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RESUMEN

La actividad organizadora del Estado, los servicios y las empre-
sas publicas, se desarrollan en la medida en que las formas y las
relaciones de la produccién capitalista se hallan ante limites que
dificultan la mercantilizacién y la capitalizacién de actividades
socialmente necesarias. En este articulo, se analiza cémo tiene lugar
este proceso y se establece e investiga la adecuaciéon de las formas
estatales a estas tareas.

El Estado, la Administracién Puablica, puede prestar actividades
socialmente no capitalizables porque carece de proceso de valoriza-
cién, porque sus formas no son mercantiles. Las formas y los varia-
dos fines y poderes del Estado se sintetizan en multiples Adminis-
traciones Publicas cuyo patrimonio, dominios y actividades no se
someten o pueden no someterse a normas mercantiles. Directamente
ajenas a las exigencias mercantiles, las actuaciones y actividades del
Estado precisan de criterios inmediatos, politicos, jurfdicos y
administrativos para su organizacién. Estas caracteristicas
conforman los especificos funcionamiento y dindmica del proceso de
trabajo y de la estructura administrativos.

LA ACTIVIDAD ORGANIZADORA DEL ESTADO
CAPITALISTA.

“Realidad de la Idea Etica', el Estado hegeliano también se
aplica al mantenimiento de los intereses particulares. El interés
general se materializa en los intereses particulares y esta realizacién
del interés general materializa al Estado (1).
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Desde el punto de vista desarrollado en esta investigacién, las
relaciones de produccién capitalistas, las formas productivas esen-
ciales al capitalismo constituyen, organizan y desarollan la sociedad
civil y el Estado politico. Como el conjunto de la formacién econé-
mico-social, el Estado se halla determinado por las relaciones de
produccién. El fin y el poder del Estado moderno, politico, son el fin
y el poder de la sociedad capitalista, civil. El contenido, el fin del fin
politico, es necesidad de la sociedad civil, y su forma politica una
necesidad de la forma econémica y de la abstracta autonomia de las
relaciones de produccién capitalistas.

En su forma y materia, el fin y el poder del Estado capitalista
expresan una necesidad esencial de las relaciones de produccion
capitalistas. Las posibilidades y necesidades formales y materiales
de las formas econdmicas y de la sociedad civil conforman el fin y el
poder del Estado. Las relaciones de produccién 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
produccién capitalista determinan qué necesidades sociales se
sustanciardn en los fines propios a los cuales el Estado capitalista
aplicard su poder.

La forma de las relaciones de produccién capitalistas determina
también el modo como las necesidades sociales que escapan a sus
posibilidades serin convertidas en fines y poderes del Estado. Las
necesidades e intereses especificos particulares, de sectores y clases
sociales, han de adoptar forma de intereses generales, han de adap-
tarse a la especificidad del Estado a través de los modos y formas
politicas,representativas y juridicas. Las relaciones de produeccion
determinan qué necesidades de la formacién econ6mica social seran
objeto del Estado y cémo alcanzarén a serlo.

Légicamente puede establecerse que los requisitos, contradiccio-
nes y limites de las relaciones de produccién que éstas no logren
superar por sf habrdn de derivar en necesidades susceptibles de
tomar forma politico-estatal y de convertirse en objeto y fin del
Estado. El desarrollo de las relaciones de produccién y de las
distintas formaciones econémico-sociales concreta esta determina-
cién, especificando las necesidades e intereses y los fines y poderes
del Estado.

La forma y el desarrollo de las relaciones de produccién
determinan, pues, la peculiar estructuracién de las formacién
econémico-sociales capitalistas en sociedad civil y Estado politico,
en formas econémicas y formas estatales, en sector privado y sector
pablico. La actividad del Estado subviene a los limites o a la
mmposibilidad de someter actividades socialmente necesarias a
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relaciones de produccion capitalistas. Los fines y poderes del Estado
se desprenden de las materias en las cuales las relaciones de produc-
cién capitalistas no pueden establecerse de modo inmediato o
dominar directamente. Segun las actividades necesarias socialmente
sean o no mercantilizables y/o capitalizables, asf se conforman los
ambitos, dominios, esferas de lo privado y de lo publico (2). Forma el
dominio de lo publico cuanto mo estd directamente sometido al
dominio de las relaciones de produccién capitalistas.

Los fines y los poderes del Estado, la materia y el modo de la
actividad estatal, requieren la adopcién de las formas politicas y
juridicas que especifican al Estado. La determinacién por las relacio-
nes de produccion se media con las formas especificas del Estado, y
se concretiza con el desarrollo de aquellas relaciones y de estas
formas. Salvo algunas (3), las necesidades que alcanzan forma de
fines y poderes del Estado mayormente no son ocasionales o
puntuales, sino sostenidas y repetitivas. Esta circunstancia expresa
la necesidad y el lugar del Estado en la reproduccién social y
convierte los fines y poderes en actividad estatal y ain en dominios
publicos. La actividad del Estado posee el doble caracter, aspecto y
sentido de actividad organizada en relacién con otras formas sociales
de actividad, y con formas y modos de organizacion de la actividad.
Las actuaciones en relacion con el interior (organizacioén de la activi-
dad) y en relacion con el exterior (actividad organizada) se sintetizan
en, y conforman, la actividad organizadora del Estado.

El especifico modo de la actividad organizadora del Estado, las
formas administrativas, se desprende de la peculiar determinacién
de los fines y poderes del Estado en formas politicas y juridicas por
las relaciones de produccién. Los érganos y formas administrativas
son el modo como el Estado subviene a la sostenida actividad
publica organizada que requiere la sociedad civil y que determinan
las relaciones de produccion capitalistas. Las formas administrati-
vas son formas necesarias de la actividad organizadora del Estado y
se desprenden de la especificidad y formas del Estado, de la natura-
leza y cardcter de la actividad piblica. Por su actividad
organizadora y formas politicas, jurfdicas y administrativas, el
Estado aparece como determinante de la sociedad. Las formas y la
actividad publicas hacen aparecer a la sociedad civil como subsidia-
ria del Estado politico. La actividad organizadora y las formas
administrativas propias del Estado anaden mediaciones en la
determinacién del Estado por las relaciones de produccién. Inver-
samente, y a semejanza de las formas politicas y juridicas, los fines,
medios y modos administrativos afiaden inmediatez y especificidad
a la actuacién del Estado.

La actividad organizadora del Estado tiene limites territoriales
0, en relaci6bn con las fronteras que él sefala, varfa en interior y
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exterior. Vinculado formalmente a la soberanfa nacional popular y a
la representatividad politica, y materialmente a la historia, a la
geograffa y a otras circunstancias, el 4mbito estatal (o administra-
tivo) configura el cardcter nacional institucional de la actividad
organizadora del Estado. La internacionalizacién de la produccién
capitalista hace que, si bien las mayores diferencias formales entre
los pafses capitalistas avanzados sean las relativas a las institucio-
nes y a la circulacién econémica nacional (4), incluso la actividad
organizadora del Estado tienda a una material homogeneizacién. En
este sentido, se desarrolla la supresién de fronteras comerciales
interiores entre Estado y la cesién 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 circulacién y de las actividades pablicas, complementando su
internacionalizaci6n de la produccién.

Las relaciones de produccién capitalistas determinan mediata-
mente a las formas econémicas (y la especificidad de la esfera de la
circulacién) y su dindmica, y a las formas estatales (y la especifici-
dad de las formas politicas, juridicas y administrativas) y su
desarrollo.

Estas especificidades confieren a los fendémenos econdmicos y
estatales sus modos inmediatos de aparicion, actuacion y transfor-
macion. La actividad organizadora resulta clave en la relacién de las
formas estatales con las formas econémicas. La actividad y formas
administrativas son el modo inmediato de relacién del Estado con la
actividad y formas econdmicas.

La actividad organizadora del Estado es, pues, clave en la
conformacion inmediata y en la compleyidad real de la realidad. De
ahf que, en la subjetivacion inmediatista de las relaciones de
produccién, en la cosificacién de éstas, la objetiva actividad organi-
zadora se subjetiva en potencia del Estado, en voluntad y
prepotencia politicas y estatales, en politicismo y estatalismo.

LA ADMINISTRACION PUBLICA, FORMA
DEL ESTADO CAPITALISTA

El Estado moderno, politico, representativo, democratico esté
determinado en su forma y en su materia por las relaciones de
producci6én capitalistas. Coincidente en su necesidad y posibilidad
con el fin y el poder de 'a sociedad capitalista, el Estado y el dominio
delos fines, intereses y medio pablicos se constituyen como el modo
adecuado de satisfaccion de los fines e intereses que sobrepasan la
forma propia de las relaciones de produccién capitalistas. La especi-
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ficidad de las formas ptblicas deriva de la especificidad de su modo
de constitucion y de la especificidad de su modo de determinacion.

Muy otra es la forma tradicional de abordar la cuestién de las
Administraciones Publicas. El desconocimiento de la Economfa
Politica impide fundamentar cientificamente las formas estatales.
La interpretacién del Estado y del dominio pablico toma entonces
dos caminos s6lo aparentemente opuestos y realmente necesarios
uno al otro: el idealismo y el positivismo. La afirmacién del interés
general y del interés del Estado, de los fines genéricos del Estado,
requiere el complemento descriptivo de las funciones que éste
realiza. La sintesis del idealismo y del positivismo en el formalismo
lleva a deducir las funciones de las Administraciones Publicas desde
los fines del Estado (5). Las més completas de esas interpretaciones
se ven movidas a partir de la afirmacién de la separacién de poderes
y de la primacfa del poder legislativo para llegar al predominio del
ejecutivo y a sus multiples funciones reales. La que fuera revolucio-
naria y democrética teorizacién moderna del Estado representativo
y de la divisién del poder concluye en la dualidad entre la politica y
la Administracion y en la prepotencia de esta Gltima.
Afortunadamente, el cardcter técnico de las funciones de la Adminis-
tracién hace que la conclusién de este viaje ideolégico sea feliz.
Deducida formalmente la Administracién ptblica desde la idea de
Estado, su positividad despierta el ingenio de los intérpretes. El ser
de la Administracién se busca en las definiciones, en la etimolo-
gia (6), en los diccionarios (7), y en viejas palabras y textos, y se fija
en clasificaciones de funciones. Administracién pudiera ser tratar los
bienes seglin su destino natural; conservar y explotar Gtilmente; y
también puede ser aquello que no es disponer, aquello que no
compromete el porvenir méis que por un tiempo corto y por tanto
frecuentemente renovable. Cabe ver también la administracién como
un hecho o un conjunto de actos ejecutados sobre determinado
patrimonio y encaminados a conservarlo y a explotarlo segiin su
naturaleza, y cabe ver el administrar como el derecho y deber o la
facultad y obligacién de realizar esos actos.

El par Estado-Administracién escinde el tratamiento de la Admi-
nistracién entre una tendencia a distinguir uno de otra y una
tendencia a identificar uno con otra. Para el primero de estos puntos
de vista, la Administracién viene a ser una funcién del Estado de la
cual es titular el poder ejecutivo. La sentencia “la administracién es
aquella actividad del Estado que no es legislacidn ni justicia’ (8) se
inscribe en esta linea de pensamiento, a ﬂaque alina una considera-
cién residual de la Administracién. El segundo punto de vista, la
identificacién del Estado con la Administraci6én, puede partir de con-
siderar al Estado en su poder, en sus funciones o en sus 6rganos (9).
En tanto que sujeto administrador, la Administracién se configura



Cuadernos de Economia 76

entonces como un conjunto de 6rganos, como organizacién. Pero
también la Administracién, se dira en esta misma linea, es accién,
actividad administradora. E incluso, si la funcién se entiende como
la existencia pensada en actuacién, la Administracion resulta ser el
Estado en actividad. La Administracién es el actuar del Estado.
Embri6n y residuo del Estado, la Administracién, para esa formu-
lacién, no puede independizarse de la politica. Entendido el poder
ejecutivo como Gobierno y Administracion, ésta hallaria su indepen-
dencia, si acaso, en la figura del funcionario, en la independencia del
funcionariado.

La cuestién de la independencia de la Administracién en relacién
con el Estado divide la interpretacién de la Administracion de modo
similar a la escisi6én creada por la consideracién genérica del par
Estado-Administracién. Funcién politica y funcién administrativa
resultan dispares cuando se oponen politica y Administracién (10).
Por el contrario, una y otra funcién llegan a identificarse cuando
ambas se presenta como mutuamente necesarias. El enfoque y
tendencia que identifica Estado y Administracién, al identificar sus
funciones y conducir hacia su clasificacién y al estudio de los medios
y de las formas organizativas precisas a su cumplimiento, tiene la
ventaja interpretativa de abarcar la problemdtica teérica relativa al
Estado. De ahf que ésta sea la tendencia predominante de la “ciencia
de la Administracién''. La teorizacién contemporinea acerca de la
Administracién Publica presenta, pues, la doble tendencia de, o bien
considerar especifico su objeto, o bien disolverlo en otros. Por lo
demais, 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 interpretacion 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 Administracién Pablica se inclina
hacia una consideracidon inespecifica de su objeto. Entre Estado y
proceso de trabajo, la ciencia moderna de la Administracién publica
escoge el seqgundo: como las restantes interpretaciones dominantes
de los fenémenos sociales opta por la naturalizacién del objeto de
estudio. En ello encuentra el reconocimiento social de cientificidad,
de objetividad, el valor méis elevado. La naturalizacién que consiste
en considerar como tarea cientifica la investigacion del proceso de
trabajo en la Administracién Publica, las clases de medios, los
modos reales o mejores de organizacion, el proceso y el procedimien-
to administrativos, atn cuando todo ello sea técnica e inmediata-
mente necesario y pedagbégicamente conveniente, resulta ser adecua-
do ideolégicamente; permite evacuar las diffcules cuestiones relati-
vas al Estado capitalista. En esta situacién, y aunque en el mejor de
los casos la Administracién Piblica conserve alguna especificidad en
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relacion con el trabajo en general (12), las funciones de las Adminis-
traciones Publicas se conciben en tanto que proceso de trabajo, o
como distintos momentos de éste. La funcién de la Administracién
publica, definida por su forma como juridica o por sus relaciones
como instrumento de realizacién de las decisiones politicas y de
intermediacién y mantenedora del contacto de los gobiernos con los
ciudadanos (18) no queda con ello precisada sino de un modo forma-
lista o relacional. Entonces, las funciones reales de la Administra-
cién publica, esencialmente indeterminadas, establecidas por deci-
siones politicas, exteriores y variables, deberidn ser inventariadas y
clasificadas. Cabe, por ejemplo, ordenar las funciones administrati-
vas en principales, auxiliares y de mando, o en funciones de infor-
macion, de estudio, de preparacién de las decisiones y de ejecucion y
adaptacion, o en funciones generales de concepcién y de direccién y
en misiones de interés nacional (diplomaticas y defensivas) y de
ejecucion y gestion (econdmicas y sociales) (14).

Las Administraciones Publicas se prestan bien a una considera-
cion segun el proceso de trabajo, segin el objeto y segl(n los
momentos del proceso de trabajo, no sélo en virtud de una supuesta
determinacién politica (por el Estado, por el Gobierno) de sus fines,
o por la disparidad de estos fines (y de los del Estado capitalista),
sino también porque justamente las Administraciones Publicas no
estdn sujetas a un proceso de valorizacion. Es propio del dominio
publico que su patmmonio no funciona como capital sino al margen
de la (directa) valorizacién. La no vigencia de la valorizacion en las
Administraciones Piublicas indetermina el proceso productivo,
reduciéndolo a proceso de trabajo. En consecuencia, el idealismo y el
positivismo, la exclusién de una consideracion teérica del Estado en
el andlisis de las Administraciones Publicas, se fundamenta en
circunstancias objetivas para cuya superacion es preciso ampliar el
aAmbito y el nivel de la investigacién. Por lo demés, el caricter inme-
diato de las funciones de las Administraciones Pablicas y su multi-
plicidad y diversidad, son elementos que, junto con la especificidad
de relaciones del dominio publico, configuran la apariencia de
autonomia y de independencia de las Administraciones Publicas y
del Estado capitalistas, y atn el aparente caricter y modos técnicos
de sus funciones productoras, gestoras, organizadoras o mediadoras.
El desconocimiento de la Economia Politica tiene por resultado la
desintegracion de la totalidad social. En lo relativo al anélisis del
Estado y de las Administraciones Publicas capitalistas, la
naturalizacion de las relaciones sociales derivadas de aquel descono-
cimiento y desintegracién del objeto de investigacién, conduce al
inmediatismo y a la politizacién, a atribuir a necesidad natural o a
aleatoriedad polftica las formas y fines del Estado y los dominios,
modos y medios de las Administraciones Publicas.
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La determinacién formal y material del Estado capitalista por las
relaciones de produccion capitalistas es el principio interpretativo
que, en cambio, permite dar razén de la necesidad y posibilidad, de
los fines y poderes del Estado capitalista, de las formas politicas y
de la constitucién y movimiento de la actividad organizadora del
Estado, y de las instituciones y 6rganos publicos y, finalmente, de la
forma Administracion Publica. La forma estatal, moderna, politica,
requerida por las relaciones de produccién capitalista y constituida
por la representatividad es el modo necesario de realizaci6n de los
intereses que se establecen como generales, por lo cual *(...) la
administracion es la actividad organizadora del Estado’ (15). Las
contradicciones generadas por las relaciones de produccién capitalis-
tas que alcanzan la forma de necesidades sociales, a través de su
formulacién como intereses generales, pueden convertirse en
objetivos politicos y del Estado, y la repeticién de todo ello dar lugar
a la formacidén de 6rganos estatales especificos, de Administraciones
Piblicas. Determinadas formal y materialmente por las relaciones
de produccion, las Administraciones publicas se constituyen como
forma de unidad de necesidades y posibilidades especificas, de fines
y capacidades especificos, de medios y modos especificos. La
especificidad de los fines y capacidades estatales configura la forma
Administracion Piblica. Las Administraciones Publicas son la
forma en la cual se materializan el poder y los fines del Estado
capitalista.

Estableciendo el concepto de Administracién Pablica, pueden
abordarse a continuacién dos aspectos subordinados aunque
esenciales a la forma Administracién Pablica: el de la especialidad y
el de la actividad organizadora de las Administraciones Publicas.
Siendo asf que la Administracién Pablica es la forma como se
sintetizan los fines y capacidades estatales, deberd existir una
correspondencia tal entre esos fines y esas capacidades que ambos
sean susceptibles de sintesis. También aquf (16) rige la determina-
cién del Estado y de las formas estatales y politicas por las
relaciones de produccién capitalistas. Efectivamente, las materias y
modos propios de cada (ramo de la) Administracién Pablica, la
especialidad de las Administraciones Phblicas, fruto de la especifi-
cacién del interés general y de la especificidad que adquieren los
fines y poderes del Estado, estdn determinadas por las relaciones de
produccién capitalistas: éstas sefialan al Estado las materias
precisas en las que se le requiere y los modos pertinentes en los que
se le requiere. De donde se deduce, también, el cémo de la correspon-
dencia establecida entre la materia y los modos, entre los fines y las
capacidades de las Administraciones Pablicas. Constituida la
especialidad de las Administraciones PGblicas por su materia y
modos, los especificos dominios pablicos est4dn determinados y son
sefialados por las relaciones de produccién y por las contradicciones
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y necesidades sociales que éstas generan. Sintesis de especificos
fines y capacidades estatales, la forma Administracion Publica se
concretiza y sustancia en especifica Administraciones Piblicas, cada
una de las cuales tiene por fines y capacidades algunos de los
intereses especificos del Estado.

El dominio piblico, las formas y materias polfticas constitutivas
del Estado capitalista y las formas y materias diffcilmente someti-
bles de modo inmediato a relaciones de produccién capitalistas, se
constituyen en Administraciones Piblicas. Pero por lo mismo que
los concretos intereses del Estado constitutivos de las diversas
Administraciones Publicas son producto y sintesis del conjunto de
una formacién econémico social y por tanto no son determinables
conceptualmente, tampoco la determinacién légica agota la diversi-
dad material y procedimental de cada Administracion Piblica, salvo
en lo relativo a la genérica necesidad de correspondencia entre la
materia y los modos. La légica no alcanza a determinar que el carbén
u otra sustancia vaya a constituirse en interés del Estado y que el
mejor modo de satisfacer ese interés sea su produccién en sociedades
estatales.

La especialidad de las Administraciones Publicas es el primero
de los aspectos derivados del concepto Administracién Pablica en el
que queriamos detenernos. El segundo aspecto derivado de la forma
Administracién Pablica que vamos a considerar, el de la actividad
organizadora, se desprende también de la unidad formal y material,
de la especifica sintesis de fines y capacidades estatales que son las
Administraciones Pablicas. Establecida por especiales materias y
modos, y determinada por mediacién de éstos por las relaciones de
produccién capitalista, la actividad organizadora de la Administra-
ci6én Piblica se configura como tal en el doble aspecto y sentido de
organizacién de la actividad del Estado y en el de la actividad
organizada por el Estado. Pues bien, la organizacion de la actividad
del Estado, la creacién de 6rganos, determina sélo de modo aparente
la actividad organizada por el Estado, la actividad de las Adminis-
traciones Publicas: la actividad de las Administraciones Pablicas y
la creaciéon de érganos estdn esencialmente determinadas por las
relaciones de produccién capitalista. Lejos de ser creadora de
6rganos y de actividad del Estado, la actividad organizadora
(interna y externa) del Estado capitalista est4 determinada por las
relaciones de producci6én capitalista (17). Las relaciones de produc-
cién requieren formal y materialmente las formas y materias, el fin y
el poder del Estado, los dominios pablicos, materias y modos
constitutivos y organizativos de las Administraciones Piblicas.

En consecuencia, creemos haber alcanzado un modo esencial de
determinacién de esta forma del Estado capitalista que son las
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Administraciones Ptblicas. La Administracion Piblica 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 Pablicas estdn
determinados. 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 modos, las
Administraciones Ptblicas, estin esencialmente determinados por
las relaciones de produccién capitalistas. Satisfecha, en relacién con
las Administraciones Piblicas, la exigencia cientifica de separacién
y mediaci6én entre la apariencia y la esencia, el concepto de Adminis-
tracién Publica permite considerar la actividad organizadora del
Estado capitalista. Organizado y organizador merced a la forma
Administracién Publica, el Estado capitalista y las Administracio-
nes Publicas resultan ser producto y sintesis de la formacién
econdémico-social.

EL PROCESO DE TRABAJO Y LA ESTRUCTURA
ADMINISTRATIVOS

La concrecién de la actividad organizadora del Estado capitalista
en Administraciones Piublicas da lugar a considerar a éstas como
forma de la organizacién de la actividad del Estado y como forma de
la actividad organizada del Estado. En tanto que organizado y que
organizador, el Estado capitalista aparece bajo la forma de Adminis-
tracion Publica. Parecerfa que los ideales o fines cuya realizacién
atafie al Estado dieran pie a la organizacién de su actividad en
6rganos que llevaran a cabo la actividad organizada. Por el contra-
rio, realmente, el Estado y las Administraciones Pablicas no derivan
de la Idea sino de las relaciones de produccién capitalistas. Estas
proporcionan nuevo material a la Administracion del Estado (18).
Para ello, sin duda, y dado el caracter politico del Estado capitalista,
es imprescindible la mediacion del ideal y voluntad politicos. Pero
éstos no son més que de modo aparente y muy inmediato los deter-
minantes del Estado yde las Administraciones Pablicas.

En cambio, “'desde el punto de vista politico, el Estado y la
organizacién de la sociedad no son dos cosas distintas. El Estado es
la organizaci6én de la sociedad (19). No obstante, y justamente, ‘‘el
Estado se basa en la contradiccién entre la vida piblica y privada,
entre los intereses generales y especiales {...). Este desgarramiento,
esta vileza, este esclavismo de la sociedad burguesa es el
fundamento natural en que se basa el Estado moderno (...)" (20). De
donde, como dice Marx, “La razén politica es precisamente razén
politica, porque piensa sin salirse de los limites de la politica. (...) El
principio de la politica es la voluntad. Cuanto més parcial, o sea
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cuanto méis perfecta es la razén politica, tanto més cree en la
omnipotencia de la voluntad, tanto mayor es su ceguera ante los
limites naturales y mentales de la voluntad, tanto mas incapaz es
por tanto de descubrir la fuente de las dolencias sociales (21).

Diffcilmente el Estado moderno, politico, va a negar la base
objetiva (‘‘natural”’) de su existencia, las relaciones de produccién
capitalistas, el desgarramiento de la sociedad burguesa en intereses
generales y especiales, ni la base subjetivada de su existencia y
poder, la voluntad polftica. Por el contrario, asentado el Estado
moderno sobre esa contradiccién, ‘“‘la administracion 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 Administracién Pablica estd en contradiccién
con su mismo cardcter. “La contradiccion entre el caricter y la
buena voluntad de la administracién, por una parte, y sus medios y
capacidad, por la otra, no puede ser superada por el Estado, sin que
éste se supere a sf mismo ya que se basa en esta contradiccion (23).

De ahf resulta la impotencia de la Administracién. Y la imposibi-
lidad de reconocer esa impotencia: el Estado es realmente impotente
en relacién 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 a la voluntad politica (24). El Estado
es esencialmente ciego, mo sabe ver en su principio, en la sociedad
civil, los males que denuncia, y los atribuye a fuerzas naturales o a si
mismo. Incapaz de salirse de los limites de la politica, se recluye en
la ommnipotencia de la voluntad. Para el Estado, el remedio de las
contradicciones sociales y de su persistencia a pesar de la actividad
de la Administracién del Estado consiste en corregir la Administra-
cién, en corregir los fallos accidentales o intencionados de la
Administracién. “‘Allf donde el Estado confiesa la existencia de
abusos sociales, los busca o bien en leyes naturales, irremediables
con las fuerzas humanas, o en la vida privada, independiente de él, o
en disfuncionalidades de la administracion, que dependen de €l (25).

El Estado moderno, politico, es incapaz de negar la base de su
propia existencia. Y es impotente frente a las contradicciones de la
sociedad civil burguesa que lo fundamentan. Imputa las contradic-
ciones sociales a motivos de orden natural o a sf mismo, a fallos o
disfuncionalidades de su propia Administraciéon. Realmente incapaz
e impotente, el Estado se halla circunscrito a una actividad formal y
negativa, determinada y limitada por las relaciones de produccién
capitalistas, y a la perpetua capacidad de corregir sus propias
disfuncionalidades, sus propias formas, sus Administraciones, en
aplicacién de la razén y de la voluntad politicas.
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Las Administraciones Publicas y la estructura y las reformas
administrativas, en consecuencia, al mismo tiempo que estan estric-
tamente determinadas por las relaciones de produccion capitalistas,
expresan la mayor de las discrecionalidades derivadas de la razén 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 través de las Administraciones Publicas, de la
organizacién y actividad organizadora de la estructura administra-
tiva. Las Administraciones Piblicas son la forma de continuidad y
de modificacion, de adecuacion del Estado capitalista. La inmediatez
de las Administraciones Publicas y su doble caricter de organizado-
ras del Estado, hacen de éstas la forma estatal de adaptacion interna
y externa del Estado.

Formalmente escindida la totalidad social en Estado politico y en
sociedad civil, el Estado moderno se fundamenta en la representa-
tividad politica. 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 jurfdico que expresa el
interés general. El reconocimiento de derechos, el ejercicio de la
representacién, el poder soberano, el orden juridico, el Estado
moderno, son formas politicas instituidas por o en relacién con un
conjunto especifico de personas: a cuantos estaban sujetos con
anterioridad a otras formas, a los nacidos en un territorio, a los que
residan en él, a quienes se les conceda, etc. La universalidad de los
derechos politicos requiere la especificacion de los sujetos. Estado,
poder soberano, interés general, ordenamiento juridico, intereses y
medios publicos, tienen por fuente y &mbito de vigencia unos
ciudadanos y un territorio precisos. La representatividad y la
soberanfa, la capacidad de representar y de decidir admite grados
distintos de universalidad. La particularidad y especialidad de los
intereses establecidos como piblicos propicia el desarrollo de formas
del Estado que tienen fines y capacidades especificos y limitados a
un territorio, a unos ciudadanos o a un dominio publico especificos.

Las modernas revoluciones burguesas se han sustentado en la
centralizacion y en la concentracién del poder del Estado en érganos
centrales y concentrados. Las formas politicas modernas preconizan
y establecen la universalidad de los derechos politicos de los
ciudadanos y del poder del Estado y de las instituciones que lo
expresan y la coincidencia de la titularidad de la soberania con su
ejercicio. Fundado el Estado en el interés general de los ciudadanos,
éste predomina sobre sus intereses particulares. Frente a los poderes
y derechos locales, de los sefiores y de las ciudades, las formas
estatales modernas son universales y uniformes y se expresan en un
Ginico y omnipotente poder soberano. El ejercicio del poder del
Estado, la vigencia de las leyes y del ordenamiento juridico,
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requiere, no obstante, formas estatales especiales y distintas de los
genéricos drganos representativos. El Estado moderno requiere el
asentamiento en el territorio de medios estatales y la desconcentra-
ci6n del poder de los érganos y el desglose de las competencias.
Junto a estos motivos inmediatos y urgentes, la desconcentracion
del poder del Estado capitalista y de sus érganos es necesaria por la
concretizacién del interés general en multiples y especificos
intereses. Por su parte la especificidad (reconocida en algunos) de los
intereses de los ciudadanos en razén del territorio, y la pervivencia
de derechos o fueros especiales, vienen a hacer necesaria la descen-
tralizacion del poder del Estado. Junto a la esencial determinacién
por las relaciones de produccién y a la inmediata discrecionalidad
politica, la representatividad y soberania politica y la universalidad
y especificidad de los intereses, en sus grados respectivos, confluyen
en las formas de estructuracién del Estado capitalista en érganos o
Administraciones. De donde, la complejidad de la estructura
administrativa, el mosaico y la dinamica de 6rganos del Estado, de
Administraciones Pablicas con dominios, territorios, intereses, fines
capacidades y medios estatales especificos. El Estado capitalista,
pues, se configura y aparece como un conjunto de, por ejemplo,
Administraciones centrales (politicas, representativas, legislativas,
judiciales, fiscalizadoras o de control interno y externo, represivas,
ideoldgicas, etc.); de drganos desconcentrados; de Administracio-
nes, érganos o instituciones especializadas o sectoriales en materia
de direccion y/o de producci6én de infraestructuras y servicios
publicos (mercantiles y sociedades privadas, propiedad de los distin-
tos 6rganos estatales, o no mercantiles) y en materia de servicio
personales (sanitarios, de redistribucion de rentas); de Administra-
ciones territoriales; etcétera.

La diversidad de Administraciones Piblicas en que se organiza
el Estad capitalista, la distincién o atribucién de medios, fines,
capacidades y soberania de cada una acarrea unas especfficas
relaciones entre ellas y entre clases de ellas. La subordinacion al
poder soberano parece el eriterio principal que rige la actuacién de
los 6rganos del Estado; la capacidad de cada Administracién
Puablica parece sujeta a la representatividad. No obstante,
precisamente, ésta se da en grados distintos segin cual sea su clase.
La mayor universalidad de los intereses parece coincidir con la
mayor representatividad, alcanzando las formas politicas mas
genéricas y centrales, poder de tutela en relacién con los intereses y
Administraciones mas especificos. El derecho y los tribunales cons-
titucionales, y el derecho administrativo y la jerarquizacion de la
potestad de mando, son los modos como se establecen y se arbitran
las relaciones interadministrativas excepcionales y regulares. Los
intereses, los fines, las capacidades y los medios de las Adminis-
traciones Puablicas son exteriores a cada una de ellas. Cada 6rgano
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del Estado los tiene sefialados por su érgano superior, siendo los
érganos representativos los escalones genéricos. La potestad de
cada Administracién Puablica estd establecida por su dependencia
jerdrquica. La exterioridad de los fines y potestades de cada
Administracién Publica refleja de modo particular la genérica
exterioridad de los fines y capacidades del Estado: éstos serin
determinados por las relaciones de produccién capitalistas. No
sometidos inmediatamente el Estado capitalista y las Administra-
ciones Pablicas a las relaciones de produccién capitalistas, su
actuacién se configura inmediatamente sélo como proceso de trabajo
cuyos fines y capacidades le son sefialados politicamente.

La actuacién del Estado se aleja en sus objetivos y en sus formas
de los objetivos y de las formas propios del proceso de produccién
capitalista. No sujetos los objetivos y formas estatales a las exigen-
cias inherentes a la valorizacién, la unidad determinada entre proce-
so de trabajo y proceso de valorizacién desaparece en favor de un
proceso de trabajo dirigido, sefialado y modificado jerdrquicamente.
Las Administraciones Ptblicas no son, pues, unidades productivas.
Afn cuando exista una relacién entre los fines, capacidades y formas
de actuacién especificos de las distintas Administraciones (27),
todas ellas se instituyen centralmente. Las Administraciones Publi-
cas desarrollan s6lo procesos de trabajo, y éstos se establecen de
modo inmediato en formas politicas y jerarquicas. Carentes de racio-
nalidad propia, econémica, mercantil, capitalista, sus fines deben
someterse a la discrecionalidad politica de los 6rganos competentes.
La ausencia (formal) de intereses, fines y capacidades propios o
auténomos requiere la preeminencia (jerdrquica) de los o6rganos
politicos (representativos); y a la inversa. De donde se desprende
una doble caracteristica del modo de actuacién de las Administra-
ciones Publicas: el proceso de trabajo administrativo tiene por
posibilidad y necesidad el permitir y el precisar la divisién del
trabajo y la militarizacion. No sometidas a las formas (limitaciones)
econémicas capitalistas, el proceso de trabajo en las Administra-
ciones Publicas puede ser objeto de la mayor y mejor divisién del
trabajo. Légicamente (y en la realidad histérica), las Administracio-
nes Pablicas constituyen un lugar ideal para pensar e intentar los
métodos de ‘‘organizacién cientifica del trabajo”, la especificacién y
divisién de las tareas, la especializacién y el trabajo en cadena, la
asignacién de funciones a personas y la militarizacién del trabajo.

De las formas de las Administraciones Ptblicas cabe deducir los
principios més abstractos, téenicos y politicos. La mayor raciona-
lidad y la mayor aleatoriedad, la mayor divisi6én del trabajo y la
mayor subordinacién a érdenes, las definiciones mis generales y los
procedimientos més particulares, las relaciones exteriores de la
Administracién y las relaciones interadministrativas, todo ello
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encuentra en el derecho administrativo su mejor expresiéon oficial.
Abstraidas en el derecho administrativo, las formas de las Adminis-
traciones Piublicas alcanzan su formulacién ideal. Completando la
abstraccién de la sociedad civil en el Estado capitalista y del
bourgeois en el citoyen, abstraccién formal y materialmente genera-
dora del derecho, el derecho administrativo abstrae del Estado las
Administraciones Piublicas. Las Administraciones Piblicas tienen
en el derecho administrativo sus principios y procedimientos genési-
cos y formales. La abstractividad del proceso de generacién del dere-
cho se complementa en la disciplina del derecho administrativo: en
lugarde la determinacion del Estado por la sociedad civil, el Estado
parece constituirse a si mismo y a la sociedad civil por el derecho. El
derecho constitucional y el derecho administrativo parecen
constituir el Estado y estructurar sus érganos. Administraciones
Pablicas, Estado y sociedad civil se atienen en sus formas y rela-
ciones al derecho. Salvando al Estado, un vinculo nuevo se establece
entre la sociedad civil y las Administraciones Ptblicas. La inversi6n
del orden histérico, real (y légico), da lugar a la aparente conforma-
cién de un orden inmediatamente real. La sociedad civil aparece
crecientemente conformada por las Administraciones Piblicas.
Abstrafdos entre si, constituidos como tales en la abstraccién, y de
modo més inmediato por el derecho, Estado y sociedad civil se
relacionan de modo juridico e inmediatamente por el derecho
administrativo. El derecho administrativo insufla la relacién entre la
forma Administracién Pablica, por la parte del Estado, y el sujeto
administrado, por la parte de la sociedad civil. Concretiza en relacién
administrativa, exteriorizada, sintetizada y abstraida en el derecho
administrativo, la relacién entre el Estado capitalista y la sociedad
civil se inmediatiza.

Derecho de la Administracién Publica, el derecho administrativo
establece y regula las formas en las cuales se ejerce el imperio de lo
estatal en lo particular. Siendo su objeto las relaciones juridico
ptblicas, el derecho administrativo formula y fija las relaciones
sociales que se establecen entre las Administraciones Pablicas y las
personas sujetos de derechos y de deberes en relacién con la Admi-
nistracién del Estado. Forma consustancial del Estado capitalista,
el derecho sustenta el carécter juridico de la libertad de las personas
y el ejercicio del poder del Estado. Producto y expresion de la socie-
dad civil y del Estado, forma de ejercicio del poder del Estado,
el derecho es tanto la forma de garantfa y de gestién de la dis-
tancia que en el régimen de produccién capitalista existe entre la
igualdad y la libertad individuales, como la forma de garantia y de
gestién de la sumisién del Estado al derecho.

Aparente e inmediato instrumento de sujecién 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 legalidad”, el Estado
se organiza a si mismo y organiza las formas de la supremacia
general del Estado (y de sus formas especificas, las Administracio-
nes Publicas) en relaciéon con la sociedad civil y con sus formas e
intereses particulares, por la mediacién del derecho administrativo.
La especificidad juridica del Estado se sintetiza en el derecho
administrativo. Como conformador de la actuacién inmediata del
Estado, el derecho administrativo establece y desarrolla las capaci-
dades y procedimientos de las Administraciones Publicas. Mas alld
de las diferencias formales y sustanciales entre ordenamientos
administrativos nacionales, y més alla de las variadas descripciones
y tendencias interpretativas, puede reconocerse en el derecho
administrativo la instrumentacién del caricter “exorbitante’” del
derecho de los individuos y la ‘“unilateralidad” propias a la
actuacion 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 actos de la Administracion.
La Administracion y sus potestades (de mando, reglamentaria,
jurisdiccional, etc.) particularizan las formas del poder del Estado.
Con independencia de que la subordinacién de la Administracion al
derecho tenga lugar por su sujecién a la common law o se rija por un
especial régimen administrativo, la posicion activa de la
Administraci6n, las relaciones de subordinacion hacia la Adminis-
tracién y la forma del reglamento, configuran lo esencial y especifico
de la relacién juridico-administrativa. La actuacién administrativa
consiste entonces en el ejercicio de las potestades administrativas.
Los actos administrativos resultan ser, asf, tanto la declaraciéon de
voluntad como el ejercicio de esa voluntad, tanto la reglamentacién
y su cumplimiento como el reglamento y los resultados de su
ejecucién. Dividida en multiples actos administrativos, la actuacion
del Estado ha de atenerse a lo mandado en la ley y desarrollar los
reglamentos precisos para ello. La aplicacion del reglamento es el
procedimiento juridico inmediato preciso a la actuacién de las
Administraciones Pablicas. La actuacién reglamentaria es el modo
necesario de relacién entre las Administraciones Pablicas y los
administrados.

El desmenuzamiento y concretizacién de la actuacién y del poder
del Estado en el formalismo de la actuacién administrativa regla-
mentaria es el modo necesario de particularizar la satisfaccion del
interés general, y es un modo simple, amplio y flexible de ejercicio
del poder del Estado. El formalismo reglamentario reduce la discre-
cionalidad de la Administracién, da garantia a los administrados de
observancia de la ley, de igualdad de trato y, en su caso, de
reparacion del dafio que les causare la actuacién administrativa, y
limita el recurso de los ciudadanos y del Estado a las formas consti-
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tutivas del poder del Estado. La inmediatez de la actuacién adminis-
trativa, la especificidad del procedimiento, y la coherencia con el
entero ordenamiento juridico, impiden que los actos administrativos
reflejen directamente la esencial determinacion de las Administra-
ciones Publicas y del Estado por las relaciones de produccion
capitalistas.

Las Administraciones Piblicas son la forma inmediata del
Estado capitalista. E1 Estado se le aparece al ciudadano bajo la
especie de Administracién Pablica. El desarrollo de las relaciones de
producciéon capitalistas y la subsecuente exacerbacién de las
contradicciones y necesidades sociales confluyen en la ampliacién
del dominio puablico y en la potenciacién de las formas politicas y la
reafirmacion de la voluntad politica. Los motivos que desarrollan la
forma Administracién Publica y la inmediatez de ésta conducen a la
aparente determinacion del actuar de los ciudadanos por la Adminis-
tracion Piblica. La Administracién concurre en cualquier relaciéon
social. Més aun, se produce una estatalizacion y una privatizacion, si
no materiales si por lo menos parcialmente formales de la actividad
econémica y de la actividad publica, respectivamente. Desde los
derechos naturales de la persona o los derechos politicos del
ciudadano, el hombre se ve reconocer derechos y exigir deberes en
cuya satisfaccién estd sometido a la Administracion.

El sinfin y la disparidad de fines y de capacidades estatales, de
Administraciones Publicas, el entramado de 6rganos del Estado,
pareceria ser una reproduccion estatal de la sociedad civil y conducir
a la reconciliacién entre el Estado y los particulares. Lejos de ello, no
parece sino que con el moderno Leviatin, la condicion de
administrado, de interesado o de publico, resulta para el individuo
una tmagen desvirtuada de la sociedad y de su condicion de
ciudadano, persona y hombre. La contradiccion entre las libertades e
igualdades formales y materiales pervive tras la inmediatez del
quehacer de las Administraciones Publicas.

NOTAS

1. “Elfin del Estado es el interés general en cuanto tal, y como éste es la sustancia
de los intereses particulares, también el mantenimiento de éstos” Hegel Gottiried
Wilhelm Friedrich. Fundamentos de la Filosofia del derecho. Buenos Aires, 1937, p. 220).

2. La concrecion histérica de esos dominios resulta variable, aunque también se
halla determinada por las relaciones de produccién, por su desarrollo.
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3. Pocas. Generalmente, las ocasionales son algunas actividades inmediatamente
politicas, constitutivas del Estado.

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

5. Porsu parte, el idealismo economicista revive esa dicotomia complementaria en
una “‘teoria normativa” y una ‘‘teoria positiva" de la economia piblica.

6. La etimologia latina del término administracién pudiera hallarse tanto en las
formas ad y ministrare, esto es, servir, como en las formas ad manus trahere, esto es,
manejo o gestién. Ambas convienen a la idea de la Administracion como acto de servir y
de administrar.

7. La Real Academia de la Lengua Espafiola da la siguiente definicién de la voz
Administracién Piblica: "'1. Accién del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones
necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la conservacién y formacién de los
intereses piiblicos, y al resolver las reclamaciones a que dé lugar lo mandado. 2. Conjun-
to de organismos encargados de cumplir esta funcién’. (Real Academia de la Lengua
Espaiiola (1970). Diccionario de la Lengua Espafiola, Madrid, p. 26).

Afadiremos, finalmente, que los tratados de Administracién Piblica coinciden muy
poco cuando mencionan como predecesores de la disciplina a algunos autores, y atn sé6lo
en el momento de referirse a los antecedentes nacionales. Esta circunstancia, que pudiera
excusarnos de hacer citaciones que resultarian en este caso una pura formalidad, es
indicativa de la cualidad cientifica alcanzada en el estudio de la Administracién Publica.

8. Merkl, Adolf (1927), Teoria general del derecho administrative, México, D.F.,
1980, p. 13. Subrayado de A. Merkl.

9. Cf.su exponente. Carré de Malberg, R. (1922), Contribution 4 la théorie genérale
de I'Etat. Tomo II. Parfs, 1962, pp. 143 ss.

10. Hacia este lado se inclina en mayor medida el administrativismo alemén desde
Lorenz von Stein hasta Max Weber. Para este dltimo, el anilisis sociolégico de la
organizacién burocratica puede sintetizarse en “las siguientes principales y mis genera-
les consecuencias sociales del control burocrético: 1. la tendencia a la “‘nivelacién” en
interés de la base méis amplia posible en el reclutamiento en términos de competencia
técnica; 2. la tendencia a la plutocracia resultante del interés en la mas amplia prepara-
cién técnica posible. (...) 3. el predominio de un espiritu de impersonalidad formalistica,
sine ira et studio, sin odio ni pasién (...) El desarrollo de la burocracia favorece grande-
mente la nivelacién de las clases sociales y puede considerarse que ésta es histéricamente
la tendencia normal. Contrariamente, todo proceso de nivelacién social crea una
situacién favorable al desarrollo de la burocracia (...) Esa combinaci6én inevitablemente
anuncia en todas partes la democracia de masas (...) *Weber, Max (1947). The theory of
social and economic organization. Nueva York, 1964, p. 340.

11. El camino recorrido histéricamente en los discursos acerca de la Administracién
Piblica parte del constitucionalismo y, pasando por el Derecho administrativo, llega a la
consideracién de los medios éptimos de aleanzar los objetivos sefialados. De este modo, a
mitad de camino, ha podido decirse que “'los objetos posibles, y empiricamente reales, de



89 Economia politica de la Administracion Publica

las ciencias administrativas, son la politica administrativa, el derecho administrative y
la practica administrativa. (Merkl Adolf, (1927) Op. Cit., p. 115. Subrayado de A.
Merkl). Las ciencias administrativas, la ciencia de la administracién, o el discurrir
moderno acerca de la Administracién Publica encuentran sus precedentes “‘tedricos” y
ciertamente empiricos en las llamadas ‘‘ciencia de la policfa” y “ciencias camerales'.
Expuestas en diccionarios y manuales para el aprendizaje y uso de funcionarios y
opositores, esas ciencias versaban principalmente sobre jurisdicciones y finanzas
publicas (entre los clasicos se cuenta Joseph von Sonnenfeld (1770), Grundsatze der
Polizei, Handlung und Finanz, Viena). El siglo XIX tiene sus clisicos en Alexis de
Tocqueville (1856), L' Ancien Régime et la Révolution, Paris 1975) en Lorenz von Stein
(1866-1884), Die Verwaltundslhere, Stuttgart) y en Maurice Haurriou (1901), Précis de
droit administratif, Paris: 1964). La "“administracién publica moderna" del siglo XX
tiene sus limites y referencias, el derecho administrativo, con Otto Mayer (1903), El
derecho administrativo aleman, Madrid: 1934), Adolf Merkl ( (1927). Op. cit.) y Ernest
Forsthoff ( (1949, Tratado: de derecho administrativo, Madrid: 1958); y la “‘organizacién
cientifica del trabajo" iniciada por Frederick W. Taylor (1911), Principles of scientific
management, Nueva York; 1978); se adereza, ademds, con notas sociolégicas en el
estilo de Max Weber ( (1947), Op. Cit.), senaladamente. Luego, los usos y costumbres de
cada pais dan lugar a otras tantas sintesis, entre los que sobresalen las de Fritz Morstein
Marx ( (1965), El Estado administrativo, Madrid: 1975) y Otto Haussleiter ( (1969),
Verwaltungssoziologie, Baden-Baden) en la Reptiblica Federal Alemana; las de Gérar
Belorgey ( (1967),Le gouvernement et|'Administration de la France,Paris) y Charles
Debbasch ( (1972, Science administrative, Paris) en Francia; los de William A. Robson
(ed) (1937), The British civil servant,, Londres) y (Lord Fulton) ( (1968), The Civil
Serive, Londres) en el Reino Unido; y las de Dwigth Waldo ( (1948), The administrative
State, Nueva York) y Félix A. Nigro y Lloyd G. Nigro ( (1973), Modern public adminis-
tration, Nueva York) en Estados Unidos.

12. Entender por administracién la actividad consciente o planificada, adecuada a la
naturaleza de la cosa y a fines, es sustituir el término trabajo por otro equivalente (si se
entiende por trabajo la actividad adecuada a fines). Cabria reconocer, en cambio, cierta
diferencia entre trabajo y administraci6n si se atiende al caracter no explicitado de ésta
como trabajo inmaterial, que no transforma inmediatamente su objeto. Desde ese punto
de vista, el trabajo administrativo, salvo en la materialidad del papeleo, generalmente no
consiste en transformar de modo inmediato una materia, sino acaso relaciones sociales.

Por su parte, Adolf Merkl, que intentara llevar al Derecho administrativo los postulados
de Hans Kelsen, dice que “'se entiende por administracién, en su sentido mas amplio,
toda actividad humana planificada para alcanzar determinados fines humanos”, y al
mismo tiempo dice que “administracién es aquella suma de funciones estatales que
pueden ser condicionadas por la forma de precepto juridico que se llama institucion (...)"
(Merkl, Adolf. Op. Cit., pp. 8 y 59. Subrayados de Merkl, A.) Pem a pesar de los
equilibrios semanticos, Merkl mantiene la especificidad de la Administracién Piblica, en
su caso, en razén del caricter jurfdico postulado para su funcion y del instrumento del

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

14. Vid. un completo repertorio de clasificaciones, por ejemplo, en Langrod, Georges
(dir.) (1966), Tratado de ciencia administrativa. Madrid, 1973, pp. 297 a 337.

15. Marx, Karl (1844), Notas criticas al articulo “El rey de Prusia y la reforma social
Por un prusiano: Amold Ruge”, in “‘Vorwarts!", n. 60, reproducido en: Marx, Karl y
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Engels, Friedrich. (Varios afios), Obras de Marx y Engels. Vol. 5, Barcelona, 1978. p.
236. Subrayados de K. Marx.

16. Puede demostrarse c6mo rige...)

17. “La forma que cobra la cosa publica en un Estado que no es el de la cosa piblica,
no puede ser otra que una no-forma, una forma que se engafia a si misma, que se
contradice a sf misma, una forma aparente y que se presentard (que finalmente se
mostrard) como la falsa apariencia que es”. Marx, Karl (1843), Critica de la filosofia del
Estado de Hegel, op. cit., p. 80 Subrayado de K. Marx).

18. Esta es una expresién de Marx que sintetiza la determinaci6n del Estado por las
relaciones de produceién. Dice asf: *(...) A medida que crecia la divisién del trabajo
dentro de la sociedad burguesa, creaba nuevos grupos de intereses, y por tanto nuevo
material para la administracién del Estado. Cada interés comin se desglosaba inmedia-
tamente de la sociedad, se contraponia a ésta como interés superior, general, se sustraia
a la propia iniciativa de los individuos de la sociedad y se convertia en objeto de la
actividad del Gobierno, desde el puente, la escuela y los bienes comunales de un
municipio rural cualquiera, hasta los ferrocarriles, la riqueza nacional y las universidades
de Francia”. Marx, Karl, (1852), El dieciocho Brumario de Luis Bonaparte, op. cit. pp.
312-313. Subrayados de K. Marx). Veamos ahora la critica politica de Marx a las
intenciones y practicas politicas: “'Napoleén perfeccioné esta méquina del Estado. (...)
Todas las revoluciones perfeccionaban esta maquina, en vez de destrozarla. Los partidos
que luchaban alternativamente por la dominaci6n, consideraban la toma de posesién de
este inmenso edificio del Estado como el botin principal del vencedor (...) La maquina del
Estado se ha consolidado ya de tal modo frente a la sociedad burguesa, que (...)'"" (Ibid.).

19. Marx, Karl (1844), Notas criticas al articulo " El rey de Prusia y la reforma social.
Por un prusiano Armold, Ruge”. En: Marx, Karl y Engels, Friedrich (Varios afos),
Obras de Marx y Engels. Vol. 3. Barcelona, 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. “Incluso los politicos radicales y revolucionarios buscan la causa del mal no en la
esencia del Estado sino en una forma concreta del Estado, que es lo que quieren sustituir
por otra forma"”. (Ibid., p. 236. Subrayados de K. Marx).

25. Ibid. Subrayado de K. Marx.

26. Por donde puede comprenderse la razén y las formas de la complejidad real y de
la complejidad de la interpretacién de los fenémenos relativos a la Administracién
Publica, a la diversidad y especialidad de las Administraciones Publicas, y de la

estructura y reforma administrativas.

27. Los especificos fines, capacidades y formas de actuacién de las Administracio-
nes Pablicas, se hallan relacionados, y la relacién entre todos ellos esti esencialmente
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determinada por las relaciones de produceién capitalistas. La casuistica de Administra-
ciones, fines, capacidades y formas de actuaci6én, su combinatoria, es innumerable. Es
posible clasificar algunas combinaciones de Administraciones y de fines (por ejemplo, en
instituciones politicas-constitutivas del Estado capitalista: representativas, legislativas,
de direccién, de ejecucién, judiciales, ideolégicas, represivas—; en instituciones
econémicas centrlaes —banco central, ministerio de finanzas—, en servicios pablicos,
etc.), de capacidades y de formas de actuacién (directa, indirecta; policia, fomento,
servicio publico; orden piblico, utilidad ptblica, prestacién; régimen administrativo,
régimen privado, economia mixta, concertacién, concesién; etc.). Todas esas y las
restantes clasificaciones son descriptivas. No alcanzan la complejidad de la realidad.
Requieren una interpretacién que se remonte a la esencia, a la determinacién por las
relaciones de produccién capitalistas. Desde este punto de vista, desde esa complejidad,
quizd no podré decirse si la estatalizacién de una sociedad es una medida de orden
publico econémico, de utilidad phblica o de prestacién de un servicio, ni tampoco si la
actuacién del banco central es directa o indirecta. Pero si se comprendera la necesidad de
la forma estatal en ambos casos, o que un servicio piblico pueda tomar la forma de
sociedad por acciones, atn reportando pérdidas.

28. Y, puesto que el derecho es sustancialmente producto del poder legislativo
constituido por las formas representativas, la sumisi6én del Estado al derecho, aseguraria
la primacia de la sociedad civil sobre el Estado.



