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RESUMEN

La actividad organizadora del Estado, los servicios y las ernpre-
sas publicas, se desarrollan en la medida en que las for-mas y las
relaciones de la producci6n capitalista se hallan ante lirnites que
dificu1tan la mercantilizaci6n y la capitalizaci6n de actividades
socialrnente necesarias. En este articulo, se analiza c6rno tiene lugar
este proceso y se establece e investiga la adecuaci6n de las formas
estatales a estas tareas.

El Estado, 1a Administraci6n Publica, puede prestar actividades
socialrnente no capitalizables porque carece de proceso de valoriza-
cion. porque sus formas no son mercantiles. Las fonnas y los varia-
dos fines y poderes del Estado se sintetizan en multiples Adminis-
traciones Publicae cuyo patrimonio, dominios y actividades no se
someten 0 pueden no someterse a normae mercantiles. Directamente
ajenas a las exigencies mercantiles, las actuaciones y actividadea del
Estado precisan de criterios inmediatos, politicos, juridicos y
administrativos para su organizaci6n. Estas caracteristicas
confonnan los espectficos funcionamiento y dinamica del proceso de
trabajo y de la estructura administrativos.

LA ACTIVIDAD ORGANIZADORA DEL ESTADO
CAPITALISTA.

"Realidad de la Idea Etica", el Estado hegeliano tam bien se
aplica al mantenimiento de los intereses particulares. El interes
general se materializa en los intereses particulares y esta realizaci6n
del interes general materializa al Estado (1).
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Desde el punta de vista desarrollado en esta investigaci6n, las
relaciones de produccion capitalistas, las formas productivas esen-
ciales al capitalismo constituyen, organizan y desarollan la sociedad
civil y el Estado politico. Como el conjunto de la formaci6n econo-
rnico-social. el Estado se halla determinado par las relaciones de
producci6n. EI fin y el poder del Estado moderno, politico, son el fin
y el poder de la sociedad capitalista, civil. EI contenido, el fin del fin
politico, es necesidad de la sociedad civil, y su forma polltica una
necesidad de la forma econcmica y de la abstracta autonom1a de las
relaciones de producci6n capitalistas.

En su forma y materia, el fin y el poder del Estado capitalista
expreean una necesidad esencial de las relaciones de producci6n
capitalistas. Las posibilidades y necesidades formales y materiales
de las form as econ6micas y de la sociedad civil conforman el fin y el
poder del Estado. Las relaciones de producci6n capitalistas, su
forma y su materia, determinan al Estado, su forma, su posibilidad y
su necesidad, su fin y su poder, su materia. Las relaciones de
produccion capitalista determinan que necesidades eocialee se
sustancianin en los fines propioe a los cuales el Estado capitalista
aplicarri su poder.

La forma de las relaciones de produccion eapitalistas detennina
tam bien el modo como las necesidades sociales que escapan a sus
posibilidades seran convertidas en fines y poderes del Estado. Las
necesidades e intereses espectficos particulares, de sectores y clases
sociales, han de adoptar forma de intereses generales, han de adap-
tarse a la especificidad del Estado a traves de los mod os y formas
poHticas,representativas y [uridicas. Las relaciones de producci6n
deterrninan que necesidades de la Iormacion econ6mica social seran
objeto del Estado y como alcanzaran a serlo.

L6gicamente puede establecerse que los requisites, contradiccio-
nes y Itmites de las relaciones de producci6n que estas no logren
superar por st habran de derivar en necesidades susceptibles de
tomar forma poHtico-estatal y de convertirse en objeto y fin del
Estado. EI desarrollo de las relaciones de produccion y de las
distintas formaciones economico-sociales concreta esta determina-
cion, especificando las necesidades e intereses y los fines y poderes
del Estado.

La forma y el desarrollo de las relaciones de prod ucci6n
determinan, pues, la peculiar estructuracion de las formaci6n
econ6mico-sociales capitalistas en sociedad civil y Estado politico,
en Iormas econ6micas y formas estatales, en sector privado y sector
publico. La actividad del Estado subviene a los limites 0 a la
imposibilidad de someter actividades socialmente necesarias a
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relacionee de producci6n capitalistas. Los fines y poderes del Estado
se desprenden de las materias en las cuales las relaciones de produc-
ci6n capitalistas no pueden establecerse de modo inmediato 0
dominar directamente. Segun las actividades necesarias socialmente
sean 0 no mercantilizables y /0 capitalizables, est se conforman los
ambitos, dominios, esferas de 10privado y de 10publico (2). Forma el
dominio de to publico cuanto no esrd directamente sometido al
dominio de las relacionee de producci6n capitalietas.

Los fines y los poderes del Estado, la materia y el modo de la
actividad estatal, requieren la adopci6n de las formas politicas y
juridicae que especifican al Estado. La determsnacum par las relacio-
nes de produccom se media con las formas eepecificas del Eetado, y
se concretiza con el desarrollo de aquellas relaciones y de estas
fonnas. Salvo algunas (3'. las necesidades que alcanaan Iorma de
fines y poderes del Estado mayonnente no son ocasionales 0
puntuales, sino sostenidas y repetitivas. Esta circunstancia expresa
la necesidad y el lugar del Estado en la reprcduccion social y
convierte los fines y poderes en actividad estatal y aim en dominios
publicos. La actividad del Estado posee el doble caracter, aspecto y
sentido de actividad organizada en relacion con otras fonnas sociales
de actividad, y con formas y modos de organizaci6n de fa actividad.
Las actuaciones en relaci6n con el interior (organizaci6n de la activi-
dad) y en relaci6n con el exterior (actividad organizada) se sintetizan
en, y conforman. fa actividad organizadora del Estado.

EI especlfico modo de la actividad organizadora del Estado. las
formas administrativas, se desprende de la peculiar determinacion
de los fines y poderes del Estado en formas politicas y juridicae por
las relaciones de producci6n. Los 6rganos y fonnas administrativas
son el modo como el Estado subviene a la sostenida actividad
publica organizada que requiere la sociedad civil y que detenninan
las relaciones de producci6n capitalistas. Las formes administratl-
vas son formas necesarias de la actividad organizadora del Estado y
se desprenden de la especijicidad Y fonnas del Estado, de la natura-
leza y carcicter de la actividad publica. Par su actividad
organizadora y form as poltticas, jurtdicas y administrativas, el
Estado aparece como determinante de la sociedad. Las fonnas y la
actividad publicae hacen aparecer a la sociedad civil como subsidia-
ria del Estado politico. La actividad orgunizadora y las formas
administrativas propias del Estado anaden mediaciones en la
detenninaci6n del Estado por las relaciones de producci6n. Inver-
samente, y a semejanza de las fonnas poltticas y [uridicas, los fines.
medias y modos administrativos afiaden inmediatez y especijicidad
a In actuaci6n del Estado.

La actividad organizadora del Estado tiene Hmites territoriales
o. en relaci6n con las fronteras que el senala, varia en interior y
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exterior. Vinculado formalmente a la soberania nacional popular y a
la representatividad politica, y materialmente a la bistoria, a la
geograffa y a otras circunstancias, el ambito estatal (0 administra-
tivc) configura el carecter nacional inetitucional de la actividad
organizadora del Estado. La intemacionalizaci6n de la producci6n
capitalista bace que, si bien las mayores diferencias formales entre
los paises capitalistas avanzados sean las relativas a las institucio-
nes y a la circulaci6n econ6mica nacional (4), incluso la actividad
organizadora del Estado tienda a una material bomogeneizaci6n. En
este sentido, se desarrclla la supresi6n de fronteras comerciales
interiores entre Estado y la cesi6n de competencias y actividades
organizadoras a instituciones estatales supranacionales como las
Comunidades Europeas. En la medida en que subsistan, las
sociedades trasnacionales aprovechan las diferencias en la esfera de
la circulaci6n y de las actividades publicae, complementando su
internacionalizaci6n de la producci6n.

Las relaciones de producci6n capitalistas determinan medlata-
mente a las formas econ6micas (y la especificidad de la esfera de la
circulaci6n) y su dinamica, y a las formas estatales (y la especifici-
dad de las form as poHticas, juridicas y administrativas) y su
desarrollo.

Estas especijicidades confieren a los fen6menos economicos y
estatales sus modos inmediatos de aparici6n, actuacvm y tronstor-
maciOn. La actividad organizadora resulta clave en la relaci6n de las
formas estatales con las formas econ6micas. La actividad y formas
administrativas son el modo inmediato de relaci6n del Estado con la
actividad y formas economicae.

La actividad organizadora del Estado es, puea, clave en la
conformaci6n inmediata y en la complejidad real de la realidad. De
abi que, en Ia subjetivaci6n inmediatista de las relaciones de
produccicn, en le cosificaci6n de eseas. la objetiva actividad organi-
zadora se subjetiva en potencia del Estado, en voluntad y
prepotencla politicas y estatales, en politicismo y estatalismo.

LA ADMINISTRACION PUBLICA, FORMA
DEL ESTADO CAPITALISTA

EI Estado moderno, politico, representativo, democratico esta
determinado en su forma y en su materia per las relaciones de
producci6n capitalistas. Coincidente en su necesidad y posibilidad
con el fin y el poder de Ia sociedad capitalista, el Estado y el dominio
de los fines, intereses y medio puhlicos se constituyen como el modo
adecuado de satisfacci6n de los fines e intereses que sobrepasan la
forma propia de las relaciones de producciOn capitalistas. La especi-
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ficidad de las fonnas publicae deriva de 1a especijicidad de su modo
de constitucwn y de la especijicidad de su modo de determinaci6n.

Muy otra es la fonna tradlcional de abordar la cuesti6n de las
Administraciones Publicae. EI desconocimiento de la Economia
Politica impide fundamentar cienUficamente las formas estatales.
La interpretaci6n del Estado y del dominic publico toma entonces
dos eaminos s610 aparentemente opuestos y realmente necesarios
uno al otro: el idealiemo y el positivismo. La afinnaci6n del interes
general y del interes del Estado, de los fines genericos del Eatado,
requlere el complemento descriptivo de las funciones que este
realiza. La slntesis del idealismo y del positivismo en el fonnalismo
Ileva a deducir las funciones de las Administraciones Publicas desde
los fines del Estado (5). Las mas eompletas de esas interpretaeiones
se ven movidas a partir de la aflrmacien de la separacien de poderes
y de la primacia del poder legislativo para llegar al predominio del
ejeeutivo y a sus multiples funciones reales. La que fuera revolucio-
naria y democratica teorizacion moderna del Estado representativo
y de la division del poder concluye en la dualidad entre la poUtica y
la Administraci6n y en la prepotencia de esta ultima.
Afortunadamente, el caracter tecnico de las funciones de la Adminis-
tracion hace que la conclusion de este viaje ideolcgico sea feliz.
Deducida fonnalmente la Administracion publica desde la idea de
Estado, su positividad despierta el ingenio de los interpretes. EI ser
de la Administraci6n se busca en las definiciones, en la etimolo-
gfa (6), en los diccionarios (7), y en viejas palabras y textos, y se fija
en clasificaciones de funciones. Administraci6n pudiera ser tratar los
bienes segnn su destine natural; conservar y explotar utilmente; y
tambien puede ser aquello que no es disponer, aquello que no
compromete el porvenir mas que por un tiempo corto y por tanto es
frecuentemente renovable. Cabe ver tam bien la admlnistracion como
un hecho 0 un conjunto de actos ejecutados sobre determinado
patrimonio y encaminados a conservarlo y a explotarlo segun su
naturaleza, y cabe ver el administrar como el derecho y deber 0 la
facultad y obligaci6n de realizar esos aetos.

El par Estado·Administraci6n escinde el tratamiento de la Admi-
nistracicn entre una tendencia a distinguir uno de otra y una
tendencia a identificaruno con otra. Para el primero de estos puntos
de vista, la Administracien viene a ser una funci6n del Estado de la
eual es titular el poder ejecutivo. La sentencia "la administraci6n es
aquella actividad del Estado que no es legislaci6n ni justicia" (8) se
inscribe en esta linea de pensamiento, a la que auna una considera-
cion residual de la Administracion. EI segundo punta de vista, la
identificacion del Estado con la Administraci6n, puede partir de con-
siderar al Estado en su poder, en sus funciones 0 en sus organos (9).
En tanto que sujeto administrador, la Administracion se configura
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entonces como un conjunto de organos, como organizaci6n. Pero
tam bien la Administracion, se dire en esta misma linea, es accion,
actividad administradora. E incluso, si la funci6n se entiende como
la existencia pensada en actuacion, la Administraci6n resulta ser el
Estado en actividad. La Administraci6n es el actuar del Estado.
Embri6n y reeiduo del Estado, la Administraci6n. para esa formu-
leeton. no puede independizarse de la polttica. Entendido el poder
ejecutivc como Gobierno y Administraci6n, esta halJarfa su indepen-
dencia, si acaso, en la figura del funcionario, en la independencia del
funcionariado.

La cuesti6n de la independencia de la Administraci6n en relaci6n
con el Estado divide la interpretaci6n de Ia Administraci6n de modo
similar a la escisi6n creada por la consideraci6n generica del par
Estado-Administraci6n. Funci6n politica y funci6n administrativa
resultan dispares cuando se oponen politica y Administraci6n (10).
Por el contrario, una y otra funci6n Began a identificarse cuando
ambas se presenta como mutuamente necesarias. EI enfoque y
tendencia que identifi<;aEstado y Administraci6n. al identificar sus
funciones y conducir hacia su c1asificaci6n y al estudio de los medias
y de las formas organiaativas precisas a su cumplimiento. tiene la
ventaja interpretativa de abarcar la problematica te6rica relative al
Estado. De ahi que esta sea la tendencia predominante de la "ciencia
de la Administraci6n". La teorizaci6n contemporanea acerca de la
Administraci6n Publica presenta, pues, Ia doble tendencia de. 0 bien
considerar especlfico su objeto, 0 bien disolverlo en otros. Par 10
demas, a cada una de estas lineas del pensamiento administrativista
se superpone el peso de las diversas tradiciones y de las diversas
realidades nacionales en la interpretaci6n de los fen6menos adminis-
trativos. Ese conjunto de elementos y de circunstancias da lugar a
un abigarrado muestrario de sintesis interpretativas (11).

El discurrir moderno sobre la Administraci6n Publica se inclina
hacia una consideraci6n inespecijica de su objeto, Entre Estado y
proceso de trabajo, la ciencia moderna de la Administmci6n publica
escoge el segundo: como las restantes interpretaciones dominantes
de los fen6menos sociales opta per la natumlizaci6n del objeto de
estudio. En ello encuentra el reconocimiento social de cientificidad,
de objetividad, el valor mas elevado. La naturalizaci6n que consiste
en considerar como tarea cientffica la investigaci6n del proceso de
trabajo en la Administraci6n Publica. las clases de medics, los
modos reales 0 mejores de organizacicn, el proceso y el procedim'ien-
to administrativos. aun cuando todo ella sea teeniea e inmediata-
mente necesario y pedag6gicamente eonveniente. resulta ser adecua-
do ideol6gicamente; permite evacuar las dificules euestiones relati-
vas al Estado capitalista. En esta situaci6n, y aunque en el mejor de
los casas la Administraci6n Publica conserve alguna especificidad en
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relaci6n con el trabajo en general (12), las funciones de las Admlnis-
traciones Publicae se conciben en tanto que proceso de tmbajo, 0
como distintos momentos de este. La funciOn de 1a Administraci6n
publica, definida por su forma como jurfdica 0 por sus relaciones
como instrumento de realizaci6n de las decisiones pol1ticas y de
lntermediacion y mantened.ora del contacto de los gobiernos con los
ciudadanos (la) no queda con ello precisada sino de un modo forma-
lista 0 relacional. Entonces, las funciones Teaks de la Administra-
cion publica, esencialmente Indeterminadas, establecidas por deci-
siones politicas, exteriores y variables, deberan ser inventariadas y
clasificadas. Cabe. por ejemplo, ordenar las funciones administrati-
vas en principales, auxiliares y de mando, 0 en funciones de infor-
macion, de estudio, de preparacion de las decisiones y de ejecuci6n y
adaptaci6n, 0 en funciones generales de concepcion y de direccion y
en misiones de interes nacional (diplomaticas y defensivas l y de
ejecuci6n y gesti6n Ieconomicas y sociales) (14).

Las Administraciones Publicae se prestan bien a una considera-
cion segun el proceso de trabajo, segun el objeto y segun los
momentos del proceso de trabajo, no solo en virtud de una supuesta
determinacion politica (por el Estado, par el Gobiernol de sus fines,
o por la disparidad de estos fines (y de los del Estado capitalista),
sino tam bien porque justamente las Adminietracumes Publicas no
estan sujetas a un proceso de ealoriscci/m: Es propio del dominio
publico que su patrimonio no funciona como capital sino al margen
de la (directa) valorizacion. La no vigencia de la valorizacion en las
Administraciones Publicas indetermina el proceso productivo,
reduciendolo a proceso de trabajo. En consecuencia. el idealismo y el
positivismo, la exclusiOn de una consideraci6n teorica del Estado en
el analisis de las Administraciones Publicae, se fundamenta en
circunstancias objetivas para cuya superaclon es preciso ampliar el
ambito y el nivel de la Investigacion. Por 10demas. el caracter inme-
diato de las funciones de las Administraciones Publicae y su multi-
plicidad y diversidad, son elementos que, junto con la especijicidad
de relaciones del dominio publico, configuran la apariencia de
autonomfLl y de independencia de las Administraciones Publicas y
del Estado capitalistas. y aim el aparente caracter y modos tecnicos
de sus funciones productoras, gestoras. organizadoras 0 mediadoras.
El desconocimiento de la EconomfLl Politica tiene por resultado la
desintegraci6n de la totalidad social. En 10 relativo al analisis del
Estado y de las Administraciones Publicas capitalistas. la
naturalizaci6n de las relaciones sociales derivadas de aquel descono-
cimiento y desintegracion del objeto de investigacion, conduce al
inmediatismo y a la politizacion. a atribuir a necesidad natural 0 a
aleatoriedad politica las fonnas y fines del Estado y los dominios,
modos y medios de las Administraciones Publicas.
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La determinacion formal y material delEstado capitalista por las
relaciones de producci6n capitalistas es el principia interpretativo
que, en cambio, permite dar raz6n de la necesidad y posibilidad, de
los fines y poderes del Estado capitalista, de las form as pol1ticas y
de la constituci6n y movimiento de la actividad organizadora del
Estado. y de las instituciones y 6rganos publicos Y, Iinalmente. de la
forma Administraci6n Publica. La forma eetatal; moderna, polttlca,
requerida por las relaciones de producci6n capitalista y constituida
por la representatividad es el modo necesario de realizaci6n de los
intereses que se establecen como generales. por 10 cual "( ... J la
administmcwn es la actividad organizadora del Estado" (15). Las
contradicciones generadas per las relaciones de producci6n capitalis-
tas que alcanzan la forma de neeesidades sociales. a traves de su
formulaci6n como interesea generales, pueden converlirse en
objetivos politicos y del Estado, y la repetici6n de todo ella dar lugar
a laformaciOn de organos estatales especf/icos, de Administraciones
Publicae. Determinadas formal y materialmente por las relaciones
de producciOn, las Administraciones publicas se constituyen como
forma de unidad de necesidades y posibilidades especijicas, de finee
y capacidades especijicos, de medios y modos especijicos. La
especijicidad de loe fines y capacidades estatales configum fa forma
Adminisfmci6n Publica. Las Administrociones Publicas son la
forma en La cual se matenalizan el poder y los fines del Estado
capitalista.

Estableciendo el concepto de Administraci6n Publica. puede-
abordarse a continuaci6n dos aspectos subordinados aunque
esenciales a la forma Administraci6n Publica: el de la especialidad y
el de la actividad organizadora de las Administraciones Publicae.
Siendc asf que la Administraci6n Publica es la forma como se
sintetizan los fines y capacidades estatales, debera existir una
correspondencia tal entre esos fines y esas capacidades que ambos
sean susceptibles de einteeie. Tambien aqui (l6) rige la determine-
ci6n del Estado y de las fonnas estatales y politicas por las
relaciones de producci6n capitalistas. Efectivamente, las materias y
modos propios de cada (ramo de la) Administraci6n Publica, la
especialidad de las Administraciones Pnblicaa, fruto de la especifi-
caci6n del interes general y de la especificidad que adquieren los
fines y poderes del Estado, estan detenninadas por las relaciones de
producci6n capita1istas: estes sefialan al Estado las materias
precisas en las que se Ie requiere y los modos pertinentee en los que
se Ie requiere. De donde se deduce, tam bien, el como de la correspon-
dencia establecida entre la materia y los modes, entre los fines y las
capacidades de las Administraciones Publlcas. Constitutda la
especialidad de las Administraciones Publicas por su materia y
modos, los especificos dominios publicos estan detenninados y son
seiialados por las relaciones de producci6n y por las contradicciones
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y necesidades sociales que estas generan. Sintesis de especificos
fines y capacidades estatales, la forma Administraci6n Publica se
concretize y euetancia en espedjica Administraciones Publicas, carla
una de las cuaies tiene por fines y capacidades algunos de los
intereses espedficos del Estado.

El' dominio publico, las Cannas y materias poHticas constitutivas
del Estado capitalista y las fonnas y materias dificilmente someti-
bles de modo inmediato a relaciones de producci6n capitallstas, se
constituyen en Administraciones Publicae. Pero por 10 mismo que
los concretos intereses del Estado constitutivos de las diversas
Administraciones Publicae son producto y sintesis del conjuntc de
una fonnaci6n econ6mico social y per tanto no son detenninables
conceptualmente, tampoco fa determinaciOn Mgica agota la diverei-
dad material y procedimental de cada Administroci6n Publica, salvo
en 10 relative a la generica necesidad de correspondencia entre Ia
materia y los modes. La 16gica no alcanza a determiner que el carb6n
U otra sustancia vaya a constituirse en interes del Estado y que el
mejor modo de satisfacer ese interes sea su producci6n en sociedades
estatales.

La especialidad de las Administraciones Publicas es el primero
de los aspectos derivados del concepto Administraci6n Publica en el
que quertamos detenemos. EI segundo aspecto derivado de Ia fonna
Administraci6n Publica que vamos a considerar, el de la actividad
organizado'1'C4se desprende tam bien de la unidad formal y material,
de la especlfica sintesis de fines y capacidades estatales que son las
Administraciones Publicae. Establecida par especiales materias y
modos, y detenninada por mediaci6n de estes por las relaciones de
producci6n capitalista, la actividad organizadora de la Administra-
ci6n Publica se configura como tal en el doble aspecto y sentido de
organizaci6n de la actividad del Eetado y en el de la actividad
organizada por el Estado. Pues bien, la organizaci6n de la actividad
del Estado, Ia creaci6n de 6rganos, determ ina s610de modo apanmte
la actividad organizada por el Estado, la actividad de las Adminis-
traciones Publicas: la actividad de las Administraciones Publicae y
la creaci6n de 6rganos estan esencialmente detenninadas par las
relaciones de producci6n capitalista. Lejos de ser creadora de
6rganos y de actlvidad del Estado, Ia actividad organizadora
(interna y externa) del Estado capitalista est! detenninada por las
relaciones de producci6n capitalista (17), Las relaciones de produc-
ci6n requieren formal y materialmente las formas y materias, el fin y
el poder del Estado, los dominios p6blicos, materias y modos
constitutivos y organizativos de las Administraciones Publicas.

En consecuencia, creemos haber alcanzado un modo esencial de
detenninaci6n de esta forma del Estado capitalista que son las
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Administraciones Publlcas. La Administracion Publica es la forma
como el Estado capitalista parece organizarse y organizar, cuando
en realidad las relaciones de produccion capitalistas organizan al
Estado capitalista en Administraciones publicas. En lugar de ser
determinantes, el Estado y las Administraciones Publicae estdn
determinadoe. En lugar de ser, como parecen, determinantes de las
relaciones sociales, el Estado capitalista y las formas en las cuales se
sintetizan sus especificos fines y capacidades, medios y modes, las
Administraciones Publicae. estan esencialmente detenninados por
las relaciones de producci6n capitalistas. Satisfecha, en relaci6n con
las Administraciones Publicae. la exiqencia cientifica de separaci6n
y mediaci6n entre Ia apariencia y la esencia. el concepto de Adminis-
traci6n Publica permite considerar la actividad organizadora del
Estado capitalista. OrganizadQ y organizador merced a la forma
Administraci6n Publica, el Estado capitalista y las Administracio-
nes Publicae resultan ser producto y einteeie de la formaci6n
economico-eocial:

EL PROCESO DE TRABAJO Y LA ESTRUCTURA
ADMINISTRATIVOS

La concrecion de la actividad organizadora del Estado capitalista
en Administraciones Publicus da lugar a considerar a estas como
forma de la organizaci6n de la actividad del Estado y como fonna de
Ia actividad organizada del Estado. En tanto que organizado y que
organizador, elEstado capitalistaaparece bajo laforma de Adminis-
traci6n Publica. Pareceria que los ideales 0 fines cuya realizaci6n
atafie al Estado dieran pie a la organizaci6n de su actividad en
6rganos que llevaran a cabo la actividad organizada. Por el contra-
rio, realmente. el Estado y las Administraciones Publlcas no derivan
de la Idea sino de las relaciones de producci6n capitalistas. Estas
proporcionan nuevo material a la Administraci6n del Estado (18).
Para ello, sin duda, ydado el caracter politico del Estado capitalista,
es impresclndible la mediacion del ideal y voluntad politicos. Pero
estes no son mas que de modo aparente y muy inmediato los deter-
minantes del Estado y de las Administraciones Publicas.

En cambio, "desde el punto de vista politico, el Estado y Ia
organizaci6n de la sociedad no son dos cosas distintas. EI Estado es
la organizaci6n de la sociedad (19). No obstante, y justamente, "el
Estado se basa en la contradiccicn entre la vida publica y privada,
entre los intereses generales yespeciales (...l. Este desgarramiento,
esta vileza, este esclavismo de la sociedad burguesa es el
fundamento natural en que se basa el Estado moderno C..)" (20). De
donde, como dice Marx, "La raz6n politiw es precisamente raz6n
politica. porque piensa sin salirse de los l1mites de la politica. (... J EI
principio de la politica es la voluntad. Cuanto mas parcial. 0 sea
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cuanto mas perfecta es la raz6n politica, tanto mas cree en la
omnipotencia de la volun tad, tanto mayor es su ceguera ante los
limites naturales y mentales de Ia vcluntad, tanto mas inca paz es
por tanto de descubrir la fuente de las dolencias sociales (21).

Dificilmente el Estado modemo, politico, va a negar la base
objetiva ("natural") de su existencia, las relaciones de producci6n
capitalistas, el desgarramiento de 1a sociedad burguesa en intereses
generales y especiales, ni la base subjetivada de su existencia y
poder, la voluntad poUtica. Por el contrario, asentado el Estado
moderno sabre esa contradicci6n, "Ia administracwn tiene que
limitarse a una actividad formal y negativa, toda vez que su poder
acaba donde comienzan la vida burguesa y su trabajo" (22). La
buena voluntad de la Administraci6n Publica esta en contradicci6n
can su mismo caracter. "La contradiccwn entre el caracter y la
buena voluntad de la administracion, por una parte. y sus medios y
capacidad, por la otra, no puede ser super-ada por el Estado. sin que
este se supere a si mismo ya que se basa en esta contradiccion (23).

De aht resulta la impotencia de la Administraci6n. Y la imposibi-
lid ad de reconoeer esa impotencia: el Estado es realmente impotente
en relaci6n con las contradicciones de la sociedad civil en la que se
fundamenta, pero no puede creer en su impotencia porque ello
supondria negarse a sf mismo y ala voluntad politica (24). El Estado
es eseneialmente ciego, no sabe ver en su principio, en la sociedad
civil, los maws que denuncia, y los atribuye ajuerzas naturales 0 a sf
mismo. Incapaz de salirse de los ltmites de la polttica, se recluye en
fa omnipotencia de fa voluntad. Para el Estado, el remedio de las
contradicciones sociales y de su persistencia a pesar de la actividad
de la Adrninistraci6n del Estado consiste en corregir la Administra-
cion. en corregir los fallos accidentales 0 intencionados de la
Administraci6n. "Alli donde el Estado confiesa la existencia de
abusos eociales, los busca 0 bien en leyes naturales. irremediables
con las fuerzas humanas, 0 en la vida privada, independiente de el. 0
en disfuncionalidades de fa administracion. que dependen de el" (25).

El Estado modemo, politico. es inca paz de negar la base de su
propia existencia. Y es impotente frente a las contradicciones de la
sociedad civil burguesa que 10 fundamentan. Imputa las contradic-
ciones sociales a motivos de crden natural 0 a sf rnismo, a fallos 0
dlsfuncicnalidades de su propia Administraci6n. Realmente incapaz
e impotente, el Estado se halla circunscrtto a una actividad formal y
negative. detenninada y limitada por las relaciones de producci6n
capitalistas. y a 1a perpetua capacidad de corregir sus propias
disluncionalidades, sus propias fonnas. sus Administraciones. en
aplicaci6n de la raz6n y de la voluntad politicas.
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Las Administraciones Publicas y la estructura y las reformas
administrativas, en eonsecuencia, al mismo tiempo que estan estrie-
tamente determinadas por las relaciones de produccion capitalistas,
expresan la mayor de las discrecionalidades derivadas de Ia razon y
de la voluntad politicas (26). Complementariamente, puede obser-
varse que, en tanto que organizado y en tanto que organizador, el
Estado es y deviene a traves de las Administraciones Publicas, de la
organizaei6n y actividad organizadora de Ia estruetura admlnistra-
tiva. Las Administraeiones Publicas son la forma de continuidad y
de modificacion, de adecuaci6n del Estado capitalista. La inmediatez
de las Administraciones Publicae y su doble caracter de organizado-
ras del Estado, haeen de estes la forma estatal de adaptaci6n interna
y extern a del Estado.

Fonnalmente escindida la totalidad social en Estado politico y en
soeiedad civil, el Estado moderno se fundamenta en la representa-
tividad polftica. Erigidos en ciudadanos, en sujetos de derechos
politicos, los hombres constituyen el poder soberano por el cual se
establece por "pluralidad de voces" el orden jurtdico que expresa el
in teres general. El reconocimiento de derechos, el ejercicio de la
representaci6n, el poder soberano, el orden juridlco. el Estado
moderno, son formas poHticas instituidas por 0 en relaci6n con un
conjunto especijico de personas: a cuantos estaban sujetos con
anterioridad a otras Iormas, a los nacidos en un territorio, a los que
residan en el, a quienes se les conceda, etc. La universalidad de los
derechos politicos requiere la eepecificacion de los sujetos. Estado,
poder soberano, in teres general, ordenamiento [uridico, intereses y
medios publicos, tienen por Iuente y ambito de vigencia unos
ciudadanos y un territorio precis os. La representatividad y la
soberanla, la eapacidad de representar y de decidir ad mite grad os
distintos de universalidad. La particularidad y especialidad de los
intereses establecidos como publicos propicia el desarrollo de formas
del Estado que tienen fines y capacidades especificoe y limitados a
un territorio, a unos ciudadanos 0 a un dominia publico especijicos.

Las modernas revoluciones burguesas se han sustentado en la
centralizacion y en la concentracwn del poder del Estado en 6rganos
centrales y concentrados. Las Cannas poUticas modernas preconizan
y establecen la universalidad de ws derechos politicos de los
ciudadanos y del poder del Estado y de las instituciones que w
expresan y la coincidencia de la titularidad de la soberonia con su
ejercicio. Fundado el Estado en el interes general de los ciudadanos,
este predomina sobre sus intereses particulares. Frente a los poderes
y derechos locales, de los senores y de las ciudades, las Connas
estatales modernas son universales y uniCormes y se expresan en un
unico y omnipotente poder soberano. EI ejercicio del poder del
Estado, la vigen cia de las leyes y del ordenamiento juridico,
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requiere, no obstante, formae estatales especiales y distintas de los
genericos organos representativos. El Estado moderno requiere el
csentcmiento en el territorio de medios estatales y la desconcentra-
cion del poder- de los 6rganos y el desglose de las competencias.
Junto a estos motives inmediatos y urgentes, la desconcentraci/m
del poderdel Estado capitalista y de sus 6rganos es necesaria por la
concretiaacion del interes general en multiples y especificos
intereses. Por su parte la especificidad (reconocida en algunos) de los
intereses de los ciudadanos en raz6n del territorio, Y la pervivencia
de derechos 0 fuercs especiales. vienen a hacer necesaria la descen-
tralizacion del poder del Estado. Junto a la esencial determinaci6n
por las relaciones de producci6n y a la inmediata discrecionalidad
pclltica, la representatividad y soberanfa polttica y la universalidad
y especificidad de los intereses. en sus grades respectivos, confluyen
en las formas de estructuracum del Estado capitalista en organos 0
Administraciones. De donde, 1a complejidad de Ia estructura
administrativa, el mosaicc y la dinamica de 6rganos del Estado, de
Administraciones Publicae con dominies, territories, intereses, fines
capacidades y medios estatales especificos. EI Estado capitalista,
pues, se configura y aparece como un conjunto de, por ejemplo,
Administraciones centroles (politicas, representativas, legislativas,
judiciales. fiscalizadoras 0 de control interne y externo, represivas,
ideologicas, etc.): de organos desconcentmdos; de Administracio-
nes, 6rganos 0 instituciones especializadas 0 sectorialee en materia
de direcci6n y /0 de producci6n de infraestructuras y servicios
publicos (mercantiles y sociedades privadas, propiedad de los distin-
tos 6rganos estatales, 0 no mercantilesl y en materia de servicio
personales (sanitarios, de redistribuci6n de rentas]: de Administro-
ciones territorialee; etcetera.

La diversidad de Administraciones Publicae en que se organiza
el Estad capitalista, la distinci6n 0 atribuci6n de medios, fines,
capacidades y soberania de cada una acarrea unas especificas
relaciones entre elias y entre c1ases de elias. La subordinacion al
poder soberano parece el criterio principal que rige 1a actuaci6n de
los 6rganos del Estado; la capacidad de cada Administraci6n
Publica parece sujeta a la representatividad. No obstante,
precisamente, esta se da en grados distintos segun cual sea su clase.
La mayor universalidad de los Intereses parece coincidir con la
mayor representatividad, alcanzando las f,orroas poU,tlcas mas
genericas y centrales, poder de tutela en reJacl6n con I?s mtereses y
Administraciones mas especificos. El dereeho y los tnbunaies cons-
ti£ueionales, y el dereeho administrotivo y la jerarquizacion ~ela
potestad de mando. son los modos como se establecen y se arbttron
las relacwnes interadministrotivas excepcionaies y regulares. Los
intereses. los fines, las capacidades y los medios de las Adminis-
traciones PubHcas son exteriores a cada una de elias. Cada 6rgano
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del Estado los tiene sefialados por su 6rgano superior, siendo los
6rganos representativos los escalones genericos. La potestad de
cada Administraci6n Publica esta establecida por su dependencia
jenirquica. La exterioridad de los fines y potestades de cede
Admlnlstracien Publica refleja de modo particular la generics
exterioridad de los fines y capacidades del Estado: estes seran
determinados por las relaciones de producci6n capitalistas. No
sometidos inmediatamente el Estado capitalista y las Administra-
clones Publicae a las relaciones de producci6n capitalistas, su
actuacion se configura inmediatamente solo como proceso de trabajo
cuyos fines y capacidades le son seiialados politicamente.

La actuaci6n del Estado se aleja en sus objetivos y en sus fonnas
de los objetivos y de las fonnas propios del proceso de producci6n
capitalista. No sujetos los objetivos y fonnas estatales a las exigen-
cias inherentes a la valorizaci6n, la unidad determinada entre proce-
so de trabujo y proceso de valorizaci6n desaparece en favor de un
proceso de trobajo dirigido, seiialado y modificado jertirquicamente.
Las Administraciones Publicae no son, pues, unidades productivas.
Aun cuando exista una relaci6n entre los fines, capacidades y formas
de actuacion especificos de las distintas Administraciones (27),
todas ellas se instituyen centralmente. Las Administraciones Publi-
cas desarrollan s610procesos de trabajo, y estes se eatablecen de
modo inmediato en formes politicas y [erarqulcas. Carentes de rccio-
nalidad propia, economsco, mercantil, capitalista. sus fines deben
someterse a La discrecionalidad politica de los 6rganos competentes.
La ausencia (formal) de intereses, fines y capacidades proplos 0
autonomos requiere la preeminencia (jerarquical de los crganos
politicos (representatives]: y a la inversa. De donde se desprende
una doble carocteristica del modo de actuaciOn de las Administro-
cumee Publicas: el proceso de trabajo administrativo tiene por
posibilidad y necesidad el pennitir y el precisar la divisiOn del
trubajo y ta militarizacion. No sometidas a las formes (limitaciones)
economlcas capitalistas, el proceso de trabajo en las Administra-
ciones Publicas puede ser objeto de la mayor y mejor divisi.6n del
trabajo. L6gicamente (yen la realidad historical, las Administracio-
nes Publicas constituyen un lugar ideal para pensar e intentar los
metodos de "organizaci6n cientifica del trabajo", la especificaci6ny
division de las tareas, la especializaci6n y el trabajo en cadena, la
asignaci6n de funciones a personas y la militarizaci6n del trabajo.

De las fonnas de las Administraciones Publicas cabe deducir los
principios mas abstractos, tecnicos y politicos. La mayor raciona-
lidad y la mayor aleatoriedad, la mayor divisi6n del trabajo y la
mayor subordinaci6n a 6rdenes, las definiciones mas generales y los
procedimientos mas particulares. las relaciones exteriores de la
Administraci6n y las relaciones interadministrativas, todo ella
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encuentra en el derecho administmtivo su mejor expresi6n oficial.
Abstraidas en el derecho adminietratiuo, las formas de las AdminiB·
traciones Publicus alcanzan 8U f01mulaci6n ideaL Completando la
abstracci6n de la sociedad civil en el Estado capitalista y del
bourgeois en el citoyen. abstracci6n formal y materialmente genera-
dora del derecho, el derecho administmtivQ abstrne del Estado las
Administraciones publicas. Las Administraciones Publicae tienen
en el derecho administrative sus principios y procedimientos genesi-
cos y formales. La abstractividad del proceso de generaci6n del dere-
cho se complementa en la disciplina del derecho administrative: en
lugarde la determinacWn del Estado pOT la sociedad civil, el Estado
parece constituirse a sf, mismo ya Ia sociedad civil par el derecho. El
derecho constitucional y el derecho administrativo parecen
constituir el Estado y estructurar sus 6rganos. Administraciones
Publicae, Estado y sociedad civil se atienen en sus fonnas y rela-
ciones al derecho. Salvando al Estado, un vinculo nuevo se establece
entre la sociedad civil y las Administraciones Publlcas. La inversi6n
del orden historico. real (y 16gico),da lugar a la apanmte con/anna-
ciOn de un orden inmediatamente real: La sociedad civil aparece
crecientemente conformada por las Administraciones Publica8.
Abstraidos entre si, constituidos como tales en la abstracci6n, y de
modo mas inmediato por el derecho, Estado y sociedad civil se
relacionasi de modo jurldico e inmediatamente por el derecno
administrativo. EI derecho administrativo insufla la relaci6n entre la
forma Administraci6n Publica, por la parte del Estado, y el sujeto
administrado, por la parte de la sociedad civil. Concretiza en relaci6n
administrativa, extertorizada, sintetizada y abstratda en el derecho
administrativo, la relaci6n entre el Estado capitalista y la sociedad
civil se inmediatiza.

Derecho de la Administraci6n Publica, el derecho administrativo
establece y regula las Iormaa en las cuales se ejerce el imperio de 10
estatal en 10 particular. Siendo su objeto las relaciones juridico
publicae, el derecho administrativo fonnula y fija las relaciones
sociales que se establecen entre las Administraciones Publicas y las
personas sujetos de derechos y de deberes en relaci6n con la Admi-
nistraci6n del Estado. Forma consustancial del Estado capitalista,
el derecho sustenta el caracter juridico de la libertad de las personas
y el ejercicio del poder del Estado. Producto y expresi6n de la socie-
dad civil y del Estado, fonna de ejercicio del poder del Estado,
el derecho es tanto la fonna de garanUa y de gesti6n de la dis-
tancia que en el regimen de producci6n capitalista existe entre la
igualdad y la libertad individuales, como Ia fonna de garantta y de
gesti6n de la sumisi6n del Estado al derecho.

Aparente e inmediato instrumento de sujeci6n de la sociedad
civil y de los individuos, el Estado se somete al derecho en su forma.
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Instrumentado por el derecho, el poder del Estado se somete al
derecho. Sujeto de este modo al "principio de legulidad". el Estado
se organiza a sf mismo y organise las fonnas de la supremacia
general del Estado (y de sus for-mas espectficas, las Administracio-
nes Publicae) en relaci6n con la sociedad civil y can sus fonnas e
intereses particulares, por la mediaci6n del derechc administrative.
La especijicidad juridica del Estado se sintetiza en el derecho
administrativo. Como conformador de la actuaci6n inmediata del
Estado, el derecho administrative establece y desarrolla las capaci-
dades y procedimientos de las Administraciones Publicae. Mas alia
de las diferencias formales y sustanciales entre ordenamientos
administrativos naclonales, y mas alla de las variadas descripciones
y tendencias interpretativas, puede reconocerse en el derecho
administrative la lnstrumentacicn del caracter "exorbitante" del
derecho de los individuos y la "unilateralidad" propias a la
actuaci6n del Estado. Sujeta la Administracion Publica al derecho,
su actuacion no requiere ni la voluntad ni el acuerdo de los adminis-
trados. El poder del Estado reviste los aetos de fa Administraci/m:
La Administracion y sus potestades (de mando, reglamentaria.
jurisdiccional, etc.) particularizan las for-mas del poder del Estado.
Con independencia de que la subordinacion de Ia Administracion al
derecho tenga lugar por su sujeci6n a 1a common law 0 se rija por un
especial regimen administrative, la posicion activa de la
Administraci6n, las relaciones de eubordinacum hacia la Adminis-
traci6n y la for-ma del reglamento, configuran 10 esencial y especifico
de la relacvrn juruiico-adminietratioa. La actuacion adrninistrativa
consiste entonces en el ejercicio de las potestades adminlstrativas.
Los actos administrativos resultan ser, ast, tanto la declaraci6n de
voluntad como el ejercicio de esa volun tad. tanto la reglamentaci6n
y su cumplimiento como el reglamento y los resultados de su
ejecucion. Dividida en multiples aetas adminlstrativos, la actuacion
del Estado ha de atenerse a 10 mandado en la ley y desarrollar los
reglamentos precisos para ello. La aplicacion del reglamento es el
procedimiento juridico inmediato precise a la actuaci6n de las
Administraciones Publicas. La actuaci6n reglamentaria es el modo
necesario de relaci6n entre las Administraciones P6blicas y los
administrados.

EI desmenuzamiento y concretizaci6n de la actuaci6n y del poder
del Estado en el formalismo de la aetuacion administrativa regla-
mentaria es el modo necesario de particularizar la satisfacci6n del
interes general, y es un modo simple, amplio y flexible de ejercicio
del poder del Estado. EI fonnalismo reglamentario reduce la discre-
cionalidad de la Administraci6n, da garantia a los administrados de
observancia de la ley, de igualdad de trato y, en su caso, de
reparacion del dana que les causare 1a actuacion administrativa, y
Iimita el recurso de los ciudadanos y del Estado a las fonnas consti-
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tutivas del poder del Estado. La inmediatez de La actuacum adminis-
trativa, La especijicidad del procedimiento, y La coherencia con el
entem ordenamiento juridico, impiden que los actos administrativos
reflejen directamente La esencial determinacion de las Administm-
ciones Publicus y del Estado por las relacionee de pmducci6n
capitalistas.

Las Administraciones Publicas son La forma inmediata del
Estado capitalista. EJ Estado se Ie aparece al ciudadano bajo la
especie de Administraci6n Publica. El desarrollo de las relaciones de
producci6n capitalistas y la subsecuente exacerbaci6n de las
contradicciones y necesidades sociales confluyen en la ampliaci6n
del dominio publico y en la potenciaci6n de las formas poUticas y la
reafinnaci6n de la vol un tad polttica. Los motivos que desarrollan 1a
forma Administraci6n Publica y Ia inmediatez de esta conducen a la
aparente determinacion del actuarde los ciudadanos por la Adminis-
tracion Publica. La Administraci6n concurre en cualquier relaci6n
social. Mas aun, se produce una estatalizaci6n y una privatizaci6n, si
no materiales si por 10 menos parcial mente fonnales de la actividad
econ6mica y de la actividad publica, respectivamente. Desde los
derechos naturales de la persona 0 los derechos politicos del
ciudadano, e1 hombre se ve reconocer derechos y exigir deberes en
cuya satisfacci6n est! sometido a la Administraci6n.

EI sinffn y la disparidad de fines y de capacidades estatales, de
Administraciones Publicae, el entramado de 6rganos del Estado,
parecerta ser una reproducci6n estatal de la sociedad civil y conducir
a la reconciliaci6n entre el Estado y los particulares. Lejos de ello, no
parece sino que con el moderno Leviatan, la condici6n de
administrado, de interesado 0 de publico, resulta para el individuo
una imagen desvirtuada de la sociedad y de su condici6n de
ciudadano, persona y hombre. La contradicci6n entre las libertades e
Igualdades formales y materiales pervive tras la inmediatez del
quehacer de las Administraciones Publicae.

NOTAS
1. "El fin del Estado es el tnteres general en cuanto tal. y como este es In sustancia

de los tntcreses particuleres, tam bien el rnantenimientc de estes" Hegel Gottfried
Wilhelm Friedrich. Fundamenttls de I.Filosofia del dl'ftJCho. Buenos Aires, 1937, p. 220).

2. La concreclon histerica de esos dominios resulta variable. aunque tam bien se
halla determinada por las relaciones de producc.i6n, por su desarrollo.
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3. Pocas. Generalmente, las ocasionales son algunas actividades inmediatamente
polfticas. constitutivas del Estado.

4. Salvo en los supueetos de supresi6n de fronteras comerciales interiores entre
Estado y la cesi6n de competencies y actividades organizadoras a instituciones estatales
supranacionales, como las Comunidades Europeas.

5. Per su parte, el idealismo economicista revive esa dicotomla complementaria en
una "teorfa normative" y una "teoria pcsitiva" de la eccncmla publica.

6. La etimologla latina del termino administraci6n pudlera hallarse tanto en las
formes ad y ministrare, esto es, serve. como en las formas ad manus trahere, esto es,
manejo 0 gesti6n. Ambas convienen a la idea de la Administraci6n como acto de servir y
de admlnlstrar,

7. La Real Academia de la Lengua Espanola da la siguiente definicion de la voz
Administraci6n Publica: "I. Acci6n del gobierno al dlctar y aplicar las dlsposiciones
necesarias para el cumplimiento de las leyes y para Ill.conservaci6n y fonnaci6n de los
intereses pnblicos. y al resolver las reclamaciones a que de lugar 10 mandado. 2. Ccnjun-
to de organismos encargados de cumplir esta funci6n". (Real Academia de la Lengua
Espanola (1970). Diedonario de la Leagua ESpafiola, Madrid. p. 26).

Anadiremos, Iinalmente, que los tratados de Administraci6n Publica eoinciden muy
poco cuando mencionan como predecesores de la disciplina a algunos autores, y ann s610
en el momenta de referirse a los antecedentes nacionales. Esta eircunstancia. que pudiera
excusamos de hacer citaciones que resultarlan en este caso una pura formalidad, es
indicativa de la cualidad cientifica alcanzada en el estudio de la Administraci6n Publica.

8. Merkl. Adolf (1927), Teoria geaen.l del derecho administrativo, Mexico, n.r.,
1980, p. 13. Subrayado de A. Merkl.

9. Ct. su exponente. Carre de Malberg, R. (19Z2), Contribution' La thl!lorie gen#nJe
de I'Etat. Tomo II. Paris, 1962, pp. 143 ss.

10. Hacia este lado se inclina en mayor medida el admi.njstrativi!IIDo aleman desde
Lorenz von Stein hasta Max Weber. Para este ultimo, el anAlisis sociol6gico de la
organizaci6n burocratica puede sintetizarse en "las siguientes principales y mas genera-
les consecuencias sociales del control burocratico: 1. la tendencia a III "nivelaci6n" en
interes de la base mas amplia posible en el reclutamiento en terminos de competencia
teenica; 2. la tendencia a la plutocracia resultante del interns en la mas amplia prepara·
ci6n ttknica posible. (... ) 3. el predominio de un espiritu de impersonalidad fonnaUstica.
sine ira et studio, sin odio ni pasi6n (".) El desarrollo de la burocracia favorece grande-
mente la nivelaci6n de las clases sociales y puede considerarse que esta es hist6ricamente
la tendencia normal. Contrariamente, tooo proceso de nivelaci6n social crea una
situaci6n favorable al desarrollo de la burocracia (... ) Esa combinad6n inevitablemente
anuncia en todas partes la democracia de masas (.,,) "Weber, Max (1947). The theory of
!IOCiaiand economic organization. Nueva York, 1964. p. 340.

11. EI camino recorrido hist6ricamente en los discursos acerca de la Administraci6n
Publica parte del cORstitucionaliBmo y, pasalldo por el Dencho administrativo, lIega a la
consideraci6n de los medios 6ptim08 de alcanzar los objetivos seiialados. De este modo, a
mitad de camino, ha podido decirse que "los objetos posibles, y emptricamente reales. de
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las ciencias administrativas, son I. politica admi.Distrativa, eI. d_ho administrativo y
Is prtc:tiu administrativa". (MerkJ Adolf, (1927) Op. Cit., p. 115. Subrayado de A.
Merld). Las ciencias administrativas, Is ciencia de Is edministracion. 0 el discurrir
moderno ecerca de Is Administraci6n Publica encuentran sus preeedeetes "teericos" y
ciertamente empiricos en las llamadas "ciencia de Is pclicfa" y "eiencias came-ales".
Expuestes en diccicnarios y manuales para el aprendizaje y uso de funcionarios y
opositores, esaa ciencias versa ban principalmente scbre jurisdicciones y finanzas
publicae (entre los clestcos se cuenta Joseph von Sonnenfeld (1770), Grundsatze der
Pollaet, Handluag IIDd Finanz, Viens). EI siglo XIX tiene sus ctestcos en Alexis de
Tocqueville (1856), L'Ancieo Ri!gime et I. Revolution,Paris 1975) en Lorenz von Stein
11866·1884). Die Verwaltundslhere, Stuttgart) y en Maurice Haurriou (]90I), Pn!cis de
droit administratif, Paris: 1964). La "administracien publica mcdema" del siglo XX
tiene sus Hmites y referenctas. el derechc administrative, con Otto Mayer (1903), El
dR'eCho administrativo altman, Madrid: 1934}. Adolf Merkl ( (19271. Op. cit.) Y Ernest
For-sthoff I (1949, Tn.tado' de dtreCho administrativo, Madrid: 1958): y la "orga nizaciun
eientffica del trabajo" iniciada por Frederick W. Taylor (1911). Principle'! of scientific
managemeat, Nueva York; 1978): se adereea. edemas. con notes sociol6gicas en el
estilo de Max Weber ( (1947), Op. Cit.I, seaetedamerae. Luego, los usos y coslumbres de
cada pais dan lugar a otras tantas sintesis. entre los que sobresalen las de Fritz Morstein
Marx { (1965),El Estado -.dministrativo, Madrid: 1975) y Otto Haussleiter ( (1969),
VerwaitUDgs!lOziologie, Baden-Baden) en la Republica Federal Alemana; las de Gerar
Belorgey I (1967),Le gouvememeat et I'Administration de la France,Paris) J' Charles
Debbasch 11l972.Sc:il!llce adminilltrative, Paris) en Francia: los de William A. Robson
(ed) (19371, 'The British civil Sl:rVant,. Londresl y (Lord Fulton) ( (1968). The Civil
Sft'ive, Londres) en el Reino Unido: y las de Dwigth Waldo ( (1948), The administrative
State, Nueva York) y Felix A. Nigro y Lloyd G. Nigro ((l973).Modl'l'l1 public adminis-
tration, Nueva York) en Estados Unidos.

12. Entender por administraci6n la actividad consciente 0 planificada, adeeulida a la
natunlleza de la cosa y a fines, es sustituirel tennino trabajo porotro equivalente (si se
entiende por trabajo la actividad adecuada a fines). Cabrla reconocer, en rambio, delta
diferencia entre trabajo y administraci6n si se atiende al caracter no explicitado de 6ta
como trabajo inmateriai, que no transfonna inmediatamente su objeto. Desde ese punto
de vista. el trabajo administrativo, salvo en la materialidsd del papeleo, generalmente no
consiste en transformar de modo inmediato una matena, sino acaso relaciones sociales.

Por su parte, Adolf Merk!. que intentara Ilevar al Derecho administrativo los postulados
de Hans Kelsen, dice que "se entiende por acbninilltraci6n, eo su sentido mb amplio,
toda actividad humana planificada para a1canza:r dettrmiDados tines humanos". y al
mismo tiernpo dice que "administraci6n es aqueUa suma de fundones estatales que
pueden ser c:ondicionadas por la fonna de preeepto juridico que se llama instituci6n {... j"
(Merkl, Adolf. Op. Cit., pp. 8 y 59. Subrayados de Merk!. A.) PeJ'fl a pesar de los
equilibrios semAnticos, Merkl mantieae la ClIpeci6cidad de la Adm.inistraci6n PUblica, en
su caso, en raz6n del cancter jurldico postulado para su {unci6n y del instrumento del
reglamento.

13. Cf. Debbasch, Charles. Op. Cit., p. 28.

14. Viel. un complew repertorio de clasificacione5, por ejemplo, en Langrod. Georges
(dir.) (1966), Tratado deciencia administrativa. Madrid, 1973, pp. 297 a 337.

15. Marx, Karl (1844), Notas crlticas ai articulo "El rey de Prosia y la refOfIQa !IOCiai
Por un prusiano: Amold Ruge", in "Vorwarts!", n. 50, reproducido en: Marx, Karl y
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Engels, Friedrich. (Varios aiios), Obras de Man: y Engels. Vol. 5, Barcelona, 1978. p-
236. Subrayados de K. Marx.

16. Puede demostrarse como rige. .. )

17. "La fonna que cobra la cosa publica en un Estado que no es el de la cosa publica,
no puede ser cea que una no-forma, una fonna que se engaiia a sl misma, que se
contradice a sl misma, una lorma apu":'lQte y que se presentara (que finalmeute se
mostraral como la falsa apariencia que es''. Marx, Karl (1843), Critica de la liIo80fia del
Est.ad.o de Hegel, op. cit., p. 80 Subrayado de K. Marx}.

18. Esta es una expresi6n de Marx que sintetiza ta determinacion del Estado par las
relaciones de producci6n. Dice esi: "( ... ) A medida que ereete la division del trabajo
dentro de la sociedad burguesa, creaba nuevos grupos de interesee, y par tanto nuevo
material para la administraci6n del Eetado. Cada Interes comUD se desglosaba inmedia-
tamente de la sociedad, se contraponla a esta como tnteres superior, geaeraJ, se sustrata
a la propia iniciativa de los individuos de la socledad y se convertia en cbjeto de la
actividad del Gobiemo, desde el puente, la escuela y los bienes comunales de un
municipio rural cualquiera, basta los ferrocarriles, la riqueza nacional y las univeraidades
de Francia". Marx, Karl, (1852), E1 dieciocho Brumario de Luis Bonaparte, op. cit. pp.
312-313. Subrayados de K. Marx). Veamos ahora la critica pottuce de Marx a las
tntenctones y practices pcliticas: "Napoleon perfeccion6 esta maquina del Estado. (... J
Todas las revoluciones perfecclonaban esta maquina, en vez de destrozarla. Los partidos
que luchaban alternativamente por la dominaci6n, consideraban la toma de posesi6n de
este inmenso edificio del Estado como eI bodo principal del vencedor (... ) La maquina del
Estado se ha consolidado ya de tal modo frente a la sociooad burguesa, que (... j" (Ibid.).

19. Marx, Karl (1844), Notas criticas al articulo "EI rey de Prullia y Ia refonna 8OCial.
Por llD pnJlliano Arnold, Ruge". En: Marx, Karl y Engels, Friedrich (Varios anos),
Obras de Man: y Engels. Vol. 3. Bareelona, p. 236. Subrayados de K. Marx.

20. Ibid., p. 237. Subrayados de K. Marx.

21. Ibid., pp. 237-238. Subrayados de K. Marx.

22. Ibid., p. 237. Subrayados de K. Marx.

23. Ibid. Subrayados de K. Marx.

24. "Induso los polfticos radicales y revolucionarios buscan IIIcausa del mal no en la
eeeocia del Estado sino en una lorma concreta del Estado, que e\i 10 que quieten sustituir
por otra forma". (Ibid., p. 236. Subrayados de K. Marx).

25. Ibid. Subrayado de K. Marx.

26. Por donde puooe comprender.>e la raz6n y las fonnas de Is complejidad real y de
la complejidad de la interpretacion de los fen6menos relativos a III Administraci6n
Publica, a la diver.>idad y especialidad de las Administraciones Publicas, y de la
estructura y reforma administrativas.

'Zl. Los espedficos fines, capacidades y [onnas de actuaci6n de las Administracio-
nes Pliblicas, se hallan relacionados, y la relaci6n entre todos ellos esta esencialmente
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determinada por las reJaciones de producci6n capitalistas. La caeufstica de Administra-
eiones, fines, capacidades y formes de ectuacion, su combinatoria, es innumerable. Es
posibleclasificar algunas cambinaciones de Admtnlstracicnes y de fines (por ejemplo. en
instituciones politicas-eonstitutivas del Estado capitalleta- representatives, legislati vas,
de direccion, de ejecuci6n, judiciales, ideol6gicas. represivas-; en instituciones
econ6micas eentrlaes -banco central, ministerio de finanzas-. en se-vtctos publicos,
etc.). de capaeidades y de fonnas de actuaci6n (directa. indireeta: policla, fomento,
servtcto publico; orden publico, utilidad publica, prestacion: regimen administrative.
regimen privado, economla mixta, concertaci6n, concesicn: ete.l, TOOas esas y las
restantes c1asificaciones son descriptivas. No alcanzan Ia complejidad de la realidad.
Requieren una interpretacion que se remonte a la esencia, a la detenninaci6n per las
relaeiones de produccion capitalistas. Desde eete punto de vista, desde esa eomplejtdad,
quiz! no podra deeirse si la estatalizaci6n de una sociedad es una medida de orden
publico economlco, de utilidad publica 0 de prestaci6n de un servicio, ni tampoco si la
actuaci6n del banco central es direeta 0 indirecta. Pero sl se eomprendera la neeesidad de
la fonna estatal en ambos cases. 0 que un servicio publico pueda tomar la fonna de
sociedad por acciones, aim reportando peroidas.

28. Y. puesto que el derecho es sustancialmente producto del poder legislativo
constiluldo por las formas represenlativas, la sumisi6n del Estado al derecho, aseguraria
la primada de la sociedad civil sobre el Estado.


