuaciones de decision en el area. Con este propdsito se propone desarrollar el curso,
en grandes rasgos, en torno a los siguientes puntos:

1. Caracterizacién de la naturaleza de la funcién de Comercializacién eu la

empresa, destacando su aspecto dinamico y su evolucién.

2. Identificacién y analisis de las variables involucradas y elaboracién de un
marco conceptual para la toma de decisiones en Comercializacidn.

3. Integracién de las variables mediante los conceptos de combinacion comer-
cial vy estrategia.

* Trabajo prescntado a las Primeras Jornadas Universitarias Cuyanas de Administracion.
** Profesor de la Escucla de Administracion del Instituto para el Desarrollo de Ejecutivos
tn la Argentina.
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Adoptar este esquema significa indudablemente identificarse con la corriente
“gerencial”, de la cual nos manifestamos decididos partidarios. Fslo no significa,
sin embargo, la exclusion absoluta de elementos inslitucionales v descriptivos en la
medida que sirvan para ejemplificar aspectos relacionados en especial voun los
llamados factores no controlables dentro del marco decisional de la empresa. Por
otra parte creemos aconsejable la inclusién de ciertos tépicos schre Comercializa-
¢ién a nivel macra-econdémico. Esto brinda un horizonte de mayor amplitud al estu-
diante y le abre intevesantes perspectivas de analisis,

En cudnto a la inclusion detallada de técnicas de aplicacién especifica, te-
nemos una pesicion hien definida. Creemos que un curso de esta naturaleza no debe
tratar de ensefiar “el cédmo hacer las cosas”, sine desarrollar en <! estudiante la
capacidad de analisis necesaria que lo habilita para identificar y definir problemas
en el area de Comercializacién, que lo conduciran a la bisqueda y evaluacién de al-
lernativas, y en ultimo término a una decisidn.

A continuacidn presentamos un programa tentative para e] curse introduc-
torio en Comercializacién. Es indudable que la profundidad con que pueden
tratarse los temas incluidos estard condicionada por el tiempo asignado al curso.
Consideramos que la extensién adecuada oscilaria entre 60 a 70 horas de Ch%‘e
con una carga de lectura aproximada de 15 paginas por hora de clase.

1. La Comercializacicn a Nivel Macro-econdmico.

Origen y evolucién de la Economia de Mercado. Caracteristicas principales.

La Comercializacién como etapa del proceso econdmico. Concepto. Rele-
vancia econdémica y social,

El papel de la Comercializacién en un pais en desarrollo. Importancia en

Avgentina. El rol de]l Estado.
Estructura de la Distribucién. Concepto y enfoques en su estudio.

Il. La Comercializacion como Funcién v Sub-sistema de lo Empresa.

1. Funcién de Comercializacién y Gerencia Comercial.

La empresa como sistema. La gerencia comercial como sub-sistema
de accién global. Naturaleza. Objetivos.

Factores conlrolables; semi-controlables; no conirolahles.
Concepto de combinaciéon comercial.
Organizacién de la administracion de Comercializaciéon.

Informacion y toma de decisiones en comercializacion, Aplicacion
del esquema Costo-Ingreso.
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Investigacién de mercados. Naturaleza y papel en la direccién de
Comercializaciéon.
Concepto relevante de mercado.

Andalisis de la Demanda.

Analisis microeconémico tradicional. Utilidad y limitaciones.
Demanda global y demanda de la empresa. Productos de consumo.
Productos intermedios.
Bienes sustitutos y complementarios.
Proyecciones y pronosticos.

Analisis de los Consumidores.

Caracteristicas endégenas y exdgenas del consumidor.

El comportamiento del consumidor y las variables que lo explican.
Las ciencias del Comportamiento y el analisis de los consumidores.
Modelos de prediccién del comportamiento. Valides.

Mercado potencial. Identificacion y cuantificacion.

Analisis de la Competencia.

Estructura de la competencia. Los competidores como opositores ra-
cionales.

Herramientas de analisis.

Evaluacién de la posicién relativa de la empresa. Participacién en el
mercado.

Analisis de ventajas y desventajas competitivas,

Estructura de la Distribucion.,
Logistica de la distribucidn.
Desarrollo de canales de distribucion.

Intensidad del esfwerzo distributivo. Andlisis de rentabilidad.
Politica de Producio.

Concepto “Producto” en Comercializacién.

Caracterizacion del producto. Objetivo.

Politica y desarrollo de productos. Anlisis de rentabilidad.
Diferenciacion, diversificacion, estandardizacion,

Ciclo de vida. Introduccién de nuevos productos.

Politica y Determinacién de Precios.

El precio como elemento competitivo.
Discrecionalidad en la determinacion de precios, Restricciones,
El precio y su relacién con costo y demanda. i
Conceptos econdmicos y contables en la determinacién de precios.
Inflacién y determinacién de precios.

Politica de Promocion.

Objetivos y medios.
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. Comunicacién. Informacion, Persuacion.
Publicidad. Concepto de elasticidad publicitaria.
. Eficiencia de la publicidad v su medicién. Criterios v controversi as,

9. Costos de Comercializacidn.

. Estructura y composicién de los costos de Comercializacion.
Analisis de su comportamiento y posibilidades de control,
. Costos relevantes para la toma de decisiones en sub-areas especificas.

10. Estrategia Global de Comercializacion.

La integracién de los factores controlables.

Planificacion y organizacién de la estrategia. .
Compatibilizacién de la estrategia de Comercializacién con los chjeti
vos de la empresa.

Cursos de accién alternativos. Evaluacién, decisién, control.

Eficiencia del esfuerzo de Comercializacion. Criterios de evaluacién.

Resulta obvio destacar que habiendo entrado en una detallada enumeracién de
temas y sub-temas, muchos aspectos especificos pueden haber sido omitidos, Pero:
en lineas generales la lista precedente representa nuestra concepeiéon del contenido
del curso introductorio. Cabe agregar que un programa de estudio debe ser esen-
cialmente dindmico y flexible de manera de permitir la incorporacién de nuewos
desarrollos conceptuales y nuevas herramientas de analisis.

En cuante a bibliografia, nos excusamos de recomendar alguna en particular,
pero incluimos una lista, aunque seguramenle incompleta de obras traducidas sl
castetlano,
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A4 Selected List of Books on Marketing Published in the United States and Translated into
Spanish.

picisre DL Ivwiy, Iec, 1818 Ridge Road, Homewood, Tlinois {original publisher}:
Spanish

BartELs, The Development of Marketing Thought, Cia, Editorial Continental, 8.A. Calz
de Tlalpan N9 4.620, Apdo. 32022, México 22, D.F.

Boyp & WestraLL, Marketing Research: Text und Cuases, Revised Edition, UTHEA.

Fesger & WrLes, Motization and Market Behavior, Editorial Hiepano-Europea, Dorl y
Fontesta, 6, Barcelona, Spain.

Hansew, Marketing: Text, Cases end Readings, Rovised Edition, Sagitaris S.A. de Edicio-
nes v Distribuciones, Via Layetana, 180, 4% Desp. 10, Barcelona 9, Spain.

Howagro, Marketing Managemeni: Analysis and Planning, Editorie]l Hispano-Furopea.
MeCartHY, Basic Marketing, Revised Edition, El Atenco.
McCORrEGOR, Retwi! Manaegement Problems, Third Editlen, Cia. Editorial Continental, 5.A.

Peverson & Wwieut, Sclemanship: Principles and Methods, Revised Edition, Editorial
Hispano-Europea,

Puiinirs & Duncan, Marketing: Princ/pples and Methods, Fifth Edition, Editorial Diana, S.A,
Sanpact & Frypumckr, T'he Role of Advertising, Editorial Hispano-Xuropea.
Wadsworth Publishing Company, Inc., Belmont, Caliornia.
Spanish

Oxenfeld, Miller, Shuchman and Winick, [nsights into Pricing.
Addison-Wesley Publishing Company, Inc., Reading, Massacrussetts 01867.

Spanish

Boy, Iffland, Gibson, and Tavis, Casos en “Muarketing”.
International Center for the Advancement of Management Education, Stanford University,
Lecturas Escogidus en “Marketing”,

Southwestern Publishing Company {original publisher) 5101 Madison Road, Cincinrati, Ohio
15227

Spanish
Kramer, Mercadotecnia Internacional, Compafia Ceneral de Ediciones, 5.4, Méxica, DF.
Kramer, d’Arlin and Root, Comercio Internacienal, Compafifa Gencral de Ediciones, S.A.

Thea Ronald Press Company (original publisher) 79 Madison Avenue, New York, NY.,
10016:
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Spanish
BrowN, Marketing and Distribution Research, Seleccion Contable, Bucnos Aires, Argenting,

Brown, Lessler and Weilbacker, Adeertising Media, Editorial Hispanoe-Europea, Rarcelong,
Spain. .

Gross, Sules Promotion, Second Edition, Editorial Hispano-Europea, Barcelena, Spain,
Mavxarp axp Davis, Sales Management, Editorial ispano-Furopea, Barcclona, Spain,

McGraw-Hill Book Company, 330 West 42nd Strect, New York, N.Y. 10036:
Spanish

Levitr, Innoveciones en “Muarketing”: Nuevas Perspectivas de Beneficio 'y Crecimiento,
Prenticve-Hull International, Inc., (original poblisher) Englewood Cliffs, N.J. 07632:

Supanish

Ciu. Fiditorial Continental. S.A.
Calze. de Tlalpan Num. 4620, Apdo. Postal 22022,
México 22, ILF., México,

Houn & Gowmez, International Trade Principles & Practices, Fourth Edition,

Rot, Questions & Answers on Modern Selling Technigunes Simmons, Soles Fxecntivg's
Hadbook.

Ediciones Deusto, S.A.
Colén de Larrategoi 13, Apdo. 186
Rilhos, Spain

OxexrELDT, Insights Into Pricing

Editorizl Diana, S.A.
Tlacoquemecatl 73
Méxica 12, D.F., México

CANPiELD, Sales Administraiion: Principles & Problems, Third Edition; Warren, Long
Range Planning: The Executive Viewpoint; Wotler, Muarketing Management: Analysis,
Planning & Control.

Herrevo Hermanos, Sucrs. SA.
Calle Comonfort 44

México 2, B.F.

Cundiff & Still, Basic Marketing

Svirn & Cunvirr, Fssenvials of Muarketing
Favirwsarner, International Marketing

Stvave & Tavior, Managerial Insroduction to Marketing
KeLLy, Marketing: Strategy & Funclion

Bursk, Cases in Marketing Management

Crutue, Marketing and Public Polycy

Editorial Hispano-Enropea
Bori y Fontestu 6
Barcelona 6, Spain

Lvex K1 Ar, Marketing Rescarch, Sccond Edition
ALrvizos, Marketing Research: Applicatiens, Procedures Cases
Eavinie, Selected Cases in Marketing Management
Berxian, Successful Low-Pressure Scalesmanship
Editorial Vicens-Vives
BerrY, Geography of Market Centers & Retail Distribution
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piiciones Omega, S.A.

(asanovi 220

Barcclona, Spain
National Soc. of Seles Training Ex., Handbook of Sales Training Heinritz, Purchasing:
Principles & Applications, Third Editien , o

. T.H.EA.

Avenida Universidad 767

Méxice 12, DF.
TAYERWEATHER, Internetional Marketing
Kiveey, Marketing: Strategy & Function
Dourman, The Price System

Ann Arbor, Michigan 48104
May, 1968
Compiled by:
D. Maynard Phelps
Professor Emeritus of Marketing
Graduate Schoel of Business
Administration
The University of Michigan,

En cuanto a las traducciones al castellano no realizadas por empresas edito-
riales con propésitos comerciales, es bien conocido el wmuy valioso aporte de
CLADEM (Centro Latinoamericano de Estudios de Marketing) que ha publicado
recientemente un Boletin Especial 1968 en donde se da una lista completa de todas
las publicaciones de esa Tustitucién y que no dudo serd de gran valor para aquellos
interesados en la ensefianza de Comercializacion.

Existen, ademas, dos obras de autores argentinos sobre Comercializacién:

“Decisiones en Comercializacidn”, Hector M. Bogo, Editorial Macchi, Bs. As.,
1966.

“Marketing”, Enrique Costa Lieste, Editorial Sudamericana, Bs. As., 1968.
El Iiso del Método de Casos en la Ensefianza del Curso Bdsico de Comerctalizocion

Aunque el uso de casos como método de ensefanza ha cumplido ya mas de
35 afios, sigue siendo fuente de comtroversias. Gran parte de esta controversia tiene
su origen en la opinién muy generalizada de que el método tradicional de confe-
rencia o clases magistrales y el método de casos son dos polos opuestos e incom-
patibles., Este es mas que nada un punto de vista ingenuo, ya que deja de lado
el hecho de que el “método de casos” estd muy lejos de ser algo bien definido.
For el contrario su naturaleza admite notables variaciomes y su practica reconoce
nMimerosos matices. A conlinuacién se propone una clasificacién de tres categorias,
que aunque lal vez demasiado esquemitica, sugiere por lo menos las principales
facetas del método de casos desde e punto de vista de sus objetivos educacionales.
Por otra parte permile individualizar circunstancias en las que combinaciones con
el método de clase magistral pueden ser fructiferas.
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Uno de los objetivos de la educacién puede ser y a menudo lo es, la adqui-
sicién de material descriptivo e informacién hasica de tipo factico. In estas cir-
cunstancias € énfasis recae en la aprehensién y memorizacién de datos tiiles, cul-
tivando la memoria. Aunque la clase magistral es y ha sido usada casi exclusiva-
menie como medio para impartir este tipo de ensefianza, ciertos tipos de casos pue-
den ser usados eficientemente para establecer asociaciones entre los hechos y una
determinada conclusion o accién, de tal manerz que ¢l estudiante respondera de una
cierta v predictible manera ante un determinado estimulo. Ese método, Hamado acon-
dicionamiento operativo por los psicdlogos, estd siendo usado en algunas dreas
cduracionales, prelerentemente en cursos de entrenamiento. Los casos utilizados
con este proposito son més frecuentemente llamados “ilustraciones”. Un segundo
objelivo educacienal puede ser el desarrollo del conocimiento, en el sentido de fo-
mentar el descubrimiento de relaciones causales e interaccidn enire variables, esque-
mas conceptuales, y modelos tedricos, de manera de lograr que el estudiante obten.
ga la habilidad de llegar a conclusiones independientes y a generalizaciones hasa-
das en la propia experiencia vivida. El énfasis en esta instancia radica mas en
el cultivo del intelecto que en el de la memoria. En circulos educacionales hay
consenso de uue el mélodo de casos es un excelente vehiculo para lograr el proposito
antes sefialado. En su uso el instructor puede dejar absoluta libertad a la clase
para que arribe a sus propias conclusiones, o puedec también guiar sutilmente la
discusién para llegar a las conclusiones vy recomendaciones “aceptables” u ortodo-
xas, De cualquier manera, cada caso es usado primordialmente como un instru-
mento para desarrcllar principios y generalizaciones que sirvan de gula para
acciones futuras, mas que para cjerciisr la toma de decisiones. Este enfoque es
ciertamente rigurcso v requiers un intenso trabajo v dedicacién por parte del
estudiante, que debe moverse desde un plano intelectual de desconocimiento hacia
la formulacién, esquematizacion e integracién de principios v teorias, mediante el
cuidadoso estudio y anilisis de un gran nimero de cascs. A pesar de sus evidentes
v atractivas venlajas este sistema adolece de los sigulentes inconvenientes: en
primer lugar involucra un proceso penosamente lento de aprendizaje; en segundo
término, aisla al estudianie de la “experiencia acumulada”, es decir, de los princi-
pios, esquemas conceptvales, etc., qus se han desarrollado, comprobado, v refi-
nado a través del tiempo. Adn aceptando qoe es mejor descubrir por si mismeo
que recibir de otros, es cuestionable el sacrificic de cantidad por calidad que
implica. Por otra parte, los principios o teorfas asi “descubiertas” por el estudiante
podrian ser cuestionadas en su validezr en términos de tamafic de su muoestra y
de predisposiciones personales,

Aiin nos queda analizar un tercer objetivo educacional. Aquel que persigue
el desarrollo de la habilidad para la accién, es dacir, aprendizaje de saber deci-
dir qué hacer v cémo hacerlo en una sifuacién determinada, Dentve de este esquema,
el método de casos es usado para enirenar en la loma de decisiones, no en base
a especulacién sino en base a teorias velevanies, principios y marcos conceptuales,
a los que el estudiante ha sido adecuadamente expuesto a través de clases tradicio-
nales, problemas y lecturas. Admite que el estudiante debe usar conocimiento
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desarrollado por otros para tlegar a cbtener una visién mas completa de] fendmeno
en estudio. Busca preponderantemente desarrollar la habilidad para tomar deci-
siones y la predisposicién a compromelerse intelectualmente con la posicién tomada.
Por otra parie, el uso de cases dentro de esta modalidad fuerza al estudiante a una
labor de integracién v acomodacidn de su conocimienlo previo y de su informecidn
presente. que serén las bases de su plan de accién, En esto reside mucho del veal
valor del método de casos v del desafio intelectual que significa cuando es usado
para entrenar en la toma de decisiones.

En resumen, las tres amplias categorias definidas nos sugieren las posibili-
dades de uso para el método de casos. La primera pone énfasis en el aspecto ilus-
trativo del caso, trasmitiendo informacién hasica y modelos de respuesta a situacio-
nes bien tipificadas. La segunda busca desarrollar el intelecto forzando al parti-
cipanic a usar el caso cowo medio para formular principios y generalizaciones.
Aunque vizuroso, esle método es lento, de discutible validez estadistica sus conclu-
siones, y ademds reguiere estudiantes de gran madurez. El tercero cenira su
atencién cn el proceso de toma de decisiones ante problemas especificos, forzan-
do al estudiante al analisis metédico de las variables en juezo y obligindolo a
compromeierse en la formulacién de recomendaciones sobre la accién a seguir.
Este método implica el uso, por parte del esiudiante, tanto de los esquemas
tedricos v conceptuales como de la realidad empirica. Lo lleva asi a un nuevo
nivel de conocimiento, dado que debe ver el problema en su totalidad y estruc-
turar una decisién que intesra los conccimientos tedricos-empiricos en su poder,

Hay ciertamente oportunidad para el uso de cualquiera de estas ires sub-clases
del métedo de casos en la ensefianza de comercializacién, pero sujeto a dos im-
portantes calificacicnes: (1) en tods situacién de ensefianza debe existir una clara
conciencia de qué es o que se busca desarrollar en el estudiante, y (2) la prin-
cipal fuerza integrante de un programa de enseflanza en administracién radica en
¢l desarrollo de la capacidad para analizar problemas, formular y evaluar alterna-
tivas, y tomar decisiones.

La ultima de las categorias de casos analizadas es, en nuestra opinion, la que
més se adapta a las necesidades de la ensefianza del curso basico o introductorio
de Comercializacién a nivel universitario. Una combinacion que nos parecc espe-
cialmenie apropiada es la de clases, seminarios (de discusion de topicos especiales),
v reuniones de discusién de casos de la categoria mencionada. Todo ésto es una
secuencia que permite alternar los diferentes tipos de clases flevando a una gradual
¥ progresiva comprensién de la naturaleza de la funcién de Comercializacion en
la empresa y de los problemas decisionales que plantea.

Sin embargo, para conseguir un aprovechamiento adecuado del método de
casos dentro del contexto arriba expuesto, es necesario -superar diversos obsticulos
(jue pasamos a enumerar:

(1) Los estudiantes encuentran por lo general dificil el manejo de la mul-
tiplicidad de variables y datos involucrados.
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(2) Como consecuencia de lo anterior fracasan con Irecuencia en el esfuerzo
de organizar su analisis en una secuencia de etapas logicas.

{3) Hacen un uso sbusive de supuestos para simplificar el problema.
(4) No existe una hase real para comprobar lo acertado de una decision.

Estos ohsticulos v algunos otros de diversa relevancia yacen en el fondo
de mucha de la insatisfaccién con el método de casos. De todas maneras, algunas
medidas pueden ser tomadas para mejorar el rendimiento del método. Proponemos
las siguientes:

(1) Limitar la amplitud del caso proveyendo un conjunto de supuestos perfec-

tamente definidos.

(2) Declarar qué aspectos del caso estardn fuera de consideracién. (Para ser
consistente con el nivel de conocimientos obtenidos hasta cada momento’
particular por parte de los participantes).

(3) Proveer guias o sugerencias que faciliten la organizaciéon metodica del
analisis, :

4) Exigir, con frecuencia, la preparacién de restmenes escritos de casos,

gt ? p s
que no solo ayndan en la organizacién del analisis sino que sirven luego’
al estudiante para su participacién en la discusién en clase,

{5) Hacer uso del sistema de dividir al curso en pequefios grupos para discu-
sién previa a la discusion en clase. Es conveniente que estos grupos -osci-
len entre 5y 15 parucs,pantes y sus reuniones, separadas, no deberan con-
tar con la presencia del profesor. Cada estudiante debe concwrrir a la
reunién de su grupo con el caso ya analizado y dispuesto a intercambiar
sus puntos de vista con sus compaheros. Ksta modalidad provee una
buena oportunidad a los participantes para poner a prueba sus ideas
y opiniones sin la presiéon de la presencia del profesor.

Para ilustrar lo expuesto en los puntos 3 y 4 se agrega al final de esta
nota el material que se usa actualmente en la Escuela de Administraciéon de IDEA.

Las medidas propuestas sirven para llevar al estudiante, haciendo uso de su
estado de conccimiento actual, a aplicar las conclusiones de sus lecturas, clases,
discusiones tipo seminarie, y experiencias previas. A medida que el curso avanza
cronologlcamente y en conocimiento, la amplitud y complejidad de los casos pueden
ir cremendo, dejando ademas mayor discrecionalidad al estudiante para establecer
sus propios supuestos y utilizar sus propias guias o métodos de analisis.

Resulta orioso agregar que la calidad de los casos utilizados sera factor ﬁﬁ.
gran relevancia en el éxito o fracaso de este sistema. Es por otra parte sabido
lo dificultoso de la labor de elaborar un “buen” caso, que de todas maneras no
demostrara su bondad hasta ser desarrollado varias veces en clase.

De ahi que en la actualidad sea un serio inconveniente para la ensehanza
de Comercializacion el notorio déficit de “buenos” casos argentinos, lo que pone
en evidencia la urgente necesidad de aunar esfuerzos entre los profesores de Co-
mercializacién para enconirar una solucidon cooperativa al problema.
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I.D.EA.
INSTITUTO PARA EL DESARROLLO DR
EJECUTIVOS EN LA ARGENTINA

Escuela de Administracion

SUGERENCIAS PARA EL ANALISIS DE
CASOS EN COMERCIALIZACION !

A. Leer el Caso por completo v de corrido por primera vez para delerminar sn
naturaleza general. Luego releerlo comenzando a aislar los elementos relevan-

tes.

Es recomendable, a partir de esta segunda lectura, reordenar v tabular los

datos contenidos en el caso para facilitar su lectura y comparacion,

B. Una vez que las cifras y el resto de la informacién contenida en el Caso hayan
sido esquematizadas, se aislardn el o los problemas principales a ser resueltos.
(Algunas veces esto es puntualizade al final del Caso).

C. Determinar los tépicos principales ‘en torno a los cuales se ilevard a cabo el
analisis, evaluando como punto muy importante el grado de urgencia de la
solucién. Algunos de los principales puntos objetos de anélisis pue(fen ser:

i.

El mercado y su influencia en el problema y en la decisién.

a. Presente.

b. Potencial.

¢. Tamano v caracterisficas.

d. Motivos de compra y habitos.

. El producto y su influenciz en el problema v en la decisién.

a. Caracteristicas.
b. Clasificacion.
Canales de distribucién y puntos finales de ventas.

4. Reaccién probable de los intermediarios, clientes, y otras personas involu-

juie N s k3 |

cradas,

Reaccién probable de los vendedores v otro personal de la empresa.
Tipos de competidores y probable reaccion.

Posicidn comparativa de la empresa en su ramo.

Posicién financiera de la empresa.

1 Preparado por cl profesor Luis Lizonde Borda para el curso de Comercializacion del

CLP.E, 1968
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9

10,
11.
12.
13.

14.
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. Relevancia del precio: apreciacién de las elasticidades de precio e ingreso,

Efectos en olras lineas de productos de la empresa.

implicaciones legales,

Condiciones econdmicas generales dentro y fuera del ramo de la empresa,
Vollimenes de produceién y/o ventas, costos y utilidades.

a. Inmediatos.

b. A corto plazo.

c. A largo plazo.

Tipo de riesgos involucrados.

D. La lista que antecede no pretende ser completa ni estar en orden de importan-

cia. No todos los puntos mencionados requetiran consideracion en cada easo

kd

y a menudo se enconiraran aspectos a ser analizados que no estardn mencio-
nados aqui,

E. Enfocar el analisis definitive en los factores relevantes.

1. El proceso de anélisis es la parte mds importante del trabajo con cusos. El
razonamiento para avalar la decisién que se recomienda tiene mds importan-
eiz que la decisién misma.

El anilisis ha de consistir, por lo menos en gran parte, en estudiar el

problema desde diferentes dngulos y en tratar de predecir el efecto probable
y la reaccién de los varios factores que han de determinar el éxito o fracaso
de un cierto curso de accidn.

a.

o

A medida que el andlisis avanza, cursos alternativos de accién o posi-
bles soluciones pueden hacerse evidentes. Estas ideas deben ser analiza-
das v evaluadas en la misma forma en que lo fue el problema origiral.

Para ser completo, el andlisis debe tomar en consideracién no sélo
los puntos fuertes de cada argumento, sino también sus puntos débiles,
mencionados 0 no en el Caso. El analisis de un conjunte de factores po-
dria sugerix un curso de accién determinada. El andlisis de otros podria
sefialar una alternativa diferente.

Ocasionalmente se pueden hacer algunos supuestos. Estos deben ser 16-
gicos y establecidos con claridad. No se deben hacer demasiados supues-
tos, o supuestos que contradicen hechos mencionados en el Caso.

En ciertas circunstancias se pueden necesitar datos adicionales. La bas-
queda de {uentes de Jos mismos constituve un importante aspecto del
analisis. Sera de utilidad formularse las siguientes preguntas:

¢Se necesita mds informacién? ;Qué tipo de informacién? ;Por qué?
¢Cudl seria la contribucién de los datos adicionales? ;Es informacién
que tenemos a nuestra disposicién, lista para usar? ;51 no es asi, es
suceptible de ser obtenida? ;A qué costo, en términos de dinero y
tiempo?
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Basandose en el analisis tal como fue descripto, formular una o mas alternati-
vas de accién posibles con respecto al problema que enfrenta la firma. Estar
seguro gue Jos argumcnitos que sustancian la recomendacion final estén ba-
sados en los hechos dados en el Caso, en razonamientos claros, y en los supuestos
considerados,

GUTA PARA LA PREPARACION DE RESUMENES DE CASOS

Fl

propésito de este tipo de resumen es el de ayudar al participante en

la comprensién de los hechos y datos del cazo. Esto le permitira organizar
mejor su analisis y participar activamente en la discusién en clase.

La siguiente mecanica debera chservarse para facilitar el trabajo con re-

sumenes:

a. No debera exceder de una pdgina tamafo carta si es escrito a maquina,
v de dos si es escrito a mano.

b. En la parte superior izquierda se consignara la fecha, vy en la parte
superior derecha el nombre del participante.

¢. Se observard un margen izquierdo de aproximadamente cuatro centi-
metros. El titulo del caso se consignara al centro de la pagina.

El résumen se dividira en tres geccicnes, como sigue:

I. Resumen de hechos: {Consistird en un corto parrafo que dé una rapida

descripcion de la compafiia, los bienes que produce y/o comercializa,
y de los factores claves gue originan el problema a analizarse).

II. Problema: Se especificard su naturaleza.

II1. Principalies Aspecios de Andlisis: {Esta es la parte mas importante del

resumen v consistird en una lista de lo que el participante considere
como los puntos mds importantes en donde debe ser centrado el ana-
lisis antes de llegar a una recomendacién, Cada punto sera numerac%o
y se tratard de agregar una corta frase que justifique la importancia
asignada).

Es importante destacar que no se pide al participante gue consigne solqu-
nes ni que formule recomendaciones. A ello se llegara después del analisis
exhaustivo del caso a desarrollarse en clase.

. - . . N - :’
Se recomienda ser conciso y directo en la preparacién del sumario, dada su
muy reducida extensién.
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Los determinentes de la demanida en educceion

A pesar de la coman utilizacién de terminologia econémica en el tratamiento
de temas educacionales, muy pocos zon los analisis realizados en el terreno de lo
que podriamos denominar “economia educacional”. A nadie escapa que una ins-
titucién universitaria es una empresa que “vende” (a veces costosamente subsi-
diada) el servicio educacién, incorpordndolo a la comunidad a través —primor-
dialmente —de la oferta de profesionales “manufacturados” por esa particalar
empresa. Por supuesto, la eficacia de esta empresa depende mucho de la éptima
seleccién de sus inputs, a los efectos de la determinacién de un output de calidad
aceptable por el mercado. Claro estd que, ademds, deberd satisfacer los gastos de los
constmidores de tal mercado, lo que equivale a implantar un buen sistema detector
de tales preferencias y un inmejorable proceso de “fabricacién” del producto.
(Orientacién vocacional y planes de estudio adaptados a la realidad circundante,
as{ como brindar conocimientos de inmediata y efectiva aplicabilidad parecerian
buenas soluciones para este problema.

En este pequefo trabajo no pretendemos mas que el planteo de algunos aspec-
tos de dicho enfoque. En realidad, nuestra pretension no va mds alla de una
metodologia del trabajo, sumada a breves consideraciones, sobre Ia detectacién de
la demanda de educacién universitaria.

La estructura de encuadramiento.

El proceso de cambio es universal, en el sentido que comprende todos los
aspectos de la sociedad (organizacién politica, estructura social, sistema econdmico
v hasta las costumbres v valores moral-religiosos) vy la personalidad de sus compo-
nentes. Pero, ademas, la universalidad esta dada espacialmente, pues la omnjcom-
prensién geografica es la caracteristica de este proceso dindmico, que completa

* Trabajo presentado a las Primeras Jornadas Universitarias Cuyanas de Administracion.

1 Profesor de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional del Litoral.

2 Dircctora del Depurtamento de Ciencias Sociales de la Facultad dc Filosofia de 1z Uni-
versidad MNacional del Litoral.
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asi su doble dimension espacio-temporal. De hecho, nuestro pais no constituye
una excepeion vy en €l también, el cambio en la composicidn y funcionamiento dej
sistema  socio-econdmico implica el pasaje de una economia agro-importadora,
coetdnea con una estructura social determinante del desarrollo de ciertas ocupa-
ciones y profesiones, a una sociedad industrial con una gama nueva de alterna.
tivas y de oportunidades, rcflejadas en el panorama de las elecciones vocacionales,

Parece ser que los procesos de cambio socio-econémicos evolucionan maés
velozmente que el marco normative de la sociedad (normas, pautas, valores, cono-
cimientos, etc.) determinando una pronunciada asincronia. Esta falta de correla-
cién entre distintos sectores de una estructura social se proyvecta en las escalas
axjologicas que el concenso ptblico atribuye —en el problema vocacional— a
cierias carreras: preferencias valorativas relacionadas especificamente con el pres.
tigio, la deseabilidad (léase demanda potencial) y la ubicacién social de esas pro-
fesiones. Tal hecho ha sido comprobado reiteradamente a través de diversos tipos
de encuestas sociales. Asi, verbigracia, en una encuesta realizada en 1960 por el
Departamento de Sociologia de la U.N.B.A. sobre el prestigio de las profesiones se
obtuvo el siguiente resultado: '

Director de empresa.
Estanciero.

Médico.

Abogado.

Gerente,

Contador.

Se aprecia una notoria preponderancia de medicina y abogacia como carreras
universitarias de prestigio social. No es raro ello en una sociedad subdesarrollada
con upa gran burocracia estatal y el sector terciario acentuadamente hipertrofiado
sobre el secundario. En tales condiciones, los incentivos para el estudio de disci-
plinas técnicos-cientificas son practicamente nulos.

Esta afirmacién se ve reforzada por el andlisis de los totales de egresos de
las universidades nacionales en el periodo 1900-1960, establecidos por los investiga--
doves del Instituto DiTella, donde la ventaja cuantitativa de las dos disciplinas
mencionadas, es mas que abrumadora. Por supuesto, existe una estrecha corres-
pondencia entre esle hecho y los egresos de las escuelas secundarias, en el sentido,
que ya el estudiante del ciclo medio se ha “entrenado” para abordar determinada
facultad, de acuerdo a la preparacién recibida. Esto plantea el prohlema de retro-
traer la orientacidén vocacional, al menos, a los doce afios; aunque lo dptimo seria
llevarla a una edad menor, o sea en los albores de la escuela primaria.

El censo universitario de 1958, practicado en la Universidad Nacional de Buenos
Aires, dio los siguientes porcentajes de procedencia de los alumnos incorporados
ese afio a la universidad:

Nacional 57 %
Comercial 21 %.

Normal 13 %.
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Industrial 6 %.

Otros 3 .

Mis adelante volveremos sohre el tépico, pero no es asombroso que, habiendo
an 57 % de ingresados provenientes del Nacional, la poblacién universitaria y
profesional de médicos v abogados excede en mucho a la de las restantes carreras.

['n modelo socioldgico.

Fl proceso de cambio es dindmico. Por tanto las actitudes gue determinan la
eleceién vocacional deben darse en el tiempo, Desde el punto de vista de las moti-
vaciones del comportamiento, no es dable encontrar un esquema lan simple y
explicativo como el de Max Weber, donde se catalogan las tres causas fundamen-
tales de dichas conductas:

{a} Tradicion,
(b} Emocion.

(¢} Racionalidad.

Por supuesto que asi planteado, el esquema no puede ser sino estatico a menos
de establecer que las tres causas se verifican sucesivamente en el tiempo, corres-
pondiendo a distintas etapas de la evolucién social. Lo podremos hacer si recor-
damos la coméu representacién del paso de la sociedad tradicional a la industrial,
por medio de la curva logistica, que exterioriza una supuesta forma de crecimiento
demografico de poblaciones humanas.

La curva, como se sabe, presenta un aplanamiento al principio, lnego crece
aceleradamente hasta el punto de inflexién y a partir de alli comienza a decrecer
la velocidad de crecimiento, es deecir, pasa de convexa a cémcava, mirando desde
¢l eje de abcisas —por lo que en la inflexion la derivada primera tiene un maxi-

ino—, terminando asintética a un cierto nivel tope.

Son observables pues, tres frases: la primera de natalidad y mortalidad altas
(bajo crecimiento vegetativo) ; la segunda de un significativo equilibrio inestable,
donde Tos elevados niveles de natalidad, mantenides o aumentados, no reciben la
contrapartida de una acreceniada mortalidad (hay altas tasas de crecimiento; es la
ctapa tipica de la transformacién y los medios sanitarios masivos reducen abrupta-
mente los niveles de mortalidad, eliminando casi totalmente las endemias; mientras
la educacion popular fundamenta una mayor higiene) ; y la tercera, de bajos nive-
les de natalidad y mortalidad (la curva torna a aplanarse haciéndose asintélica a
un cierto valor de poblacién; las tasas de crecimiento vuelven a caer; es va la época
del alto consumo en masa donde motivos de capilaridad social y de costo de mante-
nimiento de nuevos miembros de la familia, reduce drasticamente la natalidad).

Riesman, en base a tales etapas, diferencio ires tipos de orden social:
(1) sociedad regida por la tradicién (gobiernan los valores transmitidos) ;

(2) sociedad iniro-dirigida (gobiernan las actitudes de los individuos);
(3) sociedad extra-dirigida (gobierna el reconocimiento por los “demas™).
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Ahora, superponiendo este esquema con el de Weber, las tres causas enume.-
radas pueden ubicarse en el tiempo. Asi, la primera fase corresponderfa a la
motivacién tradicional, en la segunda —de un caracteristico individualismo—— im-
peraria lo emocional y en la tercera, se darta lo racional como meolivaciéon primor-
dial: pero lo racional “de los demis” (Estado}, ¢ sea, la planificacién educativa,

La orientacién vocacional nace en la segunda etapa, desarrollandose y alcan-
zando plenitud efectiva, en la tercera. '

Sin embargo, no es dificil suponer que coexisten las tres etapas, por lo que el
sistema no siempre se presentaria diferenciado en el tiempo. Ello es destacado,
indirectamente, por Riesman mismo, en el caso, por ejemplo, de la Furopa de
preguerra (1914) donde la aristocracia, clase media y proletariado. asumian los
tres capitulos de la serie. Tal esquema podria encontrarse en otros ejemplos, pere
supondria que las motivaciones de Weber se identifican con status sociales deter-
minados.

ki caso argentino.

Nuestro pais constituye —desde todo punto de vista— un caso atipico entre
fas naciones no desarrolladas. Ningln indicador, ni econémico ni social, lo revela
como integrante del grupo periférico. El “despegue” rostowniano le ha sido adju-
dicado hace mas de dos décadas. No obstante, existen claras dudas para afirmar
que Argentina es una nacién desarrollada. La sociedad argentina es un fenémeno
cspecial, pues participa del desarrollo v el subdesarrollo a la ves. La existencia
de un area industrializada y con agricultura comercial, contrasta con la otra parte
del pais, paupérrima v no llega a poseer una agricultura de subsistencia por escasez
de poblacidu.

La sociedad tradicional y la industrial se superponen en cierto sentido, y coexis-
ten una al lado de la otra, con lo que las diferencias de actitud frente al cambio
se acentuan. El efecto sc nota en la presion que ejerce el contexio cultural sobre
las jévenes generaciones propensas al cambio, originando en éstas una resistencia
al mismo:; ta] resistencia se manifiesta en el dmbito vocacional, en la eleccion de
profesiones prestigiadas por la generacién anterior. Aca, ambas etapas del esque-
ma de Riesman, primera y ccwunda, se dan simultdneamente, pero en funcion de
las generaciones v no de las clases sociales.

La presencia de pautas tradicionales alimenta el prestigio de esas carreras a
los ojos de la generacién anterior. Dichas normas son fomentadas, y no modifi-
cadas sustancialmente, por la familia, los medios de comunicacién de masas {radie,
periodismo, cine, T.V., etc.) y, especialmente, por la escuela y la universidad que
en tanto no preparan ni introducen al joven en el mundo ocupacional actual, no
contribuyen a la ruptura de falsos estereotipos y prejuicios sobre las diferentes
profesiones.

El impacto tecnolégico y cientifico en paises en desarrollo, incide produciendo
un desajuste entre oferta y demanda, generando sobre-ofertas y demandas insatis-
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fechas en los sectores profesionales, y conduciendo a la idea de la necesidad de
yna reasignacion de los recursos humanos. Por supuesto que semejante reasigna-

” . . . i
cién no es facil de llevar a cabo en ausencia de planes de desarrollo, prioridades
Jde inversidn, y, en general, planificacion edueacional.

Ademas, el avance técnico n:mdifica la preponderancia de las profesiones libe-
rales —las mds prestigiosas tradicionalmente— al evidenciar la necesidad de gran-
des organizaciones de contar con personal técnico que integre permanentemente
su staff.

El desequilibrio del mecanismo oferta-demanda, por cuanto en el sector educa-
¢ién ambas magnitudes estan intimamente ligadas al contexto social, se manifiesta
no solo en el plano econdmico, sino también en asincronia de status —ya que los
individuos poseen las condiciones necesarias para asumir el 1ol, pero faltan las
plazas— lo que psicolégicamente se manifiesta en inseguridad v carencia.

La demanda de educacion.

El funcionamiento de la universidad como empresa implica que el lanzamiento
de toda carrera debe comenzar con el relevamiento de la demanda de los futuros
profesionales; sumando las demandas que podriamos denominar publica y privada,
o sea, por parte de las instituciones estatales —incluida la propia universidad, con
los requerimientos para sus cuadros de investigacién y docencia— y las empresas
privadas. Tal demanda debe delectarse en el mercado que geograficamente esté
cstablecido en el area de influencia de la universidad. El segundo paso lo cons-
lituye, ldgicamente, la programacién de la oferta, en funcién de las necesidades
de la comunidad exteriorizada por los niveles cuantitativos de la demanda. Kl
objetivo debe ser que la oferta excedente sea a lo sumo nula, vale decir, que la
oferta ha de ser menor {en el caso de la saturacion de las posibilidades universi-
tarias) o igual que la demanda detectada. Por supuesto, la demanda ha de detec-
tarse y provectarse a tantos anos como tenga de duracién la carrera prevista, pues
resultaria sumamente incongruente y peligroso trabajar con demanda actual en
contra de una oferta de egresados que se dard varios afios mds adelante. FEs casi
innecesario destacar los miltiples inconvenientes que involucra toda prediccion.
Tratar este tipo de demanda futura es, practicamente, suponer como serd el pais
denire de varios afos.

Abhora bien, la demanda de profesionales provoca una especie de demanda deri-
vada por parte de la comunidad hacia el servicio educacion. Esta demanda deriva-
da debe controlarse, en el sentide de estimularla o desalentarla segin los requeri-
micntos del mercado de trabajo especifico, a fin de evitar la suboferta o la sobreo-
ferta de talento.

Partiendo de la base proporcionada por estimaciones estadisticas, se establece
fa preponderancia del costo de oportunidad, es decir, ¢l derivado de ingresos no
percibidos, coma ¢l mayor constituyente porcentual del costo total de la ensefianza
universitaria para ¢l individuo. Tal proposicién concuerda con la opinién que se
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desprende de un reciente trabajo del Dr. Olivera sobre la universidad como unidad

de produceion.

Haciendo jugar a este elemento el papel de “precio” de adquisicién de la
ensefianza, es facil construir una funcién de demanda basada en el costo de opor-
tunidad vy el ingreso por capita. Un ejemple de esa funcién lo constituye:

n
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gue logaritmada resulta:
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nimero de inscripciones en la carrera j {(cantidad demandada);
constante impnesta por la unidad en que se miden las variables;

poblacién (pueden tomarse los “equivalentes adultos” definidos
por Stone en sus funciones de demanda};
ingreso real;

elasticidad-ingreso (constante) de la demanda de la carrera j;

costo de la oportunidad de la carrera k;

elasticidad-costo de oportunidad de la carrera j con relacién a ca-.
da una de las demas, Es obvio que si k = j la elasticidad es directa
{bﬁ}, v en las n-1 situaciones restantes, k =& j, las elasticidades

gon cruzadas. La funcion logaritmica revela elasticidades cons-
tantes;

eoeficiente residual de variacidn en ¢ tiempo de la demanda de
la carrera j. Los “gustos de los consumidores” se expresan a tra-

, .
vés de s

tiempo.

Tal ecuacion es susceplible de refinarse bastante a los efectos de reflejar me-
jor el compaortamiento de la demanda educativa, pero la hemos adoptado sélo
como demostracién de una posible funcién para este sector tan particular. Natu-
raimente, deben existir numerosas formas que puedan ser probadas con éxito a
través de un relevamiento empirico. Por supuesto, esta funcion es también sus-
ceptible de tomarse como hipétesis de trabajo sujeta a testaje econométrice.

Es redundante recalcar que tanto bjy como b y b, son dtiles en la planifi-

cacién. La primera determina la reaccién de la demanda frente a un incremento
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de (j/n} o sea cuando b_, €s mayor que uno (ingreso real elastico con respecto a la

soblacion considerada) v las otras para la asignacion de recursos a las distintas
disciplinas, dando la relacién de sustitucion o complementariedad entre carreras,
de acuerdo al signo. La determinacién del costo de oportunidad dependera, con
remuneraciones fijadas por ley, de las oportunidades de ocupacién y de la extrace
cién secundaria del alumno. En el caso de administracién, por ejemplo, cabe
suponer que es elevado pues el alumno sale con cierta posibilidad de buen empleo
del ciclo secundario, por poseer conocimientos especificos y dada la hipertrofia del
seclor servicio. Se puede deducir que la b . serd elevada para poder soportarlo, y

la bjj alta, casi seguro elistica, con lo que, si disminuyeran las oportunidades

de empleo del egresado secundario (baja del costo de oportunidad) éste incre-
mentaria mas que proporcionalmenie su perfeccionamiento téenico {ingreso a la
universidad).

Por supuesto en carreras con bjj inelésticas {aquellas que se proveen de egre-
sados del Nacional) se incrementa poco q, con relacién al decremento de §

Quizas esto explique en algo la sobreoferta de abogados y médicos y la sub-
oferta de ingenieros y economistas, ya que para los egresados de la escuela nacional,
el ¢ 4 ©8 mengr y por ende le *cuesta” menos su carrera universiiara.

Gustos e ingresos

El Z., mide, de alguna forma, los cambios de los “gustos de los consumido-

res”. En cierta manera, las condiciones de prestigio de determinadas disciplinas
estan fundamentando la existencia de un efecto-demostraciéon. Tal circunstancia
impulsa a reflexionar sobre lo imprescindible de la orientacién vocacional, cuya
eficiencia puede medirse, dado los desplazamientos de la demanda en el tiempo,
por los cambios en el parametro z,, © sea, suponiendo una q, = f (t). Al efecto

es quizds demosirativo apuntar que en los comienzos del funcionamiento del or-
ganismo pertinente de la Universidad Nacional del Litoral se ha evidenciado que
la gran mayoria de los consultantes conocian la existencia de una media docena
de disciplinas, mientras gue la Universidad tenia en marcha mis de 4{, muchas
de ellas con mas de dos décadas de antigiedad.

A la vez, éste “consumo conspicue”, para mantener niveles de vida relativos
con respecto a oiras personas, hace pensar en una funcién de utilidad de los be-
neficios obtenibles de seguir una carrera universitana, similar a la de Duesen-

berry
Ii — Q ( Ci )
%.aijCj
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donde: Ui = utilidad total de la persona i;
Cj = consumo “‘educacional” del individuo j-ésimo;

a, = ponderacion aplicada por el i-ésimo al j-ésimo.

El propio Duesenberry sostiene: “existe un cierto nimero de criterios indi-
cativos de pertenencia a una categoria elevada y los mdas importantes parecen ser
el éxito en la prolesién (que en la inmensa mayoria de los casos significa, o al
menos viene acompanado por ingresos elevados), el hecho de formar parte de
grupos profesionales de prestigio relativamente alto y las conexiones familiares”.

En el referido trabajo del Dr. Olivera se sefala una ecuacidon de regresion,
en el relevamiento de la demanda de educacién, entre porcentajes de poblacién
de 20-24 afos (X) e ingresos por cépita (Y) de toda la comunidad, medidas
sobre un conjunto de 72 paises (16 de ellos latinoamericanos).

Log X = —6,808 4+ 1,330 Log Y

con cocficiente de correlacion r = 0,775, suponiendo X mdependlente de Y, se
observa que bj = 1,33. Se deduce que:

Y1.88

@b,808

X =

¥, por ende,
6,308

Log X=0 - Log ¥ = ———

1,33
Es decir, que lIa demanda de educacién comienza a tener significatividad a partir
de los 166 délares aprommadamente. a pesar de la Gratul{iad de la ensefianza
universitaria en casi todos los pajses. Apreciamos, no obstante todos los pro-
blemas inherentes a este tipo de comparacién internacional de niveles de ingreso;
que sélo por encima de los § 5.000 mensuales de remuneracion se demanda edu-
cacion universitaria,

Este monto puede ser considerado un ¢, minimo y también la minima asig-
A

nacién en conceplo de becas estudiantiles,

Dos consideraciones finales: en primer lugar, los costos de oportunidad por
ingresos no percibidos implican costos sociales al mismo tiempo que individuales,
los que habrd que recupcrar. Pero el proceso de recuperacién de ambos puede
tener —y generalmenle es asi ——objetivos contrapuestos. ¥l inconveniente mayor
viene dado por la dificuliosa dilucidacién de los beneficios individuales y sociales.
Este problema, unido al de la determinacién 6ptima de las asignaciones estudian-
tiles, consolida los méritos de la planificacion educacional como parte sustancial
de la programacién del desarrollo econémico,
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Finalmente, se vislumbra a través de estas consideraciones, un buen campo
——casi virgen a la explotacion cientifica para los expertos en administracién pi-
hlica y privada. La administracién de entidades donde son aplicables las técnicas
conducentes a obtener éptimos cstablecidos por la teoria econémica, pero sin
desatender los beneficios sociales -—tales como las universidades y las unidades
hospitalarias—, es un notable terreno de propulsién para ambas ramas de la
ciencia administrativa.
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SIMULACION: METODO PARA LA ENSENANZA DE LAS FUNCIONES
DE LA DIRECCION DE EMPRESAS ° -

por ENrIQUE Bocarpr!

1. Impacto del proceso de industrializavion en la Direccién de empresas.

Los miembros de la direccién de empresas forman parte de toda élite indus-
trializante; son imprescindibles para alcanzar las metas de cualquier esfuevzo de
industrializacién.

El andlisis del impacio del proceso de industrializacién en los riembros de
la Direccitn de empresas puede realizarse desde varias perspectivas:

- COING TECUurso econdmico

— como clase

—— como sistema interno de autoridad
— como factor de poder politico,

En esta introduccién nos interesa destacar el cambio ocurride en los cana-
les de acceso a la clase dirigente como consecuenciz de las necesidades del pro-
ceso de desarrollo hacia una democracia industrial . Este interés se fundamenta
en el deseo de enfatizar las nvevas exigencias al proceso educacional ante dife-
rentes canales de acceso.

El acceso a la direccién de empresas puede depender de las relaciones {amilia-
res, las conexiones politicas, la competencia técnica o cualquier combinacién de
estos factores; para fines analiticos diseriminaremos tres tipos puros de direccibn:
familiar, politica y profesional 2.

—. Direccién familiar: se caracteriza por la retencién, en manos de los miembros
de una familia extensa, de la propiedad del capital y las posiciones superio-
res para formular los planes y programas que guiardn el comportamiento

de la empresa.

* Trabajo presemtado a las Primeras Joernadas Universitarias Cuyanas de Administracion.
! Facultad de Clencius Fcondmicas de la Universidad Nacional de Buenos Aires.
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FEn consecuencia la autoridad v objetivos de la empresa se centra en la fami.
lia y sus aspiraciones.

Este tipo de direccién es una etapa inicial comin en el desarrolle de un
pais por ser instrumento simple de actividad econémica.

La expansién de la empresa familiar al ritmo del pais obliga a introducir
miembros ajenos a la familia. Esta, légicamente desea, para defender sus
intereses, que sean de una idoneidad tal que obliga a exigir la “profesionali.
zacion” de los nuevos miembros,

— Direccién politica: se caracteriza por la asignacién de las posiciones supe-
riores para formular planes y programas en funcién de la afiliacién v leal-
tades politicas. Usualmente, la propiedad del capital es retenida por el Estado.
Este tipo de direcciéon puede producir como mdximo beneficios en términos
de obediencia, nunca de eficiencia. La légica demanda de eficiencia para
posibilitar el proceso de desarrollo exige idoneidad directiva.

— Direccion profesional: se caracleriza por la asignacién de las posiciones sobre
la base de condiciones técnicas aducidas o demostradas. _
Este tipo de direccion enfatiza la educacion, la experiencia, la capacided
técnica.

Para alcanzar un lugar dentro de la élite de directores profesionales es ne-

cesario: preparacién y experiencia.

En sintesis, el proceso de industrializacién tiende a transformar las direc-
ciones familiares y politicas en profesionales; cabe, por lo tanto, preguntarse

cuales son las exigencias en términos de educacién que genera la transformacién
citada,

2. Necesidades educacionales de la direccion de empresas.

El #énico camino adecuado para incrementar la calidad de las decisiones en
las empresas es el de la capacitacién creciente y orientada. Sin embargo, “se
puede decir con bastante seguridad que en ningtin drea de educacién profesional
(posiblemente con la excepcién de la educacién para la ensefianza) hay tanta
incertidumbre sobre los que constituyen los antecedentes educacionales adecuados
para la prictica profesional, o son vistos con mas escepticismo los patrones y
las practicas educacionales” 3. '

El problema fundamental es producido por la inexistencia de reglas simples
adecuadas para el desarrollo de las habilidades para la direccién y la comprension
de los procesos de organizacién.

El contexto en el que el director de empresa actua, es altamente cambiante,
y por tanto solo puede ensefiarse al futuro director un conjunto reducido de
hipdtesis y técnicas y tratar que aprenda o resolver problemas utilizando los
conceptos aprehendidos, y que incremente su aptitud para comunicarse con supe-
riores, subordinados y directores de su mismo nivel.



SIMULACION: MRETODO PATA LA ENSESANZA DE LAS. .. 71

Las ideas elaboradas indican la necesidad de enfrentar al futuro director
con situaciones concretas, similares a sus {uturos problemas empiricos, favore-
ciendo ¢l proceso de percepcién de conocimientos v desarrollando =u apiitud para
resolver problemas empiricos.

Las técnicas educacionales que se han utilizado tradicionalmente -son:

-— FEstudioc de casos

— Desempeiio de papeles (Rol-playing)
con el objetivo bésico de, traer al estudiante problemas empresariales tipicos en
el aula.

A partir de 1957 se ha comenzado a utilizar una iéenica nueva: simulacién
del comportamiento de empresas,

3. Simulacidn: Métodos de ensefianza.

Una simulacién o juego de empresa puede conceptuarse como “un ejercicio
cn secuencias de los procesos decisorios estructurados alrededor de un modelo
de una operacién mercantil o de negocios, en la que los participanies asumen el
papel de dirigir la operacion simulada™ %,

Debemos enfatizar del concepto transcripto

-— Secuencias de procesos decisorios

— Los participantes asumen el papel de dirigir
va que clarimente identifican el foco de atencion de las simulaciones o juegos de
empresas: capacitar a los participantes mediante una efectiva toma de decisiones

€n una posicién previamente definida, con zutoridad y responsabilidad delimitadas
con precisiéon v con objetives a alcanzar.

El procedimiento usualmente ulilizado para desarroliar la simulacién es:

e

1. Definicidn y transmision de las caracteristicas de la operacidn simulada a los
parlicipantes,

Las caracteristicas minimas a delimitar son:
— Objetivos
— Decisiones a tomar
-— Reglas a cumplir
— Mercado
— Historia de las empresas y mercado

2. Los equipos de participantes se organizan (se distribuyen entre sus compo-
nentes las funciones especificadas en 1.) v toman decisiones durante un lap-
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so de tiempo prelijade. El lapso de tiempo representa un cierto periodo de
tiempo en la vida de la empresa.

3. Los administradores de la simulacién caleulan los resultados de las decisiones
v los trasuntan a los participantes.

4. Se reinicia el ciclo en 2., hasta alcanzar el ntmero de ciclos definidos por
las reglas del juego {periodo de vida de las empresas).

5. Analisis critico conjunlo de las decisiones y resultados obtenidos por todos
los participantes coordinados por los administradores del juego.
Esta filtima etapa es de suma utilidad porque permite reveer decisiones, com-
prender errorcs, detectar criterios de toma de decisiones mas eficientes y
exige un esfuerzo de control de la propia gestion.

En sintesis, esta metodologia de ensefianza permite que los participantes
asuman un papel activo en el desarrollo de una situacién problemética que deben
resolver, enfrentindose a competidores en un mercado limitado.

4. Criterios para crear una tipologia de simulaciones

Las simulaciones o juegos de empresas pueden analizarse en funcién de di-
ferentes criterios que enfatizan aspectos distintivos:

1. Grado de gencralizacion.

Las simulaciones pueden tener como meta desarrollar la actividad de una
empresa o industria especifica o bien una operacién completamente hipotética.
El segundo tipo de simulaciones tiene nna utilidad muy restringida por cuanto
el grado de abstraccién es tan eclevado que generalmente no satisfacen el
objetivo global de las simulaciones: capacitar al “tomador de decisién” al
enfrentarlo a prohlemas concretos.

La consecuencia del parderafo anterior fue la decisién de utilizar basicamente
juegos industriales especificos. Este Gltimo tipo de juegos puede, sin embar-
o, enfatizar el comportamiento de la empresa como un todo (enfoque de
macro sistema) o la toma de decisiones en areas especificas.

La decisién entre uno u otro subtipo de juego se fundamenta en el objetivo
operativo que se desea alcanzar: capacitar miembros de la Direccién supe-
rior o capacitar miembros de la Direccién Operativa.

Ante el primer objetivo, generalmente la idea subyacente es proporcionar a
los participantes experiencia sobre procesos decisorios que se caracterizan
por la integracidén v la coordinacién como variables criticas.

2. Grado de informacién

Los juegos suelen clasificarse como de informacién nula, de informacién
completa y de informacién incompleta.
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['1 valol: del Juego disminuye a medida que aumenta la informacién, ya que
pierde incertidumbre, factor éste fundamental en el comportamiento de la
. . '| * N g ," - X

empresa. Sin embargn, los jregos de inlormacién nula carecen de utilidad
ya que no ticnen sentido en la realidad, y pasan a ser un mero juego de
adivinacion.

En especial, tienen particular interés los juegos en los que la informacion
incremental tiene un costo y, por lo tanto, los participantes del juego —al
igual que en la realidad— deben decidir qué cantidad de informacién desean
adquirir.

Grado de cooperacion ®.

Los juezos pueden scr no-cooperativos o cooperativos. En los primeros no
existe comnuicacién entre los participantes de diferentes equipos para lograr
acuerdos de utilizar estrategias correlacionadas o conjuntas y para hacer
pagos colaferales.

Los juegos cooperativos permiten la comunicacién y por ende, los esfuerzos
de lograr acuerdos inter-empresas para obtener beneficios conjuntos com-
partidos,

Es obvic que este &ltimo, es un tipo de juego particularmente fructifero.
Sin embargo, en muy pocos casos se ha introducide algtn grado de eoopera-
cién en los juegos, ya gue es bastante complejo introducir hipétesis de coopera-
cién razonables v simples.

Grado We intervencién del factor azar.

Tos juegos suelen considerarse deterministicos o probabilisticos; en el primer
tipo, los resultados de la actividad de la empresa estin determinados exclu-
sivamente por las decisiones adoptadas por los participantes y en el sepundo,
el azar afecta las decisfones y por lo tanto el resultado.

Usualmente, ¢l azar afecta “la funcién que representa los pagns. o el nimero
y/o la naturaleza de Jos elementos ue constituyen los conjuntos de entre
los cuales hacen las elecciones: la determinacion del orden en que se hace la
eleecién” &

El disefio de los juegos de empresa debe ponderar adecuadamente el zrado
de intervencidén del azar en los resullados, para evitar su sobre o sub-impac-
to que impide evaluar adecuzadamente la realidad de las decisiones tomadas
o evitar que se transformen en una abstraccion irrelevante.

Calidad de la inferaccién con el contexio.

Los juegos de empresas que se caracterizan por permitic evaluar el impacto



74

1.

ENRIQUE BOCARD:

de las decisiones de una empresa en las demds, se denominan competilivos
los juegos no competitivos, en cambio, solo destacan la meta de operar lo més’
eficazmente posible. ya que no consideran la interrelacion de las empresas.
a través del mecanismo mercado.

Es necesario destacar que la utilidad de los juegos no competitivos de em-
presa total es muy reducida, sin embargo el enfuque no competitive es usual
mente utilizado para algunas dreas o problemas especificos, donde se destaca
el esfuerzo de actuar eficientemente.

Computo de la simulacion.

Normalmente el computo de los resultades de la simulacién para cada periodo
de juego se efectia con computador electrénico o manualmente (auxiliado por
equipe mecanico). La evaluacion de uno u otro métoedo de cémputo debe des-:
arrollarse en términos de:

1. Velocidad necesaria y complejidad del juego.

2. Costo y facilidad de experimentacion.

3 Cantidad y calidad de la informacién susceptible de transmitirse a los
participantes.

Ll deseo de construir una simulacién compleja de estructura homomdérfica a

la situacion real exige normalmente €l uso de computador, cuando por razones

de costo, no se dispone de dicho equipo, el modelo sobre el que se hasa el

juego de empresa debe simplificarse para posibilitar el cémputo manual.

Esta simplificacién debe ser evaluada con precision para determinar el grade

de utilidad del modelo reducido.

Iin sintesis, los criterios para clasificar las simulaciones son:

Generales
Especificos Empresa Total

Area o Funcidn

Grado de Generalizacidn

Informacién nula
Grado de Informacién § Informacién incompleta
Informacién completa

Grade de Cooperacién Cooperativos
No Cooperativos
Deterministicos

(Grado de Intervencién del Factor Azar - .
Probabilisticos

. . .. Competitivos
Calidad de la interaccion con el Contexto . P .
No Competitivos

Manual

Computo de Ta Simulacién L
Electrénico
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La decisién del tipo de juego como combinacién de alguna de las posibilidades
enunciadas por los criterios deberd tomarse en funcién del objetivo que se desea
conseguir v las restricciones que limitan el esfuerzo susceptible de realizar.

Debemos recalcar que la definicion del objetivo debe ser muy precisa, no basta
fijar, por ejemplo, “el objetivo es capacitar”, debe transformarse el objetivo en
operativo de modo que permita efectuar racionalmente comparacién de alterna-
tivas.

5. Andlisis de un juego de empresa uiilizando los criterios enumerados en 4.

El Omnilog 7 es una simulacion de empresa total, se caracteriza por la posibi-
lidad de incorporar diferentes modelos de gestion de empresas —caracteristicas
disimiles endégeras o exdgenas a las empresas.

La simulacién se juega a cuatro empresas gue fabrican y venden un producto
inico a cierta categoria de clientes; es por lo tanto, un juego competitivo, ademas
os posible la cooperacidn inter empresa para alcanzar beneficios conjuntos.

La administracién de cada empresa se basa en la toma de decisiones acerca de:
— Obtencién de malerias primas.

-— Politica de prdduccién.

— Politica de comercializacién.

— Gestion de stocks.

— Situacién financiera.

— Magnitud de pedidos.

para lo cual se cuenta con informacién incompleta. Esta informacién puede cla-
sificarse en:

— Gratuita.

Posibilidad de venta de un nuevo producto por los competidores. Datos
acerca de los precios de wenia de los competidores en cada sector.

— Paga.

Coeficiente de penetracién de cada empresa. Coyuntura de la oferta y la
tendencia de los costos de materia prima en los periodos fut’uros. Coyun-
tura de los mercados de productos terminados para dos periodos {'ut’uros.
Mercado total de los productos terminados por sector para dos periodos
pasados.

El juego de empresa incluye el factor azar {juego probabilistico) en la deter-
minacién del niimero de clientes atribuidos a cada empresa.

El juego es computade electrénicamente, inicialmente fue desarrollado en un

computador GAMMA E. T.
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Es interesante destacar que en cada periode cada equipo de jugadores debe
tomar 78 decisiones y cuenta para ello con 187 informaciones, de las cuales 24 se
obtienen mediante pago, ademds, la asignacién de tareas dentro de cada equipo
es decision de los propios miembros.

Como conclusién, podemos alirmar que este juego es de particular utilidad por
cuanto incorpora caracteristicas de flexibilidad, nGmere y tipo de decisiones, ni-
mero v tipo de informaciones que lo hacen utilizable en procesos de capacitacion de
miembros de la Direccién Superior de empresas.

6. Conclusiones.

La utilizacién de las simolaciones de empresa con el objeto de capacitar
es una idea fructifera si los juegos de empresa son “realistas”, es decir, con mayor
precision técnica, si son homomérficos con las situaciones empiricas andlogas,

Esta exigencia, dificulta sensiblemente la utilidad de los juegos en términos de:

1. Problemas de informacion.

Usualmente los juegos de empresa stuponen informacion incomnleta, teniendo
Ios ejecutivos la lista de mensajes adicionales que pueden solicitar. FEsto es
falaz, ya cue es el ejecutivo quien tiene que decidiv qué informacién es la
fjue necesita, y no necesariamente ella es susceptible de obtenerse.

Ademads existen juegos que presuponen informacién totalmente gratis. Esta
es una hipdtesis totalmente alejada de la realidad.

2. Enfasis en aspectos cuaniitativos.

Los juegos de empresas, normalmente, exageran la importancia y la fael-
lidad de medicién de los datos cuantitativos.

Fs necesario que los préximos juegos incorporen efectos cualitativos, de ma-
nera de exigir, también, su adecuado manejo para satisfacer las metas es-
tablecidas.

3. Formulacion de metas.

Los miembros de los equipos que deben seleccionar las alternativas conocen
con precisiéon las metas a alcanzar, la interrelacién entre dichas metas v los
posibles caminos alternativos.

Esta caracteristica debe también modificarse, sélo debe suministrarse a los
participantes objetivos generales, con el objeto de que ellos decidan ¢6mo trans-
formar esos objetivos en operativos.

Creemos que este cambio, debe ser adecuadamente considerado en las reunio-
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nes finales de analisis para incluir en las discusiones el proceso de participa-
citn de los objetivos generales y las causas de seleccion de las metas operati-
vas de cada equipo.

1. Consideracion del [actor azar.

Al introducir el factor azar debe coordinarse satisfactoriamente el “realismo®
y la exageracién que preda impedir establecer la relacion consistente entre
las decisiones de los participantes y los resultades.

Esta es la razén por la cual debe introducirse el factor azar, pero evaluando
con mucha profundidad que factores sean los sujetos a azar.

En sintesis, los juegos de empresas son un instrumento educacional alta-
mente productivo si se los disefia cuidadosamente. Ademéds es necesario que pro-
vectemos nuestros propios juegos de empresa, utilizando modelos de situaciones
argentinas, sélo de esta manera podremos obtener el beneficio que esta técnica
hrinda.

Cabe pues, proponer como ponencia de estas jornadas:

Que las Universidades a través de sus carreras para la ensefianza de Adminis-
tracién de Empresas y Cursos para posgraduados y ejecutivos, utilicen Juegos de
Fmpresas para capacitarlos eficientemente.
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METODOLOGIA PARA EL RELEVAMIENTO DE 1LAS NECESIDADES
DE CAPACITACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA *

Por Jurio H. ARTETAS?

1. INTRODUCCION

La Administracion Piblica de nuestros dias debe tener como caracteristicas
esenciales el dinamismo y la eficacia. Esta evidente necesidad se hace mas sensi-
hle en aguellos paises en pleno proceso de desarrollo, pues la existencia de una
Administracién 4gil y eficiente es exigencia ineludible para abordar con éxito
cualquier programa de expansion econdémica.

Por esta razén, cada vez adquiere mas singular relieve la formacién y el perfec-
cionamiento de los funcionarios publicos, especialmente de los directivos del nivel
medio y superior, ya que, en gran parte, constituyen el nicleo impulsor de toda la
actividad administrativa.

Tamhién ha intensificado la Administracién del Estado, el interés por lograr
una mayor productividad. Aun sin desconocer los factores politicos y sociales que
la diferencian de la empresa privada, puede, sin embargo, en la mayoria de sus
actividades, perfeccionar la organizacion y sistemas de trabajo para conseguir
mejores resultados y funcionar a costos inferiores. Se precisa para ello poseer un
equipo o equipos de Andlisis de Urganizacion y Métodos dentro de la propia Ad-
ministracién y extender entre los funcionarios el conocimiento y practica de las téc-
nicas de organizacién.

Siguiendo el esquema hasta aqui trazado y dentro del proceso de mejora-
miento y modernizacién administrativos, es indispensable contar también con téc-
nicos en las diversas especialidades y materias de aplicacion en la Administracién
Pablica tales como: Relaciones Humanas, Administracién de Personal, Administra-
cién Presupuestaria y Financiera, Administracién Tributaria, Administracién de
Proyectos, etc., etc., dada la exigencia creclente de la especializacion e idoneidad.

% Trabajo presentado a las Primeras Jornadas Universitarias Cuyanas de Administracion.
1 Director de Anilisis Administrative de la Pela. de Cordoba
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2. ANTECEDENTES

En materia de capacitacion del personal en la Administracion Publica en:
nuestro pais, podemos decir que han sido escasas las acciones desarroliadas en
relacién con la importancia y magnitud del problema. FEn efecto, son muy pocos
los entes estatales, ya sea a mnivel nacional o provincial, que se ocupan de la
tarea en el seno mismo de la Administracion.

En el orden Nacional recién con la creacién del Inslituto Superior de Admi-
ristraciéon Publica en 1958, se consolida una accién coherente en materia de capa-
citacion del personal de la Adminisiracion, pues hasta ese momento hubo intentos
en los diversos sectores y se organizaron todo tipo de cursos para funcionarios del
nivel medio y superior, concretados en cursillos, seminarios, conferencias, ete.
El ISAP realizé cursos de Orgzanizacién y Métodos, Técnicas de Supervision, Ad-
ministracion de Personal y Cursos de Admimdstracidn para fancionarios entre
otros, pero su accién posterior se dirige mds bien a la investigacion, editando
abundante material de consulta entre los que se destaca la “Revista de Adminis-
tracién Puablica”. . ‘

A nivel provincial merece destacarse la actividad de la Escuela de Hacienda’
y Administracién dependiente del Ministerio de Hacienda, Economia y Previsién
de la Provincia de Buenos Aires y la del Departamento de Organizacion y Métodos
del Ministerio de Accién Social de la misma Provincia que estuve encargado de.
la realizacién de cursos. :

En Cérdoba funcioné la Fscuela Provincial de Administracién Piablica en
donde se dictaron cursos de Organizacién y Métodos, Técnicas de Supervisiong
Cursos Superiores de Administracion y seminarios sobre técnicas menores de Ads:
ministracion para el personal en general de la Administracién. Su tarea estuvo.
también orientada a la investigacidn, pero a la fecha su accién se encuentra para-
lizada. N

En Jas provincias de Tucumin y Santa Fe también se han organizado cursos
de Administracién y en la primera de las provincias nombradas se constituveron
equipos de frabajo en el area de racionalizacion que operan en este momento, pero;
la capacitacion no se atiende desde un sector especifico.

No se conocen trabajos o publicaciones referidos a investigacion de las
necesidades de capacitacion en la administracién piblica vy la programacién de
cursos en los organismos estatales parten, generalmente de las necesidades basicas
en toda administracién, orientando los planes de estudio, hacia los cursos de téc-
nicas de organizacién, supervisién, administracién de personal v capacitacién ba-
sica. En todo caso no hemos encontrado censos o indices orientadores de la plani~
ficacién de la capacitacién en la Administracion Pablica. :

3. NECESIDAD DE PLANIFICAR LA ENSENANZA

La accién coherente del Estado para cumplir sus fines, requiere imprescin-
diblemente la planificacién de todas sus actividades. Esa necesidad axiomética s€
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uso de resalto en la Conferencia de Punta del Este en agosto de 1961 y los
saises de América Latina se obligaron a adoptarla al firmar 1a “Carta de Punia
del Este”. En nuestro Pajs, la Ley 16.964 que establece el Sistema Nacional de
Planeamiento y accién para el Desarrollo, fija un hito a partir del cual la plani-
ficacién mas que una necesidad se convierle en un imperativo para el Seetor
Pablico.

Es imprescindible entonces en todos los Ordenes, preparar planes que funda-
mentalmente contengan:

— Un estudio completo de la real situacién actual;
— Una exposicion precisa y detallada de los objetivos futuros que surgen
necesarios a la luz de los estudios preliminares, v

— Un catalogo ordenado en el tiempo y en el espacio de las actividades enca-
minadas a alcanzar esos objetivos,

La formacién del personal en la Administracion Piblica es una actividad que
exige la accién concertada de un gran nimero de personas en una empresa comiin;
sin embargo no siempre se han tenido en cuenta los enormes beneficios que para
resultados 4ptimos ofrece la planificacidn.

El Comité Assheton, al presentar su informe sobre la administracién piablica
britanica en 1944, manifesté que se debian “planificar los programas de forma-
cién” (Report of the Committes on the Training of Civil Servante, Cmd. 6525,
Londres HMSO, mayo de 1944), pag. 6.

¥l Manual de Formacién en Adminisiracién Phiblica de las Naciones Unidas,
en el Capitulo VII referido a la “Planificacién de los Programas de Formacion”,
en la pAgina 211 presenta el siguienle cuadro que trauscribimos por entenderlo
como elemento de suma utilidad en la planificacion de la capacitacion,

— Conclusiones del estudio de los recursos humanos.

— Conclusiones del estudio sobre las necesidades de formacidn.

— Conclusiones del estudio del sistema de ensefanza.

- Conclusiones del estudio sobre los establecimientos existenies de formacion,

—— Consideracién de los recursos disponibles.

— Enunciacién de las hipotesis.

— FEnunciacién de la politica basiea.

— Enumeracién de la formacién que habra de ofrecerse (programa de for-
macion).

— Formulacién de los objetivos y de las fechas fijadas para los mismos.

— Consideracién de ja ejecucién del programa.

— Distribucién de las funciones relativas al ofrecimiento de cursos.

— Necesidades de personal.

— Necesidades de materiales.

— Presupuesto.
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4. EL. METODO PARA EL RELEVAMIENTO

Tomando como orientacién fundamental el esguema que hemos transcripto
anteriormente, vy teniendo en cuenta la realidad de una administracién piblica
provincial de la Argentina de 1968, intentaremos fijar algunas pautas que se
estiman pueden ser de utilidad para encarar la tarea de la capacitacion en el sector

Pablico,
Censo integral de los recursos humanos:

Este primer paso, que se entiende como punto de partida en el analisis de la
situacidén real del material humano que se quiera capacitar, tiende a lograr indices
de todo tipo para un encasillamiento preliminar, debiendo buscar los siguientes
datos:

1} Un principio de clasificacion del personal;

2) Su nivel de preparacion;

3) Su grado de sensibilidad o permeabilidad para recibir ensefianza espe-
cializada;

4) La distribucion de los salarios;

5) El nimero de agentes segin categorias presupuestarias;

6) Las funciones y tareas que se cumplen en la Administracion;
7) El grado de capacitacion de los Directivos y Supervisores;
8) Las aptitudes del personal en relacion a su trabajo especifico;
9) El rendimiento o eficiencia del personal.

La programacién del censo debe contener un bosquejo que indigue los datos
que se necesitan para amalizar el universo en estudio. Pero con més especifi-
cacion y dado que se ha de trabajar con un elevado ndmero de agentes, es nece-
sario realizar el censo por el sistema de encuestas mediante la utilizacion de for-
mularios que se planificaran, seglin el nivel a que van dirigides y de acuerdo a la
programacién del censo y los datos que se persiguen recoger. KEjemplo: Ver

Anexos 1, 2 y 3.

Investigacién de las necesidades de formacién del personal:

En primer lugar es indispensable en esta etapa contar con informacion feha-
ciente sobre los siguientes puntos:

— Planes de largo, medio y corto plazo del Gobierno;

— Programas anuales y sus presupuestos;

— Proyectos concretos.

Es indudable que la formacion del personal de la administracién, salvo en los
casos de capacitacién bdsica, debe coadyuvar a los propésitos del gobierno, capa-
citando las dotaciones del personal en la especialidad en que va a ser aprovechado
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entiende imprescindible, y puede encararse con entrevistas directas en el Nivel
Politico o Superior de la Administracion, o bien recabando de las oficinas téenicas
correspondientes la informacién del caso.

El solo hecho de clasificar ese material, procesar la informacién ¥ ordenarla
segun prioridades y tiempos de ejecucién, ya puede orientar la tarea de jnves-
tigacién para realizar una programacion fentativa del plan de capacitacion.

Los sistemas de ensefianza;

Existen abundantes estudios sobre la metodologia de la ensefianza y, precisa-
mente las Primeras Jornadas Universitarias Cuyanas de Administracién, analizaran
in extenso ¢l tema. Conforme la materia, intensidad y tiempos de la capacitacion,
se utilizard el método mas adeenado para cada caso. Dado que se trata de una
maleria privativa de Didactas, no abundaremos sobre el tema aunque se senala
como indispensable en esta etapa del trabajo al programar la eapacitacion.

Recursos y elementos disponibles:

Esto que podriames denominar la infraestructura de apoyo a los planes de
capacitacién, debe contener datos relativos a:

- Establecimientos que se ocupan de la materia dentro de la administracion
o fuera de ella;

—— Recursos financieros disponibles o eventuales.

En el presente 1épico se justifican las siguientes consideraciones: Es necesario
contar con el ntimero, nivel v capacidad de los organismos que tienen por funcién
principal la tarea de capacitacién en la Administracion Publica o fuera de ella;
en primer lugar porque es posible que existan en numero y calidad suficientes,
pero sus acciones sean descoordinadas u orientadas en distinto sentido. Si se
diera esta hipdtesis seria aconscjable unificar la supervisién y dependencia fum-
cional de todos los organismos gque se ocupen de' la materia, puesic que es la
finica forma de lograr la planificacién de la capacitacion y la racional utilizacion
de los elementos hwmanos, materiales v {inancieros que de esta forma operarian
a costos reducidos.

Es aconsejable, y asi lo han sefialado los experios {Manmual de Administracion
Pithlica - Naciones Unidas 1962) que las acciones de capacitacion del personal
de la administracién, tengan unidad de supervisién y se ubiquen como una depen-
dencia del Servicio Civil de Carrera (o Direcciones Generales de Personal o Civil
Servants en Inglaterra y FEUU.). De esa forma acceden a politicas de admi-
nistracién de personal cuidadosamente claboradas en funcion de los plenes de
zohierno. Es indudable que la importancia de la funcién de estos orpanismes,
los ubican como unidades de plana superior de los Gobiernos (staff de Presidencia
o Gobernacion).

En el supuesto de la inexistencia de organismos dedicados a la capacitacion,
su creacién y funcionamiento es indiscutible en las modernas administraciones;
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en consecuencia, el problema se reduce a aspectos financieros, ya qee fos gastos
de este tipo de aclividades no son clasificables como inversiones y por tanto, es
muy dificil Ia inclusion de fondos suficientes en los presupuestos gue hoy tratan
de aumentar las inversiones. Pero es del caso sefialar que en el orden interna-
cional, innumerables organismos prestan su apoyo linanciero a este tipo de acti.
vidades, pero con la condicién indispensable gue se encuentren en manes respon-
sables, iéenicamente muy bien preparadas y con un evidente apoye y comprension
de los Gobiernos.

De una u otra forma se presupone que no faltardn recursos, por lo menos
los suficientes para iniciar la iudispensable labor de la capacitacion de los fun-
cionarios superiorves del nivel medio y empleados del Sector Pihblico Nacional
Provincial o Municipal.

Elaboracion del programa de formacion:

Entramos asi al tépico neurdlgico de la cuestion en estudio va que al llegar a-
esta elapa, se ha reunido una serie de informaciédn que servird de bzse a la enun-
ciacién de bipdtesis preliminares. De ellas podemos partir para enunciar una poli-
tica bisica que deviene fundamentalmente de dos aspectos, los que juegan un papel
preponderante e informan toda la programacién:

— Las politicas relativas a la administracion del personal;

— Objetivos de la capacitacién en funcién de los planes de gobierno.

En primer jugar creemos que es wuy importante tener en cuenta las politicas
en materia de administracion de personal, principalmente la politica salarial pre-
fijada y sus implicancias. La sensibilidad o interés de los agentes del gobierno para
capacitarse y aumentar su eficiencia y téenica de trabajo, aumenta proporcional-
mente a las expecialivas que tenga con relacién a la mejora del sueldo que percibira
con posterioridad a la capacitacién; coordinar entonces el programa de capacita-
cién con la politica salarial, es a todas luces necesario,

Pero no se agota en ello solamente la conexién de la capacitacién con las
politicas de adminisiracién de personal, ya que existe oiro aspecto trascendente en
el problema, cual es asegurar una verdadera estabilidad que entrafie la carrera
administrativa, reduciendo la movilidad del personal y brindando pesibilidades de
ascenso conforme al mériio por capacitacion y eficiencia.

También [a capacitacidn se encuentra muy vinculada a la técnica de analisis y
evaluacién de puestos va que la misma indica los requerimientos de los distintos
cargos de la organizacién, y para el caso de no poder producir abundantes bajas
por ne adecuarse el elemento humano a las exigencias de las funciones a cumplir,
la capacitacién llena los vacios intelectuales de los empleados que se encuentran
trabajando.

Existe fa posibilidad de que no se encuentren implementadas oficinas de per
sonal y en consecuencia, no existan acciones en materia de administracién de per-
sonal; en esle caso es muy dificil elaborar programas de capacitacidn y ésta deberia
ocuparse inicialmente entonces, por formar especialistas en la materia para comen-
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sav esos estudios v lograr la base indispensable para la capacitacién en todos sus
sspectos. De todas formas es muy dificil que dado ¢l adelanto actual en la materia
no haya un principio de orden y/o aproximaciéon en el sector de Administracion
de Personal.

Lleramos asi al aspecto principal del trabajo presente entendiendo que la
médela del mismo puede condensarse en la siguiente Tesis:

La capacitacién del personzl del sector pdblico debe programarse en funcidn
de los planes y okjetivos del gobierno, desempefiando el importante rol de
posibilitar el efeclive logro de los mismos a elevados indices de eficiencia,
rapidez v bajo costo.

Contando con ¢l analisis de la informacién reunida en las etapas anteriores,
se eslard en condiciones de elaborar programas dtiles y verdaderamente realistas.
Para no abundar en consideraciones teoréticas, intentaremos elaborar un esgquema
o ejemplo hipotético que puede ilustrar la tarea de programacién de eursos, utili-
zando la situacién actual en las administraciones piblicas de nuestro pais. Par-
tiendo del esquema trazado por la Ley Nacional 16.964 del Sistema Nacional de
Planeamiento v Accién para el Desarrollo, podemos adelantar opinién (hipdtesis
hasica) de que en la admiristracién en este momento se requieren los siguientes
especialisias:

—— Técnicos en plancamiento (es indispensable planificar todas v cada una
de las acciones de gobierno).

— Técnicos en administracién de Provectos: {la obra pablica se encuentra
en una etapa de tecnificacion vy es necesario contar con los estudios inte-
erales de los proyecios de obras que abarcan los estudios preliminares,
estudios de prefactibilidad y de factibilidad, estudios de financiamiento, ete. ).

—— Técnico en administracion financiera (la elaboracién de Presnpuestos por
Programas se hace indispensable para apoyvar la planificacién de largo,
mediano y corto plazo, en los que tienen expresién econdmico-financiera
tos proyectos concretas de obras. Debe contarse asimismo con adecuados
sistemas de imposicién y recandacién de recursos para la financiacién de
los provectos}.

— Técnicos en Contabilidad piiblica de corte programitico (La introduceion
de ta técnica del Presupuesto por Programas zlecta los cistemas contables
vigentes introduciendo importantes cambios en la materia).

~— Analistas de Organizacién (E! planeamiento exige la constante adecuacion
de las estructuras administrativas que deben estar en permanente estudio
y mejoramienio a cargo de especialistas en organizacién y nétodos).

— Técnicos en Administracién de Personal: (La adecuacién del personal a las
exigencias téenicas crecientes de la Administracion Pablica exige que
esté manejado por especialistas que dirijan el sistema, utilizando también
las técnicas de relaciones humanas y sus eonexas.

-~ Técnicos en estadistivas (la elaboracién y control de planes exige el trabajo
de estadisticos que brinden informacién atil y oportuna al planificador).
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— Analistas especializados (en administracion de materiales, en sistemas vy
procedimientos, en costos, etc.).

— Técnicas de Supervisién (esta materia se hace indispensable para orientar
el poder de mando de la administracién, con un sentido moderno y ade-
cuado para lograr el optimo rendimiento del personal).

— Capacitacién en servicio de oficina (en este topico se persigue capacitar
el nivel inferior de la administracion en las técnicas menores de trabajo,
tratando de ajustar el trabajo hasta en el dltimo de sus detalles).

— Seminario para alta Direccién. (Nivel directivo).

Nuestra experjencia recogida en la materia nos leva a formular la anterior
hipétesis. suponiendo se trata de una aproximacién al problema, pero que puede
orientar la etapa de programacién de la capacitacion. De todas formas queremos
dejar sentado que los cursos a dictarse pueden vy deben adecuarse a la realidad
de la administracién y a los objetivos y planes de gobierno; de esa forma sus
acciones seran altamente retributivas.

Siguiendo otros eriterios, se podria mejorar la administracién pero en scctores
estances sin una visidn integral del problema, dando como resultado mejoras par-
ciales pero no definitivas. Hay que resaltar también que la tarea de programacién
de Ta capacitacién es continua y habrid que corregirla sobre la marcha, teniendo en
cuenta la aparicion de elementos de juicio nuevos o situaciones de cambio.

Anteriormente sélo hemos tomado en consideracién los aspectos relativos a
planes, proyectos, presupuesio y organizacion, pero es del caso decir que también
deben considerarse en estos momentos, las acciones relativas a la accién social, el
hienestar, la previsién, la educacién, etc., entre otras tantas acciones del estado.
Cada una de ellas requiere también cierto tipo de capacitacién y ella debe asimismo
programarse hasta el dltimo detalle.

Sélo hemos querido demostrar que dada una situacién vigente en el pais, ella-

condiciona fundamentalmente fa capacitacion que debe adecuarse necesariamente
a esa situacidn.

No podemos terminar el topico sin dejar perfectamenie establecido que la

programacion de la capacitacion debe contener indispensablemente los métodos de
evaluacion y control necesarios para evidenciar las bondades o defectos de la plani-
ficacién y corregir los probables desajustes. Debe también proyectarse un sistema.
de seguimiento de los funcionarios v empleados capacitados, con el fin de establecer
el heneficio de la aplicacion de sus muevos conocimientos y/o la utilidad de los
mismos. Esta informacién serd utilizada para los futuros planes de capacitacion,
va que informan sobre el beneficio en general de la misma y puede orientar o
desalentar nuevas actividades, en un sentido o en otro.

5. CONCLUSIONES

Concretando las apreciaciones de] tema en estudio podemos sintetizar los si-
guwentes puntos basicos del trabajo, realizando de esta forma un aporte que enten-
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de interés para su analisis y discusién en las Primeras Jornadas Universi-

tarias Cuyanas de Administracion.

1)
2)
3)

4)

W
L

La Capacitacién es una accion de indispensable atencién y especial consi-
deracién en la Administracién Pdablica Nacional, Provincial o Municipal.

Para llevarla a cabo con altos indices de beneficio hacia el sector piublico,
debe planificarse hasta sus Gltimos detalles.

La programacién de los cursos especificos debe acceder necesariamente a
los planes, programas y objetivos del gobierno.

Deben tenerse en cuenta fundamentalmente las politicas de Administracién
de personal.

Los planes de capacitacion aprebados seran de ejecucién obligaforia en
el sector ptblico y orientadores de la ensefianza oficial o privada que se
realiza fuera de la administracién, tratando de lograr una labor conjunta
y coordinada para que los organismos educacionales puedan planificar la
capacitacion en contacto con los responsables de la tarea en el sector publico.

Es indispensable implementar los sistemas de evaluacién y control de la
capacitacién, reuniendo informacién para los futuros planes vy programas.

Es recomendahle un organismo especifico que dentro de la Administracién
sea el responsable directo de la conduceidén, coordinacién, ejecucion y con-
trol de los programas de capacitacién.

En definitiva, ocuparse de inmediato de la importante tarea de la capaci-
tacién en la administracién o para la administracion, afectando los recursos
indispensables o tratando de lograr subsidios o financiamiento de los or-
canismos o fundaciones Nacionales o Internacionales.

* Por fin, una expresion de anhelo en el sentido de que la Universidad Oficial
o Privada, como los Organismos Educacionales especializados, implementen un ver-

dadero

acercamiento y estudio coordinado y en conjunto con el sector pablico de

los problemas del Estado, apoyando con sus acciones de ensefianza las necesidades
de capacitacién en los cuadros de la Administracion Publica.
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PARA DIRECTORES DE REPARTICION

N° Caja Jubilacién

MUINISTERTO oot oot ssssssser e bbb i st

Reparti(:j(}n: .............................................................................................................................

1.1

1.2

2.1

2.2

3.1
3.1.2

3.2
3.2.2

3.3

Opinion acerca de la existencia de elementos de oficina, maquinas, archives, muebles,

ele. § S @STA00) T e s e e ey

;Qué opina Ud. de los beneficios que podrian obienerse mediante cursos de capacitacién -

Gl PEISANALT oot crar s sarse a8 88 RS AR
;Constdera Ud. necesaria la reorganizacion de su Direccidn?: o o
;En tul caso qué medidas tomaria?: ek e ssa e R s
....................................................................................... {si desea explayarse hagalo por nota aparte)
¢Tiene necesidad de persofial TECIECOTE e et

;Cudnte v con qué especialidad?:

Su opinién acerca de los jefes a Ud. subordinades, referente a su capacitacién actual
para ¢l carge, v a las pesibilidades que ofrecerian para capacitarse en el futaro. (En-
planilla N¢ 1).

Aclaracion



METODOLOGIA FARA EL RELEVAMIENTO DE LAS NECESIDADES. .. 84

Anexo 2

PARA IEFES DE SECCION

N® Caja Jubilacién
AINISTERIO .. e ettt et b Rt et
Repar[icién [ et v—e e eeeranrat e e 4 e oe et et e et e e vt e ee e e e reerean

SeerlON: o B OSSPSR PSSO S U PUSUTOR

1.1 ¢Qué funcidn cumple la seccidn a su cargo?: ... e et e e s

1.3 ;Con qué ctras secciones estd relacionada?: o

1.4  iTiene atencidén a] publico?: si - no
1.5 ;Cantidad promedio, por dia. de piublico?:

2.1  Adjunte planilla N® I, sobre el personal de su seccién, especificando opinién sobre capa-
citacién aclual para el cargo, y posibilidades de capacitacién futura,

3.1 ;Cree Ud. que su seccién reqguiere ser reorganizada®: si - nmo
3.1.2 ;Fn tal caso, qué medidas BOMArTa? ..o s s e

{5i desen explayarse, hagalo por nota apartc)

ACTHIZCION : e eser v
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N® Caja Jubilacion

1.1. Reparticion donde presta SErvICIon!

TuD2 . BEOEIGIIT  comveeveruress e emeese s et LSRR LS

1.3, Cargo que ocupa en la administracion: ..o DI VR VR T PR

1.4.  Antigitedad: (en el cargo): o, {en la Administracion)

1.5. FEstd afectado a la atencién de piblico: si - neo

1.6. ¢Tiene cargo de supervision de personal?: si - no

1.7. ;Tiene cargo de inspeceitn?: si - no

2.1.  Apellido vy Nombre: s e ————

2.2, Edad: Estado Chvilt e Hijos: i
Menores de 18 afios: Mavores de 18 afos: . e

2.3, Personas a S CArZ0  (CUAITAS) I oo i e b S e

D D OIMECIIIO T oot eeetcee e st et e oL R s AR L s .

2.4.2 Especificar barrio o localidad:

2.4.3 ;Es propietariv de la casa gue habita?: si - no

2.5. ;Ticne automo6vil?: si - no. 2.5.2 ;Tiene moto?; si - no

2.5.3 Tiene: lHeladera ... Televisor o Radio e Teléfono o GCas e

2.6, Ha nacido en la ciudad donde presta servicie?: si - mo

2.6.2 ;Cudnto hace gue vive en la cludad? o ATLOS oo meses

3.1. ;Tiene otro trabajo aparte de Ja administracién?: si - no

3.1.2 iDonde?

3.1.3 ;Qué tareas desempefia?:

3.2, ;0ue tiempo le insunwe?

2.2.2 ;Cuanto tiempo diario emplea en viajes, por razones de trabajo?:

4.1, Estodios cursados: DPrimarios ... Detallar otros

4.2, Trabajos anteriores: {deballar) oo

4.3. Estaria dispuesto a seguir Curso de Capaeitacion: si - no

4.3.2 ;Para su irabajo actuzl?: si - no

4.3.3 ;Para otro tipo de trabajof: (Cudl) s e B

5.1, ¢las tareas que desempefa, estdn de acuerdo con sus intereses?: si - no

5.1.2 ;Estin de acuerdo con su capacidad actual?: si - na

5.2, ;Cudl es a su entender, la deficiencia fendamental de su scecién?: . SN

5.2.2 ;Qué medidas deberd 1omarse?: . s

Flenar & maquina, o con letras de Imprenta
Tachar lo que no corresponda



SISTEMAS PRIORITARIOS PARA LA ADMINISTRACION DEL
DESARROLLO *

Por WILBURG JIMENEZ CASTRO

1. El concepto de “sistema” para los procesos prioritarios de la administracion
del desarrollo.

Par “sistema” se comprende el conjunio de 6rganos, principios y normas sobre
una materia, enlazados o coordinados entre si, tan estrechamente, que constituyen
un todo indivisible, a pesar de la relativa independencia funcional u operativa
que puedan tener sus partes componentes. Esas partes actiian con una misma orien-
tacion y salisfacen un objetivo comdn,

Fl sistema es asi un todo organizado y articulade, no acumuiado, cuyo creci-
miento va de adentro hacia afuera haciendo a cada una de sns paries mas foerte
v adecuada a sus finalidades individuales y colectivas, sin alterar la proporcién
que cada una de ellas tiene dentro del conjunto.

En los sistemas no existen unidades aisladas: hay un “érganc central”. cu-

vas actividades son importantes para normar su funcionamiento pero han de existir
- I
olras partes componentes que son las que se denominan “sectores’.

Esta concepcién se encuentra en los sistemas circulatorio, nervioso, respiratorio,
digestivo, reproductivo, éseo, muscular, etc., del cuerpo humano y ademis en el
sistema planetario del universo, todos los cuales tienen esas caracteristicas antes
indicadas. Se puede aplicar también a todos los sisternas adminisiratives pibiicos,
tales como el educativo, el de salud, el econdmico, el de seguridad social, etc. v a
aquellos que se analizan en esle documento como “sistemas prioritarios para la
administracién del desarrollo”.

Para lograr el desarrollo integral esos sistemas prioritarios tienen gran trascen-
dencia, pues crean una serie de estimulos; formulan normas generales de aplica-
cién descentralizada v coordinada; racionalizan las estructuras y los procedimien-
tos administrativos; interrelacionan las labores de varios de ellos y también la

* Lic. Wilburg Jiménez Castro, cxperto del Programa de las Naciones Unidas para_el
Desarrollo y actualmente Director del Instituto Centroamericano de Administracién Pablica
(TCAP) v Jefe de ese Proyecto.
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politica con la administracién; permiten el mejor uso posible de los escasos re.
cursos humanos calificados, financieros y materiales, logrando asi mavor eficiencia,
motivan en mejor forma la participacidon y actividades del personal, ete.

Infortunadamente esa concepcién de “sistemas” no ha sido comprendida y
utilizada en muchos paises y en contrapesiciér se han organizado oficinas centra.
les de planificacién, de personal, de presupuesto, de modernizacién administrativa,
de contabilidad, de estadistica, de compras. suministros y almacenamiento, ete,,
como parte de la organizacién tradicional del gobierno.

Otras veces, para algunas de ellas se han creado unidades sectoriales en sy
campo, pero que al no actuar dentro del criterio de sistemas, sino en forma
aislada y mas relacionada con los objetivos propios del ministerio. de la depen-
dencia o de la institucién descentralizada a la cual pertenecen, desvirtian las
ventajas inherentes a un sistema,

En otros casos, se ha recurride a la creacién de un super organismo. usual-
mente como secretaria técnica o administrativa de la Presidencia de la Repuablica,
para organizar todas esas funciones.

A esta altima forma de organizacién v a las experiencias de varios paises se
refiere con toda propiedad el Lic. José Maria Jacome, Asesor en Administracién
Piblica de la Comision Econémica para América Latina de las Naciones Unidas,
en el documento “La planificacién administrativa en el proceso de planificacién
del desarrollo econdmico y social”.

Es oportunc destacar lo que él califica como un esquema avanzado de institu-
cionalizacién de la planificacién administrativa, a través de la constilucién de
un cuerpo de rlana mayvor para atender labores de asesoria y algunas auxiliares,
con caracter .. multidisciplinario, de gran ductibilidad, que podria ser un cen-
tro dindmico de promocidn del desarrollo econémico™ * En ese mismo dbcumento.
se dice que:

“La integraciéon de las funciones de planificacion econdmica, planificacion
administrativa, administracién de personal, administracién presupuestaria
v estadisticas, podria dar al mas alto elecutivo nacional los instrumentos ins~
titucionales mds importantes para elaborar planes, programas y proyectos,
ejecutarlos, controlarlos y evaluarlos. Es sin duda una concepcién de coordi-
nacién funcional que merece analizarse con detenimiento.

...las ventajas de un organismo semejante son tedricamente obvias.. Pese
a su atractivo teérico esta forma de institucionalizacién de la planificacién
administrativa debe enfrentar dificiles problemas practicos de caracter poli-
tico y operacional. La aparicién de un organismo técnico de gran influencia
en las decisiones de politica gubernamental y con capacidad para medir el
progreso de los programas estatales en todos los sectores es resentido por:

1 Lie. José Maria Jdcome, la Planificacidn Administrativa en el Proceso de Planificaci6n
del Desarrollo Econdnico y Social, CEPAL. Borrador para Comentarios, octubre de 1967
Santiagoe de Chile, p. 16.
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las estructuras tradicionales del sector publico, acostumbradas hasta entonces
a cierta independencia de decision y operacién... La coordinacién que se
trata de introducir frecuentemente es un factor moderador de la libertad de
accién anterior. El organismo que irala de aplicarla muchas veces encuentra
g4 reciaterel p e 4 . a . ' . . . s

la resistencia y la desconfianza de los organismos administrativos tradicionales.

[a concentracién en un solo organismo de las funciones de plana mayor, y la

gran influencia que ellas tenen en el proceso de toma de decisiones de alta
politica publica, también provocan el temor de que esas Secretarias Técnicas
se conviettan en organismos jerérquicamente superministeriales. No se tiene
una nocién clara de que su autoridad es asesora y auxiliar y se teme que

pueda convertirse en decisoria y ejecutiva.

La integracién de estas funciones en un solo organismo facilita ademas la
concentracion de fuego en las fuerzas que se oponen a estas nuevas funciones
ordenadoras, En caso de conflicto es méas facil atacar un sole organismo
culpandolo de todos los problemas existenles o imaginarios que a varios or-
ganismos distintos™. *

Adicionalmente a lo antes indicado por el Lic. Jdcome es oportuno y necesa-
rio considerar los siguientes aspectos:

1. La ceniralizacién en un solo organismo de las diferentes actividades de
planificacién, presupuesto, personal, obliga a contar con un personal muy nume-
roso v heterogéneo y ademas con muchos recursos econdmicos. Fsa organizacién
centralizada dificulta también la satisflaceion de los objetivos propios de cada una
de las unidades; al estar supeditadas esas actividades y no estar interrelacionadas,
pierden la necesaria y relativa independencia funcional que han de tener, no im-
porta como ellas estén coordinadas jerdrquicamente.

Lo anterior se agrava cuando se adicionan las labores de modernizacién ad-
ministrativa, que desde un punto de vista operative son de diferente naturaleza que
las de planificacién administrativa y que necesariamente han de estar relacionadas
con todas aguellas actividades, como han de estarlo también las otras funciones
prioritarias de informacion contable y estadistica y de compras, suministros y al-
inacenamiento.

2. Es necesario que cada una de aquellas actividades se organice en “sistemas”,
segn su propia naturaleza.

Dentro de cada uno de esos sistemas hay un organo central, que tiene la
responsabilidad de coordinar todas las paries componentes de su propio sistema.
Lsto lo hace a través de normas téenicas y Jde relaciones que posteriormente seran
analizadas,

2 Lic. José Maria Jdcome, op, cit, pp. 17 v 18
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Integran ademds cada uno de los sisiemas, unidades sectoriales localizadag
en los diferentes ministerios, dependencias, instituciones auténomas, organismos
regionales y goblernos locales que lo ameriten,

Las unidades sectoriales ubicadas en el gobierno central operan dentro de la
celruetura formal del mismo y sus relaciones con la unidad central se hacen g
través de los canales jerarquicos regulares, es decir, del superior del organismo el
cual, a su vez, a través de las mismas relaciones hacia arriba, recibe de sus supe.
riores las normas técnicas para la actuacion de las unidades sectoriales respec-
tivas. Se evitan asl las dualidades de mando que se presentan [recuentemente
en la organizacién funcional, subjetiva o de mando especializado, al establecer
un solo canal jerarquico de relaciones formales,

3. Cada uno de los sistemas prioritarios para la administracién del desarro-
llo, con relacién a los otros, ha de actuar con relativa independencia, pero también-
en forma interrelacionada.

La planificacién econémica y social, por si misma no es y no ha de actuar
como un proceso que restrinja o involucre en &l a las otras actividades, tales como
las de presupuesto, de personal, de modernizacién administrativa, de estadistica,
etc. Establece las metas globales del desarrollo con base en sus propios elemen-
tos de juicio y con los que los otros sistemas le dan, y {ija asi un marco de actua-
cion lo mas realista posible dentro del cual ellos se han de desenvolver, de acuer-
do con sus propias concepciones e iniciativas,

Igualmente, a través del presupuesto por programas y actividades se finan.
cia la realizacién de los planes de corto plazo, estableciendo ademas las bases
del funcionamientc de los planes de mediano y largo plazo y se evalia periddi-
camente como se han satisfecho los primeros y se reajustan las metas de los otros.
No es entonces el presupuesto un obstaculo para la planificacién, o p&ra la aplica-
¢ion de normas de personal, etc., sino mds bien un proceso que las canaliza hacia
la accidén, a través del financiamiento que por su medio se les otorga.

Tampoco las normas centrales de personal, de contabilidad, de estadistica,
de compras, suministros y almacenamiento, y de modernizacién administrativa
pucden actuar racional y efectivamente en forma aislada.

Todas ellas han de ser concebidas y aplicadas como procesos administrativos
interdependientes dentro de sistemas, pues es muy dificil alcanzar éxito, por ejem-
plo, con un proceso de modernizacién de estructuras y procedimientos adminis-
trativos, cuando éste no cuenta con el debido respaldo financiero otorgado por
el presupuesto. Tampoco se logra cuando el personal que va a condicionar el
cambio no esti suficientemente motivado, por planes coordinados de moderniza-
cion v.de sistema de méritos,

4. Por la naturaleza de las funciones y objetivos que iienen cada uno de es08
sistemas prioritarios, sus unidades centrales pueden agruparse en dos calegorias
diferentes, las cuales determinan ademds su mejor ubicacién y relacién jerarquica
y de coordinacién.

a) Las unidades centrales de planificacién, de modernizacion administrativa,
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de presupuesto y de personal son “servicios de estado o plana mayor”® (staff)
v como fales han de estar a las ordenes y en relacién jerarquica directa de la
Presidencia de la Repéblica. Tienen funciones: a) asesoras; b) de informacién;
¢) de supervisién por encargo del Jefe del Poder Ejecutivo y d) de infiltracién
de ideas, por la autoridad técnica que tienen y por la capacidad de convencimiento
que han de desarrollar sobre las unidades sectoriales componentes del sistema.

No tienen formalmente relaciones jerarquicas con los otros miembros del Poder
Ejecutivo, ni reciben o dan érdenes, sino que acthan siempre directamente hacia
arriba per medio de consejos, informes, recomendaciones, ete. Se evita asi la
dualidad de mando que se da algunas veces cvando esas unidades normativas cen-
irales de asesoria asumen funcicnes anxiliares de linea.

Con la relacién directa con el Jefe del Poder Ljecutive —y no a través de
algin ministro o funcionario dc alta jerarquia o consejo— se evita la transteren-
cia a un cargo distinto al del Presidente. Por otro lado, se logra una estrecha
relacién entre la politica vy la administracién téenica, juntando ambas en el nivel
presidencial en un sole centro de decisiones.

Para facilitar el intercambio de ideas, el sentido de participacién, el logro
de un espiritu de acuerdo y criterios aunados de accién sobre planificacion y
modernizacién administrativa, es aconsejable organizar otros dos cuerpos asesores
de la Presidencia, para planificacién y modernizacién administrativa v cuyas la-
hores de secrctaria téenica estin en las respectivas oficinas centrales.

Esos Grganos asesores son pluripersonales y en ellos pueden participar varios
ministros y funcionarios de organismos descentralizados. También pueden cola-
horar profesionales v elementos del sector privade y asesores internacionales. Las
comisiones estan presididas por el proplo Presidente y las conclusiones a que se
llega en las deliberaciones y estudios tiemen carécter de recomendaciones para él
v como iales. puede aceptarlas o no.

Algunas de las experiencias positivas que se han logrado en América Latina
hacen recomendable Ja existencia de esos 6rganos centrales asesores, De acuerdo
con algunos datos disponibles, doce de las dieciocho unidades centrales de planifi-
cacién que existen iienen alguna clase de junia, consejo o comisién similar y
catorce de esas unidades centrales de planificacion estén en el dmbito de la Presi.
dencia de la Repiablica.

b) Las unidades centrales de los sistemas de estadistica, de contabilidad y de
compras, suministros y almacenamiento tienen funciones de “servicios auxiliares”
v no aetividades de cardcter asesor.

La coordinacién de esas tres unidades centrales auxiliares debe hacerse por un
funcionario politico o administrativo de alta jerarquia, que esté en relacidn directa
inmediata con €l Presidente de la Republica y que forme parte de su Despacho,
pues asi es mas factible que sus normas puedan tener aplicacién en el resto de la
administracién eslatal, central y descentralizada.

¢) Las normas de operacién para cada uno de esos sistemas han de estar
reguladas técnica y lezabmente para que su aplicacién sea oblisatoria. Tal es el
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caso de las normas que han de seguirse para las investigaciones, recopilacioneg
registros v publicaciones estadisticas y contables; para las adquisiciones de mate.
riales; para la contratacién de servicios; para las licitaciones y adjudicaciones;
para el almacenamiento, etc.

También las actividades de los sistemas de planificacién, presupuesto, perso.
nal y modernizacion administrativa han de contar con una base legal. siendo reco-
mendable la promulgacién de leyes penerales al respecto vy de ser posible regula.
ciones constitucionales.

5. En cada uno de los ministerios, dependencias y organismos descentralizados
funcional y geogréficamente gue lo ameriten deben ubicarse unidades sectoriales
de planificacién, presupuesto, modernizacién administrativa, personal, estadistica,
contabilidad y compras, suministros v almacenamiento. Ellas son partes integran-
tes del respectivo ministerio, dependencia y organisme y como tales, tienen rela.
ciones formales solo con el jerarca méximo de su ente, pues en éste recaen
los lineamientos del Jefe del Poder Ejecutivo, a través de drdenes administrativas
o de coordinacién institucional.

6. La estructura administrativa de cada sistema ha de ser complementads
con adecuados procedimientos para agilizar y hacer dindmico su funcionamiento.

1. Objetivos ¥ caracteristicas de los sistemas prioritarios para la edministracién
del desarrollo.

1. El proceso de decisiones gjecutivas.

Uno de los principales propositos de los sistemas prioritarios a que se ha
hecho reiterada referencia anteriormente en este documento, es colaborar efectiva-
mente en el proceso de decisiones efecutivas para que ellas se tomen a través de;

I} El conccimiento de hechos {estadistica y contabilidad) ;

11} Su canalizacion adecuada a través de determinaciones, criterios y finan-
ciamiento (politica, planes, programas y presupuesto) ;

I11) Su asignacién a instituciones y personas en un marco dindmico y rela:
cionado con los objetivos, para que las estructuras y los procedimientos
administrativos permitan el cumplimiento de las politicas y de los planes
y programas (modernizacién administrativa);

IV) La participacion plena de todo el personal del sector piblico, como con:
secuencia de adecuadas normas de reclutamiento, seleccién, clasificacion,
evaluacién, adiestramiento en servicio, remuneraciones, recompensas ¥
sanciones, retiro, etc., y de buenas relaciones humanas, espiritu de cuerpo
disciplina, moral, equidad, lealtad, sentimienmto de logro, iniciativa y esta-
bilidad (administracion de personal, con un enfoque humano y no sdlo
instrumental} ;
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v) Racionalizacion de las inverciones o gastos que se hacen en bienes inmue-
bles, equipo, materiales, conservacién, almacenamiento, ete. {compras,
suministros y almacenamiento}.

2. La naturaleza de las decisiones

Las decisiones son estratégicas o tdcticas. Entre las decisiones de naturaleza
estratégica y les de cardeter tactico que tienen que ser tomadas en e! 4dmbilo de
la administracidn del sector plblico. las primeras estin reservadas a los niveles
superiores de decisiones politicas dentro de las esferas de competencia del Poder
Ejecutivo v del Poder Legislativo. Esas decisiones estratégicas dehen corresponder
en ltima instancia al Jefe del Poder LEjecutivo, en aquellas materias que, de acuerdo
con el ordenamiento constitucional de cada pais, estin comprendidas enire sus
atribuciones privativas,

Dada la complementaridad de los conceptos en veferencia y su estrecha inte-
rrelacion en la practica, y considerada asimismo la naturaleza de las funciones
v prervozativas de aquellos poderes, ha de observarse que los que tienen la respon-
sabilidad de ejercerlos, frecuentemente deben tomar decisiones también de cardcier
tictico. No obstanie eso. no hace variar, ni les niega, la responsabilidad funda-
mental, que es la de tomar decisiones de cardeter estratégico.

Las unidades centrales de los sistemas prioritarios tienen una participacién
directa y de extraordinaria importancia, en la formulacién de los planteamientos,
crientaciones, marcos o metas que habran de constituir objeto de aquellas decisio-
nes estratégicas, mediante la asesoria técnica que tienen que brindar a las autori-
dades responsables por las decisiones politicas. Se puede considerar, entonces,
que la lahor que realizan en tal sentido, orientada hacia el establecimiento de wuna
estrategia, es, en si mismo, una labor de naturaleza estratégica. Sin embargo,
la decisién que transforme sus planteamientos en una esirategia definida y dada,
sélo puede corresponder a aquellos otros niveles antes sefialados.

En su esiricto dmbito funcional e institucional, cada una de esas unidades
centrales define, establece v ejecuta la estratepia v los procedimientos técticos
pertinentes a su propia actuacion, asl como también a las actuaciones de las
unidades sectoriales del sistema que estdn bajo el mismo proceso.

Debe hacerse énfasis en que la estrategia y las tacticas que se establezcan
en las upidades centrales, en las unidades sectoriales y en todas las unidades
lineales de la organizacién del sector piblico, a través de los canales formales de
autoridad y coordinacién, habran de estar supeditadas y estrechamente vinculadas
a la realizacion de la estrategia y a los procedimientos ticlicos objeto de las
decisiones politicas superiotes, y orienladas hacia los logros v tas metas que por

¢llas se definan. De no ser asi, no se puede hablar, en rigor, de un sistema.

Las tacticas que se utilicen o establezcan, hahran de expresarse asimismo, a
través de la operacién del sistema en los diversos ministerios o entes administra-
tivos publicos de diversa naturaleza, frente a las coyunturas o circunstancias
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que se presenten y tenderdn, siempre y obligatoriamente, a que se concreten lag
politicas y objetivos nacionales bisicos, contemplados en las decisiones estratégicas
tomadas en los niveles anteriormente indicados, en un marco mas amplio de acti.
vidades, de poderes v decisiones.

HL  Los sistemas prioritarios para la odministracién del desarrollo

El andlisis de las caracteristicas mds importantes de cada uno de los siete
sistemas, definidos como prioritarios para la accién administrativa piblica para
el desarrollo, confirma la necesidad de su organizacién instilucional y de la inte.
rrefaciéon que han de tener.

En forma resumida se presentan a continuacién los rasgos mas caracteristicos
de cada uno de ellos:

A. Los sistemas cenfrales asesores
1. Kl sistema de planificacion

La planificacion es un proceso racionalizador e indispensable a la accidon del
desarrollo. Fs uno de los mejores medios con que cuenta el Fstado para prever,
promover y encauzar instrumentalmente el mejoramiento cultural, politico, econé-
mico y social a que tiende el desarrollo integral. Es la manifestaciéon de una vo-
tuntad de cambio implicita en ese proceso de desarrollo.

La planificacién ha sido una necesidad sentida desde hace muchos afios en
el sector piblico v a ello se referia con toda propiedad un destacado®politico de los.
siglos XVI y XvIi, ea los siguientes tériminos:

“La naturaleza de los negocios del Estado requiere que quien se dedica a los
asuntos piblicos medite con frecuencia para prever lo que pueda suceder ¥
trace planes que permitan unir sin perjuicio el presente con el porvenir”.?

Ha de tener la planificacién una orientacién practica y veal v no académica
o tedrica, para que active deliberada, racional y sostenidamente todos los procesos
de accién para el desarrollo, originados en y fuera del sector pablico.

Las experiencias de muchos paises revelan la necesidad de vincular mds
esirechamente la ¢laboracién de diagndsticos v la determinacion vy formulacién
de los planes de desarrollo, con la planificacién administrativa de las actividades
que han de permitir su implementacién y buscar medios mas adecuados para que

% Luis Du Plessis, Cardenal Richelien, citado por Pierre Massé, “Plancacién y Admi-
nistracién”, Vol. II, lnstituio de Desarrollo Econémico, BIRF, Washington, D.C., p, 107.
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en €l proceso de planificacién participen en forma més activa, funcionarios ¥
empleados piblicos y también los principales componentes del sector privado. den-
tro de su respectivo dmbito de actividades. )

Existen planes de desarrollo en la mayoria de los paises latinocamericanos,
cuyas caracteristicas y naturaleza varia asi como también el grado de implementa-
¢ion que tienen. ¥n muchos casos esos planes no han sido ejecutados a cabalidad,
entre otras razones porque al no ser compatibles con las politicas y al no tener los
medios estructurales y procesales administrativos para hacerlos operativos, se
quedan en documentos o proyectos no realizados.

Hay ademds, en varios paises, resistencia a la planificacion de parte de algu-
nos sectores importantes de poder y no se conoce suficientemente, de manera
generalizada, el significade y las venlajas de la planificacién. |
Se ha reconoeido que ““...la sola iniciativa individual y el simple juego de
la competencia no serian suficientes para asegurar el éxito del desarrollo. ..
Los programas son necesarios para ‘animar, estimular, coordinar, suplir e
integrar’ * la accion de los individuos v de los cuerpos intermedios. Toca
a los poderes piblicos escoger y ver el modo de Imponer los objetivos que
hay que proponerse, las metas que hav que fijar, los medios para legar a
ellas, estimulando al mismo tiempo todas las fuerzas, agrupadas en esta
accién comin” ?

La ausencia de una adecuada institucionalizacién de la planiticacién en varios
paises, ha sido olro factor limitante. No es suficiente contar con ura oficina
central y con algunas unidades sectorigles, sino que debe establecerse como un
sistema, con las caracteristicas indicadas anteriormente, para que la planificacion
sea un proceso activador y para evitar que sus acciones sean neutralizadas por
los grupos de inlerés y de presién.

La planificacién v la modernizacién administrativas son dos procesos diferen-
tes en contenido y naturaleza, Pero ambos han de marchar juntos para los pro-
positos del desarrollo, en vista de que la primera es al mismo tiempo un principio
v un proceso para la sezunda y la modernizacién administrativa ofrece el medio
institucional v humano mediante el cual la planificacion se hace operativa.

En tal sentido la planificacién y la modernizacion administrativa son comple-
mentarias v la practica ha demostrade que en:

“  los fltimos afios la introduccién de las nuevas ideas de planificacién y
la formulacién de planes ha dade mayor actualidad al estudio de los proble-
mas adminisirativos. Las primeras y mias graves dificultades con que se ha
tropezado en el funcicnamiento de los sistemas de plantficacién latinoameri-

_* Carta Enciclica de su Santidad el Papa Pablo Vi “Sobre ¢l Desarrolio de los Pueblos™
Fl Vaticane, 26 de marse de 1967, N® 33, p. 24 * Mater et Magistra. ASS 53 (1961}, p. 414
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canos y en la ejecucion de los programas de desarrollo, han sido las deficien-
cias de la actual administracién pablica en cuanto a conceptos, tradiciones,
estructura y funclonamiento que en muchos cascs son incompatibles con €]
proceso de cambio econdmico y soctal. Por este motivo la planificaeién del
desarrollo y la reforma administrativa se consideran actualmente como comple-
menlarios e interdependientes. En los circulos planificadoreq se expresa con
mayor claridad gue nunca la necesidad de que la maquinaria administrativa
sea un elemento de importancia cardinal para lograr los objetivos del des--
arrollo econémico v social.

Puede afirmarse que en América Latina la planificacién del desarrollo
fue factor decisive para la iniciacién de grandes cammbios administrativos,
Programzs importantes de modernizacién administrativa se inspiraron en los
Gltimos afios en las oficinas de planificacién nacional, llegindose en algunos
casos aislados, a incluirlos como parte imporiante de los planes generales
de desarrollo”?

Como parte imporiante de la institucionalizacién del proceso planificador se
deben buscar los medios que permitan establecer una vinculacidn estrecha enire
los organismos técnicos de planificacion y los que deben tomar bajo su responsa-
bilidad la ejecucion de los planes.

Las planificaciones glohal v sectoriales han de coneretarse en proyectos opera-
tivos especificos, lo que actualmente sucede con muy poca frecuencia y ha sido
uno de los factores que han limitado la ejecucién de planes.

Otro problema es que ¢l que no se utibiza suficienie y convepientemente para
la ejecucién de los planes, los instrumentos de politica econdmica tales como.
los mecanismos monetarios, crediticios, tributarios, etc. s conveniente que se
haga un mayor esfuerzo para superar iales limitaciones.

Les planes deben difundirse tan ampliamente como sea posible para compro-
meter la participacién de todos los sectores que directa o indirectamente estan
afectados por la planificacion,

Cuando la planificacién ne tiene la necesaria v estrecha vinculacién con &
proceso de formulacién de politicas, se ha aislado de quieves tienen el poder dé
decisién superior, c¢ircunscribiendo la planificacién a aspectos de cardcter econd-
mico v de naturaleza muy técnica v tedrica, que restringen las relaciones entre los
politicos v los funcionarios responsables de la accidn,

Lo anterior influye en gran medida para que generalmente tampoco exista l&
necesaria vineulacién entre la planificacion adminisirativa v la  determinacion
v formulacién de planes de desarrollo, que frecuentemente se quedan en metas

insatisfechas v en programas incumplidos.

6 Lic. José Maria Jicome, Problemas de la Administraciin Publica en los paises de
América latina, Nacioncs Unidas. Dec. ST/SG/AC6/LT. 1966, pp. 2 v 8.
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La institucionalizacién de la planificacién requiere, también, un personal pu-
blico preparado vy motivado.

Sin personal preparado es muy dificil satisfacer los requisitos de un pro-
ceso racionalizador altamente téenico v que demanda profesionalizacién en dife-
rentes eampos cientificos. pues la pIamf’rﬂcmn no es responsabilidad de un =olo
grupo plofecmnaf llamese éste cconomistas, administradores, abogados, ingenie-
ros, efc.. sino de todos ellos actuando con un criterio de equipo 1nterd1ac1plmarro
e mlvz;*rofc jonal, en el cual tawbién han de participar todos los funcionarios
v empleados piblicos, indistintamerte de su formacidn, experiencia o careo o
del ambito central o sectorial en dende trabajen.

UJ

Debe existir una relacién estrecha v arménica entre los recursos humanos
disponibles para la planificacién v los proeramas de formacién profesional v de
adiestramiento técnico en servicio, adicionalmente a los ofros aspectos instrumen-
tales que provee una buena administracién de personal publico.

Es ohvio gque un personal pihlico preparade estd en meior capacidad inte-
lertual v animica para participar plenamente en ese procese. Un personal piblico
preparado tendrdi tamhién mavor recentivided para captar v hacer suvas las gran-
des metas del proceso des desarrollo intexral. en €] cual ese personzl ro es sélo
un factor aislado, sino acter v fin del wismo. El hombre al sevvicio del Estado
constituve e! elemsnto principal que coundivicnard el proceso de transformaciam,
el cual ha de Iniciatse internamente en la mente v en el sentimiento de cada vro,
para lucgo ser convivido con los ofros partivipes de esas actividades v con los
usnaring ajenog al sector piblico.

Por eso, para el nrocese de planificaciéon —comprendido éste no come fin,
sivo como medio de desarrollo interral— se ha de promover un =en11m1Pnfo de
participacién v de logre en cada unn v en todos aguellos funcionarios v empleados
que intervienen directa o indireclamente en la planificacion.

Un buen sistema de planificacién debe permitir un flujo v reflujo de infor-
macién desde la uridad central, hasta las wmidades sectoriales v h’vata Tos mas
bajos niveles operativos de cada una de las dependencias e insiituctones piblicas.
Su organizacion ha de ser concebida como un sistema de vasos comunicantes que
evite el aislamiento de alzunas ymidades v que la oflcira contral se convierta en
torre de mando; por el contrario ésta ha de ser, como érgana de servicio. el
punto estratézico en donde se coordinen Jas diferentes labores de todo el sector

piiblico. .

En esa forma se puede obviar 1o que acontece cuando los planes globales se
formulan sin consulia, sin la debida participacién de las unidades sectoriales,
o desconociendo las posibilidades de realizacién en los niveles operativos. A la
inversa, no siempre los que tienen la responsabilidad ejecutiva en los piveles de
operaciéon o en las unidades sectoriales desarvollan sus actividades conforme a
los planes globales aprobados, o lo que es mas grave, acttan sin planes de ninguna
naturaleza o cuande lo hacen es con frecuencia, en forma mecanica ¢ mu}nsalia.

La informacién a que se ha hecho anterior referencia debe complementarse
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con el desarrollo de procedimientos que permitan ir haciendo una evaluacién pe-
1igdica y oportuna de la forma en que se estin ejecutando los planes.

Paralela y adicionalmente a la formulacién de planes globales y sectoria.les,
se dehen prever y definir todas las wedidas recesarias para la implementacion
de los mismos, tales como el uso de los mecanismos gubernamentales de politica,
la definicién concreta de programas y proyectos, la adecuacién del marco juridico
y administrativo, ete.

2. El sistema de presupuesto.

Para la formulacién de los presupuestos piblicos existe una nueva concep-
cion presupuestaria que es la del Presupuwesto por Programas. Dicha técnica
“ . .presta particular atencién a las cosas que un gobierno realiza més hien que
a las cosas que adquiere. ¢

Dicho enfoquc transforma al presupuesto en un plan operativo de corto
plazo para la realizacién de las funciones del sector pablico, sistema que presu-
pone una integracién efectiva al proceso do planificacién. En esa forma se faci-
lita 12 unidad de accién en todo ese sector, pues el presupuesto se convierte en
un instrumento que tiende a disciplinar las actividades de la administracién péblica.

En su estructura. el documento presupuestario muestra las diversas funciones,
programas, actividades y proyectos que se cumplen a través de las diversas depen-
dencias del gobierno y demds instituciones piiblicas; durante su ejecucion, el siste-
ma busca una mayor eficiencia administrativa a través de una mejor combinacién

de los vecursos humanos, materiales v financieros asignados a cada unidad pro-
gramética.

Al superar esla técnica las limitaciones del presupuesto tradicional —por
constituir éste basicamente una lista de los gastos, poniende exclusivamente su
atencion en el control legal del misme— ha sido introducido en la mayoria de
los paises de América Latina como un instrumento complementario y necesario
al proceso de la planificacién.

Para el desarrollo eficaz de este sistema se requiere su institucionalizacién
& través de una organizacion presupuestaria en forma piramidal en cuya’ cispide
esta la oficina central de presupuesto y cuyas bases estin constituidas por las
unidades sectoriales de presupuesto de los minisierios y de las instituciones des-
centralizadas funcional y geograficamente. La oficina central de presupuesto  es
la encargada de vigilar el cumplimiento de las normas orgénicas presupuestarias
para todo el sector pihlico ~—que estin dadas por la ley vy sus reglamentos— a
través de todo el ciclo presupuestario desde la programacién hasta la liquidacién
y evaluacién del complimiento de los programas,

_ % Naciones Unidas “Presupuesto de Programas y de Ejecucién por Actividades”, Doc.
ECN/12/BRW.1-L-1959, citado por Gonzalo Martner en el “Presupuesto por Programas y Ao
uvidades™, ESAPAC/EXT/1005/64 - -N¢ 413,
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La direccién centralizada del proceso presupuestario se traduce en la autori-
dad normativa que debe tener la oficina central de presupuesto. Haciendo uso
de esa autoridad la oficina cenlral puede imipartir instrucciones téenicas a toda
la eorganizacién presupuestaria del sector piéblico en cuanto a la formulacion,
programacion, ejecucién, ele., del ciclo presupuestario. Se irdn modificando asi
Jas actitudes, practicas y vicios de los organismos encargados de la administracién
presupuestaria.

Para lograr estos objetivos. tamhién deben hacerse camhios sustanciales en
los organismos que cumplen ciertas funciones muy rvelacionadas a la actividad
presupuestaria como las contralorias y auditorias fiscales, la contabilidad, las
administraciones tributarias o de ingresos piblicos y demas organismos financie-
ros, para adaptar sus sistemas a la naturaleza v necesidades que surgen de un
presupuesto programatico. Todas estas entidades en el proceso presupuestario,
deben colaborar al cumplimiento de las politicas vy programas. va que el presu-
puesto es uno de los principales instrumentos de la planificacién, para lograr los
objetivos de desarrollo en cuanto al sector pilblico te refiere.

La oficina central de presupuesto es la responsable de la formulacién del
presupuesto de todo el sector plblico, basada en los proyectos de presupuestos
formulados por cada una de las unidades presupuestarias de los ministerios v
enlidades descentralizadas funcional y geogrificamente, Esos provectos son formu-
tados teniendo en cuenta las pautas dadas por la oficina central sobre la elahor=~idn
v presentacién uniforme de los programas v, en cuanto a los niveles de actividad.
tomando como punto de referencia los planes de desarvollo sectoriales de mediano
v larzo plazo.

3. Kl sistema de modernizacién administrativa.

Ha sido expresado por Laureano Lépez Rodé que es preferible denominar
“modernizacion” y no “reforma” al proeeso de perfeccionamiento que ha de
orientar las tareas de actualizacién para hacer compatibles las estrncturas v los
procedimientos administrativos con los objetivos y planes de desarrollo.

En palabras del mismo Lépez Rodd: “. . nuestra labor mds que revisionista
es constructiva, Nos interesa mucho menos el pasado que el futuro. Lo que
nos importa por encima de todo es esiablecer un planteamiento nnevo de
nuestra Administracién, gque la haga mas agil y mis eficaz. Nuestra tarvea
tiene un marcado signo positivo: aspira al mejoramiento de la Administracion
en todos los rspectos v al mejoramiento de la situacién de los fancionarios en
primer lugar”.”

7 Lanreano Lopez Rodé, Secretaria General Técnica. Presidencia del Gobicrno. Primera
scmana de estudios sobre la Reforma Administrativa. Madrid 1938
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Ese proceso de modernizacién de la administracién tiende a introducir en log
tradicionales y no siempre lécnicos criterios de organizacién del sector publico,
los conceptos de la administracién cientifica. Armoniza asi la teorfa con su apli-
cacién practica v a través de ese medio permite que se mantengan mas facilmente
venovadas las hases de la oreanizacién formal y los respectivos procedimientos
que le dan agilidad, para que ella ajusle sus estructuras y métodos a las necesida-
des cambiantes del desarrollo.

Evita ademads, el proceso de modernizacién administrativa, los cambios brus-
cos y las transformaciones improvisadas y dentro de sus planes establece las
etapas para que ella se lleve a cabo en secuencia logica y oportuna con los
requisitos v necesidades de los otros planes, de los recursos presupuestales y del
personal disponible,

“F] analisis de la situacién administrativa y la determinacion de objetivos,
meias y recursos debe llevarse a cabo con la misma metodologia que se uliliza
en ¢l establecimiento de planes de desarrello econémico y social. Debe iniciarse
con la elaboracién de diagnésticos de la situacion administrativa general de
cada pais para pasar inmediatamente a diagnésticos mas detallados, por see-
tores, hasta llegar en una tercera etapa a diagnésticos institucionales. Fsto
permilird conocer y analizar a fondo los problemas administrativos genera-
les de cada pais, los que son privativos de cada sector v, en detalle, los de
cada unidad participante en el proceso de planificacion del desarrollo nacional.
Scbre la base de este diagndstico y anilisis detallados de la realidad adminis-
trativa, debe emprenderse el planeamiento administrativo global del sector
phiblico, el planeamiento administrativo sectorial, y la reforma administrativa
institucional, siempre de acuerdo con las necesidades de la ¢lanificacion eco-
némica y social de cada pais.

De no emplearse un método como el descripto para analizar la administra-
cidn, se corre €l riesgo de seguir con reformas aisladas que no den resultado,
a juzgar por la magnitud de los problemas que subsisten”.®

Asi como existen planes para diversificar e incrementar las exportaciones,
o el mejoramiento cultural a través de alfabetizacién masiva, asi también ha de
planearse con cuidado la modernizacién admiristrativa, que es méds que reforma ¥y
mucho més que los estudios denominados de “organizacién y métodos”, que tienden
a pequeflas mejoras técnicas.

La experiencia de varios paises demuestra que la modernizacién global ha de.
realizarse en etapas y escogiendo aquellas instituciones, procedimientos o sistemas
a los cuales se les otorgue prioridad, por constituir elementos claves para el

& Lic. José Maria Jicome. Comisién Lcondmica para la Aérica Latina de las Nacioned
Unidas. Problemasz de Administracion Pdblica en los paises en desarrollo de la Américd

Latina, (ICAP/EXT/023/4000/67, p. 15.
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desarrollo. También puede concederse prioridad a lahores de modernizacién admi-
nistrativa que sin estar cstrecha y direclamente vinculadas con los planes de des-
arrollo que se estén implementando en determinado perfodo, tendran proyecciones
positivas o negalivas para el mediano y largo plazo. Tal es el caso del estableci-
miento de un sistema de méritos y de carrera administrativa para todo el sector
publico, la organizacion de un moderno sistema impositivo municipal, ete.

Es importante gque la modernizacion administrativa no se oriente a resol-
ver problemas particulares no contemplados en los planes. Hacerlo puede implicar
iniciar un recorrido de laberinto.

Sin embargo, dentro de una planificacién dada, se pueden iniciar las labores
de mejoramiento, de lo particular a lo general, a la inversa, o en ambos sentidos,
es decir, de unidades, dependencias a minislerios o instituciones; de sectores a
sistemas; de pequefios organismos a las erandes estructuras: de tareas a activi-
dades institucionales o a funciones de similar naturaleza, tales como, por ejemnplo,
las que realizan los diferentes componentes del programa educativo nacional pa-
blico. o del programa de seguridad social, etc.

La modernizacién administrativa demanda profesionales v técnicos de diversas
formaciones y experiencias: es indispensable proeramar dentro de los plines de
accién —aque serdn de responsabilidad operativa del sistema de personal— cursos
de adiestramiento en servicio v de formacion complementaria prolesional.

“El personal adiestrado en administracién para el desarrollo es sumamente
escaso en América Latina. Cuando existe, estd capacitade més bien para reali-
zar analisis microadministrativos v para rcsolver problemas de sistemas y
procedimientos. Hay muy poca preparacién v cxperiencia en analisis marye-
administratives generales o sectoriales; sélo un reducido niimero de téenicos
tiene alguna experiencia en formular poliicas para la modernizacion admi-
nistrativa integral del sector piiblico. Este gran vacio se ira llenando a medida
que el aparato administrativo se adeciie a las {unciones de planificacién v de
presupuesto nacional, con el propésito de lograr el eabal cumplimiento de los
planes generales de desarrollo”.?

Como en muy pocos paises latinoamericanos existe sistema de méritos vy de
carrera, la estabilidad del personal de direccién superior e intermedia v técnico es
infrecuente. A consecuencia de ello el proceso de decisiones no tiene la madurez,
experiencia y agilidad que se requiere. Dsa falta de seguridad en los cargos supe-
riores se agrava por ausencias de politicas de personal que propicien el reconoci-
miento justo y relacionado con el mercado profesional, de salarios, que moliven
v estimulen trabajar en el Gobierno, Como consecuencia de lo anterior, la mo-
dernizaciéon administrativa sufre con frecuencia estancamientos o paralizaciones

% Problemas de Administracién Pdblica en los pafses en desarrollo de Ja América Latina.
Informe de la Secretaria de la Comisién Econémica para América Latina, op. cit., p. 9
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v se da también el caso de volver a estructuras y métodos administratives supe-
vados, cuando ocurren cambios en Ins niveles de direccién,

El adiestramiento para la modernizacion administrativa, v también para todos
los otros sistemas prioritarios objeto de estudio v para los otros sectores del sector
publico, especialmente del goblerno, ha de considerar de preferencia a guienes
ocupen cargos de direccion baja e intermedia, pues éstos tienen mayores posibili-
dades de estabilidad que los de direccién superior y ayudan asi, una vez entre-
nados y motivados, a colaborar mejor y son ademis un factor multiplicador hacia
los niveles superiores e inferiores.

A la par de la labor de los generalistas y analistas administrativos serd nece-
sario que los equipos de modernizacién ecstén integrados, en cada caso, por
expertos sustanlivos que tengan conocimientos administrativos adicionales a los de
s propia profesién o técnica.

fn algunos paises latinoamericanos la modernizacién administrativa ha de
iniciarse por el propio despacho del Jefe del Poder Ejecutivo y extenderse a los
otros niveles de dicision politica y Tuego de ellos a los niveles de direccion y de
operacion. Cuando el proceso es a la inversa, es decir de abajo hacia arriba, se
corre el riesgo de no contar con la comprensién v el respaldo politico necesario
0 que se esté en un procese de racionalizacién para propésitos no definidos,
no actualizados o injustificados.

13 » . . . oy .
.. ¢ debe crear la conciencia de que la administracién, como medio para

lograr los fines socio-econdmicos. es imporiante; de otre modo, serd dificil
suscitar interés por la adopcién de medidas efectivas destinadas a mejorar el
rendimiento administrativo. Fse cambio de actitud v esa torga de eonciencia
deben arrancar del nivel supremo del gobierno, porque la administracién ‘es fon-
damentalmente una proyeccién y un instrumento de los procesos politicos. . .
Y no es posible lograr progresos importantes en materia de reformas admi-
nistrativas sin el apoyo de quicnes lienen el poder politico efective’. En
realidad, el impulse para el progrese administrative debe provenir de los
propios dirigentes del pajs”,10

La experiencia también demuestra la imperiosa necesidad de contar con un
marco juridico y con un sistema de procedimientos legales capaces de responder
rapidamente a las exigencias que plantea el proceso de desarrollo v la moderniza-
ciom  administrativa.

Corresponde a la oficina central del sistema de modernizacién: investigar,
formular programas integrales e impartir normas técnicas a las unidades sectorias
les, quienes asi orientadas deberdn realizar o mismo en su propio ambito,

1 Secretarfa de la Comisién Econgmica para Asia v el Lejano Oriente, 1967.
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4. El sistema de persondl.

El desarrollo consiste, en un alto grado, en un cambio de actitud, que permita
no sé6lo alcanzar horizontes o metas mas amplios de caracler econdmico y mejor
distribucion de los bheneficios sociales del incremento, sino que “la gente se abra
hacia el futuro”. FEs decir, la {uerza o factor fundamental del desarrollo es el hom-
hre, cada uno de los hombres de un pais.

“Fl funcionamiento eficiente de cualquier institucién humana depende, en
@ltimo anélisis, de la calidad de los seres que la integran. FEl Gohierno, que
es ante tode una institucion humana en la que se refleja el conjunto, eterna-
menle variable de las fuerzas, fallas, esperanzas, temores y aspiraciones de
los hombres, no constituye una excepcién a ese principio. El éxito o el fracaso
de la gestion guhernamental depende de las personas encargadas de llevarla

a cabo .1

Para tales propésites no sblo €l Gobierno, sino tode el Estado, en el sentido
amplio del término (sector publico}, ha de contar con un sistema de méritos y
de carrera para la administracién de su personal. A través del sistema de méritos v de
carrera se garantiza la icualdad de oportunidades para que cualquier ciudadano
tenga derecho @ aspirar a servir en ese seclor péblien, independientemente de su
credo, de su ideologia politica, de su raza, etc., 1o cual es un reconocimiento prac-
tico de sus derechos humanos,

Esa aspiracién se condiciona sélo a la demostraciéon de sus aptitudes, conoci-
mientos, experiencia, elc., por medio de la aplicacién de métodos técnicos de selec-
cién, reclutamients, asignacion en el cargo, clasificacién de puestos, remunerarciones
objetivas acardes con las funciones y autoridad, ascensos, promociones, traslados,
permutas, cambios de carrers, adiestramiento, jubilaciones y pensiones, efc.

Para lograr el establecimiento v adecuada operacién de un sistema de personal
hasado en el mérito v la carrera, han de satisfacerse los siguientes requisitos, todos
ellos enmarcados dentro de un plan:

a) Tnstrumenios juridicos, compuestos por disposiciones constitucionales y
legales, estatutarias generales para todo el sector piiblico y particulares para los
ministerios, dependencias, organismos descentralizados y carreras especiales de la
funcién pablica, tales como la docente, ta judicial, la diplomatica, la militar, etc.

b} Determinaciéon de una politica de personal congruente con ias.r’lecesidades,
los recursos y las aspiraciones del pafs, que no tienda a una proteccion paterna-
lista de los empleados piblicos, sino a promover el desarrollo pleno de la persona-
lidad de ellos v £l reconocimiento auténtico de sus deberes ¥ de sus derechos.

11\ isién Currie, Reorganizacién de la Rama Ejecutiva del Gobierno dec Colombia, Imprenta
Nacional, Bogotd, 1962, p. 69
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Ha de darse .. importancia a la formulacion de polilicas de personal orienta.
das a resolver los problemas con que se enfrenta el desarrollo nacional ..712

La politica de personal ha de comprender también ofros aspectos tan impor-
tantes como: la relacién de los programas educativos nacionales con las necesida-
des de seleccién v de veclutamiento; la relacién de los programas de capacitacién
profesional con los planes de adiestramiento en servicio y capacitacién complemen-
{aria para proveer al Istado de mano de obra v personal especializado; Iz rela-
cién que ha de tener la armonizecion de las escalas de salarios puablicos en los
diferentes niveles v ambitos y con los salarios del sector privado; ete.

¢) Instrumentos institucionales que componen el sistema de personal piblico,
integrado por:
i)} la oficina central;

IT} por las unidades sectoriales de personal, uhicadas en todas las diferentes
reparticiones piblicas; v

ITT) el 6rgano judicial de derecho administrativo.

La oficina central del sistema regula directamente todas las unidades secto-
riales del Poder Eieculive e indirectamente por medio de normas técnicas también
regula las actividades de personal, de las diversas unidades sectoriales ubicadas en
los otros Poderes del Estado v en los organismos descentralizados funcional
ceograficamente.

Fsas regulaciones no se emiten ni operan como ordenes jevarquicas que esta-
hlezcan comunicaciones distintas de las relaciones formales del respective Ambito
institucional, en donde estén ubicadas las unidades sectoriales. Actlan a través
de las funciones inherentes a un estado mavor, es decir: asesoria, informacidn,
revision y control de normas por encargo del Jefe del Ejecutive y por la autoridad
tecnica y legal gue tiene.

Esas regulaciones permiten la aplicacién central y descentralizada de aquellos
métodos téenices mediante los cuales se pone en operacién el sistema de méritos
v de carrera, a través de las unidades secloriales que actiian asi dentro de una
misma orientacién y de una misma politica de personal plblico, pero que guardan
cada una sus propias cavacteristicas y la independencia relativa que han de tener.

Fl érganc judicial de dereche administrative esta destinade a conocer v dicta-
minar sobre todos los conflictos individuales v colectivos en ruateria de administra-
cién piblica. Generalmente estd organizado cop un criterio pluripersonal, en un
tribunal, junia, comisién o corte que trabaja en ¢l dmbhito del Poder Ejecutivo, con
ahsoluta independencia.

12 Lic, José Maria Jicome, Problemas de Administracitn Piablica em los paises en desarro-
Ho ¢n la América Lating, op. cit, p. 10,
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B. Los sistemmas centrales auxiliares
5. El sistema estadistico.

La estadistica provee datos sobre diversos factores de poblacién, produccién,
distribucién, clima, transacciones de comercio internacional, indices de precios,
ete. Lo hace por medio de investigaciones periédicas de caracter censal vy en-
cuestas, o a través de la utilizaciéon de informaciones administrativas, las cuales
se constituyen en series estadisticas.

La organizacion de las investigaciones periédicas requiere un gran esfuerzo
humano y financiero pues son muchas las personas que han de participar en ese
proceso de recopilacién, y requiere también un esfuerzo muy laborioso para las
otras etapas de depuracién, codificacion, tabulacion, analisis y publicacién de los
datos. Usualmente esa labor se realiza en la oficina central de estadistica pero ha
de requerir el concurso de muchas otras dependencias y organismos del Estados
constituyendo la administracién censal un reto para el pais, por su volumen y ca-
racteristicas.

La recopilacién de las series estadisticas —que también se hace en forma
periédica, usualmente cada mes, y que luego se tabulan con tal base y por tri-
mestres, semestres y para cada afio— demanda otro tipo de organizacién. La fuente
de los datos estd en las unidades sectoriales del sistema, cada una de las cuales
frecuentemente origina las estadisticas de su &mbito y las procesa, muchas veces
hasta producir sus propias tabulaciones o publicaciones, cuando el sistema es “des-
centralizado o semicentralizade”, todas las cuales han de obedecer a normas emiti-
das por la oficina central o recomendadas y puestas en ejecucion a través de ella.
También le corresponde difundir en todo el sistema las recomendaciones o acuerdos
estadisticos originados en los organismes internacionales que tienden a la compa-
rabilidad internacional, en aspectos referenles a definiciones, nomenclaturas, meto-
dologia, tabulaciones minimas, etc.

Compete a la oficina central del sistema estadistico cuidar de esa comparabi-
lidad con fines nacionales, regionales, interamericanos y mundiales.

l.as estadisticas continuas y censales, vy especialmente estas iltimas, son un
proceso costoso pero cuya utilidad lo justifica, Por tanto han de tener un gran
sentido de propdsitc y una planificacién adecuada en todos sus procesos. La expe-
riencia de varios paises de América Latina demuestra que muy frecuentemente
se hace el esfuerzo y se invierfen grandes sumas en la etapa de recopilacién, pero
no en las etapas de procesos manuales y mecanicos, analisis y publicacion de los
resultados.

La oficina central del sistema ha de estar en capacidad técnica y administra-
tiva de asesorar a las diferentes unidades sectoriales en trabajos de investigacién,
procesamiento mecanico, publicacion de sus series en el anuario estadistico y en los
holetines periadicos que publique el sistema. La adquisicién o la renta de los
modernos equipos electrénicos de procesamiento de datos y la gran capacidad de
trabajo que ofrecen no justifican su proliferacién en diferentes unidades sectoriales
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del sistema. La oficina central ha de ayudar en el proceso de tabulacién, pudién.
dose realizar la perforacién de las investigaciones y de las estadisticas continuas
en las diferentes unidades seectoriales,

Un moderno sistema estadistico ha de publicar actualizadamente sus datos y
para eso la oficina central ha de prestar su colaboracion a las unidades sectoriales,
fo cual constituye un magnifico medio de coordinacion, pues un buen plan de cuadros
para ser incloidos regularmente en el anuario y en los boletines periddicos facilita
la integraciéu de las labores desde la fase inicial.

El sentido de propésito que han de tener las estadisticas ha de reflejarse
también en la estricta vinculacién que han de mantener con la planificacién, para
definir el contenido de las investigaciones, las labores de analisis, los euadros a
ser publicados, etc. Esto es de especial importancia para aquellos datos que se
requieren para delerminar las metas, evaluar los resultados de la planificacion y
para ayudar a la orientacién de las otras actividades de los sistemas prioritarios
del desarrollo.

La organizacién de un consejo nacional de estadistica puede servir en muy
buena forma para el intercambio de ideas, experiencias, etc., con el fin de que
la oficina central del sistema conduzea la labor estadistica nacional y lije criterios
a todo el sistema.

6. Ll sistemu de contabilidad piblica.

Como es sabido, la contabilidad constituye el conjunto de principios, nor-
mas y procedimientos que permiten el registro sistemitico de las operaciones,
transacciones, estado y consecuencias financieras de la administracion, para pro-
veer a los organismos directivos de los elementos de andlisis gqhe permitan un
adecuado conocimiento de la situacién financiera de la organizacién o empresa con
el objeto de llevar a cabo una acertada direccién.

Es evidente que no podria administrarse adecuadamente el sector péblico de
un pais si se desconoce el valor del patrimnonio piblico, el monto real de sus rentas
v recursos, de los gastos corrientes y de capital v el detalle de las demas tran-
sacciones financieras,

La contabilidad publica trata de las normas, convenciones y métodos para
1egistrar las operaciones y estados financieros y presupuestarios de las entidades
de derecho piliblico que administran los diversos organismos del sector pablice y
las empresas en qgue tenga participacion especial el Estado.

La planificaciéon integral de la economia ha puesto de manifiesto la necesidad
de establecer un sistema compuesto por un organismo central y unidades sectoriales
de cardcter operativo. El primero se encarga de dictar las normas contables y
ejerce la vigilancia de su cumplimiento, para hacer posible la consolidacion de
las operaciones financieras de todo el sector pdblico, de un halance general y
estados ccondmicos y financieros de los sectores que lo componen. las unidades
sectoriales de contabilidad cumplen su cometido dentro de su propio dmbito con el
detalle que se requiere.
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Fn esta forma se cumplen mejor los objetivos de la contabilidad pablica,
al capacitar a un organismo central para suministrar informaciones de caricter
fmancwro,‘ fldedlgna?s y oportunas, a dlferfsntes sectores y para distintos {ines.
Esta necesidad ha sido reconocida en las diferentes reuniones técnicas sobre pro-
blemas de presupuesto, contabilidad y fiscalizacién celebradas por las Naciones
Unidas, en varias partes del mundo, recomendando que debido a los cambios ocu-
rridos en el alcance y contenido de las operaciones publicas durante los (ltimos
afios, es necesario centralizar e introducir reformas a la contabilidad piiblica a
fin de servir mejor las demandas que surgen con la planificacion y el presupuesto
por programas,

La oficina central del sistema debe regular por medio de normas técnicas las
actividades contables de las unidades sectoriales del gobierno central v de los
organismos descentralizados, teniéndose que someter todas ellas al mismo plan
de cuentas y a la misma metodologia que se establezca centralmente. Asimismo
ia oficina central debe prestar asesorfa a todas las unidades del sistema v, las
unidades sectoriales, a su vez facilitan a la oficina central la informacién peridy
dica que requiere la consolidacién de los estados contables.

Kl sistema central de contabilidad para un eficaz funcionamiento, también
tiene que actuar dentro de su dmbito en perfecta coordinacién con los demas siste-
mas centralizados, especialmente con los de presupuesto y compras v suministros.
Asimismo, debe actuar en estrecha colaboracién con los organismos de Tesoreria
v Contraloria o Corte de Cuentas, dependientes generalmente, el primero de los
Ministerios de Hacienda v los segundos, del Poder Legislativo.

7. El sistema de compras, suministros y almacenamiento.

Fs éste o altimo de los sistemas prioritarios para la administracién del
desarrollo; el orden en que se trata no significa, sin embargo, que tenga menor
importancia que los otros sistemas auxiliares o asesores cenirales antes mencio-
nados. ‘

Un sistema de cempras, suministros y almacenamiento reduce los costos de
operacién, aumenta el rendimiento total y mejora las relaciones de los diferentes
organismos del Estado con los abastecedores y usuarios puablicos y privados.

La experiencia ha demostrado que ne es conveniente, como algunas veces
acontece, centralizar en una sola oficina todas las compras, suministros y alma-
cenamiento de los bienes adquiridos. Es preferible que la oficina central, en
forma similar a la de los otros sistemas prioritarios ya indicados, dé las normas y
regule Jos métodos, procedimientos y practicas, propiciando al mismo tiempo que
la accién se tome en los respectivos niveles de operacién de cada uno de los
ambitos en dopde existan unidades sectoriales.

Algunas veces puede ser mds conveniente que las adquisiciones se hagan de
manera central, en aquellos casos en que se puede comprar bienes de uso comim
v generalizado; at hacerlo, se asegura una calidad mds uniforme y precios mds

)
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ventajosos. También facilita posteriormente ¢! cumplimiento de las requisiciones
de las diferentes dependencias u organismos interesados, al permitir que los pedi-
dos se satisfagan directamente de las existencias, sin necesidad de tener que recu-
rrir en cada caso a nuevas licitaciones y pedidos pequeBos.

El sistema permite también la uniformidad en las adquisiciones de clertos
bienes, tales como equipo de olicina, vehiculos, muebles, ete., con lo cual se
facilita y abarata el mantenimiento de los mismes, la adquisicion v la organiza-
cidn de] servicio de reparaciones, ante la posibilidad de contar con un inventario
de piezas de repuesto que se puede usar mds ampliamente.

Cuando las compras se hacen sistematizadas, aunque con un criterio flexible
gque puede inclusive hacer recomendable cierta descentralizacién, ademds de obte-
ner menores costos, se logra también un aumento del rendimiente y un mejora-
miento de las relaciones de la unidad interesada con sus abastecedores,

En cvanto a la operacién del sistema de compras, suministtos v almacena-
miento se pueden hacer las mismas recomendaciones que ya han sido indicadas
para los otros sistemas prioritarios, es decir, establecer normas generales centra-
les para lograr la coordinacidn de las actividades y la mayor independencia posi-
ble para las unidades sectoriales de operacién dentro de tales normas, que estimule
su iniciativa.
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UNIVERSIDAD, TECNOCRACIA Y POLITICA — por GistdN Bercer. Edit.:
Cid, Madrid, Espafia. Continente: 280 paginas. 1965.

. Educacién y ensefianza en un mundo en aceleracion

La diagnosis del mundo aciual sometida al andlisis critico y severo de este
{ilésofo de la democracia, traia en los aspectos de la educacién permanente, el
estancamiento, apertura a todos los niveles de la ensefianza, adaptacién del hombre
en el mundo de la dindmica acelerada, la crisis cultural politica, el malestar y
anarquia juvenil, la incidencia de los sabios a través del tiempo en forma negativa
v positiva, la ruindad del utilitarismo estrecho, las élites conservadoras v seclarias,
la libertad condicionada al orden socic-econdmico, y las exigencias de la técnica
y la educacién de una manera sencilla v proyectiva auténticamente humana con
sentido filoséfico planetario.

La aceleraciéu historica de los procesos socio-politicos pone de relieve la
magnitud de la transformacién que se produce en lo mas profundo de la huma-

nidad.

La explosion demogréfica y la participacion activa de los grupes en todos
ios niveles del contexto humano, obligan al individuo contemporaneo a recurrir
a todos los recursos de la ciencia y la técnica para sostener su condicién de rey
de lo creado en el planeta tierra.

El impacto producido en esta carrera de hombre y méaquina, hace necesario
la adecuacién intelectual del primero, para poder sobrellevar la direccion de los
intrincados problemas que le presentan a diario las distintas facetas de su mundo.

El problema educacional es fundamental en la formacion del nifio, adoles-
cente y profesional, morador y disefiador del mundo del futuro.

La formacién enciclopedista se trastoca en la especializada y el “quid” reside
en los conocimientos instrumentales fundamentados en una solida formacion
humanistica que dé la flexibilidad y capacidad receptiva en cuanto a la ubicacién
del individuo en el medio social en el que desarrolla su actividad o desempefio, no
solamente en cuanto a su funcionalidad individual yfo profesional, si no en
lo que se refiere a él como ente social.
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La exigencia de la técnica y la educacion

Pareciera que la mentalidad de la juveniud aclual, como no ha conocido feli-
cidad, ya que se le ha transferido el déficit moral y material ocasionado por el
esfuerzo de la reconstruccion de post guerra no tiene definicion filoséfica. La
marafia de ideclogias y la problematica de las nuevas invenciones, swmadas a los
problemas econémicos cada dia mds incidentes como consecuencia de la institucio-
nalizacién de la plenitud de !os derechos humanos (seguridad social) y la explo-
sion demografica ha colocado a los mas jévenes en una posicién de aparentes
deseos de realizacion sin objetivos altruistas.

Es entonces cuando surge la necesidad de entrar a juzgar de gué manera y en
qué direccion debe dirigirse a la juventud, aqui estd el problema de la educacién,
en esta dimensiéon donde todo se transforma vertiginosamente y con sentido trans-
versal preocupa resaltar que lo instructive o instrumental es secundario con rela-
cién a lo propiamente educacional en el rescate del hombre como piloto y no pri-
sionero del universo. Es asi como daremos a los jévenes la capacidad de recon-
version en tanto y en cuanto su mundo siga mutandose.

La ténica ya en funcionamiento en todos los niveles y la de] mundo gue nos
espera es la del trabajo coordinade y por ende debemos preparar los inventores
o modeladores del futuro con la capacidad de recepcidén y creatividad acorde con
la exigencia de esia dindmica terrdquea, sin descuidar la integracién individual
que fundamentalmente se conformard en la faz filosélica democratica.

.. . L. .
La obsesion de los educadores o el humanismo y la lécnica

La tarea de los filésofos es la de elaborar la tubla de valores y dar ordena-
miento en forma jerarquica v es asi como a través de la educacion debemos for-

mar el hombre técnico humanista para que cuando cree aplique con sentido pro-
fundamente humano v ya esto, implica la acomodacién de su elaboracién material

o intelectual al arden sociolégico.

La estructuracién arquitectonica —ética y estélica~— del hombre del mafiana
debe ser sinlesis de los valores longitudinales v relativos que le correspondan segin
el 4rea de su competencia, modelar, remodelar, ete,

En sintesis la obra ne debe ser producto de la concatenacién de hechos o
efectos surgidos o tomados sin objetivacion, si no la que emerja del sentido que
seamos capaces de darle.

El camino hacia la investigacion v el eonocuniento

La imaginacién v la inteligencia han sido en todos los tiempos de la existencis
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de la humanidad Ia herramicnta de lo construido o descubierto y la investigacién
el medio de criticar, cristalizar, en fin ver concretado el suefio de la imaginacién.

Fl téenico o la maquina, teniendo en cuenta que a cada descubrimiento corres-
ponde una solucién, pero también el planteo de nuevos problemas cuya problema-
tica debe descubrirse (vedescubrimiento}, nos ayudarin en nuestras investiga-
ciones, pero jamds a resolver ur problema que es competencia de la inteligencia
o imaginacién humana.

Ensefiar es comuricer un saber. pero formando la sensibilidad vy el juicio
v excitando la imeginacion creadora

El planteo sin mavores problemas es el de los profesores. aparentemente
porque la funcion mas facil es la de controlar, incluso hav una tendencia a darle
mas importancia a un programa o emision de titulos ove vuede evaluarse o me-
dirse que a la investigacion o sistemos de pedagoeia dindmicos, que no son facil-
mente medidos. FExiste correlacion entre nrofesores de escusla v universidad. de
fal manera que a s mismos se slenten colesas. wero no existe correlacidn entre
la necesidad real del educando v ]a prenaracion del profeser v el sistema o métodao
de enseftanza que dehe ester adecnado seon 1a sltura o movimiento soeio-téenicos
que se producen en el Ambito o la sociedad a la que se dehen.

Ademéds las formas de pedagosia instauradas deben permitir al profesor
expresar lihremente sus apreciaciones cientificas v filoséficas,

Ahora bien, esta forma de ensefar implica también una manera de preparar
clentificamente al profesor y darle las posibilidades inherentes a la pedagogia y
actualizacion de su caudal en la disciplina que se desempena.

Se entiende también que el profesor trabaja para una comunidad desde ura
comunidad dada y no al mavsen de los intereses y fendmenos que en ella ocurren.

Una serie indefinida de trensformaciones en el orden socio-econdémico a los
efectos del desarrollo es necesario en virtud que dia a dia habrd mavor cantidad
de estudiantes como consecvencia de la nueva democratizacion de la ensefianza
¥ la explosion demogréafica.

Considerando que la universidad no es el lugar donde se termina una carrera,
si no que es una apertura a la vida, es necesaria la adopcién de un medio eduea-
cional permanente v adecuado a los sistemas socio-téenicos-econémicos-politicos.

En la medida que la ciencia trae progreso se hace mas dificil la ensehanza
del universitario, pues es necesario ir reformando y/o adecuando los programas
de estudio.

Ahora bien, no sélo el avanee cientifico incide sobre una calidad mavor en lo
relacionado con la ciencia misma, si no con la jerarquizacién del hombre y la
universidad debe promover la libertad de actuar.

En cuanto a la promocién cultural y a la coherencia funcional del mundo,
la universidad debe tener regencia.
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En sintesis a semejanza de un 6rgano viviente debe estar permanentemente
en recreacion.

La aventure humana: Culture vy civilizacion

Cultura y civilizacién no son simplemente hechos, por el contrario valoracio-
nes, que son universales (Ciencia, Técnica y Moral} v particulares que son las de
consecuencia de la condicién natural y fundamental de la existencia del individuo
o de los grupos.

E]l complejo estd en que el sabio lucha por la destruccion del error, el téenico
contra el despilfarro y el moralista predica y quiere la justicia.

La jerarquia entre cultura técnica cientifica concebida a nivel tedrico v de la.
investigacién es lo netamente equilibrado entre lo humane y la realizacién humana,

La cultura extranjera es un estimulo v debemos usar las mismas reglas y
medidas para los mismos problemas, vy asi lograr el esfusrzo mancomunado que
permitird la agilizacién de la civilizacién.

La juventud actual vy los riesgos de la inadaptacién social

En todas las épocas se han escuchado criticas a la juventud por inmoralidad,
y éstas han sido elaboradas por los que tienen una vision cartesiana de la estruc.’
turacion social, sin tener en cuenta que los j6venes tienen mayor capacidad de
captacién de que estamos en un mundo en permanente cambio y por eso es que
a veces su comportamiento es censurado como expectacular o estandaloso. :

Para evitar las fenomenolégicas extremadas de los jovenes, dehemos proveer a
que desde nifios tengan un mundo donde puedan desarrollarse con libertad y
alegria,

Fn las diagnosis de las causas de la inadaptacién juvenil, encontramos que
éstas son simplemente una educacién para un mundo que va no existe.

La infancia deficiente es recuperable para una integracién rentable en el
mecanismo social, pero antes debemos tener en cuenta que el hombre o el nifio.
no es un engranaje social Gnicamente, sino que en el caso de la patologia social
es un nifio que sufre o un hombre que tiene una conciencia inquieta. '

L P .

El problema de las opciones: La tecnocracia y la politica en un
contexto democrdiico de discusion abierta

Teniendo en cuenta que no sélo se trata de decisiones, de ejecuciones o me-
didas a realizar, si no su evaluacién y los medios a los cuales van dirigidas, al
optar entre técnica y politica, se estd buscando el equilibrio, ya que las medidas
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a adoptar son de jurisdiccién de la politica y cémo Hevarlas a cabo o ejecutarlas
de la técnica.

Alli reside la necesidad de diferenciar entre técnica y ciencia, y depende del
caso en que una prima sobre la otra, sobre todo en el orden piiblico (Administra-
cién Pablica), donde el poder politico elige los fines y el instrumento operativo
{técnica) los medios de ejecucion.

El jefe de empresa como filésofo en accién

Las situaciones en el mundo del filésofo v del hombre en accion a través del
tiempo han tenido distintas maneras de consiruir €l mundo que creen debe con-
templarse o estructurarse. _

La capacidad de analisis similar con respecto a las relaciones humanas del
filosofo se dan en el ejecutivo de empresa a través de toda la gama de formas de
encarar los distintos casos de la problematica organizacional.

La opinién piblice como fendmeno humano

La sociologfa intencional logra el estudio de la opinién piiblica v nos da las
tres caracteristicas que son: la opinién consciente, intencién de racionalidad. jm-
plicancia de la existencia de una o varias opiniones distintas, afirmacién simple-
mente lebrica, sentimiento de los incompetentes, v como fendmeno social.

Luego la opinién en la muliitud v en el grupo organizado tiene distintas for-
mas de expresar va sea el miedo, la ira, la piedad, la crueldad, ete.

Asi como la opinién de la clientela es el mds preciado factor de éxito para
una empresa, es también en funcién de la masa el motor de movilidad hacia la
concrecion de un obietivo de realizacion o destruecion.

Yos factores de la opinidn piiblica son sentimientos, costumbres, y caricter.

Las tiranias se interesan por conocer en profundidad los factores y caracte-
risticas de la opinién piblica a fin de encavzar sus deseos de poder v permanencia
en el mismo, vsando para ello técnicas tendientes a lograr una mentalidad que
suplanta Ja educaciéon auténtica por los oscuros principios de sus pretensiones.

Poder y lLibertad

La filosofia ayuda a arrancar al hombre de las especializaciones mutiladoras
v hacer que tenga una vida mis humana y de alli a que el poder es el medio
y la Kibertad el fin de los sistemas democraticos.

En una sociedad compleja, la actual, el conflicto se plantea entre la libertad
individual y la pecesidad social del grupo y he aqui que entonces radicamos la
libertad més importante que es la del pensamiento, la que debe dejarse funcionar
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cvando se instrumenta al hombre intelectualmente para el ejercicio de la funcién
que vocacionalmente elige.

La unidad cultural de Europa

Un atento examen al contexto de los pueblos que forman Europa nos da las
caracteristicas esenciales a los efectos de conformar una comunidad con objetivos
comunes de realizacién intelectual y material. .

El vinculo més importante de esta posible y necesaria unidad, es la cultura
¥ que dnicamente se desarrolla en base al didlogo, instrumento indispensable del
espiritu humano y en consecuencia de los pueblos.

En un analisis longitudinal, encontramos que las diferencias de culturas se
dan en las formas distintas que cada una tiene de la valoracién.

El rasgo fundamental de la cultura europea es el valor que le atribuve a la.
ciencia, v es aqui donde a través de la historia hemos visto como los descubri-
mientos de unos fueron perfeccionados vy adoptados por otros y viceversa,

La intencién generosa v altruista de construir la unidad de Furopa, implica:
la dificil tarea de lograr que los distintos grupos humanos que la forman no'
pierdan su identidad, étnica, religiosa, cultural, etc.

Fl Fausto mago se ha transformado a través del tiempo en el ingeniero. v
Grecia emancipé al homo sapiens del homo faber, v con esa dindmica de evolucién.
con sentido profundamente democratico se legara a la construccién del mundo a:
través de la construccién de la unidad europea. 'E

Comentario
1
En momentos en que el mundo se debate en la bilsqueda de la clave genial:
que cologue al hombre contemporineo en situacién de un mejor aprovechamiento:
de su inventiva y al propio tiempo en la libertad mis humanamente concebida, la_
tesitura de este pensador, aporta una rica elaboracion f{iloséfica en cuanto a la
estructuracién de la organizacién educacional en los tres planos clasicos vy de la
incidencia del individuo instrumentado a los efectos del eiercicio de la democracia,
asj como tamhién la morfelncia avroniada del instrumento operativo de la Admi-
nistraciéon Pdblica en jnrisdiccién del mundo democratico, :
Eu el pensamiento de este autor, evidentemente estd contemplada la fun-
cionalidad plena de la libertad individual partiendo de la base fundamental de Ia
formacién del mismo, a través de la educacién permanente. :

MANUEL M. NATERO CORDOBA
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EL HOMBRE UNIDIMENSIONAL. (Ensayo sobre la ideologia de la sociedad in-
dustrial avanzada), por HrrpErT Marcuse; Editerial Joaquin Mortiz, Mé-
xico, ). F., 1968.

La Sociologia del Saber se vio acrecentada merced a la sistematica “marcu-
siana”, a través de los pardmetros deontoldogicos y plisticos del “socius™ contem-
poranea, inserto en la mecdnica de la sociedad tecnificada que su andlisis crilico
de la realidad establece.

Légranse asi pautas de Sociologia Clinica que permiten penetrar en el in-
trincado {funcionamiento de la organizacién social contemporanea e indica estra-
tegias de Terapéulica correctora en esta area de la problemética hanmana.

La descripcion del morador de esta sociedad, protagonista y motor de la
misma, que Marcuse denomina unidimensional se corresponde bajo dos aspectos:

19 El cambio cualitativo esta contenido en la prevision de la funcionalidad
de la sociedad industrializada y 29, la realidad sociolégica lo lleva a reconocer la
cxistencia de fuerzas v tendencias en su estructura que no son canalizadas con
naturalidad y sus oponencias o conflictos dialectales la pueden hacer estaliar, pro-
vocando asi el derrumbe de toda su estructura. (Contradicciones dialectales no
estimadas por la prevision terapéutica de los factores de poder, que utilizando la
ciencia aplicada no reconocen estas fenomenologias patolégicas cuando elaboran
la estructuracién del encaje de la funcionalided socioldgica).

El tratamjento filosociolégico visto por este aulor de la nuweva sociedad llega
hasta el individuo y lo pone dentro de un plano ideal como ente sociolégico y al
hacer el comparendo con la realidad emite juicios de profunda dramaticidad.

La trascendencia historica supone sistematicamente la oposicién a la metafi-
sica, es decir niega la autodeterminacién social y la subalterniza a las premisas
o exigencias practicas de una sociedad en la que el individuo obligadamente para
subsistir opta alternativas de un determinado panel, pero no decide las que real-
mente sienie o corresponden a su verdadera vocacion, vale decir este individuo no
decide su propio destino, cuando esto es generalizado tampoco las sociedades po-
dran elegir sus propias admoniciones.

[l avance tecnolégico se ha convertido en un sistema de vida dominante crean-
do como causa de esto formas de poder en su intento de refutar o reconciliar las
fuerzas que contradicen el sistema, lograndose un cambio social sostenido, pre-
concebido y no cambio social como consecuencia de la evolucién de los propios
grupos humanos.

El ciudadano se pierde en ¢l mar de la generalidad, las naciones en el mar
de lo universal y asi también todos los grandes valores caracteristicos que hacen
tanto al hombre como a los pueblos.
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La pomposa racionalidad del andlisis critico quedaba perfectamente negada
en la irracionalidad de la falacia o aporia de la obligada aceptacién de la socie-
dad al orden sistematico que los factores de poder condicionan.

Los moradores de esta contextura social deben encontrar el camino entre la
falsa v la verdadera conciencia, desde sus intereses y apetitos inmediatos a los
auténticos, pero lamentablemente no son ellos quienes trazan el derrotero para
la consecusién de sus necesidades, si no que se ven chligados a seguir por la
ruta nque la ciencia aplicada y manejada por los sectores de dominacién ha tra-
zado, es decir rechazar su propia conciencia y aceptar la que en el medio am-
biente encuentra, mecanizandose y cngarzando entonces en la gran rueda de la
sociedad de la opulencia que actualmente los emporios del capitalismo industria]
han erigido.

La poderosa maquinaria tecnolégica, instrumento de valiosa incidencia en
la conquista de la naturaleza cientifica, se pone al servieio de la dominacion
cientifica del hombre, convirtiendo a este en un mero instrumento de los inleres de
los grupos que tienen el poder econdmice y politico en sus manos.

La subversién encerrada en los encajes sociales, no tiene oportunidad de
eclosionar por sus valvulas naturales y en esta encrucijada tampoco tiene trascen-
dencia la teoria critica por el vacio preducido alrededor de una catesoria politica
en oposicidn a una categoria social.

La iaversién de los valores deontolégicos, como consecuencia de poner en con-
vergenciz todas las fuerzas instrumentales para lograr la dominacién fecnolégica
de la vocacién social va incentivando paulatinamente la subversién de la concien-
cia humana de tal forma que ni un desastroso accidente podrd evifar la explosién
social con todas las consecuencias y secuelas propias que a través del proceso his-
torico estos hechos han revelado.

Adentrandose en el anlisis cientifico de las formas e instrumental con que
se ha edificado tanto la maquinaria de direcciéon como de control social, afirma
que no s¢ encuentra prospeccidn a concebir la ruptura estructural en el orden
de una sociedad funcionando con tan tremenda earga de contradicciones no coms-
prendidas en la previsidn de las decisiones del poder dominante, por el contrario
todas ellas tienden a desconocerlas en cuanto y en tanto no buscan estructuracion
institucionalizadora, sino shogarlas en un plano de mecanicidad v hedonismo.

La automacién no funciona como instrumento aislado, por el contrario estd
articulado en la problematica politica v social, tal su totalitarismo en este com-
plejo hambre-maquina que no sélo ya determina los bienes a distribuir, si no que
también se ha llevado a ecuaciones o moldes las aspiraciones, la sensibilidad, las
aptitudes, Ja ética, ¢l orden Jaboral, ete. y lo que es mas irracional €l orden social
e individual.

La penetracién de esta inconsulta estrategia es tal que ya parece que el indi-
viduo ha perdide conciencia del lugar que le corresponde en el espacio cdsmico
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y s6lo tiende a proyectarse horizontalmente y no como naturalmente corresponde
a las criaturas humanas, es decir hacia y a través de su propia inventiva.

La Sociologia General suministra el conocimiento de las constantes {por lo
menos las que son relativas), de las interrelaciones v de casi todas las realidades
sociales, consecuente con esta realidad cientifica el genio de Marcuse deja traslu-
cir que los medios de control social o de conservacion del estatus de la sociedad
industrializada no son iddneos.

Reconocidos los valores pertinentes a la luz de ellos debe estructurarse la
funcionalidad social y no a través del andlisis ecritico de un patrén teérico arbi-
trario o ideal para avasallar la delicada energia del pensamiento o inventiva
humano.

Los medios conducentes a los propdsitos diagnosticados por la analitica cli-
nica social deben tender a la incenlivacién del progreso sin lesionar los valores
tanto éticos como estéticos de los grupos humanos, condicién que la diagnosis
marcusiana no arroja.

En esta indagacién es donde encuentra que se tiende a institucionalizar o ra-
cionalizar la irracionalidad, es decir se subvierten los valores.

Cada espiritu particular, cada individuo, cada pueblo, tiene su cardcter pro-
pio, su propio principio, realiza su propia intuicién del mundo, tiene su destino par-
ticular v es por eso gue los pueblos representan el espiritu universal durame una
época y luepo dejan de vivir histéricamente para confundirsc en el plano de la
cultura universal pasando asi a la regencia general el que en el presente tiene ma-
yor capacidad para la creacidn.

Asi se da que hay pueblos que son del pasado, otros del presente y otros del
futuro siguiendo el proceso histérico de la evolucién de la humanidad.

Al producirse la paralisis de la critica, la anulacién del universo politico, el
desconocimiento del contenido social, erigirse el Fstado con economia de guerra,
la desublimacién de la represion, la anulacién de la oposicién, el lenguaje de la
administracién total, la derrota de la 16gica, el triunfo de la légica de la domina-
cion, Ja instauracién del posilivismo, el cambio del bienestar general por el de la
fabricacién de instrumentos bélicos, ete., }a marcha de estas sociedades avanza
hacia un mundo ciego y en cuyas tinieblas irremediablemente encontrard una
catdstrofe de incalculables proporciones y de la que no surgird nada beneficioso
para la propia sociedad de la cibernacién.

La armonizacién de la historia con la razoén, las ideologias con la realidad,
la politica con lo social, no se ha logrado, si no por el contrario, con los tre-
mendos inventos de destruceién y la potencialidad nunca lograda por la instrumen-
tacion de dominacidn y control social de la sociedad contempordnea, esta desm'am}u
y frustrande la eonciencia humana y exponiendo a un grave peligro a ella misma.

En este compromiso histérico en el cual la sociedad industrializada es la

poseedora de los destinos universales, la critica del profesor Marcuse llama a la
meditacion y con gran oplimismo creemos que ésta volvera por sus caminos natu-
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rales, es decir, volvera a la restauracion del individuo como generador y benefi.
ciario de lodo el esfuerzo y funcionalidad en sus miltiples aspectos del gran aparato
que conforma la morfologia de la sociedad industrializada.

A titulo de finalizar la critica creemos que a pesar de que esle ensavo es
mecanicista, nos da la posibilidad de introducirnos en el seno tante del individuo
como de la sociedad de alia tecnificacién y reconocer en ella graves casos de
patologia soctal y aspiramos los que hemos abrazade la escuela “conductista®
que la ciencia en aquellos pueblos convierta a los sostenedores de esta forma.
de canalizar su dindmica & un plano més humano y corrija sus errores tanto de
valoracién como de praxis.

Manue] Maria Natero Cérdoba

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Por Isaac Guzman Valdivia. Editorial Limusa Wiley,
Meéxico, D.F., 1966.

La tesis del ensayo de este autor considera a la Ciencia de la Administracién
en el triple aspecto:

1} La adwministracién de cosas n objetos es un verdadero arte.

2) La administracién de cosas surge come consecuencia del desarrollo del
poder estratégico del hombre, la técnica, la que a su vez es resvltado de las pre-
misas cientificas.

3) El fundamento de la administracion de cosas u objetos es la produrtividad
en términos de racionalizacién y eficiencia.

Al hacer el estudio ontolégico de las Ciencias Administrativas estructura una
tevria de una ciencia normativa, una clencia del deber ser y una interdisciplina
que denomina ciencia subordinada o instrumental.

Destaca particularmente que es un redescubrimienlo cientifico, que aparece
como una ciencia nueva y a la que se le han dado distintas orientaciones sin Hegarse
en nuestros dias a un concepto general y universalizado.

Afirma que existen dos corrientes perfectamente reconocibles en el concierto
del mundo intelectual que estudia estas disciplinas, dejando un vacic en cuanto no
s¢ pronuncia por Ios behavioristas o conductistas, y permitiendo asi que se lo
comprenda postulando una conciliacién simbiética de ambas corrientes.
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Sostiene que Ia ciencia de la administracién es una disciplina de caracter
social, dando juicios de valor en el plano epistemoldgico y doctrinal a nivel de
una amplia descripcién tanto del {ondo histérico como en el de la realidad concreta.

La planificacién, uno de los instrumentos bésicos de las ciencias administra-
tivas, reconociendo y respetando la naturaleza humana, contribuyendo a lograr
la eficacia, contemplando en amplitud vy por ello coordinando, proyecta su siste-
matizacion para lograr el enlace de las politicas, los objetivos, los procedimientos
v los programas.

Las funciones fundamentales derivadas de la teoria de la organizacién, sobre
las cuales desarrolla y estructura su “Ciencia de la Administracion”, prevision,
organizacion, mando, coordinacién y control admiten y proponen la “administra-
cién cientifica”, surgiendo en consecuencia la necesidad del administrador pro-
fesional.

Considerando que organizar es disponer el doble organismo material y social
de la empresa publica o privada, contar con la aportacion de este nuevo estudio
es tener un conjunto de conceptos y juicios de valor que permiten delimitar el
campo de la administracién, el derecho y las ciencias sociales.

A titulo de critica e introduciéndonos en la teoria de Guzmin Valdivia, pode-
mos aseverar con cerieza, que estd cercano el dia en que merced al esfuerzo de
los investigadores en Ciencias Administrativas se logre una teoria fundamental
de la administracion y una aplicacién de su contenido cristalizada en la direccién
de sistemas tanto simples como complejos. Se ha lograde contemporineamente
una convergencia universal de los principios cientificos que rigen la dindmica de
las Ciencias Administrativas y se tiende a la elaboracién del “manojo instru-
mental”, cuya aplicacién lograra la estructuracién de la organizacién empresaria
piblica y de los grupos sociales en todos los aspectos de su problemética. Se da
lugar a una ciencia de los organismos regulados del presente y con una prospec-
tiva de contenide ampliamente aproximado a la realidad, previendo las contingen-
clas enlrépicas a la que toda estructura humana esti expuesta en el proceso his-
térico.

Manuel Maria Natero Cérdoba

TEORIA DE LA ORGANIZACION, de James D. THompsoN - (compilador). Bi-

bliografica Omeba, Buenos Aires - 1967. Coleccién América en Letras.

Esta obra es un conjunto de trabajos, que son el resultado de las discusiones
suscitadas en un seminario sobre la Ciencia Social de la Organizacion.

El primer ensayo, perteneciente a Ralph M. Stodgill, se refiere al examen
del alcance y las dimensiones de la Teoria de la Organizacion.



126 RECENSIONES

Comienza por decir que los estudiosos de [a organizacién estin ante el hecho
en el cual varios fragmentos tedricos se presentan como teorias completas. Cada
uno de los sistemas dados por los tedricos de la organizacién empresaria tienen
muchas variables que difieren vastamente entre si, ademéis los sistemas de valores
y al apego a distintas escuelas de pensamiento hacen que los partidarios de una
teoria desconfien de los conceptos y los problemas considerados importantes por
los demds. El autor de este trabajo, afirma, se conformaria con encontrar alguna
base de coincidencia de las variables que debieran incluirse en una adecuada
tcoria de la organizacién.

Al mismo tiempo, dice, que no es posible formular, aun, una teoria com-
pleta de la organizacion, pero si se dispone de numerosos subconjuntos de pro-
posiciones y ecuaciones, todos bien fundados en la investigacion. Estos subconjun-
tos especifican las relaciones halladas entre las variables presentadas en sezmen-
tos de la teoria de la organizacién, muy distintos entre si.

Interesa al autor de este trabajo “nc el problema de determinar rclaciones
entre variables, sino el identificar las dimensiones principales de la organizacién”,

Todos los grupos de variables que estan comprendidas en cada uno de los
bloques del diagrama de abajo se consideran integrantes de un solo sistema cohe-
rente, interrelacionados en diversos grados:

(D{-}atos | TEORIA CLASICA Y ( D;tos
e e . NI . S e
Fntradas) SEGMENTO INTERCONDUCTISTA Salida)
— ——
RELACIONES | RELACIONES
PERSONALES- | ORGANIZACIONALES.
ORGANIZACIONALES - AMBIENTALES

La teoria clasica y el segmento interconductista, excepto la departamentali-
zacién, segin el autor, intentan explicar el mismo grupo de variables.

La teoria clasica la define por tres grupos de variables:

1} Depariamentalizacion, que comprende, en general: finanzas, suministros,
produccién, ventas, personal.

2) Estructura que suele tratarse con el organograma formal y con la respon-
sabilidad y autoridad de los ejecutivos en los distinios cargos y puestos, y que
comprende: el objetivo y sus respectivas politicas, funcién, status, responsabilidad,
autoridad y delegacion.

3) Operaciones, que en esta teoria se estudian en funcién de tlempos y movi-
mientos de circulacién del trabajo y de la produccién, con las variables: ejecu-
cion de tareas individuales, ejecucién de tareas colectivas y procesos técnicos.
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_ .I:uego trata el segmento interconductista, que no considera la departamenta-
lizacidn, pues es SOIO,C'araCIBI’ISth& en las grandes qx‘gamzaciones, en cambio como
grupo de variables bdsicas toma en cuenta las relaciones interpersonales. Tiene un
papel principal la idea de interaccién para definir a un grupo social y la de
expectativas interpersonales para definir la organizacién,

En un sistema intercomportamental, sugiere en su analisis el autor, el concepto
de relaciones entre el personal sitve para ligar la estructura, las operaciones y las
interrelaciones de los agentes, en que el mismo elabora las variables de entrada
v genera salidas o respuestas. La ventaja de esta formulacién es que incorpora una
dimensién de la teoria de la organizacion que hasta ghora se habia descartado por
considerarla ajena e ilegitima, pero la investigacién y la experiencia demostraron
que no tenerla en cuenta tiene un precio muy alto en términos de cohesidén, pro-
ductividad y moral de la organizacion.

Propone, asimismo, que si la organizacion debe enfrentar problemas de rela-
cién y valoracidn, estos factores deben entrar en la teorfa de las organizaciones.

En otro sentido, dive Stodgill, tanto la teoria clasica como la interconductista
han formulado principics de bastanle universalidad, principios lan atacados por
Herbert Simon, por las numerosas excepciones que tienen, notado también por este
aulor, pero por otra parte afirma “que es necesario efectuar una investigacion
sistematica para determinar las condiciones que limitan tales principios, y las accio-
nes alternativas requeridas en situaciones excepcionales,

Segiin surge de la experiencia ninguna teoria de la organizacién podria decir
todo acerca de una organizacién, pero ayudard a mejorar Ja comprensitn, ia pre-
diceidn y la practica de las mismas.

Finalmente hace una reflexién, acerca de que no hay que confundir teoria
de la organizacién con teoria de la administracién, segin su criterio ésta debe
derivarse de aquella, aunque rauy discutible, por cierto.

Un segundo trabajo contenido por la obra es “Notas sobre el proyecto de
organizaciones”, cuyo autor es Harry C. Trandis; en él se enfoca la planificacion
de organizaciones. Establece alrededor de doscientas variables como de importan-
cia para la descripcion del estudio del comportamiento de la organizacién, a las
cuales las divide en cuatro grandes grupos:

1) Entradas: que comprende medio ambiente, historia de la organizacion, otras
restricciones, recursos, tecnologia,

2) Funciones: Lider, empleados.

3} Estructuras: interaccién y comunicacién, sociometria, estructura de la orga-
nizacidn, caracter del grupo, adecuacion.

4) Salidas: objetivos, actitudes.

Las caracteristicas del ambiente y los recursos de que dispone la organizacion
definen las variables de entrada. Las relaciones entre los elementos claves de la
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organizacién definen las estructuras. Las funciones son los procesos gue deben
tener ejecuciéon para poder obtener una salida o respuesta dada. Las salidas sen
las medidas de eficiencia de la organizacion.

Presenla, el autor, ejemplos de las clases de hipdtesis que pueden engendrar
estas variables. Finalmenle examina una posible estrategia de investigacion gue
permitird una formulacién mas precisa de la teoria organizacional.

El tercer trabajo que compone esta obra de compilacion pertenece a Vernon
Buck, y se titula “Un modele para apreciar una organizacién comeo sisiema de
restricciones”, que a mi eriterio es el mas original de los cinco contenidos por la
obra.

Este autor considera que existen lres métodos para enfocar las organizaciones:
uno a través de un modelo mecanico, otro enfoque el de la incongruencia entre los
objetivos de la organizacidén y las metas del individue y un tercero, desarrollado
especialmente por March vy Simon, gue trata de las actividades vinculadas a la
solucién de los problemas de las organizaciones. En el meodelo presentade por el
autor, éste toma conceptos de los tres métodos. El comportamiento de la organi-
zacién lo explica en funcidn de objetivos y costos v restriceiones a la capacidad de
los recursos; y en virtud de su bien demostrada (virtud) para tratar estos elemen-
tos, sacéd del campo del andlisis econdmico un modelo de toma de decisiones cono-
cido como programacidn lineal, para comprender mejor el comportamiento orga-
nizacional, Jusiifica su eleccion del enfoque de la programacién lineal, porque da
un modelo que es neutro respecto de la naturaleza de los datos de entrada, es decir
no lo afectan ni el indice de los datos, ni el contenido de los mismos. Para aclarar
el concepto explica que si los datos que uno posee, o la manera de ver la organi-
zacion, pueden injertarse en un modelo de decisiones, sin violentar el modelo ni
los datos, se podrd considerar que el resuitado es un modelo de comportamiento
organizacional.

El autor acepia la incongruencia entre los objetivos del individuo y los de la
organizacién, Estudios recientes del comportamiento han tendido a poner énfasis
en el individuo y el pequefio grupo, pero en este trabajo el autor lo limita “para
facilitar la exposicién”. Procura dar importancia a la necesidad de considerar un
enfogue, que llama de “estructura-proceso integrado”, para el estudio de las orga-
nizaciones, tomara como datos valiosos la importancia de actividades adaptativas,
centradas en el elemento humano; por ejemplo incrementar la cualidad de la sensi-
bilidad social del individuo.

L] modelo reflejado por el autor de este trabajo proviene de experimentaciones
en organizaciones industriales, las que tienen la ventaja de que el dinero es una
norma general de utilidad que permite medir y comparar operaciones alternativas,
pero él mismo cree que el modelo es adaptable a cualguier organizacién si va acom-
pafiado de algdn métode valido de asignacién de medidas de utilidad a las diversas
decisiones posibles.

En la medida que los informes de comportamiente puedan ser cuantificados en
terminos del modelo de programacién lineal, sin duda es posible hablar de un
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modelo de las limitaciones del comportamiento de la organizacién, posibilidad que
demuestra el mismo Buck a través de un ejemplo extraido de la realidad.

Este método tiene el inconveniente de la medicién de las variables que entran
en €] comportamiento de la organizacion y tratar que las relaciones entre ellas sean
lo suficientemente lineales para poder aplicar la programacién lineal. Pero a su
vez tiene grandes ventajas, por cuanto incongruencias de las metas individuales y
organizacionales se ven reducidas al minimo; permite el refinamiento de las técnicas
de control, debido a que este modelo es posible manejarlo con facilidad y rapidez
mediante el uso de las técnicas del computo electronico.

En el cuarto trabajo, cuyo autor es Willam Evan, se refiere a “La érbita de la
organizacidn: hacia una teoria de las relaciones interorganizacionales”, y al respecto
dice que este tema de las relaciones interorganizacionales ha estado totalmente ol-
vidado por los principales tedricos de la erganizacién, citando como ejemplo a
Weber, Taylor, Barnard, Simon, con algunas pocas excepciones como Selznick y
Parsons. Pese a esto los directivos modernos se ocupan de tales relaciones v prueba
de ello son las partidas presupuestarias que se destinan en las empresas para rela-
ciones puablicas, espionaje a los competidores, ete. En este aspecto cita una obser-
vacidn muy importante de otro autor, quien acerca de la organizacién dice: “Nues-
tra prictica ha dejado muy atrds a la teoria... El arte de la organizacién tiene en
su haber mucho méis que Ia ciencia de la organizacion™.

En este trabajo Evan, ofrece, en definitiva, una investigacién de algunos pro-
blemas conceptuales y metodolégicos de las relaciones entre organizaciones.

En el quinto y iltimo ensayo de esta compilacion, James W. Wilson expone
acerca de la innovacion en la organizacién. Tema también poco tratado por los
estudiosos de la organizacién.

En las organizaciones empresariales no se puede decir que haya una relacién
directa de competencia o de monopolio respectivamente, con la intensidad de la
innovacién, en ambas clases de empresas hay innovacién. En cuanto a la relacién
magnitud de la empresa con innovacién tampoco afirma que pueda haber depen-
dencia. En lo que respecta a organizaciones no comerciales no existe, de ninguna
manera, coincidencia absoluta en lo que se refiere a la innovacion.

Parte, Wilson, para su estudio de Ja concepcién de una organizaciéon formal
cualquiera, suponiendo que su atributo analitico central sea la economia de incen-
tivos, ademas ofra suposicién es que todos los individuos, miembros de la organi-
zacién, actuaran racionalmente,

Conviene aclarar que este aufor considera innovacién a un cambio “funda-
mental”, es un nimero significativo de tareas, pero “apriori” no se puede decir que
es fundamental, ello estard dado por la organizacion misma. FEl costo de la innova-
cién es la medida en que deben redistribuirse los incentivos o aumentarse su ofre-
cimiento, y los incentivos no suponen sélo pagos en dinero, sino también prestigio
o status dentro de la organizacién, poder del cargo, oportunidad de relaciones
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sociales compensadoras. Por supuesto que los costos monetarios sor: por lo general
muy importantes, pero los otros también lo son.

La utilidad esperada de una innovacién es el producto de la cantidad en que
aumentard €l abastecimiento de recursos de incentivos y las probabilidades de su
éxito,

La teoria de la innovacién que presenta Wilson serd, en definitiva indetermi-
nada, ya que los ejecutivos de las grandes organizaciones difieren en sus preferen-
cias personales respecto de los incentivos y de su propensién al riesgo; por lo tanto
no se podra concluir que ante ciertas circunslancias dadas todas las organizaciones
responderan de igual modo. Todo lo que puede decirse acerca de ello es que diver-
sas circunstancias aumentan o disminuyen la probabilidad de innovacién. Por otra
paxte, aclara, que no se debe deducir que la innovacién sea siempre buena para
las organizaciones,

OSCAR ENRIQUE CATPRAV

LOS DILEMAS DE LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL: UN ANALISIS
DE LA AUTONOMIA INSTITUCIONAL PUBLICA, por Lic. WiLBure JiMéngz
Castro, ESAPAC, San José Costa Rica, 1965.

Opina e} autor que para ierminar con las ambigliedades que existen en la
lerminologia relacionada con Ja descentralizacién funcional, hecho producido por
€l uso indebido de los términos antonomia y autarquia, los mismos debieran modi-
ficarse por aquel que fuere mds genérico v correcto, '

il

La tesis sustentada no se refierc a la forma o a la terminologia, sino de fondo,
puesto que, como bien se sabe, el crilerio de autonomia o de autarquia lleva impli-
cita Ja separacion del poder central y la cesién de deberes, autoridad y responsa-
bilidad a los cuales se opone la doctrina politico-administrativa con argumentos de-
racionalismo practico, mas que de elucubraciones de carvdcter semdntico o tedrico.

En sus consideraciones, el aulor, expresa que la descentralizacién funcional,
o la llamada autonomia si se prefiere seguir usando esa expresion, no es sino el
simple proceso de delegacion de autoridad para dar autoridad y encargar una ges-
tibn a unidades funcionaies, que a pesar de su relativa independencia son parte:
del Estado, en el sentido amplio de Ia palabra, pero que tienen que tener estrecha
relacién con el P. E.

Este iltimo aspecto, constituye la parte central de la tesis que sustenta el autor,
como ¢l medio necesario para mantener la unidad de las actividades estatales.

El estado es el medio acelerador més efectivo para lograr el proceso de desarro-
llo integral siempre que no exista un sector privado de alta capacidad y un amplio
sentimiento social para lograr tal procese. Este criterio no implica que se quiera
favorecer una centralizacién absoluta en manos del Estado de todas las actividades,
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pues iria en contra de los principios democraticos sostenidos, pero sin embargo

el Fstado no ha de ser favorecedor del mantenimiento del statu-quo que tiene
marginado en muchos paises a grandes esiratos de la poblacién ¥y a importantes
territorios que estan asi excluidos del concepto de nacion.

El desarrollo integral constituye el medio mds efectivo del mejoramiento de la
democracia politica, econdémica, cultural y social de los pueblos, y para lograrlo se
requiere una labor de conjunto. pues sus itcnicos y doctrinas no son monopolio
de una sola riencia.

Pero la solucidn del dilema ideolégico es tan sélo la base que necesariamente
dehe complementarse con una efectiva concepeion politica, juridica y administrativa
que tienen esos organismos.

Ahora hien, las concepciones juridicas que se tienen sobre la descentralizacién
en varios paises en vias de desarrollo, son los causantes —seglin el Lic. Jiménez
Castro— de equivocadas interpretaciones sobre el rol que esos entes piiblicos tienen
y han posibilitado la creacién de un cuarto poder, con los problemas para el
mantenimiento de la necesaria unidad del Estado.

Es necesario también, en algunes paises una amplia revisién de la doctrina
juridica, sobre todo en los conceptos gobierno y administracién, sobre la supedita-
cién legislativa en coniraste con la ejecutiva, especialmente en la adquisicién de
personeria total y de la separacién de autoridad y responsabilidad que ella conlleva
v que dan como consecuencia los criterios juridicos de autonomia y antarquia. Sin
apartarnos de que la consideracién del marco juridico es un importante medio y
no un fin, es necesarip también introducir nuevas concepciones en el derccho admi-
nistrativo, como asi también la carencia de leyes organicas que regulen los orga-
nismos descentralizados funcionalmente.

Pero en este proceso de exposiciéon es donde se plantea la mayor disyuntiva,
puesto que el primer y mayor dilema a resolver es el ideolégico, hasta donde puede
Hegar el Estado. Es frecuente que cuando esas actividades las realiza el sector
piblico, las funciones se deleguen a organismos distintos de los tradicionales,

Sustenta el autor, que existen dos concepciones politico-filoséficas para la or-
ganizacién de las actividades de la rama ejecutiva del Estado, la monista que
favorece su integracion y por lo tanto la necesidad de que el poder aplicalivo tenga
la hegemonia directiva altima en las funciones aplicativas, que se traduce en el
establecimiento de politicas nacionales de accién y de normas, a los cuales han de
ajustarse las politicas y las operaciones institucionales, v la pluralista partidaria
de una labor mulii-institucional en la que los organismos descentralizades funcio-
nalmente tienen gran autonomia que les permite establecer politicas nacionales que
pueden inclusive no ser compatibles ni armonizar con los de ese poder.

Partidario de la tesis monista, el autor, sostiene que la experiencia acﬁmz';iaéa
por los paises en donde prevalece la tesis pluralista y la revision gue otras naciones
han hecho de ella, lo hace apartarse totalmente de la tesis pluralista, y teniendo en
cuenta los optimos resultados que tuvo la tesis monista en los paises més avanzados
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es la razén mis valedera para que goce de la aceptacion del mismo, sosteniendo
que la experiencia de algunos paises en lo referente a la concepcion pluralista han
dado paso facilmente al criterio separalista o aislacionista de la autonomia o de la
autarquia, perdiéndose la necesaria unidad del estado, contrario al criterio de
Willoghny, que originé las equivocadas concepciones politicas acerca del signifi-
cado de la descentralizacion.

El cuarto y ultimo dilema que plantea el aulor es el de hallar la solucion de
la instrumentalidad administrativa, v para ello es necesario definir quién y como
debe hacer la funcién determinativa institucional, para ello es necesario encontrar
las mejores formulas para que la misma se realice en estrecha relacién y sin perder
de vista las politicas nacionales,

La solucion a los caatro dilemas de la descentralizacion funcional —que nos
plantea €l autor a través de esta muy interesante obra— el ideolégico, el politico,
el juridico y el administrativo, podemos considerarla como un reto, o un desafio,
para los que estin trabajando en ello o teniendo otras responsabilidades publicas
deben encontrar las mejores soluciones a dichos problemas.

Si verdaderamente entendemos y deseamos el cambio, agrega Jiménez Castro,
de los sistemas administrativos de los paises menos desarrollados, la tragedia huma-
na que en ellos se vive y estamos en algin sentido capacitados para hacerlo, es no
solo necesario sino una obligacién hacer el aporte para que dicho mejoramiento
se materialice,

Pero agui es donde pone de manifiesto €l autor el verdadero desafio indicado
anteriormente, “La solucién facil, la copia fordnea de una filosofia o de una préc- -
tica bien sea ideolégica, politica, juridica o administrativa no demanda mayor
esfuerzo, no constituye un reto que forja el espiritu y hace ynds luminoso el inte-
lecto. La solucién méas facil la que obliga a la meditacién y al estudio, la que exige
un reconocer constante de inquietudes es més satisfactoria en el largo plazo aunque
en el presente pueda despertar reacciones contrarias a los conformistas”.

JUAN JOSE SETTE.

L4 REVALUACION DE LOS BALANCES — por VICENTE Rira ALBERDL Edit.
Depalma, Buenos Aires 1968, 22 edicién,

Comienza 1a obra con una introduccién al proceso de formacién de la conta-
bilidad como disciplina independiente, y hace notar que los complejos problemas
de las valuaciones patrimoniales, son uno de los puntos claves de la contabilidad,
y por lo tanto del gobierno de la empresa. Al respecto de las valuaciones, las
variaciones monetarias son un factor distorsionante de las mismas.

En lo que respecta a Ja definicién y aleance de la contabilidad sigue la siste-
matizacién de Hermann, evidentemente un poco antigua por los numerosos ade-
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lantos que ha tenido nuestra ciencia en los ultimos veinte afios, pero que siempre
es til, igualmente.,

Opina que recién en el uitimo siglo se le da a la Contabilidad un contenido
superior, que comprende el analisis y examen del patrimonio, sus transformacio-
nes derivadas de operaciones transaccionales o producto de apreciaciones valorati-
vas, llegando a la conclusion, por lo tanto, de que tiene titulos muy serios para
aspirar a ubicarse en el cuadro de las ciencias.

En este camino menciona las opiniones de afamados tratadistas respecto de
lo que debe entenderse por ciencia, citando los criterios de Aristételes, Comte,
Amper, Bendicente, Goblet, etc.

Luego, ya especificamente dentro de la contabilidad menciona, como es légico,
a la doctrina italiana de este siglo, que ha sido la que mas se ha preccupado por
la fundamentacién cientifica de la contabilidad. Vuelca conceptos de Zappa y
Besta. Para Hermann la contabilidad como ciencia observa los hechos patrimeo-
niales y les deduce las reclas de completamiento frente a las acciones adminis-
trativas, introduce asimismo el concepto de arte dentro de la contabilidad, y con
Coquellin dice que el arte consiste en una serie de preceptos o reglas a seguir
v la contabilidad como arte aplica los instrumentos que le son propios para de-
mostrar las condiciones de equilibrio econémico y financiero de los patrimonios
haciendales.

En definitiva, propone el autor, el patrimonio es el objeto de la contabilidad
vy sus mutaciones el fin de su estudio. Se dedica entonces a fijar el limite o con-
tenido que se le debe atribuir, para ello se basa en las opiniones de Zappa,
Besta, Masi.

Ese patrimonio, objeto de la contabilidad, debe valuarse y el mismo puede
pasar por distintas sitnaciones, de acuerdo a las situaciones que pasa la hacienda,
para cada una de las cuales opina Ripa el criterio a seguir sera distinto: 1) Ha-
cienda en curso, a la cual dedica un capitulo especial para referirse al criterio
de valuacién; 2) De cesidn o transferencia; 3} En liquidacion; 4} En falencia;
para estos tres dltimos el anilisis es mucho mas reducido.

En cuanto a la valuacién del patrimonio de una hacienda en curso, cita a
Folliet, quien fija el precepto de “interdiccién de toda medida que tenga por
resultado mejorar el activo o disminuir el pasivo”.

Fn torno a este principio y a los diversos modos de valuacion se han for-
mulado teorias diversas, menciona entre ellas a las siguientes: del valor objetivo,
del valor individual, del valor empresa, que no han tenido mayer éxito por tener
todas puntos débiles y ademas con De Gregorio alirma que es estéril la basqueda
de un principio tunico de valuacién, pues, reitera que lo esencial es que no cofl-
duzcan a repartir utilidades ficticias o mantener excesivas reservas ocultas que
perjudiquen a los actuales accionistas.

Las teorfas més aceptadas son aquellas que tratan la valuacion segin el rubro
a que se refiera. Al respecto dice que la contabilidad va fijando cada vez normas
més precisas de valuacién y que las legislaciones incorporan esas normas para la
determinacion del verdadero valor del patrimonie.
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Luego da los criterios de valuacién para cada uno de los distintos rubros
del patrimonio, con citas de varios autores.

In seguida comienza a tratar el problema de la desvalovizacién monetaria
su incidencia en los balances de las empresas, que aleja totalmente de la realidad
a los valores pairimoniales y al resultado de las mismas, induciendo a error g
quien los lee sin temer en cuenta dicho aspecto de deformacién.

Segin Ripa Alberdi dos son los remedios que habria que aplicar: normali-
zacion de los balances y atacar el mal inflacionario, para que la primera no sea
mera solucién del momento.

Dedica luego un capitulo a los problemas monetarios e inflacionarios, un
poco excesivo para la naturaleza del libro.

Después, si, comienza con el aspecto especifico de la revaluacidn de log
balances por depreciacion de la moneda, indica las causas de las variaciones en
los valores de los dislintos rubros actives v pasivos, el peligro de que por rausa
de la desvalorizacién monetaria se distribuyan utilidades ficticias. Asimismo men-
ciona la legislacién francesa que opté por dar un sistema muy detallado
para revaluacion y la inglesa gue optdé por los fondos de reposicion. Luego se
refiere al criterio de Boier Mauri acerca de la revaluacién de los halances, el
cual afirma que no sirve como medida aislada, sino dentro de un enfoque conjunto
de todos los aspectos en que incide la depreciacién de la moneda.

Finalmente dice Ripa Alberdi, a este respecto, que el objeto de la revalua-
cién es la verdad de los balances, el del fondo de reposicién es una solucién
parcial.

Hace, también, un resumen de las objeciones que se le formulan:

1. El sistema no evita totalmente el reparto de dividéndes ficticios.

2. Obliga a aumentar los beneficios para el pago de los dividendos al capital
y también una mayor remuneracién al capital en razén del menor valor monetario.

3. Acarrea como consecuencia la pérdida de sustancia, es decir, disminneién
de stocks, imposible de reponer con el mismo capital.

4. Da lugar a especulaciones de holsa en virtud de los beneficios de la
revaluacién, ‘

5. Obliga a erogaciones superiores para amorlizar o reponer, lo que puede
traer aparejado dilicultades econdmicas o financieras,

6. La revaluzeién no puede ser una medida aislada, sino que debe armonizar
con otras a las que esté ligada,

Luego analiza cada uno de estos puntos, en sus pro y sus contras, en sus
relaciones con aspeclos fiseales, contables, dinerario, financieros, social v econd
mico; y la incidencia de cada uno de ellos con respecto a los demés componen
todo un proceso que debe estudiarse en sus repercusiones diversas antes de re-
solver la aplicacién del sistema.

En cuanto a las ventajas cita a Raisac, quien da las siguientes: 1. Sinceridad
de los balances; 2. La obtencién de créditos bancarios; 3. El reajuste de los di-
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videndos; 4. Base para las amortizaciones. Una ventaja, que agrega Ripa, es que
equipara los valores de empresas nuevas y viejas,

Opina el autor que para economias de valores poco depreciados la revalua-
¢clén no es necesariamente imprescindible, es suficiente adoptar el criterio de
fondos de reposicion. En cambio en economias de inflacidn pronunciada si es
necesaria, y que comprenda a los rubros activos v pasivos. Asimismo expresa
que la revaluacién es todo un complejo en que se debera efectuwar un previo estu-
dio ecandmico-financiero para analizar las consecuencias inmediatas de la mis-
ma y otro estudio para analizar los efectos impositivos. Por otra parte opina
que la legislacion debe dejar a opridn del contribuyente la posibilidad de la
revaluacién.

Como medidas posicriores a adoptarse, para cumplimentar correctamente
los efectos de una revaluacién aconseja las siguientes:

1. No repartir wiilidades provenientes de la revaluacién. Podriz aceptarse
la capitalizacion en seciedades cuya economia lo permita, pues crea el problema
de dividendos y rescrvas, que ticnen que ser en proporcién al nueve capital.

2. Reajuste o revaluacion de las amortizaciones gue permitan adecuarlas
a los nuevos valores revaluados, de modo que dentro del plazo de vida ] del
bien quede amorlizado, salvo que se resuclva por la via del fondo de reposicion.

3. Formacion del fondo de reposicion que prevea el reemplazo del bien al
valor del momento o creacion del fondo de revaluacién.

4. Obtener ingrezos que permitan satisfacer dividendos razonables al capital
avmentado por la revaluacién,

Opina que la revaluaciéon debe ser awstorizada por ley y reglamentada en
forma precisa, los distintos rubros se deberin poder revaluar con distintos crite-
rios segin su nataraleza. Indica los posibles indices a aplicar (costo de vida,
precios mayoristas, etc.}, como la necesidad de no aplicarlos sin el andlisis previo
de los valores reales,

Luego analiza el critevio a wutilizar para la revaluacién de eada rubro en
particular, y su forma de contabilizacién, comenzando por los bienes de uso, si-
guiendo con titulos v acciones, mercaderias, con referencia a estas Gltimas dice
que no es conveniente su revaluacién cuands son de gran rotacién, v para las de
salida mds lenta tever, tembién. mucho cvidado; v la revaluacién se hard fijando
el valor del stock medio normal o el precio de mercado. Pero no debe admitirse
repartir atilidades producte de revaluaciones.

‘También se revaluarin los crédilos en moneda exlranjera y la moneda extran-
jera cuando haya variantes en la paridad con dicha moneda.

En cuanto a los rubros del pasive. se refiere al principio al capital, pasivo
propio. se modificard sélo si se capitaliza el revalio, hace notar al respecto l_as
distintas incidencias que para e} fisco v la empresa tiene la capitalizacion. Rf,:afx’r»
ma la necesidad de revaluar las amortizaciones o de crear fondos de repesicion
como eriterio sano para époeas de inflacion.

El problema de capitalizar revalios, segcan Ripa, es que el aumento del
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valor de los bienes es potencial, mientras no se traduzea en verdaderas entradas
financieras, por ello accnseja formar reservas de revaluacién con la llamada
“utilidad de inflacién”.

Analiza, asimismo, el efecto que entre los accionistas puede tener la no re-
presentacién real de los valores patrimoniales, mediante un ejemplo, del cual
surge que evidentemente es muy necesario el cumplimiento firme de tal premisa.

De acuerdo al criterio del autor las revaluaciones por depreciacién moneta-
ria no deberian gravarse cuando se las capitaliza o se forman reservas, pues lo que
se estaria gravando, como muy bien lo puntualiza, es al capital v no utilidades pro-
piamente dichas, y asi lo justifica cuando se reparte el revalio o cuando se venden
bienes revaluados, pues en ese caso se asimilan a utilidades por la empresa,
ademas de ser una politica nefasta para la misma por la descapitalizacién.

Hace referencia a la imposicion en épocas de inflacion y advierte del cuidado
que ha de tener el fisco para no atacar el capital, como generalmente sucede
en estos casos, discriminando perfectamente lo que son utilidades reales de lo
que sea capital.

Luego menciona el tratamiento dado a este problema de la revaluacién por
la legislaci6n extranjera, con suscintos comentarios de las legislaciones de Italia
y Espaiia, dedicandole mayor atencién a la francesa por considerarla una de las
mas completas.

Haee una extensa referencia a la legislacién argentina que hubo sobre la
materia, es decir las leyes 15.272 v 17.335, en una primera parte enfoca el aspecto
conceptual y teorico, anota la falla de ambas leyes en el sentide que gravaron
los saldos de revaliios, es decir al capital. Se refiere a las normas principales de la
ley 17.335 y las compara con las de la 15.272. En una segunda parte enfoca el
aspecto de aplicacion de la legislacién segin la ley 17.333,

Fl destino del saldo de revalio por la ley 17.335 fue a una cuenta “Capital
por Revaliio contable” Ley 17.335, que podia ser capitalizada hasta un 25 % v el
resto podia utilizarse para cubrir pérdidas dc ejercicios econémicos, advirtiendo
los peligros que ello puede traer aparejado, pues con ellos se produce una des-
capitalizacion.

También advierte que fue omitida la revaluacion de ciertos bienes, como
stocks de mercaderias, titulos y las amortizaciones.

En definitiva su criterio de la ley 17.335 es el siguiente:

“Libera a las empresas de sumas importantes por concepto de amortizaciones
sobre los valores nuevos, pero aplica un fuerte impuesto aunque por una sola
vez sobre el 50 % del saldo de revalio lo que practicamente reduce a la mitad
el gravamen sobre una materia que hemos considerado parte del capital”.

Finaliza el trabajo con un apéndice con la ley 17.335 y todas las reglamenta-
ciones que existen a su respecto y la legislacién francesa, italiana y espafiola.

Estimamos que la obra recensionada consiituye un interesante aporte biblio-
gréfico, destacdndose la tarea de investigacién a que en ella se aboca su autor
y la finalidad didéctica que su texto cumplimenta.

OSCAR ENRIQUE CAPRAV
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MUNICIPIO E MUNICIPALIZAGAO, por ManueL pe OLivema Franco So-
BRINHO. Edit. DASP. Servigo de documentagao. Belo Horizonte, Brasil 1966.

El autor de este trabajo, cuya reedicién dispusiera el Servicio de Documenta-
cion de D.ASP. a través de su Seccién de Publicaciones es un distinguido cate-
dritico de la Facultad de Derecho de la Universidad Federal de Parana.

En numerosas investigaciones ha azbordado importantes aspectos de Derecho
Piblico, alguno de los cuales como “Q Poder Politico ¢ o Poder Administrativo
y “A Fungao Pdblica na Fisiologia social e juridica” han sido publicados en
fa Revista “Ciencias Administrativas” 7,

En el estudio que nos ocupa, el dr. de Oliveira Franco Sobrinho ha voleado
sus vastos y valiosos conocimientos, dedicando especial atencién al municipio
“célula de profunda autenticidad humana e social”.

La importancia de la institucién municipal en el ordenamiento de los estados
americanos en particular y el prestigio que la misma adquiriera en las épicas jor-
nadas que por la libertad se libraron en Europa en las lejanas épocas en que la
nocién de democracia era intuida mucho antes de ser materializada, nos lleva a
coincidir plenamente con €] pensamiento del autor cuando expresa que nunca serd
un Jugar comdn atirmar que el municipio es un concepto histérico.

Al abordar el capitulo 1 de su obra, Municipio y descentralizacion, destaca
los distintos factores que en la practica pueden determinar el fracaso de la idea
de municipalizacién.

En Brasil, concretamente, esta situacién podria sintetizarse en la inadecuada
ejercitacién de la autonomia municipal, los elementos distorsionantes del gobier-
no municipal bajo e] Imperio: la extensién del territorio y la consigniente distan-
cia de los centros de orientacién administrativa, simanse en la Reptblica otras
dos circunstancias que a juicio del autor retardan el desenvolvimiento munici-
pal: el “caciquismo” y la imposibilidad de subsistir por sus propics medios.

Observa que esta situacién —a la que no remediaron mayvormente las dis-
tintas normas que sucesivamente se dictaron— ha sido encarada en época re-
ciente con efectiva comprensién de los prohlemas locales.

Con referencia a esta posicién hay wna importante cita bibliografica que da
relieve cientifico al andlisis de este aspecto de la institucién municipal.

Un estudio muy concreto del autor hacia los puntos débiles del régimen mu-
nicipal, determina basicamente en su evaluacién que no basta descentralizar.

Distribuir funciones no es dividir la soherania. Debe lograrse la divisién
cientifica del trabajo administrativo. La descentralizacién se complementa por
la municipalizacién.

Una prolija revisién de la accién del Estado y de la Administracién le per-
mite formular la siguiente conclusion: hay participacién del Estado donde se en-
cuentran en juego servicios o decisiones de interés pitblico.

I “Ciencias Administrativas”, Rta. de la Facultad de Ciencias Fconémicas de La Plata,
ntmeros 27 v 28 respectivamente,
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En el capitulo I1II de la obra que se analiza, derominado “Centralizaciéon o
descentralizacion”, planteado el hecho de que la soberania es elemento condicio-
nante del Estado, se conviene en la necesidad de distinguir entre los conceptos de
scberania y autonomia.

Donde hay coberania presupénese unidad de concepto de autoridad.

Realizase un preciso andlisis del contenido de términes tales como autoridad
vy libertad en relacién con poder y soberania, destacdndose en definitiva la preva-
lencia del “bien o interés comin”.

T.a capacidad descenivalizadora-facultad de dividir y subdividir los elementos
de soberania, competencia para delegar poderes u otorgar funciones es esencia
del Fstado federal.

Pero es también evidente que los regimenes federativos presentan un cuadro
de subordinacién ierdrquica de parte de las autoridades menores al poder de so-
berania del Lstado.

De ahi que sostenga el dr. de Oliveira Franco Sobrinho, que incurriria en
un grave error tode jurista moderno que afirmara que €l concepto de centrali-
zacion seria la negacién del fendmeno de descentralizacién.

Esta posicién asi enunciada sera defendida por el autor en varias oportu-
nidades en el desarrollo de su trabajo. *

No es posible perder de vista en un estudio como el que se recengiona que la
descentralizacién gubernamental o administrativa es, en cierla manera una forma
de divigion del trabajo.

La organizacién administrativa es obra del estado. Cuando éste descentrali-
za su potestad de autoridad estd autolimitando espontineamente sus atribuciones
politicas. '

Citase la buena doctrina® en apoyo de la necesidad de la permanente tute-
la administrativa.

Ella se impone cualesquiera que fuere el criterio que prive en el Estado, cen-
tralizacion o descentralizacién, ante la urgencia de mantener la capacidad integra-
dora frente a las tendencias que se oponen al interés publico o bien comun.

La modalidad del autor que analizamos, de confrontar sus argumentos con
la opinién de otros expositores nos brinda la posibilidad de adquirir una mayor
comprensién de sus puntos de vista y de la elaboracidon que lo lleva a formu-
larlos.

Se otorga fundamental atencién al instituto del servicio publico como forma
de satisfacer las necesidades colectivas. Al respecto se establece que cuando el po-
der piiblico crea un servicio de caricter esencial-instituyendo una persenalidad
juridica de la cual dehen aparecer las ventajas del servicio-ha de reconocer ne
obstante una situacién de relativa subordinacién a la soberania juridica del estado.

2 La descentralizacién no excluye a la centralivacidn, En el orden politico administra-
tivo estos dos fenémenos se interpenetran y corresponden a la capacidad de accion del Estado
cn relacién de sus objetives esenciales, pdg. 69.

% Cirne Lima: Principios de Direitoe Administrativo Brasileiro; Jodo Mendes Jinior:
Scberania, Antonomia, Federagio; Rafael Bielsa: Estudies de Derecho Publico, ete., pag. 35
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Se analiza el fundamento econdmico de los servicios publicos, ‘el interés de
los mismos, ete. :

Opina el autor —luego de puntualizar, consultada la opinién de conceptuosos
autores, las necesidades que motivan esta actividad del Estado y las modalidades
que puede asumir-— que el servicio en cuanto pablico pertenece a la Administra-
cién y cuando predominan los factores econdémicos podria ser ejecutado por la
propia adminislracién o por los particulares. '

Planteado el interrogante de estatizaciéon o municipalizacién, se arsumenta
en el capitulo VI, en relacién a la responsabilidad del Estado por las conse-
cuencias del funcionamiento de un servicio piblico y el derecho que le asiste para
fijar las normas de su ejecucion y ejercer los controles pertinentes.

En el desarrollo de la obra la accion del poder munmicipal ha merecido es-
pecial atencién. Encuentra la justificacién basica de su existencia en el estado
‘moderno, en el principio cientifico de la division de trabajo politico adminis-
trativo.

Dado que el hien comin continda siendo el objetivo primario, prestacién de
servicios pablicos de jnterés general, surge Ja evidencia de que el poder municipal
recibe esa capacidad especifica del propio poder del estado.

Los objetives de este iltimo se transfieren naturalmente al municipie. Ello
posibilifaria la obtencién, por el conocimiento de sus necesidades peculiares, de
estimar el nivel de posibilidades que ofrece la vida en conjunto.

De esa distribucidn de funciones entre el Estado y el municipio indudable-
mente compele al segundo las relaiivas a los intereses locales.

Bajo la denominacién de Municipalizacién de los servicios de interés piblico,
se estudia en principio la competencia a que los mismos estin referidos. :

Opina de Oliveira Franco Sobrinho, disintiendo con ciertos auntores que
basta la simple intervencién administrativa, de tutela o de control para que la
municipalizacion se efectivice funcionalmente.

Entiende que municipalizacién, como su propio nombre lo indica, posee
mayor significado administrative en tanto que otras formas como nacionalizacidn,
estatizacién o socializacién son mdas de naturaleza politica que administrativa.

Hécese referencia a las limitaciones impuesias a la propiedad por razones
de interés pablico bajo cualquier régimen politico, v luego de diversas considera-
ciones y de mencionar los dos significados que posee la municipalizacién, concli-
yese sosteniendo que la misma constituye una teoria digna de experiencias para la
cual se prevé una importante jerarquizacién desde el punto de vista politico, cons-
tituyéndose en algo mds que un tema de discusién doctrinaria,

Finalmente se aborda el tema de la extensién del derecho administrativo v la
municipalizacién.

Resalta aqui el autor la expansién de la disciplina administrativa en los érde-

nes humano y social, trascendiendo la simple existencia de la Administracién Pi-
blica,
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Es de observar que en la obra ya citada “Q Poder Politico ¢ o Poder Admi-
nistrativo”, el Dr. de Oliveira Franco Sobrinho realiza un analisis muy completo
de la funcién que cumple el “poder administrativo” actual en relacién con el
medio sobre el cual se ejerce.

La sola mencién de alguno de los titulos del trabajo dara idea al lector del
complejo contenido de los mismos: “Los sistemas administrativos no son abstrac-
tos”; “La realidad, que es social...”, etc.* ’

Entiéndese que dado que municipalizacién constituye una correcta distribu-
cion de la divisién del trabajo cientifico administrativo, corresponde al Derecho
Administrativo comprender este fenémeno y ubicarlo en todo el ambito juridico.

No es posible concebir la tutela de los intereses generales sin la proteccion de
los intereses locales.

Para ello es necesario que los municipios tengan competencia sobre funciones
especificas que les son propias, en virtud de esas peculiaridades que se menciona-
ran anteriormente.

Debe por ditimo concederse fundamental importancia al equilibrio a obte-
nerse entre amhos ambitos, constitucional y municipal, factor esencial para lograr
la armonia de los poderes politicos, requisito indispensable en toda organizacion
democratica,

Coincidimos totalmente con los argumentos que expone la Direccion del Servi-
cio de Documentacién del D.A.S.P. al presentar el trabajo del catedratico brasileio
y agregamos por nuestra parte que la profundidad con que desarrolla su tesis y la
actualisima vigencia de sus principios la proyectan por sobre las fronteras de lo
puramente nacional, aportando interés y experiencia a la investigacién de simila-
res problemas en jurisdicciones foraneas.

RAQUEL OLGA RUIZ

4 Obra cit,, pag. 11 vy sig.
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48.8.0. POLITIiCA SOCIAL

“T’adaptation des travailleurs ru-
raux a la vie industrielle et ur-
baine”, L'Observateur de ta
0.C.D.E., n® 20, 1966, pag. 3, Pa-
ris.

Se investiga sobre el éxodo de miles
de trabajadores gque todos los afios aban-
donan el campo v convergen hacia las ciu-
dades en husca de empleos cada vez mAs
productives y mejor pagados, Estudios
econdmicos vy socioldogicos con €l obje-
to de elaborar politicas para Ifacilitar
la sdaptacién de los trabajadores rura-
les & la vida industrial ¥ urbana.

48.1.6 DECISION
ADMINISTRATIVA

BIERMAN, Harold Jr.; “The
Growth Period Decision”, Mana-
gement Science, vol, 14, n® 6,
february 1965, Baltimore, Mary-
land.

Se discuten los resultados de emplear
los procedimientos de valor presente ¥
de tasa de utilidades, ¥ sugiere una mao-
dificacion al enfoque fundamentade en
el primero que recomienda Fischer para
determinar et periodo O6ptimo de inver-
sion de un activo crecimiento organico.
L.os ejemplos proporcionados se refieren
a la inaugtria forestal, aungue el modelo
puede aplicarse a cualguier situacién en
que el valor de un activo se incrementa

con el tiempo. Un ejemplo clisico es el
afiejamiento del vine; otro, la eria del
ganado.

49.1.6. DECISION
ADMINISTRATIVA

HOWARD, John A, y MORGEN-
ROTH, William D, “Information
Processing Model of Executive
Decision”, Management Science,
vol. 14, n? 7, march 1968. Bal-
timore, Maryland,

Los sistemas de informaciéon de la
compafila requieren una mayor com-
prension de la naturaleza del proceso de
adopeion de decisiones, Sobre todo de-
hen ser especificadas las necesidades de
informacitn del ejecutivo. La capacidad
para especificar estas necesidades es la
piedra fundamental del modelo de pro-
cesado de la informsacitén. Se presenta
un modelo de simulacién de un proceso
de fijacién de precios,

49.1.6. DECISION
ADMINISTRATIVA

Subramanian, 8. K.; “Problem-
of Research Management, 1in
Developing Countries”, Research
Management, july 1967, veol X,
ne 4,
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En paises en desarrollo, los resgpectivos
goliernos invierten grandes sumas para
solventar la investigactén cientifica v el
desarrolo téenico. s interesante estu-
diar x concebir desde la hase nuevoa
procedimiontos  administrativos v finan-
cietos para las instituciones contificas,
¥ parz obtener el maximo beneficio de
ios fondos cmpleados. .

Comumnicacién y motivacién son  doa
ATeas quc merecen grah atencidén en es-
1os palscs. Existe en ellos una buena
aportunidad para aplicar econocimientos
cientificos en ol pleancamiento vy conduc-
¢isn de la investigacidon., Pueden apli-
carge modernas técnicas administrativas
para fijar fechas de complermnentacitn
para el planeamicnto, afirmacion, cordi-
necidn de estados financieros sobre loe
provectos de investigacitn.

42.1.6. DECISION
ADMINISTRATIVA

REDMON, John C.; “Hssential
Hiements of Research in Indus-
try”, Research Management, may
1967, vol. X, @ 3.

En afios futuros, las actividades de
investigacién en Ia industria se incre-
mentarin considerablomente en cantidad
¥ &amplitud. Muchas organizaciones gque
no han cunsiderado necesarico la prepa-
racidn  do fales aclividades, se hallan
ahora cmpehadas cn una competencia
en la que deben desarrollar programas
de invesiigacidn para sobrevivir, v Ias
empresas quc contaban con laboratorios
rropios los estAn ampliandao,

HEste artficulo delinea o gque su autor
considera  gue constituyven log elemen-
tos basicos, de en general todus estos
Programsas,

49.1.6. DECISION
ADMINISTRATIVA

ENGLES, Earl F.: “Evaluating
a Companys Research Program”
Research Management, may 1967,
vol. X, N¢ 3, New York.

Se propone un método de evaluacion
del programa de investigacicones de una
vTganizacidn, gue utiliza ol “raric’ de uti-
Ndades a inversitn en aguael como un fn-
dice de eficiencia.

El aporte consiste en un nuevo pro-
cedimiento para la medicidn de las uti-
lidades reportadas por las actividades de
invesfigacién, sin desconoucerse el hecho
de que 6Gstas se pueden producir a lac-
g0 plazno,

Introduce ¢l concepto de “ratic’”’ de
innovacidn anual”’, preventiva vy con-
sultive, I gue pernnile reajustes en e}
plancamiente v evaluacidon de los pro-
gramag dc investigacidn,

4.9.64.2. ADMINISTRACION ¥
EJECUCION PLANES
DESARROLLC
INTERNACIONALES,

CROISSANCE, N© 50, 1865, Paris.
LES PLANS DE DEVRLOPVE-
MENT AFRICAIN.

El obictive de los Tstados alricanos
independizades politicamoente, ¢s ¢l de ini-
ciar ¥ lograr sg desgprolle. Dl flovecer
de plenes con sus ambicioney, diferencias
y semejanuas, Michel Dumasg descubro
—luego de Galbraith— gue tedo progreso
econdraico real, esti subordinado a la
formacién de cuadros de distinto nivel y
no gelamente de cuadros supericres,

49.2.1.64.0. TEQORIA GRAL. DE LA
ORGANIZACION.

IL GOVERNO METROPOLITA.
NO: Problemi e solucioni.

AMMINISTRARE, N© 15, 1866,
Mildn,

Algunas soluciones de 1oz broblemas
de las freas metropolitanas, estriban en
que la concentrucidon de los elementos
econdmicos ¥ humanos, dentro del cone
cento de urbanizacidn, requicre una orga-
nizacitn en las actividades de ios cntes
locales de las zonas suburbanas ¥ conur-
henus a un nivel de intogracién —o sog—
metropolitano. Existen tesis contrarias y
favorables al gobierno metropolitano.
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49.1.2.0. ADMINISTRACION
COMPARADA PUBLICA.
49.1.5.9, GLIDERAZGO TECNICO,

LA TECNOCRAZIA IN
FRAWNCIA,

ADMINISTRATE, N© 15, 1566,
Mildn.

Una definicion literal del concepto es:
"La tecnocracia ea ¢l gobierno de los Lée-
nicos’”. Pero, procisando el contenide e
ja definicién, surge gue en Irancia se
consideran tecndcratas: 1) Los “cucrpos’’
mak  prestigioses de la administracdn
pablice, menos log cuerpos politicos, (pre-
fectos y diploméaticos), 2) Los “adminis-
trateurs civils” eguivalentes o la “‘admi-
nistrative ciasg” britanica. 3) La “8lite”
técnica de la administracion (laureaclos
del Poaivtecnigque). 4) Todos log ingenie-
ros. La tecnocracia como clage. 1deas de
los tecnberatas y ubicacidn de los mis-
mos.

49.1.2.0. ADMINISTRACION
COMPARADA PUBLICA,
CENTRALIZACION Y

49.2.5. DESCENTRALIZACION.

AMMINISTRARE, NO 15, 1964,
Milan,

LISTANZA PELRL IL DECENTRA-
MENTO IN PFPRANCIA, ITALIA
E SPAGNA,

M1 fendmene de la descentralizacidn
considerado histéricaments en su aspecio
politico y técnicp~organizacional. ITl re-
gionalismo de Catalubsa, on ol mareo os-
pafiol ¥ eurnpeo.  L.as razones gue na
permitieron en Italia, una regionalizacién
reconocids juridicamoente, vy el fracaso doel
provecte Imsrini & Minghetti tendicnte
wegn 1899— 2z ‘coordenar la fuecte uni-
dad dol Bstade con ol active desarrolle
ancial v con la libertad solida de las pro-
vincias, de las comunas ¥ de las asocia-
ciones”. La evolucion do la desventrali-
zacion en Francia en ot enfogue de law
corrientes de dergcha o izgerda, basta
su realizacidn en ¢l amhito regional ac-
tual. Las aspiraciones de Toequeville ing-
pirado en la eficiencia econdmica v social
de lps cormvunas nortesmnericanas. La sla-
horacion de los plancs regiohales on 1455
y el método de su aplicacifn, que per-
nite intervengan y opinen todos los gru-
pos interesados: administratives, politi-
cos, sociales ¥ econdanicos.

4.8%4.1. DERECHO

ADMINISTRATIVO,
AMMINISTRARE, N© 16, 1966,
Mil&n.

DIRITTO E GIUSTIZIA NELLA
ADMINISTRAZIONE  BRITAN-
NICA.

No hay en Gran Bretaiia un sistema
completo, UrgAnico, de normas como es
cl derecho administrativo de los estados
de Turopa coutinental. La disciplina de
o administracién poblics, se ha dessrro-
llarde entre dos extremos: Ja soberania
real y el derceho comtn. Es par ello, gue
en ¢l articuio se tratan Jos controles par-
lamentarios y» jurisdiccionales, las lagu-
nag de estog altimos, 1 insuficiencia de
lag reparos adoptados, las exigeueciss ace
tuales, ios factores positivos del desarro-
llu institvcionul ¥y administrative, log tri-
bunales administratives § su conscjo, las
crneuestas pablicas. :

4.94.1. DERECHO
ADMINISTRATIVO.

DERECHOQ ADMINISTRATIVO
Y CIENCIA ADMINISTRATIVA,
ANTAGONISMO O ARMONIZA-
CION (por Georges LANGROD,
Bulletin de I'Institut Internatio-
nal dadmivistration Publigue,
N© 5, 1968).

Tl desarrvolle de unz Cleocia Adminis-
frativa ¥ la concepciton puramente juri-
dics «e désto, planica una renovacidn del
Derecho  Administrative ¢ Ia no intro-
duccidtn de la teorfz de o primera de las
Ciencias comentadas.

49.10 METODOLOGIA,

HUMANISMO Y ADMINISTRA-
CION {por Jacgues GANDOUIN,
Bulletin de VlInstitut Internatio.
nal d’administration Publique,
Ne 5, 1988).

Ta ovelucitn gencral de 1z sociedad
agtual produce una renovacidn moultifa-
cética on el plano de la civilizacidn; filo-
aofia, politica, derecho, ete., empiczan a
toner HUeVas concepelones, y en ula pro-
poreion mas arnplia, las de Administra-
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cidn y Socioldgieas con una interrelacion
relevante, racionalizande la actividad de
los grupos humanos y organizaciones en
sus distintos aspectes de la problemAtica
humana, contemporizando ast el individuo
v su dindmica dentro de un mareo de
progreso y evolucidn,

49.6. PLANIFICACION,

INFLUENCIA DEL CRECIMIEN-
TO DE LA POBLACION EN El:
DESARROLLO DE LA AMERI-
CA LATINA., (Revista de Cien-
cias Econdémicas, N? 26, Buenocs
Alres}.

La estirategia para vencer el subdesarro-
1o fdehe consistiv en la diversificacidon de
la economja, ¢l avance tecnologico, la
capacitacién de los rosortes bisicos de
les organismos ¥ de los recursos huma-
nos, ol espiritu de la empresa, la innova-
ci6n e la enrpresa en su constitucidn ¥y
funcionamicento, el mayor dinamisma en
ia integraci6én regional, la actualizacion
fe actitudes, ¥ la creacitén de condiciones
que no dejen funcionaf a aquellas gue se
oponen al progreso,

49.7.0.2. COSTOS.

SALARIO RELATIVO DIFE-
RENCIAL, por M. Marti. Rev. Ra~
cionalizacion —Afio 18, N? 5,
Madrid——, setiembre-octubre, 1965,

En el sistema de salarios que cada em-
presa adopta interviencn diversos factores,
que el autor analiza en el presente articu-
lo, sefialando cOmo la mayoria de las
veees el sistema elegido no se adapta a
las necesidades y circunstancias especifi-
cag de la empresa gue lo utiliza. Afirma
que un sgalarie expresado en puntos o ¢n
unidades monetarias es de escasa signi-
ficacidn y propone, un sistema de salario
relativo diferencial, que suprime los ante-
riores inconvenientes y del cual deduce
su formulacién matemdtica,
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49.31 SOCIOLOGIA,

I.A CRISIS DE LA UNIVERSI
DAD. (La Revue Administrative,
N© 123, 1968, Paris).

Fondo histdrico, procesamiento eritico
v critica condicionante dc los factores
conduncentes a la crisis universitaria con-
temporanea, inscriben las directrices del
pensamiento desarroliado por ¢l ator.

49.151. LIDERAZGO TECNICO.

EL CONSULTOR DE EMPRE-
SAS Vs. LA RESISTENCIA AL
CAMBIO - por Jorge A. Hermida.
Rev. Ciencias HReonomicas, afio
LVI, enero-marzo 1968, N© 31.

El profesional cspecializado en consul-
toria de empresas, ademas de lasg res-
tricciones de tipoe téenico profesional, fie-
ne también la resistencia al cambio. Co-
me constante innovador lleva permahen-
temente en su portafolin un eompafiero
inseparable, el cambio, que puede alean-
zar a los distintes niveles. Su arribo
implica soluciones a problemas urgentes,
en ki mayoria de los casos ¥ sdlo en for-
ma excepcional significa diagndstico puroe
¢ perfeccionamiento con vistas a un pre-
visor célculo de zonas de problemas.

49.24 ORGANIZACION Y
METODOS.

EL SISTEMA DE COMPU-
TACION DE DATOS DENTRO
DEL CONCEPTO DE ORGANI-
ZACION INTEGRAL, por José T
De La Cuesta Avila. Rev. de Ad-
ministracion Militar ¥ Loglistica,
mayo 1968,

Fl1 mundo del presente impide pensar
que pueda lograrse en nuestros tiempos
una integracién total de un sistema unifi-
cado. Sin embargo, las ventajas gque
brinda la idea pueden ser alcanzadas, Si
ge persigue permancntemente una moda-
lidad tnica en la evolucibn ¥ se trata de
sistematizar todo aguello que sea ibgica-
mente factible. El SCD, como orienta-
cién e trabajo, como mecta ideal o como
cobjetivo & aleanzar tienc asuficiente pers-
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pectiva como para servir de finalidad a
muchos de los procesos de administracion
eh una organizacidn; tal e el pensamien-
{o Gue desarrolla ¥ se expone en el pros
sente articulo,

49.7.0.2. COSTOS.

LOS BISTEMAS DE REMUNE-
RACION Y EL INCREMENTO
DE LA PRODUCTIVIDAD, por
T. Lupton. Rev. Racionalizacidn,
afio 21, N© 4, Madrid, julicagosto,
1968.

Una de Jas principales preocupaciones
de la direccifn en las empresas modernas,
es coneebir y aplicar métodos de remu-
neracién  que contribuyan a  estimular
cusnto sea posible et rendimiento indivi-
dual, realizande esto ¢n forma equitativa,
tanto desde &} punto de vista del asala-
riado como del de sus sindicatos, de allf
los puntos gue se consideran a continua-
eitn:

1 — lfactores psico-gociales gue determi-
nan el grado de aplicacidén al trabajo.

2 - H1 regate¢ sobre el esfuerzo.

3 — El medio ambiente,

4w Bl mercada de trabaijo.

5w Nutewa concepeifn del salario.

8~ Watimulantes positivos.

7 — L.os gindicatos y las negociaciones co-
lectivag.

8~ TLias formas de remuneracién y i na-
turaleza, del trabajo.

49.37. INVESTIGACION
OPERATIVA,

LAS CELADAS DE LA INVES-
TIGACION OPERATIVA por Ma-
rio E. Berfoletti. Rev. Esquems
para Ejecutivos, N9 13, 1962,

L2 invegtigacion operaiiva es capaz ds
aportar soluciones de extrema trascen-
dencia cn el campo de 108 prohlemas
complejos. Pero si se parte de supuestos
falgos, los razonamientos rigurosamente
gilogisticos pueden conducir a conelusio-
nes totalmente alaheadas, gue do no ser
advertidas, thacen arribar al especialista
a solucicnes sofismaticas.

49.2.4. ORGANIZACION Y
METODOS.

COMO SE HACE UN ORGANI-
GRAMA, por Federico FRISCHEK.
NECHT. Rev. HEsquema para
Ejecutivos, N? 13, 1942,

El tradicional dilerpa de la autoridad
de Mnea gtaff encarsdo en forma préacti-
ca. Puntos que aclara el organograma y
puntos que deja a un anilisis mas pro-
fundo.

48.2.4. QRGANIZACION Y
METODOS.

DETERMINACION DE HOJAS
DE RUTA PARA CAMIONHS,
por Juan C. Fresco. Rev. Esque-
ma para HEjecutivos, N9 13, 1962,

Sistema de codificucién de dlientes y
sus deomicilios para facilitar el control
mecinico e las rutas ¥ las cobranzas,

49,351, ADMINISTRACION DE
PERSONAL.

ALGUNAS PUNTUALIZACIO-
NES SOBRE LA CONTRATA-
CION DRE PERSONAL, por Lais
E. Crespo Montes. (Documenta-
cionm Administrativa, N2 112, abril,
1867},

Kl autor pone de manifiesto, a su jui-
cio, cuales pueden ser los motivog para la
conirataciém de porsonal Partiendn de esa
premisa expone argumentos técnicos de
urgeneia, v ose introduee en e} aspesto
mas Algido, ¢l de Ja remuneracién deid
mismo.

145
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49.5.3. PRESUPUESTO.

LA ESTRUCTURA DEL PRESU-
PUESTO FRANCES: La presen-
tacion funcional ¥ sus Dproble-
mas, por &, Pallez (Documenta-
cion Administrativa, N¢ 114, Ma-
drid, 1967),

Lia presentacién funcional correspoilide
a un esfucrzo en cl sentido de la pre-
cisibn, en €@ sentido de la justificacitn
nacional de la Administracidn Publica,

En ¢tros términos, cste modo de pre-
gentacion aungue no se adapten integra-
mente, obligan cada vez mAas a la Admi-
nistracion Publica. a rendir cucentas do
manera precisa, no sblo en términos fi-
nancieros, sing tumbién en {(érmines con-
cretos de su actividad pasada, presentc y
futura. Tal es ¢l mérito esencial de la
concepcion funcional,

49.1,6. DECISION
ADMINISTRATIVA.

PROCESD RACIONAL DE DECI-
SIONES, por H. Goldstein. (Es-
quemas para Ejecutives, N9 16}.

Exposicion detallada, de la teoria cuan-
titativa de la deeclsién, como esfucrzo para
valorar alternativas en tdérminos de la
probabilidad de sus conscctencias. hika-
men de los diversos criterios aplicables =
situaciones de incervtidumbre ¥ riesga,

49.3.5, ASPECTOS HUMANOS.

FORMACION PROFESIONAL
EN CHILE, por Agustin Albertis.
(Revista Internacional del Tra-
baje. Vol. 75, N© 5).

Tesde 1960 ¢l gobierno de Chile wvicne
estudiando v poniendo en practica distin-
tas medidas encaminadas al estableci-
micnte de un sistema nacional de for-
macién profesional, gue pueda asegnrar
en los abos préoximos, la capseiiacion de
la. mano de obra calificada neccsaria para
¢l desarrollo cconndmico del pais.

49.2.1.0. SOCIOLOGIA
GENERAL.

LA TOLERANCIA Y LA VIO-
LENCIA, de N, Ttolenstreich.
(Rev. INDICE, N% 4, 1068, pag. &,
Argentina).

Consideraciones, estwdio. ¥ andlisis de
la. opinidn del fllésofo dMarclise y o 8US
obraz, con relacién a log desdrvdencs ¥y
actos de violencia gue han protagonizado
GHimaments, muchos estudiantes uyniver-
sitarios en todo el mundo. Toda prolesta
que no €8 was que ung manifestaidn de
crisis, también profundiza esa crisis con-
tra la cual se.alza y al Iinal, log procesos
e saneamiente se translormab ¢n proce-
508 de enfermedad

49.3.1.0. SOCIOLOGIA
GENERAL,

BEL ESTADO DE LA COMUNL
CACION EN CIENCIAS SOCIA-
LES, EN AMERICA LATINA.
(Rev., América TLatina, N© 2,
1968, pag. 7, Brasil).

Panorama. de 1 situacion de lag comu-
nicaciones en Clencias Boeiales cn Amé-
rica Latina bagade en datos tomados por
¢l auter de una investigzacion del tema,
patrocinado por sl Conscjo de Ensehanza
Superior de las ReplUblicas Americanas.
Consulta a personas ¥ fucntes bibliogra-
ficag donde indaga el cstado de las co-
municacioney en difcrentes Cs. Soctales a
través de publicaciones académicas, reu-
nignes, ete,

49.9.1. ENTES FABRILES.

ORGANIZACION  FUNCIONAL
DE EMPRESAB. Por el Cont.
Héctor A. Miraglia. Seleccion
Contable, N? 176, setiembre de
16686,

Bste trabajo, publicado en seris, trata
de una programacién sindptica acerca de
eHmio debe  estruciurarse una ompresa
tipo desde el punto de vista orgdnico fun-
cional,
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49.3.5. ASPECTOS
HUMANOS.

ESTUDIO DE PLANTELES DE
PERSONAL DE ENFERMERIA
HOSPITALARIA, (Medicina Ad-
ministrativa, N 3, 1967).

Entrevistas personales, observacidn di-
recta y estudios de legajos constituyveron
los estudios realizados a los efectos del
analisis ¥y administracion de o8 servicios
de enfermeria.

49.3.1. SOCIOLOGIA,

TN MODELO CONCEPTUAL
PARA EL ANALISIS DEL PLA-
NEAMIENT(O DEL COMPORTA.-
MIENTQ. (Administrative Scien-
ce Quaterly, N© 2, 1967).

En términos de planeamiento en orden
gocioldgico, es neecesario fenct en cuents
las caracteristicaz {de los grupos que for-
man el contexto social, a fin de estimar
las instituciones tenicndo en cuenta ¢l
cambio en razdn del desarrollo en cusnte
a su funcionalidad vy provectiva.

49.34.343. RELACIONES
INDUSTRIALES,

LA ECONOMIA SOVIETICA,
DEL LIBERMANISMG AL LIBE-
RALISMO. For Jan 3. Prybyla.
Revista “Estudios sobre la Unidn
Soviética”,

Pese al impresionante volumen alcan-
zado en o8 Gltimos afios por la Economia
soviética, ella continfa acusgando defi-
clencia ¢n la calidad de sus manufacturas
v servicios e ineficiente administracidn.

Liberman opinaba con gran espiritu em-
presario gue las fallas oboedecen a la falta
de inventive (de ahi guce se establecieron
primas administrativas), ignorande gque
en el gocialismo no exXiste la clencia ecow
nomics.

T7or ella el autor se formula la pregun~
ta sobre si £l planeamiento de la coo-
norgiz a “largo plazo’” se hara sobre Ia
base de la Ciencig Administrativa como
hasta ahora o caerf Inevitablemente en
las tencdencias liberales,

T.a, centralizacién administrativa pra-
duee la descentralizacién ocondmica,

46,350, RELACIONES
HUMANAS.

MANAGEMENT LANGQUAGE
AND MANAGEMENT ACTION.
Por Peter B. Vaill. (California
Management Review, N© 1., Fall
1967).

A fin de realizar un autdntice trabaje
a Ios efectos de la mas eficiente direccion
de la organizacién, el Director, el jccu-
tive, efe., debe ajustarse a las normas
—-£Dl cuanto a su expresidn— de las cien-
cias Jquc conforman et contexto de las
denpominadas de la Dircecitn ¢ Ciencias
Administrativas,

Iiste lenguaje, mal Hamado administra-
tiva, es el guc como consecucencia del
diagndstico y estructura del funciona-
miento de la organizaeion c¢n sus distin-
1oy tipos ¥ Areas, surge de lasm gisciplinas
matematicas, sicoldgicas, sociologicas, ete.

Las mismas sirven al management como
instrumento intelectual a los cfectos de
iow trabajos de administracidén propios de
las organizaclones empresariales.

49,121, ADMINISTRACION
COMPARADA PRIVADA,

EL: CONTROL DE LAS EMPRE-
SAS PURLICAS POR GRUFOS
DE INTERESES D2 L4 COMU-
NIDAD. (Revisia Internacional
de Cienciag Administrativag, N© 1,
1967).

El dogma del liberalismo ha retroce-
divie ante ei decidido avanee de 1as nuc-
vag ideas internacionalistas que han arri-
bado al mecanigmo del sutogoblerno.

49.120. ADMINISTRACION
COMPARADA PUBLICA.

PROBLEMAS FUNDAMENTA-
LES DE LA ADMINISTRACION
DE LAS UNIVERSIDADES. (Re-
vista Internacional de Ciencias
Administrativas, N? 1, 1867).

Bl estudio y la Investigacion de 108
problemas de la adminigtracion permite
llegar a la conclusidn de que la autono-
mia politica, constituye el principal de
ellos.
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Los clemientos constitutives de la auto-
nomia son: elegir personal, seleccign res-
ponsable de los estudiantes, establecer
los programas v la elaboracidn v su fun-
cionalidad.

49.3.1.1. SOCIOLOGIA
DEL TRABAJO.

EVOLUCION DEL SINDICALIS-
MO ARGENTINO. (Revista del
Colegio de Abogados de La Plata,
N©? 18, 1967),

E] Sindiralismo en nuestro medio, ha

logrado una dindmica mas eficaz y revo-
lucionaria que el partido politico.

49.56.6.5.5.2. TECNOLOGIA
CONTABI.E.
CONTABILIDAD GERENCIAL.

MODELO DE ESTRUCTURA IN-
FORMATIVA. (Seleccién Conta-
ble, N© 186, 19673,

El tratamiento do un modelo de estruc-
tura contable de una empresa industrial
mnderna analiza: Estructura Qrganizati-
va de la informacion. Tipos de informa-
cion. T.a contadurfa en la estruectura in-
formativa, Las relaciones de funclona-
miento ¥ la informacién para la decision
¥ Bstructura informativa.

49.5.5.5.5.2,. TECNOLOGIA
CONTABLE.

ANALISIS DINAMICO CONCEP-
TUAL DE LA CONTABILIDAD
GERENCIAL. (Seleccion Conta-
ble, N© 178, 1568).

La contabiiidad gerencial es por su-
buesto, una técpica o mejor un conjunte
de técnicas de varlado orden prictico, que
intentun completar las herramientas que
empleaba la contabilidad  clasica para
cumplir fines similares,
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49.9.0.9.04. ADMINISTRACION
GUBERNAMENTAL.

DIAGNOSTICO ¥ MACROANA-
LISIS ADMINISTRATIVOS DEL
SECTOR PUBLICO DEL ISTMO
CENTROAMERICANO. Publica-
clones de la E.S.A. P A.C., octubre
de 1965,

Para cumplir con su objetivo de coad-
yuvar ¢n el logro de un huen aparate ad-
ministrativo estatal idéneo, para el des-
arrolie, la, Escuels Superior de Adminis-
tracién  1Mablica de  Amdérica Central,
rcalizé un seminario.

En &l sc llegd a conclusiones de gran
importancia para el estudio de la Admi-
nistracién Publica del Istwmo Centroame-
rirana,

Alll se deja constancia de gue es nece-
sarto modificar el aparato burccratico,
adecuindolo a las necesidades que exize
el desarrollc v la influencia del cambio
contemyporineo,

49.1.1. HISTORIA DEL
PENSAMIENTO
ADMINISTRATIVO.

SCIENCE AND TECHNOQLOGY
IN COUNTRY DEVELOPMENT.
Por Evangeles John Rizos. (Re.
vista Internacional de Cienciag
Administrativas, N 4, 1966).

TL.as decisiones gubernamentales on es-
tos tipos {lenen gran importancia para los
sectores a los que van dirigidas dado gque
lag Tuentes de orden econdmice en cstado
embrionario pueden ser frustradas o mal
diesarrolladas. )

A los medios paliticos les cabe una
gran responzahilidad respento a las teorias
de Ia conduceibn, (En ¢l 4mbilo adminis-
trative).

49.1.2.1.2.0. ADMINISTRACION
COMPARADA PUBLICA

EL: FUNCIONARIO Y LA POLI-
TICA. LA ACTITUD ADMINIS-
TRATIVA. Por J. H, Gilmer.
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Pemuestra lealtad ¢ funcionario gue
con frangueza y honestidad elabora en
varte las decisiones de goblerno, ¥ que
al producirse una resciucidén se inclina
por su curntplimiento atn cuands su cri-
terio porsonal no sea acorde con la mis-
JIER

49,852,532, TECNICA
PRESUPUESTAL.

PRESUPUESTO POR PROGRA-
MAS Y ACTIVIDADES., Revista
de Ciencias Economicas, Buenos
Alres, N© 22, 1968,

9] Jgetado debe incromuentar dia a dia
sig sugtos con el fin de lograr los moedios
que le permgitan torpar mas equitativa
ta redistribucion de la rigueza primero, ¥
lueso auvmentarla para ohtener una ma-
yor distribucion.

Itara eilo dehe procurar una bucna in-
formaciton con el objeto de lograr inteli-
veneias internas y externas gue permitan
un equilibrade wso del erario piblico.

Se adopta una clasiticacidon para la re-
candzelon v el desarrollo de log gastos, a
la. que se denomina: ‘Sistemas de Presu-
puesto por Programas y Actividades™.

49.1.0. METODOLOGIA.

GOLEMBIESWEKI, Robert E,
“Haciza las Ciencias Administrati-
vas: Direcciones metodolégicas
para la Administracion Puablica’s
Revista Internacional de Ciencias
Administrativas, N 2, 1964,

I.a Administracion Fuhlica es una dis-
cipling social, que generalmente no pasa
del analisis de log problomas.

€5 necesario entrar en la aportacion
myetodoiogica a fin de que s¢ pueda lo-
srar una distinelon entre los procesamien-
tos deseriptives v los procesos analiticos.

kn ¢l primer caso se Tijan los probkle-
m:s & cstudiar, materiales a utilizar y
vhjotivos a cubrir; en el segundo se lo-
gran juiclos valorativos y teorlas.

49.322. ECONOMICA.

EGANA DIAZ, Carlos. “Aplica-
cion de Pert. Tiempe a un Pro-
vecto especifico”, Economia y Ad-
ministraciéon, N© 8, 1964,

Tn este articulo se hace la programa-
cidn usando oste matodo del proyecto del
“oletin de Estadisticas Basicas Roegio-
nales”, es decir, programan<o en térmi-
nos e tiempo la preparacion de  dicho
proyecto,

1n esta metodologia se utilizan varios
medios de informacion a log efectos de
reglizar un acopio de dalos micro ¥ ma-
¢ro ceondmicos, coon los cuales se entra
en el procesamiento de la planificacion
del  degarrollo  econdmico-social de  la
regidn, v se facilitan las decisiones a
nivel empresario,

49.3.5. ASPECTOS HUMANOS,

FLAMAGAN, Robert J. “Cober-
tura del desempleo ¥ su estructy-
racion hipotética”. Industrial Re-
fations, vol. 5, N?¢ 1, ociubre,
1965. Berlkeley.

Se ocupa de acuellos trabajadores que
tienen femporvalmente desentrafiadoe su
problema dada la incidencia del cambio
teenolégico, el cual tiende a producir en
mayor graro ¢l desemnleo.

&c¢ trata, en una severa estructuracion
de lograr leves gue impliquen adecuarse
al desarrollo vy la operacionalidad del
aambio.

49,3.5.1. ADMINISTRACION
DE PERSONAL.

REN DAVID, Joseph., “Profesio-
nales y uniones profesionales en

Israel. Industrial Relations,
Vol. B, N® 1, Octubre, 1965. Ber-
keley.

Los cascs israelitas ostin condicionadus
a la limitacidu de la profesionalizacidn,
refiridndose a  agquellas profesiones gue
son producto del alto nivel cducacional o
formacidn universitaria.

149
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f.as nniones o asocciacioncs profesionz-
les de este nivel, se agrupan por profe-
sionci afines en wna organixaciom madre
y s funcién es la defensa de los intere-
ses <e cada una en el sector publico y
privado.

49.2,3.51. ADMINISTRACION
DE PERSONAL,

FONSECA PIMENTEL, A, “La
administrac¢idn de personal en
América Iatina”, Revista Interna-
cional de Clenclas Administrati-
vas, N© 3, 1966.

L.a autenticidad en nuestra investiga-
cion y posterior solucién de log proble-
was doe Administracidn de persenal, evi-
tard gue cuigamos eh el caos por falta de
eficiencia ¥ ordenamienio del material
humano que revigta en la administracion
subernamental.

49.2,09.0.4. ADMINISTRACION
GUBERNAMENTAL.

PANCHAYATI RADI. “La revo-
Iucién administrativa en la India
moderna’”. Revue Administrati-
ve, N? 113, 1966. Paris.

La generacion de nuestre tiempo esth
viviendo nn fuerie imgpacie en cuanto a
la. hetercegencidad de los problemas de
orden piablico guc se van produciendo, 1o
cual ha dado lugar al advenimiento de
una transformacion capital de las estruc-
turas ¢rganizacionales de la Administra-
eion Pabdica,

También la India esta tratando de ade-
cuarse, sgirviéndose de su cxperiencia w
de la téenica moderna, para salir de los
niveles de amateur (Improvisaceion) de
sug hombres de goblerno para colocar su
organizacidn subernamental a 1z aliura
de las necesidates que estos tiempos re-
guicren.

1Zguipos esapecializadeos entrenan y for-
man &} material humance de los altos,
medios ¥ bajos niveles de su Adminis-
troeitn Phbliva.

DE REVISTAS

49.34. RELACIONES
INDUSTRIALES.

CARBAHAILL, Tadhg “Departa-
mento laboral y el futuro”.

He destaca el gran progreso en cuanto
al incentivo de¢l miaterial humano dentro
de la organizacian gue ha traido en Ir-
landa —sus grganismos privades ¥ pabli-
cos— el estructurar ol Departamento de
Relaciones Lahorales en el due se discuie,
a la luz de 1z técnica sicosocioldgica todo
lo reclacionada con el hombre dentro y
fuera. de la organizacisn.

49.3.1. SOCIOLOGIA.

FACTORES SOCIOLOGICOS EN
T.A BECONCHIA DEL DESARRG-
LLO. The American Journal of
Economic and Sociology, N9 2,
Vol 286, 1967.

A fin de innovar en el orden del des-
arrplio es neccsario estudiar a fondo los
factores de orden sico-sociolégiceo, traba-
jando sobre ellos a fin do aclivar &l po-
tencial humano.

43.0.10.1.0. SEMANTICA.

BOTULET, Luis., *“L.a nocién de
funcién administrativa”. Revue
Administrative, setiembre- octu-
bre, 1866, N? 113, Paris.

La Ciencla Administrative se propone
estudiar ¢l funcionamiento veal de los
organismos mdas diversos. Ella eg el andi-
lists  juridico, el estudie de todos log
clompentos correctos que intervienen, ma-
terial juridice, sicosociclGzico, eto.

La actitud cientifica exige que se apele
a teorfas que legren la mayor compren-
sitn posible,

3i la Cicucia Administrativa se prope-
ite fotografiar ios slemiontos de lus eotapas
del funcionamicnto, ella s6lo se lmitara
al conocimiento. Pero la Clencia después
de conoceer va al nivel de la comprension,
ia, ‘ti'.xplic-.aci(m. la gencralizacidn y por
nltimo la solycidn practica del problema
en forma integral.
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La nocion de funcion administrativa nos
leva a reflexionar con criterio cientifico.

La fun-ién administrative es ¢l clemen-
to federalizador, reductor, regulador de
todax las noclones miultiples que lo eons-
tituyen.

Tiene un concepto homowgéneo v sus
aspectos estructurales son hetercogéneos.

T.a founcion administrativa puede divie
dirse en dos tipos de gestiones: pablica vy
privada.

43,2.0.2.0.0. ORGANIZACION
CIENTIFICA.

LEAVITT, Harold. “Unhuman
(Organization”. Harvard DBusiness
Review, N© 4, july-agosto, 1962.

El enorme potenecial de gue o8 possedo-
ra la américa empresaria, tendria gran.
incidencia en el desarrolle de los paises
mps pobres, 81 sc lograra Isn compreunsidn
v solidaridad pecesarin a fin de entabiny
relaciones comerciales v culturales eontre
los paises qgue integran este blogue,

49.3.6.3.5.1. ADMINISTRACION
RE PERSONAL,

STOLZ, Roberto K. “Executive
Development. Nuevas Perspecti-
vas”., Ilarvard Business Rcoview,
vol. 44, N? 3. 19686,

L.ag méas slgnilivativas caracteristicas
del dezarvrollo del cjecutivo en la direce
eion de negocios, las congtitusen la clece
cidn el método, tavea dif{cil, porque dado
¢l estado cmbrionario de ostos estudios,
evidentemente aon muchas las posturas
intolectunles en cnants a i metsdologia
mas convenicnte g anlicar, Pero folizmen-
te comoO consecuencia de la preocupacion
clentifice =& ha lnurado denominadores
comuhes.

Tn las empreszs donde no s ha pro-
ducido of desarvolie del glecutivo {13, sus
lneas Jd¢ mando (2) ¥ conduesion no han
agumido la responsabilidad que 1a necegi-
dagl eontemporines exige.,

Con diversos v ohien evalunados ostudios
s ha logrado la metodizacion de cstudios
e formactin, integracidn, v ontrenamisne
to de dirigentes de alto, modianc o infe-
rior nivel del mondo empresarial,

(1): Involucién metOodica ¥ sistemética de
log estudios de la conducclon ecmpres
zavial, )

{2)y: Linc exscutive.

49.8.0. ENTES ESTATALES.

BARANSQON, J. “¥l desarrollo es
una disciplina clentifiea”. The
American Journal of Economics
and Sociology.

La Namada “ciencia del desarveollo’™
csti Integrada por variag cdiseiplinas con-
currentes g la aplicacién segtin ol area a
desarroliar,

121 sblo heeho de desarrollar el poten-
cigl econdmicg de una determinada drea
geoprafica fmplica incluse hasta la ade-
cuacifn de la geografia ¢ geologla al po-
tencial gue se guiere desenvolver,

Su metodologia v sistomatizacion obe-
dece a un complejo tecno-sico-socioreco-
ndmico.

49,40.400. DERECHO PUBLICO.
METODOGLOGIA,

26.2606. ORGANIZACION
CIENTIFICA.

Derecho y Organizacién, Revista
Tnternacional de Cilencias Midwi-
nistrativas, N© 3, 1566,

2l campo de la aplicacidn de las dispo-
siciones legales varia ovidentemente ge-
gin el cardcter de la Empresa: presiacidn
de servieios o tipe clésica: comervisl o
tndusiriai.

49.2,0.2.04.0. ESTRUCTURA
DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA.

WEISS, Moshe. “Una sugerencia
para el mejoramiento de la admi.
nistracion del desarrcilo”. IRe-
vista Internacional de Ciencias
Administrativas, N9 3, 1366,

A fin de lograr una eficiente adminis-
tracion del desarrollo eg necesario tener
en enenta los sigwientes campos de oom-
pelencia: TDhicotomia polffica-adminigtra-
cion, Administracion de Fersonal, utilin}a}d
de ln réenica v ool especialista, oreadion
de una doctring administrativa sohre.]a
bage higtérica-institucional, investigacion
ciemtTfica, (Disgndstivos (e Macro y Ni-
cro-andlisis  administrativo), ¥ mejora-
micntos de cuadros y estructuras organl-
zacionales,
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43.9. ADMINISTRACION
ESPECIALIZADA.

WEINBERG, Yeshayaliu, “El tea-
tro israeli; problemas de direc-
¢ion y estructura”. Public Adminis-
tratin in Israel, N¢ 7, 19686.

I’ara, la organizacidn comercial y espe-
cinlizada se hace necesario tener én cuen-
ta, cOmo es la direccidon de csta parte de
esa actividad tan importante para la pro-
moazién ¥y bucen funcionamiento de las
estructuras de este tipo de estilo artistico.

49.1.0. TEORIA GENERAL
DE LA ADMINISTRACION.
METODOLOGIA.

LADMINISTRATION SANS HIS-
TOIRE. La Revue Administrati-
ve, N9 124, 1968,

incursionande on ¢l fondo histdrico de
las primeras etapas del desarrollo de una
Ciencia de la Administracion Yublica, o)
autor desenvielve su feoria ensamblando
¢l derecho romano, ¢l derccho piblico v
1a. sociologia de Comte con s principios
bhsicos de la cicpela de In organizacidn,



ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS

Administracién de Cooperacion Técnica

CIRCULAR

El Programa de Cooperacion Técnica de la OEA se complace en anunciar
el tercer “Curso Interamericano sobre Comercializacién Nacional e Internacional”
del Proyecto 216, Centro Interamericano de Capacitacion en Comercializacién
Nacional e Internacional, gue sera dictado en Rio de Janeiro, Brasil, entre el 1]
de agosto y el 10 de diciembre de 1969.

Las especificaciones del Curso Interamericano y las condiciones en que sc
ofrecen las becas aparecen expuestas en el anuncio adjunto. Se ruega por la pre-
sente dar la mas amplia publicidad a este anuncio, haciéndolo legar a aguellas
personas que puedan tener interés em aspirar a una de las 30 becas ofrecidas por
el Programa de Cooperacién Técnica.

Las planillas de solicitud de beca pueden obtenerse en las Oficinas de la
OFEA en los Estados miembros, cuyas direcciones se remiten anexas al documento
adjunto.

Cualquier informacién adicional sobre el referide Curso, puede obtenerse
escribiendo a:

Division de Programas Regionales de Adiestramiento
Administracion de Cooperacién Técnica

Unién Panamericana

Washington, D. €. 20006

U. 8. A



PROGRAMA DE COOFERACION TECNICA DE LA OEA
CURSO INTERAMERICANO SOBRE COMERCIALIZACION
NACIONAL E INTERNACIONAL

Proyzeto 216

“Centro Inleramericano de Capacitacion en Comercializacion

Nacional e Iniernacional”

1. DESCRIPCION DEL CURSO

Sede: Rio de Janeiro, Brasil. — Duracion: Cuatro (4) meses. — Numero de
Lecas: 30, — Fecha de inicio: 11 de agosto de 1969. — Terminacion: 10 de
diciembre de 1969, — Fecha limite de recepcion de solicitudes: 20 de ju-
nio de 1969.

La Organizacién de los Estados Americanos, en colaboracién con la Funda-
cion Getalio Vargas, ha organizado este Curso para profesores y personal pro-
fesional de nivel universitario, que se encuentren desempenando funciones acadé-
micas en Universidades o cargos ejecuiivos en Ministerios de Comercio, Oficinas
centrales o sectoriales de Planificacién o eun instituciones piliblicas o privadas re-
lacionados con las actividades de comercializacién nacional e internacional de
los paises miembros de la OEA.

Objetivos del Curso

1. Capacitaciéon de profesionales vy personal ejecutivo, como niicleo de di-
rigentes actuales o potenciales, en materia de comercializacion de produc-
tos vy servicios hacia la politica de desarvollo econdmico y social y con
un eufoque integral interdisciplinario v practico de las téenicas y pro-
cedimienios a niveles de gobiernos y cmpresas;

2. Aphcacién de los conocimientos adquiridos en los sectores de la comer-

cializacién nacional e internacional, en las instituciones gubcrnamenta-
les o privadas en las que los becarios estén prestando sus servicios.
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Descripcion del Curso

El Curso sera desarrollado en elases tedricas y trabajos practicos, mesas re-
dondas y seminarios y estara dividido en ires etapas: una corta, de nivelacion jue
permita e] posterior andlisis de los problemas pricticos y conceptuales que seran
tratados en las etapas siguientes. La segunda, serd de conceniracion v comprende-
rd el estudio de las variables concurrentes en la comercializacién de productos,
va sean agricolas, industriales o de consumo {iral, en los aspectos nacional e
internacional. Asimismio se analizardn métodos, procedimientos y técnicas mo-
dernas de comercializacién y su adaptacion a las estructuras econdmicas, politicas
y sociales de los paites latinommericancs, incluyendo una formulacién de las es
tructuras legales y financieras adecuadas a tal {in. La etapa final serd de especia-
lizacién y abarcard el estudio y disefio de politicas de desarrollo en comerciali-
7acion o programas de comercializacion en un producto determinado. Para ello,
se estara en condiciones de cleborar programas Gtiles y verdaderamente realistas.
del proceso de comercializacién en el pais respectivo.

1. SoLiciTUD DE BRCA
Requisitos minimos para optar

Ser ciudadano y residente de un Fatade miembro de la OEA;

o

b. Gozar de huena salud;
Poseer un titulo profesional de nivel universitario, expedido por un cen-
tro de ensefanza superior en alguna de las sigulentes esperializaciones:
economia, administracién de empresas, administraciéon plblica, ciencias
politicas 1 otras afines a la naturaleza del Curso;

d. Dominar ¢l idioma espafiol o tener buencs conocimientos del portuzuds;

Estar ocupando un cargo relacionado con la naturaleza del Curso, al tier-
po de solicitar la beca.

Presentacion de la solicitud

La solicitud deberd llenarse a méquina en los [ormularios de Solicitnd de
Beca de la OFEA, y presentarse acompaftada de los siguientes documentos:

a. Copia del titulo universitatio o certilicade de estudios de un centro de
enseflanza superior;

h. Declaracién escrita explicando los motivos oue le inducen a particinar
en el Curso (segin se indica en la planilla “Justificacién de la Solici-
tud”) ;

c. Certificade médico del estado de salud del solicitante (segin planilla “Cer-
tificado Médico”) ;
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d. Se les dara preferencia a los candidatos que presenlen una declaracion

de la institucién u organismo empleador apoyando la solicitud e indi-
cando que utilizara los conocimientos adquiridos por el solicitante, en
caso de concedérsele la Leca (segin planilla “Declaracion de la Institu-
cion u Organismo Empleador™).

No sera posible dar curso a las solicitudes que se reciban, sin la documenta-
cién complementaria pedida en los puntos anteriores,

Las solicitudes pueden presentarse por los gobiernos de los paises indicados,
pot las inetituciones publicas o privadas o por los propios interesados, ya sea di-
rectamente o por intermedio de organismos nacionales,

Condiciones de la beca

b.

Presentarse en la sede del Curso (Rio de Janeiro) en la fecha fijada:
Regresar a su pais de residencia al término de la heca:

Cooperar con la obra eduacativa del Curso:

Abstenerse de participar en actividades ajenas a los ohjetivos del Curso;
Someterse a las regulaciones y disciplina del Curso;

Mantener contacto con el Programa, después de terminada la beca. con
¢l objelo de evaluar sus actividades posteriores.

Beneficios que comprende

Asignacion mensual de u$s. 200.00 mientras dure el adiestramiento (cua-
tro meses) ;

Viaje de ida y vuelta, via aérea, clase turista, desde el pais de origen del
becario hasta Rio de Janeiro, Brasil v seguro de vida para ambos viajes;

Inscripciéon en el Curso, materiales de estudio y viajes locales para tra-
bajos de campo, segin las necesidades del Curso.

La beca no cubre a los familiares, ni tampoco el transporte de bienes perso-
nales o exceso de equipaje u otros gastos de viaje del becario.

)

Suministro de formularios e informacién adicional

Puede solicitarse a las Oficinas de la Unién Panamericana de los paises res-
pectivos, cuyas direcciones aparecen en la lista adjunta, o a:

Division de Programas Regionales de Adiestramiento
Administraciéon de Cooperacién Técnica

Pan American Union

Washington, D. C. 200006

U. 8. A
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Envio de las solicitudes de heca

157

Las solicitudes de beca y documentos anexos deben remitirse por correo aéreo
certificado, teniendo en cuenta que deben Hegar antes de la fecha limite fijada

{20 de junio de 1969} a:

Divisién de Programas Regionales de Adiestramiento
Administracién de Cooperacion Técenica

Pan American Union
Washington, D. C. 20006
U. S. A,

OFICINAS DE LA OEA EN LOS ESTADOS MIEMBROS

Argentina

Sr. José Maria Cosentino
Director Interino

Oficina de la OEA
Avenida de Mayo 760
Buenos Aires,

Barbados

Mr. Rupert Hovte
0AS Correspondent
COUVA

White Park

St. Michael,

Bolivia

Dr. Castén Urriolagoitia

Director Interino

Oficina de la OEA

Edificio Compaifiia de Seguros
Boliviana, Oficina 601

Calle Colén 282

La Pag,

Brasil

Dr. Germano Jardim
Director, Escritorio Regional da OEA
Rua Paissandi 351 (Flamengo)

Rio de Janeiro, GB,

Colombia

Dr. Alfredo Urdinola

Director

Oficina de la OEA

Carrera 6a. A N® 1442, OF 424
Bogota,

Costa Rica

Sta. Esther Arrieta

Encargada de la Oficina de la OEA
Calle 2 entre Av. Central y 2a. Av.
San José,

Chile

Sr, Ramén de Lartundo

Director, Oficina de Ia OEA

Av. Bernardo O’Higgins 1302,
Depto. 92

Santiago,

Ecuador

Dr. Alfredo Basabe Salvador
Director, Olicina de la OEA
Calle Mejia 438, 6° piso, N? 61
Quito,
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El Salvador

Dr. Marioc Carmona Rivera
Director, Oficina de la OEA
Edificio Magafia, Aptos. 40, 41 y 42
Calle Arce vy 13 Avenijda Sur

San Salvador,

Guatemala

Lic. Hugo Cerezo Dardon
Director, Oficina de la OEA
Ata. Avenida N° 8-63, Zona 1
Guatemala,

Hailt

M. Roland Roy

Directeur Adjoint de
I'Office de 'OLA

87, Rue du Magasin de I'Etat
Port-au-Prince,

Honduras

Sr. Pablo Valle

Direcior Interino

Oficina de la OFA

Fdif. Midence Soto, 3er. piso, Of, 39

Tegucigalpa,
México

De. Alfredo Marquez Campos
Director, Clicina de la OEA
Tonala 157 3er. piso

México 7, D. F.

Nicarogua

Sr. Rafael Sacasa

Director. Oficina de 1la OFEA
4ta, Calle Noroeste N° 306
Managua,

Panamé

Dr. Carlos Arosemena Arias

Director, Oficina de la OFA

Avenida Ecuador 390
Panama,

Paraguay

Cnel. Claudjo Gutiérrez
Director, Oficina de la OEA
Alberdi 320, Oficina 410
Asuncion,

Peri

Ur. Ricardo Palma Silva
Director, Oficina de la OEA
Edificio Atlas, Oficina 802
Jirén Huancavelica 279
Lima,

Repiblica Dominicana

Dr. Ulises E. Pichardo

BDirector, Oficina de la OEA

Primera Av., Esq. Fray Cipriano
de Utrera

Centro de los Heroes

Santo Domingo,

Trinidad y Tobago

Mr, Samuel Lujan Charles
Director, OAS Office

3-A Queen’s Park West

Port of Spain, Trinidad, W. 1.

Uruguay

Sr. Juan Carlos Blanco Estrade
Director, Oficina de la OEA
Calle Soriano 10066, ler. piso

Montevideo,
Venezueln

Dr. Gustavo Gonzdlez Eraso

Director, Oficina de la OFEA

Edif. La Previsora, Principal a
Conde N\° 14

Caracas,
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