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Las funciones
de la administracién econémica

’

I. CONCEPTO DE LAS FUNCIONES ADMINISTRATIVAS SEGUN KFAvio
BusTa. DIVISION' Y CLASIFICACION ADOPTADAS POR DICHO
‘AUTOR. — JI. TEOR{A DE GIUSEPPE CERBONI. CLASIFICA-
CI0N QUE PROPONE. — III. OBJECIONES DE BESTA A LA
TEORIA DEL SISTEMA DE LAS FUNCIONES ADMINISTRATIVAS
IDEADO POR CERBONI. — IV. CONCEPTO DE LA INTEGRA-
OION Y DE LA DIFERENCIACION ADMINISTRATIVA.

I.—Expresa Besta que asi como la vida normal de todo
ser organizado se revela en un sistems de funciones constan-
tes, del mismo modo, la vida administrativa — si bien no re-
viste idéntica forma en todas las haciendas, desde que cada
una tiene existencia y desenvolvimiento distinto — se des-
arrolla por medio de un conjunto de funciones que no cambia
substancialmente mientras aquella no sufra radicales trans-
formaciones.

Las haciendas, dice, no son por si mismas organismos;
pero, cada una tiene propio organismo de personas y de bie-
nes y propio sistema de funciones. En las funciones de los
organismos personales estd toda la administracién; por lo que
la funcion administrativa, en sentido lato, quiere referirse a
la acciéon definida y coordinada de los Organos personales de
la hacienda.

Pero el campo de la administracion excede del de la con-
tabilidad; ésta queda. enteramente en el 4mbito de la admi-
wistracion econdmica, es decir, aquella parte de la adminis-
tracién que atiende directamente a los bienes econémicos; por
consiguiente, la funcién e€condmico-administrativg comprende
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la aceién definida y coordinada de los érganos personales de
las haciendas, en cuanto se refiere a los bienes econémicos.

Divide las funciones especiales propias de cada Srgano
administrativo en: a) funciones de la autoridad eminente o
patronales o volitivas; b) funciones de la mente directiva o
del administrador; ¢) funciones e¢jecutivas.

Considerando su objeto inmediato establece la siguiente
clasificacion :

a) Funciones de gestion;
b) Funciones de direceidn;
¢) Funciones de eontralor.

La gestidn abraza casi todas las funciones fundamentales
de las haciendas econémicas y comprende la adquisicién de
bienes, su trasmisién o empleo para obtener los fines de la
hacienda. .

Lia teoria completa de las funciones de gestién, es decir,
la téenica de las multiformes haciendas, atn cuando se pu-
diera compilar en un mismo cuerpo de doetrina — lo que Bes-
ta no reputa posible — escaparia, segin él, del campo de la
contabilidad.

La direccion comprende el trabajo de organizar la admi-
nistracién entendida en su més amplio significado. No debe
circunseribirse, por lo tanto, a la primitiva fijacién de los or-
ganos administrativos, de su rol y de su trabazén, sino que ha
de estudiar y realizar todo desarrollo progresivo con el fin de
obtener plena armonia entre las relaciones o condiciones in-
ternas de la hacienda y sus relaciones externas. ’ -

Son funciones de contralor aquellas por las cuales se re-
vela, se recuerda, se estimula y se fiscaliza toda la vida eeo-
némica de la hacienda. ,

Las funciones de contralor son por su naturaleza acceso-
rias y podrian eliminarse si todos los que tienen accién directa
o indirecta en la administracién de una hacienda poseyeran
completa honestidad, perfecta memoria y eclara inteligencia,
en forma de saber constantemente lo que ha de realizarse para
mayor provecho de ella, sin necesitar de estimulos para obrar
ni de frenos para dejar de hacer.

Respecto de su indole propia distingue las funciones del
contralor econdmico en: ordinarias y Cxtraordinarias, segin
que se refieran a la vida normal de las haciendas o a condi-
ciones transitorias y- excepcionales en que ellas puedsn en- -
contrarse. '
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Las funciones ordinarias se dividen en: continuas y dis-
continuas o periddicas. Las primeras atienden a cada uno de
los hechos administrativos, los preceden, acompafian y siguen;
las segundas comprenden la serie de hechos y la marcha ge-
neral de la hacienda y se verifican solamente a intervalos de
tiempo més o menos largos.

Las funciones continuas abarcan la determinacion, la re-
gistracién y el constrefiimiento de cada hecho.

Las funciones discontinuas o periédicas pueden ser espe-
ciales o generales. Las primerag conciernen a un ramo parti-
cular de la administracién; las segundas, a la hacienda en su
conjunto.

Las funeciones periddicas especiales se subdividen en: a)
de prevision de las entradas y salidas; b) de revisacion y apro-
bacion de tales actos por el que ejerce la direccién de traba-
jo administrativo; ¢) la compilacién de las boletas de las ren-
tas o de los impuestos firmes a pagar, v su aprobacion; d)
la formacién de tnventarios parciales, su revisacidn y aproba-
cidén; e) la formacién del balance general de parte de cada
agente que intervenga en el gobierno de la riqueza; f) el exa-
men y juicio que sobre tales balances formula aquel a guien
se rinden. Algunas de las funciones precedentes no pueden
realizarse sin la compilacién de valores por lo que la avaluu-
cién de los bienes aparece como funciim instrumental de aque-
llag al par que de otras no pocas funciones del contralor eco-
ndémico. ‘

Son funciones periédicas generales: a) la previsidn de
las rentas y de los gastos considerada en relaciéon a todo el pa-
trimonio, y también la previsidn de las entradas y salidas fi-
naneiera; b) la fijacidn de las entradas y la lmitacidn de
las salidas en las haciendas dependientes; ¢) la formacion de
los balances gemerales de administracién; el examen y juicio
de tales balances en las haciendas dependientes.

Tias funciones extraordinarias se dividen a su vez en:
particulares o especiales v generales.

Son funciones extraordinarias especiales: a) las pericits
en materia civil o penal en lo que concierne a la liquidacion
de débitos o créditog controvertidos, administracién de bienes,
y a fraudes supuestos en la compilacién de las registraciones o
de los doecumentos en que ellas se prueban; b) los juicios ar-
bitrales en materia atingente con el contralor econémico; c)
los repartos por juicios de graduacién de créditos garantizados
por hipotecas; d) la revisacidn e informe exeepcionales sobre
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algn ramo de la gestibn de una hacienda que se sospeche
funcione irregularmente.

Son funciones extraordinarias generales: a) las investi-
gaclones y los estudios preventivos o los planos de implanta-
cion de haciendas y la formacion de los tnveniarios iniciales
gue son el punto de partida y la base de.todos los balances
generales que se sucederdn; b) la revisacién y reorganizacisn
de administraciones que marchan defectuosamente; ¢) el con-
tralor relativo a la divisién en las haciendas que se extinguen,
a la liquidacién de su substarcia y a la particién del activo
neto entre aquellos a quienes pertenece si se tratara de una ha-
cienda colectiva; d) el contralor relativo a la divisidn de pa-
trimonio de los fallecidos, ‘entre sus herederos.

Debe observarse que en el desenvolvimiento natural de las
haciendas, lag primeras funciones de contralor que aparecen
son las continuas, y que las periédicas — sobre todo las gene-
rales — 1no se evidencian sino en las haeciendas muy perfec-
cicnadas.

Tales grupos de funciones del contralor econdémico se en-
tienden considerando en general las haciendas; en muchas de
ellas se observard s6lo una parte y no la mas considerable de
esas funeiones.
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II.—Cerhoni, al-desarrollar su teoria sobre el sistema de
las funciones administrativas, expone que en las haciendas la
vida-econémica se desenvuelve en una serie de funciones que
forman un verdadero y propio sistema, gobernado por una ley
eterna de mecénica administrativa, ingénita en cada ente
econdémico natural o moral. Tales funciones se suceden en un
orden genético, siempre igual y constante, tanto en las peque-
fias haciendas como en las mayores; previsidn, ordenacién,
formalizacién, liquidacién, revisacién, ejecucién, fiscalizacion
y sancién final, son otras tantas funciones a las que virtualmen-
te estd sujeto todo hecho administrativo. En las pequefias ha-
ciendas pasa inadvertido el desenvolvimiento de tales funcio-
nes, mientras que en las grandes cada una de ellag cobra figu-
ra e importancia, como sucede en la administracién del estado.

Desarrollando ese pensamiento expresa que es necesario
que el hombre conciba su hacienda, es decir, que se forme una
idea bastante exacta de ella si es que estd eonstituida; que la
constituya y la organice si no la tiene; y si estd organizada, que
la estudie para mejorarla. Todo ello forma un trabajo men-
tal mas o menos intenso segin la entidad de la hacienda, y
que ‘se acentuard al principio de cada periodo de la vida ha-
ciendal, pero sin detenerse jaméis, a lo menos totalmente, por-
que la organizacién de la hacienda requiere una labor de con-
tinuidad. .

Pero el pensamiento va mags alld; mo puede hacer abstrac-
cién de 1la materia que debe realmente alimentar la hacienda;
por eso, mientras cumple la funcién precedente es menester
que reconozea euales son lag materias que entran en la admi-
nistracién. Y como tales materias estan destinadas a la trans-
formacién, a la circulacién y al traspaso, se impone por 16-
gica consecuencia la necesidad de avaluarlas y practicar un
regular inventario, ya para tenerlas presente en todo ins-
tante, o para coordinarlas en el ordenamiento fijado a.la ha-
cienda. .

Ilenadas estas dos funciones se presenta luego la necesi-
dad de proveer a las exigencias futuras, y aqui nace otro gru-
po de actog mentales, o si se quiere, una tercera funcién ini-
cial que es la prevision de las rentas y de los gastos.

Por consiguiente, el. order logico de las cosas nos lieva del
campo de las funciones iniciales al de las de ejecucién; desde
que las entradas v -gastos previstos exigen forzosamente su
realizacién. ' ,

‘Tod*o cuanto sucede para procurarse, formalizar y admi-
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nistrar el rédito, todo lo que es necesario para comprometer-
liguidar y pagar los gastos; todo ello entra en el dominio de
las funciones ejecutivas, las cuales tejen una inmensa tela
de relaciones materiales y morales entre Tas. personas que tie- -
nen intereses en la hacienda. ‘ .

Tl ejercicio de tales funciones se cumple merced a log si-
guientes actos progresivos: a) para las entradas: la formali-
zaeiln, la recaudacién, la destinacién; b) para los gastos: el
compromiso o empefio, la liquidacién y preparacién para el
pago, v el pago. -

Dichas” funciones se ligan entre si estrechamente; prime-
ro, porque no se puede pensar en los gastos si no se ha aten-
dido con anterioridad a las entradas; y después, porque tan-
to las unas como las otras no se realizan de una sola vez, sino
que se producen gradualmente pasando por diversas etapas.
' Salido que se haya de ese eirculo de funciones ejecutivas
ha concluido la parte material, objetiva, de la vida haciendal;
v a medida que la parte ejecutiva va cesando gradualmente,
surge la necesidad de examinar cuanto ha sucedido y los efec-
tos materiales y morales obtenidos por el ejercicio de la hacien-
da. Nacen, en consecuencia, las tiltimas funciones que son: la
registracibn y rendicién de cuentas, el contralor y la fiscali-
zacién de todas las operaciones. realizadas, que sirven para pre-
parar los medics a fin de que se pueda formular un juicio
altimo, una sancién formal o moral sobre la obra administra-
tiva de todo el periodo. )

Observa también, que todos los hombres, desde el simple
obrero hasta el ministro de hacienda de un gran estado, cum-
plen la propia mision administrativa obedeciendo virtualmen-
te al mismo orden de funciones. Sefiala en esto una suprema
ley de similaridad; pero agrega: una cosa es contemplar di-
chas funeciones desde el punto de vista tedrico y otra es apre-
ciarla en sus especiales exteriorizaciones. Y es indudable que
al aplicarse tales funciones pierden el cardcter de generalidad
que revisten, desde que adquieren formas, modos ¢ aspectos es-
peciales segiin los casos en gue se cumplen y de las condiciones
de tiempo y de lugar en que han de realizarse; es decir, que se
rigen por la ley de adaptacién, la cual no contradice ni inte-
rrumpe la unidad fundamental del pensamiento:
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1) Concepcidn, constitucién v ordenamiento de
la hacienda

Y]

I) Iniciales 3 2) Reconocimiento, custodia y avaluacion de la
substancia

3) Previsién de las entradas y de los gastos

G. Cerboni)

1) Formalizacion de las entradas
II) De we 2) Recaudacion de las entradas
) 29571 3) Destinacién de las entradas
4) Compromiso o empefio de los gastos.
5) Liquidacién y preparacién para su pago
6) Pago de los gastos

tién eje-
cutiva

administrativas

E| sistema de las funciones

(Clasificacién de

1) Balance general
1) Qonclllé-l 2) Revisacion y fiscalizacién
siona. Sl 8) Sancidén

I1T.—Besta, eriticando la teoria de las funciones adminis-
trativas ideada por Cerboni, sostiene que éste ha estudiado las
funciones no como realmente aparecen cn el hecho, sino como
las puede contemplar el pensamiento. Mas que a las haciendas
en cuanto son explicacién de la vida de cada uno o de las so-
ciedades, Cerboni, se. circunseribié a las personas fisicas o
morales, a sus necesidades y no a sus fines; por ello, escapa-
ron a su observacién las empresas, especialmente las colecti-
vas, lag cuales tienden a acumular riqueza que pasarad luego
a sus propietarios pero no atienden diréctamente a satisfacer
las mecesidades de éstos. Cuando ided su sistema de funecio-
pes administrativas dirigié su pensamiento exclusivamente a
las haciendas en que la riqueza es tinicamente medio, y con
siderd en especial las més vastas, que tienen todas sus entradas
y salidas reducidas a dinero.

Por otra parte, no ha proporcionado la demostracién de
que tal sistema de funciones se revele virtualmente o en el
hecho en todas las haciendas. Las funciones por él llamadas
wniciales son funciones de contralor, y ni ge presentan todas
en las diversas haciendas, ni comprenden todas las funciones
del contralor que requieren tal o cual hacienda. Asi no exis-
te en las haciendas independientes la revisacidon y sancién de
los balances generales compilados por el administrador; tam-
poco pueden presentarse balances parciales de los agentes,
como la revisacidn y sancién de los mismos cuando se trate de
haciendas simples, es decir, que carecen de agentes. En lo que
se refiere a las funciones llamadas de gestion ejecutive — pero
que en el hecho comprenden también funciones.de contralor —
dificil es persuadirse de que las enunciadas puedan eompren-
der con suficiente veracidad y armonia todo el ciclo de las



LAS FUNCIONES DE LA ADMINISTRACION ECONOMICA 877
entradas y de los gastos en las variadas situaciones en que
se sucede el multiforme trabajo de gestion en las empresas.

Antes de emitir su teoria, Cerboni debié contemplar las
haciendas més simples; donde es méas pobre la vida adminis-
trativa, e indagar alli, eémo las funciones fundamentales, efec-
tivamente reconocidas en ellas, se van diferenciando e inte-
grando en las varias clases de haciendas a medida que se apar-
tan de la escala primitiva. Es indudable, afiade, que-para él
acertado examen de un orden cualquiera de cosas es pre-
ferible estudiarlo donde revista su méxima explicacién y no
donde aparece en estado embrionario, pero esto es verdad
siempre que se trate de drdenes de cosas las cuales llegando a
un mismo grado de desarrollo asumen idéntico aspecto. Para
que tal afirmacién fuera aplicable al estudio de lds haciendas
en general seria mnecesario poder demostrar que todas som
de un Gnico ordeu, que no difieren sino por su extension, que
el estado més vasto representa el natural y necesario desarrollo
de cada una; en suma, que una empresa ferroviaria, una ins-
titucién bancaria, una republica, ete., llegadas que sean a su
mayor desenvolvimiento, no difieren entre $i substancialmente
en lo que concierne a la economfa, cuya demostracién no cree
que pueda hacerse.

IV .—-Afnade Besta, que los organismos administrativos de
las haciendas se desarrollan paralelamente al progreso de la
organizacién social. Llama integracidn admimstrativa o la
evolucién que se explica merced al acrecentamiento de las per-
gonas que cdnstituyen el organismo de la. administracién de
una hacienda, cuyo acrecentamiento de personas suele ir acom-
pafiado de nn acrccentamiento de patrimonio o de entradas y
salidas de bienes. La diferenciacién administrativa implica, a
su vez, la evolucién que se evidencia con una distineién de 6r-
ganos de la administracién, o si se quiere, con un acrecenta-
miento de estructura

La evolucién na’(ural en el mundo de las haciendas con-
duce a una progresiva y continua diferenciacién de los patri-
monios y de los organismos administrativos, y por cons1gu1en-
te, de las funciones de éstos. -

’ La diferenciacién administrativa en lo que concierne a
cada hacienda es diferenciacién de funciones y, por  consi-
- guiente, diferenciacién de érganos. En las haciendas mas sim-
ples, en las que una sola persona cumple todo el trabajo admi-
nistrativo, no existe separacién de oérganos, pero cuande ese
trabajo excede de las fuerzas de una sola persona, el orga-



378 REVISTA DE CIENCIAS ECONOMICAS

nismo resulta complejo. El que gobierna la hacienda se des-
poja de algunas funciones accesorias, confidndolas a otros; lue-
2o, con el crecimiento de la integraciéon administrativa las fun-
ciones fundamentales reciben drganos propios y de las diferen-
ciaciones méas generales el progreso se encamina hacia las mis
especiales. A medida que la hacienda crece en extensién tam-
bién las funciones de importancia se van gradualmente con-
fiando a distintas personas y las atribuciones de cada una de
éstas se tornan sucesivamente menos complejas. Cuando la
diferenciacién de las personas y de los 6rganos ha llegado al
limite méximo y la obra confiada a cada uno-ha alcanzado la
simplicidad mayor, cada cosa puede hacerse con la mas grande
perfeccién y rapidez.

El error fundamental de la escuela cer'bomana, al expre-
sar la teorfa de las funciones administrativas es, precisamente,
el haber supuesto un proceso de evolucién totalmente contra-
rio al afirmar que todas las haciendas son en cuanto a las fun-
ciones de sus organismos, es decir, a su vida, virtualmente igua-
Ies, o sea, que tienden a igualarse, y que el tlpo perfeeto ha de
buscarse en:la mas vasta: la del estado -

Si hubiera procedido en sus_ investigaciones con método
positivo y experimental debiera reconocer que todas parten de
una estructura embrional comin y que tienden a diversifiear-
se cada vez més por via de sucesivas diferenciaciones.

ALBERTO AREVALOQ.

Rosario, junio de 1918.
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