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l. INTRODUCCION 

En este discurso inaugural voy a exponer e! resultado de 
diversas meditaciones e investigaciones personales sobre la 
Administración Pública de nuestros días, montadas desde di­
versos ángulos científicos. Mi condición de doctor en Derecho 
y profesor de Derecho Administrativo. junto con el desempeiio 
de mi carrera docente en las Facultades de Ciencias Políticas. 
Económicas y Comerciales. Ciencias Económicas y Empresa­
riales, y Ciencias Políticas y Sociología. me han proporcio­
nado diversas posibilidades de contemplación científica de 
hechos sustancialmente idénticos. desde enfoques metodoló­
gicos diferentes. Por ello. sin pretender en modo alguno agotar 
todas las posibilidades del tema. pretensión completamente 
inútil y contradictoria con la honestidad y el rigor propios de 
la investigación científica, voy a intentar desarrollar una hipó­
tesis sobre el Estado contempor~neo. en la que será el motivo 
central de la exposición. a modo de leit motiv musical. la 
comprensión unitaria de una serie de hechos y factores que 
constituyen otros tantos problemas dispersos a lo largo y a 
lo ancho de las ciencias sociales. 

Así. pueden traerse a la memoria, por vía de ejemplo, di­
versas cuestiones abiertas en las áreas científicas económi­
cas. organizativas y jurídicas. En cuanto al primer punto, es 
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decir. el área económica. ¿es cierto o no que el Estado actual. 
al menos en las democracias liberales. ha transformado su 
estructura para evitar las depresiones cíclicas de la economía 
capitalista? ¿ Oué utilidad tiene el estudio de las instituciones 
políticas y administrativas para la comprensión de la estruc­
tura y la política económica? ¿Juegan algún papel respecto 
a las instituciones estatales los poderosos complejos llamados 
comúnmente empresas multinacionales. que. desde luego. 
están presentes en la vida política y económica de buen nú­
mero de naciones? Creo que no es aventurado afirmar que 
tales preguntas no han sido adecuadamente contestadas y. 
sobre todo. que parecen encontrarse en un estado de auténtica 
fragmentación irreconducible a un factor central que sirva 
como clave de comprensión. 

Desde el punto de vista del área científica que se ocupa 
de la organización. las interrogantes no son de menor impor­
tancia. Es cosa común encontrar. incluso en los más rigurosos 
escritos científicos. las afirmaciones de que el Estado actual 
se ha transformado esencialmente. aduciendo como causas 
el aumento de la población. el incremento del nivel de vida. 
los avances tecnológicos. el fenómeno del urbanismo y otros 
grandes factores semejantes. Pero en ningún momento se en­
cuentran unidos en una teoría coherente todos estos hechos 
dispersos. Se afirma que el Estado de nuestros días interviene 
continuamente en la vida económica y social. lo que ha mo­
tivado transformaciones en su estructura, pero nadie ha dado 
una explicación coherente. que yo sepa, de cuáles son estas 
transformaciones. Las ciencias administrativas actuales. como 
las políticas y sociológicas, producen cada año en cantidades 
mayores ensayos sobre el modelo weberiano de organización. 
que ha atraído fuentemente la curiosidad de los investigado­
res norteamericanos. con muchos años de retraso sobre la 
fecha de publicación de la gran obra de Weber. Pero es el 
caso que este modelo weberiano se refiere mucho más a la 
estructura interior de la organización administrativa que a una 
visión de conjunto. a una visión macro que sitúe estas organi-
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zaciones administrativas en el contexto de la sociedad y esta­
blezca entre ellas las adecuadas relaciones que se resuelvan 
a su vez en un modelo general de comprensión. 

Finalmente. en cuanto a los estudios jurídicos, hace mu­
chos años que constituye un tópico recordar el título del libro 
de Ripert sobre la decadencia del Derecho. aunque varios 
autores han pensado que esta decadencia se refiere primor­
dialmente al Derecho privado. identificado más o menos cons­
cientemente con el Derecho en general. Ahora bien. esta 
última opinión, que parece fundada sobre la continua inva­
sión del Derecho privado por el público, tiene una indudable 
contrapartida en la continua utilización del Derecho privado 
por el poder público y, concretamente. por los entes adminis­
trativos. Salvo algunas opiniones concretas de los grandes 
maestros que arrojan luz sobre estos hechos. en conjunto 
puede decirse que tampoco existe en este campo un criterio 
general de solución de las cuestiones abiertas. 

Cuando. hace muchos años. me enfrentaba yo por vez 
primera con este problema, como uno de los que se me plan­
teaban al elaborar mi tesis doctoral. mi composición científica 
de lugar fue la de que las democracias liberales occidentales 
no se regían. en nuestro tiempo. por un sistema filosófico, 
económico y político coherente. como fue, en otra época. el 
liberalismo y lo es hoy día el marxismo en las democracias 
populares. Por el contrario. entendía yo en aquelía composición 
de lugar inicial que este Estado contemporáneo no era sino 
la corrupción y transformación del Estado liberal de nuestros 
bisabuelos. Pero es claro que. si acepta este punto de vista, 
se acepta a su vez una explicación superficial. El plantea­
miento del problema desde perspectivas tan abstractas y ge­
nerales invalida la explicación a nivel de solución concreta, 
pues lo cierto es que las preguntas antes formuladas quedan 
sin contestación a través de una idea medial y secundaria 
capaz de convertir en verdaderamente científica esta aprecia­

ción de carácter general. 
En definitiva. quiero anunciaros desde ahora que el propó-
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sito de la presente lección es ofrecer la respuesta a esta 
magna cuestión científica de nuestro tiempo. lo que intentaré 
hacer, como he anticipado. desde la triple atalaya científica 
del punto de vista jurídico. económico y político. 

Debo formular. sin embargo. dos advertencias Iniciales De 
una parte, que el acotamiento preliminar del tema hace que 
se deje fuera de! razonamiento. por principio. a !a Unión 
Soviética y las restantes democracias populares. De otra 
parte, que me resulta indispensable dar por aceptada (ya que 
es imposible probarla detalladamente aquí) mi convicción 
personai de que existe una clara interrelación entre la estruc­
tura administrativa y la realidad social de un país determinado. 
Las estructuras de la Administración del Estado. es decir. de 
la mayor parte de éste desde el punto de vista cuantitativo. no 
son cosas ajenas y distintas, no son compartimentos estancos 
repecto a la realidad soc1al, que la Administración ha de trans­
formar y conformar en nuestro tiempo 

A partir de estos puntos de vista iniciales, voy a desarrollar 
el resto de la lección refiriéndome en primer lugar a la es­
tructura del Estado de nuestro días en la visión convencional. 
dentro de ia cual habra que tener en cuenta el planteamiento 
jurídico y los hechos innegables de la intervención económica 
y social para efectuar inmediatamente una valoración política. 
Después de esto intentaré presentar una visión realista de 
la estructura estatal, para terminar destacando las conse­
cuencias científicas y políticas. lo que me llevará a exponer 
lo que son hasta la fecha mis conclusiones respecto al pro­
blema. 

11. El ESTADO CONTEMPORANEO 
EN LA VISION CONVENCIONAL 

1 . los datos estructurales 

Entrando ya en la visión del Estado contemporáneo según 
se mantiene hasta el momento. hay que referirse en primer 
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lugar. como he dicho antes. a los datos estructurales del 
problema. que han de tener en cuenta los puntos·-.. de vista 

propios del planteamiento jurídico. pero también y a continua­
cién las perspectivas propias de las areas científicas que 
estudian los temas de la organizacion y la burocracia. 

Al El planteamiento juridico 

Para la doctrina jurídica. y especialmente para ia doctrina 
jurídico-administrativa. la estructura dF;I Estado actual se com­
pone en líneas generales (dejélndo aparte la Jefatura del Es­
tado} del Parlamento y los Tribunales de Justicia. y junto a 
ellos. integrando todo el resto de lél rnaquinana estatal. el con­
junto de entidades administrativas que de un modo convenciO­
nal suelen denominarse la Administración pública Expongo 

seguidamente las conclusiones científicas en torno al tema 
siguiendo las pautas de su elaboración por la doctnna admi­
nistrativa española. pues creo que ésta es suficientemente 
significativa y que su altura Científica actual nada tiene que 

envidiar a las doctrinas de los restantes paises europeos. 
Pues bien. desde este punto de vista. la estructura de los 

agregados de entidades que denominamos Administración 
pública esta constituida por un complejo de organizaciones 
personificadas. a cuya cabeza se encuentra la Administración 
central del Estado. monstruoso conjunto que comprende la 
totalidad de los Departamentos Ministeriales. incluyendo. ade­
más. los órganos periféricos existentes en el territorio na­
cional. bien representen al Gobterno y la Administración en 
su conjunto. como es el caso de los Gob1ernos Civiles, bien 
representen sólo a un Departamento. como es el caso de las 
Delegaciones Ministeriales Junto a esta Administración cen­
tral se menciona una Administración indirecta del Estado. 
dentro de la cual se incluye a las entidades Institucionales. 
expresión que tiene sólo el valor de un cajón de sastre. donde 
forzadamente se comprenden entidades tan distintas como 
ias Corporaciones. es decir. los Colegios y Camaras. que 
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defienden intereses a un tiempo públicos y privados. y los 
Organismos Autónomos o entes descentralizados del núcleo 
inicial común de la Administración del Estado. Las entidades 
locales. también incluidas en la Administración indirecta. 
completan la clasificación de entidades administrativas. sien­
do las más importantes entre ellas, al menos en España. la 
Provincia y el Municipio. 

Este es. en resumen. el cuadro general de clasificación de 
las personas jurídicas públicas del Estado contemporáneo. se· 
gún se expone en las obras científicas sobre Derecho admi­
nistrativo. La noción clave desde este criterio de comprensión 
es. desde luego, la personalidad jurídica pública. Para la doc­
trina jurídica es indispensable la atribución de personalidad 
en cuanto que sólo entonces podrá existir una relación jurídico­
pública planteada entre dos sujetos de Derecho, que pueden 
ser los particulares y la Administración en una de sus espe­
cies. o bien dos entidades administrativas. La personalidad 
jurídica es. por tanto, la pieza clave de la totalidad del sistema. 
Los actos de poder distintos de la Ley y la sentencia judicial 
deben predicarse y se predican siempre de estas organizacio­
nes dotadas de personalidad jurídica pública. Bien es cierto 
que se es plenamente consciente de que estas entidades 
utilizan cada día más el cauce jurídico del Derecho privado, 
civil y, sobre todo. mercantil. pero a la hora de construir las 
piedras angulares de la disciplina jurídico-administrativa las 
doctrinas establecidas han considerado el problema del uso 
por la Administración del Derecho privado como una simple 
cuestión fronteriza: e incluso cuando se ha ido tomando una 
progresiva conciencia de los hechos, esto no ha impedido que 
continúen manteniéndose las posiciones doctrinales elabora­
das muchos años atrás, que no terminaban de casar científica­
mente con los nuevos factores señalados. 

Desde luego, difícilmente se puede extrapolar el estado 
de la cuestión en la doctrina española, que es el que acabo de 
exponer. pretendiendo que tenga un valor de carácter general, 
pero no deja de ser cierto que esta construcción se ha hech0 
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aceptando puntos de vista de corrientes científicas extran­
jeras. Así, proviene del pensamiento jurídico italiano la dis­
tinción entre la Administración directa e indirecta; la noción 
de entidades descentralizadas se ha constituido partiendo de 
puntos de vista científicos elaborados por !a doctrina francesa. 
y en cuanto a las corporaciones. aunque con un significado 
muy diferente. se ha partido de la terminología y la teoría 
jurídica alemana. La altura de la doctrina admmistrativa es­
pañola es un hecho innegable. pero también lo es que ha sido 
posible gracias a la asimilación del pensamiento jurídico fo­
ráneo. y, por tanto, que el cuadro completo de las instituciones 
administrativas. elaborado en España. puede ser comprendido 
hoy día por cualquier jurista europeo. sin más retoque que 
algunos ajustes terminológicos. 

8) Organización y burocracia 

Hasta aquí lo que constituye la estructura administrativa 
del Estado desde el planteamiento jurídico. Viendo la misma 

realidad desde un prisma científico distinto. la actual situa­
ción administrativa se ha explicado fundamentalmente apli­
cando, en la medida de lo posible. al Estado actual el llamado 
modelo burocrático de Max Weber. Como es sabido. dentro 
de la concepción weberiana la burocracia viene a equivaler 

a un sistema de organización a diferencia de la acepción que 

se da al término en otras corrientes científicas posteriores. 
Siempre resumiendo el problema para obtener una visión ge­
neral del planteamiento, puede decirse que en el modelo 
weberiano la organización burocrática contemporánea cons­

tituye una maquinaria de gestión despersonalizada, regida por 

reglamentos y servida por funcionarios profesionales y jerar­

quizados, de modo tal que los su~eriores de dicha jerarquía 
transmiten instrucciones a los inferiores, los cuales propor­
cionan a su vez a los superiores la información necesaria 

para la elaboración de criterios. La burocracia. siempre según 
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el modelo de Weber, no puede existir más que a partir de un 
grado de desarrollo económico que permita destinar exceden­
tes de producción a los burócratas, siendo prácticamente in­
dispensable la existencia de una economía monetaria para 
que pueda hablarse de una burocracia en el sentido moderno. 
Las organizac1ones burocráticas presentan la ventaja de ia 
eficacia del funcionamiento y son en este sentido muy supe­
riores a otros modelos anteriores que no se basan rigurosa­
mente en criterios de racionalidad y despersonalización. 

He apuntado al comienzo de mi intervención que el modelo 
webertano se encuentra actualmente tan en boga gracias a los 
estudiosos norteamericanos. La tardía traducción al inglés de 
la obra de Weber. y la aún posterior difusión para el conoci­
miento científico común, han provocado que dicha teoría lle­
gase a los investigadores americanos justo en el momento en 

que la Administración de los Estados Unidos de América co­

menzaba a abandonar gradualmente la ley de no intervención 
y, tras el New Deal y el esfuerzo bélico de la Segunda Guerra 

Mundial. tornaba cuerpo como factor esencial en el funciona­

miento de los asuntos públicos. De este modo e! modelo 

weberiano ha adquirido, gracias al indiscutible peso científico 

de los estudiosos americanos. una extraordinaria difusión 
como base para comprender el fenómeno político y social del 

Estado de nuestro tiempo. En las ciencias sociológicas, y con­

cretamente en las ciencias administrativas. llevamos varios 

lustros asísttendo a la reexportación del modelo a Europa 
desde los Estados Unidos de América. 

Parc-1dójicarnente. a pesar del prejuicio científico de inde­
pendencia e ignorancia de unas ramas del saber respecto a 
otras. lo cierto es que este modelo casa perfectamente con el 

planteam1ento jurídico que hemos visto antes al interpretarse 
que cada una de las personas jurídicas públicas del cuadro 
general constituye una organización burocrática. que se com­
porta se9un las pautas del modelo weberiano, siempre sin 
olvidar el carácter de modelo de la teoría de Weber y, en 
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consecuencia. las inevitables diferenciéiS existentes entre di­
chos instrumentos de comprension c1entítica y ia palpitante 
y cambiante realrdad. 

2. Los nuevos hechos de la intervención económica y social 

Bien es cierto. sin embarqo. que esta expiicacion teórica 
de la realidad administrativa. que constrtuye h.i mayor parte 

de la estructura del Estado moderno. hél podido verse afectada 
por hechos innegables acaecidos durJnte el últmH! siglo. que 
podría interpretarse vienen a erosionar la validez de! cuadro 
de comprensión. 

Por una parte. ya durante el ultimo tercio de! siqlo XIX fue 
necesario admitir que había que romper la ecuación ent~e 

satisfacción de las necesidades p(1biicas y actividad de las 

entidades públicas. Ello sucedió cuando e! carácter inevitable 
de la actuación económica dei Estado se resuelve aplicando la 
fórmula de la concestón administrativa que permitía a aquel 
conservar la titularidad s1n mancharse i<1s rnanos en la ges­
tión. encomendándola a un empresario privado que actuaba 

como concesionario. Ilustres figuras de la doctrina jurídica 
han calificado de milagroso ei mec;mismo de l¿1 concesión. 
puesto que mediante él era posibie conservar la imagen del 
Estado neutro que gestionaba. por procedimientos propios del 
Poder. los asuntos de todu la comunrdad. Así era en efecto. 

desde una óptica exclusivamente formal. pero no era menos 
cierto que los empresarios privados en su carácter de conce­
sionarios participaban en numerosas ocasiones del ejercicio 
de potestades públicas. Se habia abierto !a primera grieta en 
la apreciación de que los intereses publicos eran siempre 

gestionados por el Estado 
Por supuesto el protagonismo del Estado en la vida econó­

mica y social ha provocado desde hace lustros una grieta 
mucho mayor en la construcción científica. especialmente a 
través del fenómeno de las empresas públicas. Cuando se 

trata de estas entidades. el Estado no puede pretender ya que 
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se mantiene al margen del juego de los intereses y que su 
gestión nada tiene que ver con las leyes del mercado. 

En este proceso de intervención económica la planifica­
cien indicativa es un paso adelante, al menos teniendo en 
cuenta que supone encomendar al Poder la contemplación 
genérica de la vida económica de un país, aunque sean dis· 
tintas las potestades que se le conceden respecto a los ámb1· 
tos público y privado. He aquí un magno hecho de la vida 
actual que contribuye una vez más a trastocar la imagen de 
un Estado neutro que no interviene en la vida económica. cuyo 
cuadro institucional eran unas entidades públicas que actuaban 
para la defensa de intereses públicos por cauces y proced1· 
mientas de Derecho público. 

La cons1deración frontal y realista de estos hechos (con· 
cesión, empresas públicas. planificación) podría haber llevado 
a pensar que la estructura del Estado había sufrido graves 
alteraciones. Sin embargo, no ha sido así. Frente a cada una 
de estas realidades la teoría jurídica, afilando sus mejores 
instrumentos dialécticos y lógicos. ha llevado a cabo una 
reinterpretación que mantenía incólume, al menos en aparien· 
cia. la visión convencional del Estado. 

3. la valoración política. Del Estado Gendarme al Estado 
Nodriza 

Evidentemente las coordenadas históricas y políticas han 
cambiado de modo profundo desde la época del Estado liberal 
al presente. No quiero insistir en hechos tan conocidos como 
los de que no existe ya una neutralidad del Estado y que no 
puede pretenderse una rígida separación entre Estado y socie· 
dad Expresiones como las de Estado Nodriza y Estado social 
de Derecho han venido a resolverse desde el punto de vista de 
la teoría jurídica en la idea de que la estructura estatal no se 
enfrenta con la realidad social como si se tratase de un dato. 
de un hecho dado, sino que intenta efectuar una transforma­
ción y conformación de la sociedad. La Administración de 
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nuestros días está llamada a realizar en favor de los ciudada­
nos un conjunto de prestaciones de asistencia vital. 

Esto es. por lo menos. lo que ha dicho la doctrina más 

ilustre. Pero en ningún momento se ha Intentado progresar 
en el tema. sometiendo a una crítica fecunda las teorías doc­
trinales. tratando de concretar cómo ha repercutido en el 
Estado mismo este cambio de m1sién e intentado construir 
una teoría general A lo sumo se ha hablado por los autores 
alemanes de una dualidad del apJrato estatal. en e! que 

persisten zonas que s1guen viviendo una situacion artesanal. 
que coexisten con otras más dinámicas y atentas a !as nuevas 
neces1dades de los tiempos nuevos. Pero ¿no será más bien 
que este Jano bifronte es una máscara que oculta una reali­
dad distinta? ¿No será necesario poner en relación esto con 
las circunstancias políticas actuales? Para mi se impone una 
respuesta afirmativa y de ahí mi elección de este temil para 
la lección de apertura de este curso. corno prirnera respuesta 
de este Centro Universitario a las camb1antes circunstancias 
políticas de la sociedad española 

111. UNA VISION REALISTA DE LA ESTRUCTURA ESTATAL 

He intentado hasta ahora presentar un cuadro genérico de 
la situación. limitándome a grandes pinceladas en ia descrip­
ción de la estructura del Estado y de las nuevas Circunstancias 
que afectan a su misión. No quiero prolongar innecesaria­
mente estas palabras insistiendo en hechos sobradamente 
conocidos por todo estudioso de la ciencia social. Pero si es 
mi intento poner de manifiesto ante vosotros que. pese a estas 

transformaciones de la situacién de la sociedad contemporá­
nea y de las misiones que al Estado corresponden en ella, no 
se ha alterado sustancialmente la visión del cuadro de la 
estructura administrativa estatal. como si nada hubiera ocu­
rrido en el mundo durante los últimos cincuenta años y como 
sí fuese posible limitarse a algunos retoques en cuestiones 
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de detalle al elaborar una teorta jurídica o un esquema orga­

nízativo valido para la comprension del Estado de nuestros 
dJi:lS Por ello quiero dedicar la mayor parte de esta lección 

1nauoural no solo a realizar una denuncia de lo inadecuado 

y talí:iZ del marco teónco tradicional y sus adaptaciones, sino 

tarnb1én. :' muy principalmente, a presentar en la med1da de 
mis tuerzas y posibil1dades lo que considero una vis1ón reCJ­
Íista de la estructura estatéll. 

la unidad de la organización administrativa 

Al Personalidad ¡.- urgafllzación 

Ante todo hay que poner de man1fiesto que. por encima 

de i<. personificacJen de la estructura del Estado que ha sido 

operada por lél teonC1 JUrídica a los efectos de su técnica espe­
cifica. rmy que mantener la unidad sustancial de la organización 
del Estado en su conjunto. Queramos o no. las realidades pri­

marias, cué1ndo se está hablando del Estado. son la orgamza­
Cicin y el poder que la mueve y sólo después y a efectos im­

portantes pt)ro limitéldos. se predicaréi de esta realidad orgá­
nicél la persorwiidad jurídJC<l pública o privada. La considera­
cion de IR personRIJdad ¡undica como pieza clave para la 
comprensión de ia real1dad administrativa no puede admitirse 
más que s1 se trata d(~ uné1 construcción por y para la técnica 

jurídica construccion que naturalmente no agota todas las 
posibJildEHles de comprensión de la realidad y que. a causa 
del llldiscutibiR predominio del Derecho Administrativo dentro 
de las materiAs que se ocupan del tema, conduce forzosamente 
a un parciahsrno en la conternplacJón de la vida real 

El esquernD jundico. montado sobre la distinción de tres 
Asieras administrativas que incluye en cada una de ellas uno 
Cl varios entes administrativos. es una solución válida de cara 
a la imputac1ón ¡uridica de los actos de poder. Pero mediante 
ella se 1qnora que ia estructura del Estado viene constiuida 
en su inmensa mayona por los agregados de estos entes 
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administrativos dotados de personi:!lidad Jurídica sin que pue­
da admit1rse a todos los efectos u;w parcelac1ón entre ellos 
La primac;a otorgada a la persona!tdiJd corno criteno ha lle­

vado a una 1dentiticac1ón entre personal1dad y organización 
administrativa. st-;gun la cual dunde acaha una persona jurí­

dica y estamos en presenc1a de otra ha terrn111ado as1rnismo 
una organ1zaci('n adm1nistrativ?. para comenz;:1r otrél diferente 
Nada más ale¡ado de la reaiidnd. Los im1rtes entre el Estado 
v las entidades iocaies. la Administración central y sus Orga­

ni:>mos Autónomos. los Coleqios profes1onaics y sus Conse­
jos Generales no son n1 mucho menos unos ltmites precisos 
y claros que puedan dibu¡arse con gruesos trazos de blanco 
y negro. La unidad sustancial de ia orqanizac1on del Estado se 
manifiesta en la prolongacron de los Departamentos Ministe­

riales en las entidades descentraitzadas. pues es claro que 
los grandes Institutos depend1Pntes del Estado actuan la más 
de las veces como una D1rección qeneral más: se manifiesta 
en los poderes e 1ncluso las cnnex1ones organicas que se 
dan en e 1 ámbito loc<11. donde e! Esta do absorbe conti nuarnente 

las funciones de los entes locales hasta crear s:tuaciones 
acuciantes desde el punto de v1sta ooiitico y socral que con­
ducen en un movimiento de pendu!o hac:a el planteamiento 
regionalista; las corporaciOnes púb!tcas +inalrnente. no son 
una técnica orgánica ajena a las entidades !ocales ni desco­
nectadas entre sí en cuanto a !as p1ezas de su estructura 
interna. constituida por los Coleg1os profesionales y las Cá­

maras individualmente consideradas 
Pero con todo. qurza la cresttl más alta de la personaliza­

cíón de la estructura estatal a los efectos que nos ocupan se 
ha obtenido a través de la consideración por los juristas como 

cosa distinta del Estado mismo de las llamadas empresas 
públicas. lo que se produce en su plenrtud cuando estas em­
presas revisten la torma de sociedades privadas Repetida­
mente se nos ha dicho que no estamos aquí en presencia 
del Estado. sino de su propiedad. Estas entidades en forma 
de sociedad privada no se verían. por tanto. como una estruc-
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tura orgánica. sino simplemente como un paquete de acciones 
del que es prorlletano el Estado del todo o en parte. Pero 
esta teoría contradice claramente los hechos de la vida prác­
tiCa. pues a lo sumo las cosas podrían ser así cuando se trata­
se de una auténtica soc1edad anc•n1ma cuyo accionariado estu­
viese a disposición de los protagonistas comunes del tráfico 
mercantil. No es este el caso más normal si se trata de las 
empresas públicas. donde se encuentran los supuestos mas 
variados. no siendo infrecuente el carác:ter privado de una 
sociedad en la cual el Estado es el único propietario; siendo 
habitual la ambivalencia de forma y régimen jurídico de em 
presas con elementos públicos y privados: no existiendo en 
ningun CC\so lím1tes entre las ent1dades descentralizadas pro­
tagonistas de la vida económica y las sociedades privadas. 
y pudiéndose hablar por los más firmes defensores de la teo­
ría de \a personalidad jurídica pt.Jblrca corno pieza clave de 
entidades púb!tcas en forma de sociedades privadas. 

8) Reiativizaci{JI7 del valor de la personalidad 

Posiblemente !as cosas serian más fáciles de entender si 
se comprendiese que la personificación jurídica publica no es. 
en nuestros días. una propiedad consustancial y primigenia 
de ias entidades públtcas. sino un instrumento en manos del 
Estado. una adjetivación aplicada a una organización adminis­
trativa, que puede darse o no. segun determine la voluntad 
poiitica de los responsables de la comunidad. 

Ante ei hecho de la personalidad jurídica de los entes 
que integran la estructura estatal no estamos en presencia de 
una visión estáttca. de una fotografia fija que presenta una 
tmagen a cuyos contornos de luz y forma la personalidad ju­
rídica está incorporada de una vez por todas. Por el contrario. 
se trata de una auténtica película. de una visién dinámica 
donde, al ritmo que marcan los acontecimientos políticos. el 
poder público atribuye una y otra vez la personalidad a distin­
tas organizaciones. 
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Pero no se trata sólo de esto. Hay que tener presente ade­
más que la prerrogativa de personiticacion de las unidades 
orgánicas puede ser ejercida por el Estado no sólo en ei 
ámbito público. sino también mediante la creación de perso­
nas jurídicas privadas El Estado puede atribuir a una zona de 
su propia organización la personalidad prtvada. así como trans­
formar en privadas entidades publicas y a la inversa. Por SI 
necesario fuera aducir un e¡emplo. basta la más somera me­
ditación en torno a mecanismos económicos tan delicados e 
importantes como el crédito oficial. respecto al cual la le~JiS­

Iacién ha ofrecido en poco t1empo una variada gama de solu­
ciones que admiten la transformación de lo público en privado 
y de lo privado en público sin empacho ni rubor. con modifica­

ciones mínimas en la organización de las entidades e incluso 

haciendo que una entidad pública dependa de otra entidad 

privada. En los racimos orgánicos que constituyen las entida­

des estatales autónomas y las empresas públicas en fo•·ma de 

sociedades privadas parecen alternar. si se permite la metá­

fora. las uvas blancas con las negras, de modo tal que difícil­

mente puede atribuirse al carácter público de ia personalidad 

un papel tan decisivamente Importante y solemne como viene 

pretend1endo una parte no despreciable de ia mejor doctrina 

administrativa española 

2. Intervención económica y estructura administrativa 

A los efectos del presente intento es tundament3! partir 
de la idea expresada del Ci:Hé1Cter unitario de la orqanizac1ón 

estatal. Pero es claro que esta gigantesca or~Janizacion que 

encarna y ejerce el poder no se mueve en el vacío. sino que se 

encuentra en una situación de interrelacion continua con la 

sociedad que pretende transformar La adopción de este pro­
tagonismo ha supuesto que el Estado irrumpa en la vida eco­

nómica. no entregada ya totalmente a los particulares. Y es 

claro que este Estado interventor no es el mismo ni en cuanto 
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a su actividad ni en cuanto a su organización que el de épocas 
pasadas. 

Por otra parte. la limitación inicial de nuestra meditacion 
a las democracias liberales hace que. no habiendo sido absor­
bida en ellas la sociedad por el Estado. la iniciativa pnvad;;; 
permanezca en concurrencia con la estatal. Pero esta es uné: 
atrimación de carácter abstracto y general que requiere de 
inmediato una concreción y. por la misma temática que se 
examina. la individualización de los hechos básicos del aná­
lisis ha de refemse a la estructura del Estado. Pues bien. 
para continuar avanzando en la indagación hay que sentar una 
premisa de carácter basico: no es sino una aproximación sim­
plista la presentación como compartimentos estancos de la 
iniciativa económica pública y la privada. En realidad. no se 
trata ni de cuestiones n1 de sujetos aislados e independientes. 
Antes al contrario. existe una continua intercomunicación en­

tre ellas que. si matiza fuertemente la iniciativa privada. a 
veces controlada y a veces subvencionada por el Estado. cua­

lifica asimismo la iniciativa publica La actuación estatal 

en la vida económica se realiza apoyándose básicamente en 

los empresarios pnvados. lo que se traduce en el plano orgá­

nico en que d1chos empresarios y la representación y defensa 
de sus intereses son acogidos en el seno de la organización 
estatal. que no gestiona ya exclusivamente el interés público. 

sino además unos determinados intereses de clase o grupo. 

Dentro de la brevedad que aconsejan las dimensiones tem­
porales de este acto académico voy a intentar profundizar 
sobre algunos puntos antes mencionados que constituyen una 
prueba de la afirmación anterior. Me he referido hace unos 

momentos a la concesión. las empresas públicas y la planifica· 

ción indicativa como hechos básicos que hubieran debido mo· 

tivar un cambio de óptica de la doctrina al contemplar la es­
tructura del Estado. Volveré ahora rápidamente sobre ellas. 
intentando subrayar hasta que punto supone la inclusión en 
la estructura estatal de intereses privados. 
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A) Teoría jundica y realidad factica ele la concesión 
administrativa 

La conc¡;:sion c-;dnllnlstréltJVél es sc'!u ut1 pn:ner paso. pero 

paso im¡Jnrtollte ¡.;n e 1 fJroceso Ccn110 r;s Sélb1cio, !;, conces1nn. 

micl<-limentt· npliCilclé.l ;; :os servicios f.Hihiir.os y ré\pidi!rrlente 

extendida ;1/ cJom!I~I'J puhl1co h:; SIJfr1do hace <Jr¡os c.ños un 

proceso de c!PSC<I'Ii-llnlellto en \•1rtud eJE: la cual se npl1ca 

ahora Cl cu¡dqu1t:r ac\1V1dad. s1 btel: ;¡certc.d?.mente se ha 

subrayado por la VId dP ia dul(JillinélCIO!l I<J 1mportancia de ias 

conces1ones de <'lCllvicltld industt·ial 

En cualquter mon1e11to pu¡::de :1hr.•rd e! Estado 111ediante los 
instrumentos leqales ndecuados ílt~c!;:1ri1r el cancter publico 

de una activ!rlad econón11ci1 aun(]tiE:· (y esto es ia 1dei:i nuclear 

de la conces10n) nu narél eJt:~"et'!·la por s1 mismo smc• para 

retener su t:tular1dad y trasn<~sar el eJerciCIO a un empresano 
privado. 

Este lwcho contf~mplé1dn normalmente en el marco del 

micro-anai!SIS jundH~o torrn;~l ofrece persproct1vas de mespe­

rado interes si se SltlJa en un nivel qenerai Ante todo h<IV que 

subrayar que las mas de las veces !u declsrac:on de caracter 

públiCO no se hace par¡.; el e¡ucíc10 de lé; actiV!dod. sino pre­

Cisamente para que. al traspasarla postenormente ai empre 
sar1o. el Estado d1sponga de un titulo de control sói;damente 

establecido. Se ha pasado ast de una tcrmula de gesttón de 

los servicios a una técnica general de control de activ1dad 

Pero obsérvese que el mecanismo opera también y simu!ta­

neameme a la inversa en beneficio del empresario-concesio­

nario. ya que é~tA se ve plenamente respaldado en el e¡ercicio 

de su actividad y. en lo que no suponga un control o lim1tac1on 

derivada de los poderes que se reserva ei Estado. S(: encuentra 

en una auténtica situación de priv:legio h,:nte éll mercado. No 

es Ci:!StlaJ.ciad que, por ejemp!n e; E suall<• oráctiComente to­

dos los ¡¡;:'l'il!J·:. ,;· :<mtu '•:s of¡c¡:des <:'•'11(.> los privados. 

funciOnen ;, , '''llil<'' r: dt·: t ,,, conu;SIOil adn1inistra~:v2.. Y por 

ello no es de extrañar que las concesiones se encuentren ex-
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ceptuadas rnediante una formula sibilina de las prohibiciones 
de la Ley de Defensa de In competenc1a 

Obsérvese que por lo dcmas t~l mec;mrsmo de concesión 

opera como fórmula puente entre la rnrciattva pública y la 

¡..>rivada puesto que medrante él no se eJerce todavía un pro­
té"lgonismo económ1co directo por el Estado. pero se afirma 
ya el carácter pl!blico de la actividad P.jercida Esto mismo la 
convierte en un espléndido instrumento de colaboración con 
el capital privado en puntos neurálgicos de la economía nacio­

nal. sin que esté clara ni mucho menos la existencia de un 
adecuado control. pues si a veces la legislación es minuciosa 
(petróleo. obras públicas) en otras ocasiones los derechos y 
deberes estan lejos de haberse plasmado en textos claros 
(moneda extranjera). 

Con todo. si el mecanismo de la concesión se aplicase en 

pocas ocasiones su importancia sería secundaria. Lo que lo 
convierte en un terna capital es la posibilidad de aplicarlo a 

todo tipo de actuaciones (desde el mono poi io de petróleos a 

la pesca en aguas de Terranova) y su profusa utilización en 

nuestros días. Ha sido este carácter cotidrano el que ha 

convertido las potestades estatales sobre los concesionarios 
y especialmente la potestad tarifaria en un instrumento in­
dispensable de política económica. 

Ciertamente en el caso de la concesión los empresarios 

no se han incorporado a la estructura estatal propiamente 

d1cha. al menos cuando se trata de la concesión estrictamente 
considerada. pues no es imposible que la fórmula se com­
plique con la de empresa publ1ca. Más con todo estamos ya 
ante el ejercicio de nctividades decl<~radas de carácter público 

para las cuales se usan potestades estatales. El particular 

que Sf; relac1ona co11 e\ concesionano no estB en relación con 

el Estadü. ¡_>ero tampoco está ya ante un empresario privado 
cualqu1era. 
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B) Personificación e iniciativa econórnica estatal 

La situación es. en cambio, muy distinta cuando se trata 
de las empresas públicas, pues aquí si se ha pasado ya ia 
frontera entre la iniciativa privada y la pública y el Estado 
ha asumido (parcialmente, puesto que hablamos de las demo­
cracias liberales) los medíos de producción e mtercambio 

Interesa recoger ahora algunos de los hechos señalados 
más arriba para una mejor comprensión dei contexto de! ra­
zonamiento. Así no hay que perder de vista que lél noción de 
empresa pública se usa en sent1do genérico para referirse a 
todas las unidades que actúan en mercado y en las que f:s cla­
ra la presencia estatal. La unidad sustancial de la orgar1ilacion 
administrativa, incluyendo a las empresas en forma de socie­
dad privada. ayuda a comprender la totalidad del hecho. pues 
a la vista de esa unidad se comprende más facilmente el 
carácter relativo de la forma pública o pr~vada de las ent1dades 
y el uso por el Estado de su prerrogativa de personificación 
en Derecho Público o en Derecho Privado. 

Pero lo que interesa destacar en este momento no es el 
problema de la forma jurídica. sino otro distinto Se trata de 
que el Estado interventor no sólo utiliza la forma de las socie­
dades privadas para realizar sus tareas, sino que además in­
corpora a su estructura al hacerlo a fuertes núcleos de intere­

ses privados. 
Ello sucede porque no es mtrecuente que existan repre­

sentantes privados en los órqanos rectores de Organismos 
Autónomos de importancia económica. es decir. en las em­
presas públicas en forma de entidades públicas. Pero sobre 

todo es un hecho palmario en el caso de las empresas públicas 

en forma de sociedades privadas, en cuyos Consejos de Admi­

nistración se sientan junto a los representantes del capital 
público otros del privado. que son habitualmente los titulares 
de intereses en otras grandes empresas estrictamente priva­

das a veces del mismo sector económico 
No deja de ser una contradicción que contándose entre los 
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motivos de creación de estas empresas el suplir las deficien­
cias de las empresas privadas sean los empresarios privados 
los que coparticipan en el gobierno de las empresas públicas 
Pero lo verdaderamente importante para nosotros es ahora 
que por esta vía de las empresas públicas se ha efectuado 
una transformación de la estructura estatal y que la fórmula 
adoptada ha supuesto la incorporación de rntereses privados 

CJ El factor vertebral de la planificación indicativa 

Finalmente, es decisrvo también el cambio de óptica res­
pecto al proceso económico que supone la planificación indi· 
cativa No quiero insistir excesivamente en este punto. por lo 
que me limitaré a subrayar algunos hechos esenciales. 

En primer lugar hay que poner de manifiesto que. dentro 
del conjunto de instituciones. mecanismos y técnicas de actua­
ción que engloba la planificación rndicativa. sólo hay una cosa 
rigurosamente nueva respecto a la actuación estatal· el con· 
junto de ayudas que. además de las anteriores. reciben ahora 
los empresarios privados por medio de procedimientos no co· 

nocidos hasta entonces. unos basados en criterios territoriales 
(polos o acc10nes regionales) y otros en criterios sectoriales 
{ accion concertada). 

De otra parte. debe destacarse que en el procedimiento de 
elaboración de los planes participan órganos que están inte· 
grados en buena medida por representantes de intereses pri· 
vados. 

Fuera del robustectmiento del Ejecutivo frente al Parla· 
mento y de la contemplación de lo economía en su conjunto. 
el hecho novedoso de la planifrcación viene a ser este de la 
protección a los intereses privados y la integración de los mis· 

mos en el aparato orgánico específicamente montado. 

3. Un intento de reinterpretación de la estructura estatal 

Con estos elementos de ¡utcio que nos proporcionan la 
visión unitarta de la estructura estatal y la inclusión en ella 
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de fuertes intereses pnv¡;dos vamos a intentar ahora situar 
en una opt1ca adecuada el Slqn1f1r:ado que tienen cada uno de 
los componentes del comple¡o orgántco del Estddo 

A) El papel relativ(J Oel Estaclu y fas ent,cfar!es /cn:Eu'es 

El núcleo duro de 1<:, estructura organica estatéJ!. a pesélr 

de las transtormacione~ ;nd1cadas. viene const1tu1do por ei 
conJunto de la Adm,nJstrélcH_'ln central del Estado. ¡unto a: que 

debe Citarse de 111med1ato a ias entidades locales De¡ando 
aparte de momento a las Corporac1ones de las que me ocu­

paré inmediatamente. las dernas entidades. las perS()IlaS JUn­

dicas oúbl1cas fundacionales de la doctrina convencional. tie­

nen siempre un caracter medial enc<mtlnado a que cumplan 

determinados fines ios entes territoriales que las crean 

Ahora bien. Pélra apreciat correctamente el significado de 

unos y otros entes en cuanto 81ernentos elE: la total or9an1zo­

ción estatal hay que pr_mer en claro ia Sttuacion re!c.t,va de 

unos y otros dentro de f-:ste monstruoso aqregado orc;an1co 

Es claro que a este efecto no nos sirve dernas1adCJ una mera 

clastfícactón formal de las llamadas tres esferas admlntstrati­

vas Por el contrario_ hay que partir en una vis1on re3i1sta dei 

modo espscdtcc como SP vertebr<1 esta Adrnmtstracton en 

nuestros días 

Desde hace olgun ltempo venc¡n proponiendo de cé!r;; a 

esta neces1dad de! anaiiS!S l;1 diS!ItKI(Hl entce una vcrtt:bra­

ción territorial y otra ftmCICHWI ele ¡;; Acll1l!I11Strc.ciOI1 E11 ;_,mbos 
casos. el nucleo inictdl es léJ Adm111,str;:c;o1~ cenlr<ll et-'ntrai;­

zada, pero mientras en 1<1 Vf'rtdJriiCien terrJIOrtdi estd se pro­

long¡:¡ en los org;:mos perdéricos (Gnh1e<nos c;víies y Delega· 

ciones) y en las ent1d;des local•:':> PI! iJ vf.rtebréiCIOn tunc1onaí 

esta prolonqaciOil se t:h:ctua ;; tr;w1-;s dt· tns Orc¡¡-1nis:nos Auto­

nomos y lé1s emprt;s;;s puhi1Cc!é' C>•-:r• q¡;p cit: este modo se 

obtiene una 1de;1 sencJii;; 't ci;n·,¡ rk:t '11ll'/ rid•~!TJltf papei que 

jueqan unas y otros P.llt;dades ;ldill,,ltstratlvéls 

Ahora bien. al efecto que ahora nos 1nteresa hay que des 
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tacar que los dos esquemas no son independientes entre sí. 
sino que se complican entre ellos. puesto que también existen 
Delegaciones de los Organismos Autónomos e incluso de las 
empresas públicas. por lo que el esquema funcional se pro­
yecta sobre el territorial. 

Esta consideración es basica para la comprensión del dis­
minuido papel que juegan actualmente las entidades locales. 
Se trata en este caso sólo de una de las posibles prolongacio­
nes de la Administración central sobre la que inciden práctica­
mente todas las demé'!s posibilidades de vertebración (órganos 
centrales. Gobiernos civiles y Delegaciones. Organismos Autó­
nomos y empresas públicas) Mientras que estas otras entida­
des presionan sobre los entes locales despojándoles progresi­
vamente de sus funciones. los entes locales son precisamente 
las ún1cas fórmulas organizativas que carecen de capacidad 
de presión sobre las demas. 

Se había llegado en cuanto a este punto a una situación 
límite en España. por lo que no es de extrañar que al amparo 
de las circunstancias políticas asistamos a una reacción pen­
dular y exacerbada en sentido contrario. manifestada en las 
continuas y acuciantes reivindicaciones regionalistas El peso 
cuantitativo de las entidades locales y su indudable carácter 
de escuela de convivencia ciudadana justifican la existencia 
de esa reacción. Por otra parte. es lógico que ésta se manifies­
te cuando están a punto de cambiar las coordenadas polít1cas. 
pues su situación actual no se debe al azar ni al crecimiento 
orgánico y desordenado de las restantes instancias adminis­
trativas. existiendo en su trasfondo una decidida voluntad polí­
tica de arrinconamiento de las entidades locales. No es menos 
cierto. sin embargo. que hasta e! momento no puede decirse 
que se encuentren en ellos los síntomas de las peculiaridades 
específicas de la Administración contemporánea. 

8) fr¡tidades fundacionales y empresas públicas 

Bien distinta es. en cambio. la situación de los entes fun­
daciOnales. prolongados en una linea de borrosos contornos 
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en las empresas públicas en forma de sociedad privada. Res­
pecto a ellas debemos recoger ahora los diversos hechos men· 
cionados para efectuar una valoractón de conjunto Pero oor si 
alguien pensase que. por un prurito de especialista exagero 
la importancia de esta llamada esfera adrntnistrativa. quiero 
recordar, ejemplificando el tema en el caso de España. que un 
pequeño grupo de Organtsmos (INI. INP. RENFE. ICO) disoo· 
nen de más fondos. emplean más personal y son proptetarios 
de un patrimonio mayor que todo el resto de los entes pú· 
blicos. 

Pues bien. en el caso de estas personas fundacionales y 
sus apendiculares empresas públicas nos encontramos ante el 
hecho más novedoso de la Administractón actuai. pues con· 
sideradas globalmente son el único tipo de entidades que no 
existían en la época del Estado liberal pleno. Esta novedad 
no es de extrañar, pues. el proceso de creación de estas en· 
tidades. en v1rtud del cual se adoptan fórmulas dtstintas de 
gestión, más ágil y flexible. constituyen una prueba de la im­
potencia de la organización estatal convenctonal que no es ya 
capaz de hacer frente a las nuevas necesidades mediante ias 
viejas fórmulas. A ello se añade el que, concretamente en el 
caso de España. se hayan utilizado según una norma básica de 
su regulación después de la guerra cívi! como una alternativa 
a las autonomías territoriales previstas en la Constttuc,on de 

la Segunda República 
Si profundizamos en el significado de estas entidades. que 

son en España de un volumen orgánico mayor que los órganos 
centrales de la Administración centrétl dei Estado. encontrare· 
mos en ellos rasgos de profundo tnterés para nuestro análtsts. 

Así, como hemos visto antes. nos encontramos ante enti· 
dades que suponen el ejercicio por el Estado de su prerroga· 
tiva de personificación. a veces en derecho publico Y otras en 
derecho privado. aunque en todo caso usan ampliamente este 
último, llevando consigo la ruptura del pnncipio seg(lll ei cual 
los intereses públicos eran stempre gestionados por entes pú· 
blicos. De otra parte, esta profusa utilización del Derecho pri· 
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vado arro¡a luz sobre el manido problema de la invasión del 
Derecho privado sobre el público. La desmesurada extensión 
de los Organismos Autónomos y las empresas públicas su­
pone un enorme crecimiento de la organización administrativa. 
pero esto no corre parejo con un aumento de la aplicación del 
Derecho publico. porque éste no es ya el aplicado. Tampoco lo 
es ciertamente el Derecho pnvado que estamos acostumbra· 
dos a conocer, sino un híbrido que alguna vez los mercantilis· 
tas han rechazado con escándalo. 

Pues bien. en este novedoso e importante sector de la 
organízacié~n del Estado actual es frecuente, como se ha dicho 
antes. que los intereses privados estén representados en los 
órganos rectores de los entes públicos. y en todo caso en los 
Consejos de Administración de las empresas públicas con­
viven en pacífica armonía el capital público y el privado. Es 
dec1r. el Estado ha acogido en el seno de su organización por 
esta via a los grandes empresarios (pues rara vez se trata del 
pequeño ahorro). a esos mismos empresarios cuya iniciativa 
se trataba de suplir. gestionando grandes empresas en bene­
ficio de la colectividad. El cambio de estructura estatal ha 
supuesto buscar nuevos instrumentos y derribar las barreras 
entre lo público y lo privado, asum1endo el Estado los medios 
de producción y cambio. Pero en último extremo a quienes 
encontramos. no ya beneficiándose de las medidas del poder 
ni colaborando con éL sino integrándose en sus estructuras. 
siendo ellos mismos el poder. es a los grandes empresarios 
privados No es extraiio. por tanto. que los juristas formalistas 
se obstinasen en no pasar esta frontera y en consecuencia 
negasen el carácter de organización administrativa de las em­
presas públicas. Consciente o inconscientemente estaban evi­
tando así entrar en un semillero de problemas. 

Pero los hallazgos que nos depara este auténtico bajo vien· 
tre de la organización del Estado contemporáneo no terminan 
aquí. Además de estos factores debe subrayarse que por esta 
vía se produce la conexión con el Estado de las empresas 
multinacionales que según algunos expertos en temas admi-
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nistrativos constituyen la base del nuevo feudalismo que será 
el sistema que nos gobierne en el futuro. En efecto. nada se 
opone. sino méls bien todo lo contrario. a que las empresas 
multinacionales inviertan capital en las empresas publicas y 
en consecuencia tengan representantes en sus Consejos de 
Administracién. 

Así se produce una conexion orgánica entre las muhlllacio­
nales y los Estados contemporáneos. en la que hay que des­
tacar la unión entre los distintos Estados a través de esta zona 
inferior de la or9anizac1ón. pero en la que nos interesa ante 
todo e! hecho mismo de la presenc1a de estas empresas en la 
estructura del Estado De¡emos de momento el comentario y 
la interpretacion eJe este hecho para volver sobre ellos al hacer 
una recapitulación sobre las conclusiones obtenidas 

C) El significado iurídico de las Corporaciones 

Junto a los entes locales y los Organismos Autónomos y 
empresas públicas hay que mencionar también a las Corpora­
ciones que. al menos en España. se encuentran formalmente 

integradas en la estructura del Estado. 
Se habrá advertido que al mencionar antes el doble esque­

ma de vertebración territorial y funcional del Estado se ha 
omitido una referencia a este tipo de entidades. La razón f:s 

que no nos encontramos ante auténticos entes de' sector pú­
blico o elementos de la total organización del Estado, sino 
ante una zona de indefinición entre lo privado y lo público. 

las Corporaciones, entre las que hay que destacar como 
más importantes los Colegios profesionales y las Cámaras. 
son originariamente entidades privadas que defienden inte· 
reses exclusivamente privados. los de los profesionales libe­
rales. industriales. comerciantes y propietarios privados mte­
grados en ellas. En este momento originario no tendrían por 
qué ser de carácter publico. pudiendo tratarse de meras asocia­
ciones privadas. Ahora bien. la importancia de los grupos so­
ciales constituidos y la relevancia de los intereses que estos 
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grupos defienden, que no son ajenos al interés público general. 
llevan al Estado a otorgar caracter público a las organizacio­
nes. siendo entonces cuando éstas pasan a ser corporaciones. 
lo que significa en nuestro derecho entidades de base asocia­
tiva pero de caracter público y, por tanto. sujetos de poder. 
Con todo. esta publif1cación no se opera mas que en parte. 
pues. junto a los intereses de las profesiones. el comercio. la 
industria y la propiedad urbana. los Colegios profesionales y 
las Cámaras defienden. respectivamente, los intereses priva­
dos de sus miembros 

El reconocimiento de dichas entidades como públicas y, 

por tanto, el hecho de que el Estado acoja en su seno orgánico 
los intereses de estas categorías de personas. tienen un sig­
nificado bien claro, sobre todo si se piensa que dicho recono­
cimiento se efectúa en el último tercio del siglo XIX. cuando 
era más dura la lucha de los trabajadores para conseguir el 
reconocimiento de la legalidad de los sindicatos. 

El significado jurídico del carácter público de estas enti­
dades no es otro que la pérdida de neutralidad del Estado en 
su papel de garante de los intereses de toda la colectividad. 
en cuanto transforma en organizaciones investidas de poder a 
las que gestionan intereses de un sector localizado de la po­
blación; concretamente. la alta burguesía y las clases medias. 

En el caso de los grandes empresarios privados, comer­
ciantes e industriales, esto tiene un significado aún más rele­
vante. porque no es imposible que ei esquema se complique 
con el de las empresas públicas y que en el seno de las es­
tructuras estatales dichas personas tengan voz y sean oídas 
en el doble ámbito de las Corporaciones y los Consejos de Ad­
ministración de las empresas públicas. 

D) Recapitulación. Los datos básicos para la compresión de 
la estructura del Estado actual 

Llegados a este punto del razonamiento es conveniente 
hacer una recapitulación general de lo dicho hasta ahora sobre 
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la estructura del Estado de nuestro tiempo, en ia que se dé 
o se insinúe una respuesta a las grandes cuestiones abiertas 
al comienzo de la exposición 

A este efecto deben destacarse los hechos siguientes: 

1." El Estado de nuestros días está constituido por unc. 
gigantesca organización unitaria. integrada por un 
complejo de entes personificados de caractensticc.s 
distintas. pero que forman parte. sin P.mbargo, de la 
misma organización. 

2." La organización estatal no actúa exclusivamente por 
cauces de Derecho público. ni en cuanto 2. su activi­
dad ni en cuanto a su organización. yo que las empre­
sas del Estado en forma de sociedad pnvada deben 
considerarse como una parte de la organizac1on ad­
ministrativa. 

3.'' En consecuencia. no se debe confundir la f:Xtension 
de la organización administrativa con la apl1cac1ón 
del Derecho público. porque ambos procesos no coin­
ciden. Ha sido mucho mayor la extension de la orga­
nización. que aplica normas de Derecho pr1vado. que 

la extensión del derecho público. 
4." La transformación de la estructura del Estado corre 

pareja con la alteración de las misiones que debe 
cumplir de asunción de los medios de producción y 

cambio e intervención en la econorTlla. intentando 
transformar y conformar la sociedad para evitar !os 
graves defectos del funcionamiento incontrolado del 

capitalismo liberal. 
5." Dentro de este proceso de intervención económica 

constituyó un primer paso el otorgamiento de con­
cesiones a los empresarios privados. paso que no 
repercutió todavía en la estructura orgánica. Las con­
cesiones administrativas. extendidas rápidamente a 
toda la actuación esta!. se utilizan por el Estado con­
temporáneo como titulo jurídico que ampara los mo­

nopolios privados y semipúblicos. 
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6 ·· La intervención económica ha alentado progresiva­

mente la colaborac1én activa del Estado y los empre­

sarios privados por la vía de las actuaciones de eje­

cución de la planificación indicativa. y más aún por 

la de las empresas públicas. 

7. Dentro ya de las características estructurales del Es­

tado. el crecrmiento orgánico monstruoso y disperso 

de éste en su esquema de prolongación territorial 

y funcional de los órganos centrales ha terminado 

por asfixiar el cumplimiento por los entes locales de 

sus funciones especificas. 

s.·· Los órganos centrales de la Administración continúan 

siendo el m)cleo duro del conjunto orgánico. pero son 

ya impotentes para el cumplimiento de las nuevas 

m1srones. Por ello proliferan hoy día como respuesta 

estructural a estas nuevas necesidades los OrganiS­

mos Autónomos y las empresas públicas. que se n­

gen en buené: parte de su actuacrón por un derecho 

privado no coincidente con el que rige las empresas 
privadas 

9 Por la vía de los Consejos de Administración de las 
empresas ptjblicas se integran en la estructura del 

Estado los grandes capitalistas privados 

10. Por la misma vía se produce una conexión orgánica 

de las empresas multinacionales con el Estado 

11. Las corporaciones públicas son el vehículo de pe­

netracrón en la estructura estatal de los intereses 

de la alta burguesía y de las clases medias. 

En suma. el Estado actual ha utilizado ampliamente las in­

mensas posibilidades que ofrecía la manipulación de la forma 

y el regrmen jurídico. Hace ahora un cuarto de siglo, mi maes­
tro. el profesor Garrido Falla. tocó el último fondo que podía 
alcanzar la teoría jurídica desde los tiempos de Ulpiano al 

afirmar la total disociación entre la torma y el interés. Las 
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r:onsecuenctas son en el plano de la practica las que acabo dP 
exponeros. 

El Estado actual conttnúa siendo el gestor de ios asuntos 

propios dei poder Pero ya no es exclusivamente esto. Una 

amplta lOllé> dE' su organización. que es cuantitativamente rnuv 

extensa e 1mpr,rt.n1tr a más de rP.gtrse por normas de derecho 

privé.ldo <Jiberq<l t· l!ltH¡ra repre0entantes del gran capttal pri­

vida y de las (-~mpresas rnultinacionvles y. en un plano distinto. 

de las clases medtas He aqut la últirn<:! realidad de esél duali­

dad de la estructuré1 esté1tal que habta stdo apreciada por la 

doctrina alemana 

IV LAS CONSECUENCIAS CIENTIFICAS V POLITICAS 

Me resta sclo trazar 1m breve bosquejo que tnsinue las 

consecuencias cienttftcas y pol1t1cas del análisis efectuado 

Las consecuencias científicas 

En t:l plano de !éls umsecuenc1as ctentíficas qLdsieré• des­

tacar tan solo dos hechos centrales 

A) La validez del modelo vvebemmo 

En prtmer lugar debe aftrmarse que as1 corno no es valido 

ya el análisis tLI' ick·q convenc:,onal que. con las mejores razo­

nes de purez0 111etudoio~IL'd cae en la trampa de no ver mas 

allá de una personalidéld publica que no es origen. stno resul­

tado. del rnecan1smo. tampoco es valida la visión convenciOnal 

de la organtzacion basadR sobre el modelo webertano 
Ciertamente no me estoy refiriendo a una total falta de 

validez del modelo de WEBER, constrUido teniendo en cuenta 

las características generales de las sociedades. sino más bien 
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a los valores entendidos que se deducen de sus vulgarizaciO­
nes al uso. Pero en todo caso está claro que hay que romper 

la ecuación en virtud de la cual basta la apl!cación del modelo 

weberiano a cada una de las organizaciones. partiendo de la 

estructura interna. Este m1cro-anális1s no ayuda a comprender 

lo que es y cómo funciona el Estado actual. Se impone. por el 

contrario. un macro·análisis que tenga en cuenta el significado 

de la Administracién en su con¡unto y que valore lo que son 

sus estructuras atendiendo al significado y las interrelaciones 

de los elementos que los componen 

La organización actual no es una red de diseño piramidal 
o cuadrangular basada en la jerarquía. la racionalidad y la des­

personalización y servida por funcionarios profesionales. Es 

un agregado de suborganizaciones en profundo contacto con 

una realidad económica y soc1al que responde. en un juego de 

intensidad difícilmente mensurable. a las prestones de la po­

blación, y no de toda ella. sino pnnctpalmente de los que 

tienen poder económico suficiente para presionar. 

Bl La burocracia 

De ahi que no sea posible seguir identificando por más 

t1empo a la burocracia con un sistema de organización. sino 

que sea urgente considerarla como el grupo de hombres que 

detenta el máximo poder dentro de la estructura estatal. 

Por ello. una de las tareas más apasionantes de los espe­
cialistas de las ciencias humanas o sociales es la indagación 

de hasta qué punto la burocracia está entreverada en el resto 

de los grupos sociales dominantes. de cuál es su poder efec­

tivo y real aquí y ahora. puesto que la colonización del poder 
por el gran capital es lógico encuentre su correspondencia 

en la identificación total o parcial de los burócratas con los 
poderosos de nuestro tiempo. 
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2. Las consecuencias políticas 

También en el plano de lo político ias consecuencias del 
análisis pueden ser de gran nqueza y variedad. pero también 
aqui me limito igualmente a esbozar cuestiones muy gene­
rales. 

A) La inexistencia de limites entre Estado y Sociedad 

La primera de ellas es la mexistencia de límites entre Es­
tado y Sociedad. Si en las democracias populares puede ha­
blarse de un proceso de absorción de la soc1edad por el Estado. 
en las democracias liberales. s1n haberse llegado a este ex­
tremo. se está lejos de poder trazar fronteras claras. Una parte 
de la sociedad y parte importante se encuentra incluida en !os 
cuadros orgánicos estatales. 

En el proceso dialéctico que Marx abrió en su análisis del 
capitalismo occidental. la antítesis no es ciertamente el co­
munismo que altera radicálmente los términos del problema. 
sino la adaptación del Estado a los nuevos t1empos Intervi­
niendo en la economía e incorporando a las fuerzas económi­
cas antes formalmente separadas de él. 

¿Qué pensará de la situación la parte de la soc1edad bene­
ficiaria del sistema a través de la elevación del nivel de vida. 
pero en todo caso excluida del poder? En esta al1anza del 
poder formal político y el poder económico. ¿cuál de ellas aca­
bará por prevalecer? No me resisto a la tentación de dejar 
abiertas estas preguntas cuya respuesta me parece más pro­
pia del político que del científico 

8) La radical separación entre gobernantes y gobernados 

Termino. sin embargo. mencionando otro problema. conse­
cuencia de esa situación estructural. A causa de ella se ex­
trema cada día el abismo que separa a gobernantes y gober­
nados, a organizadores y organizados. La presión de estas 
estructuras. a veces inadvertida en la existencia cotidiana. es 

35 



cada día mayor y está detrás de todos los fenómenos sociales 
importantes. apuntando a través de desesperadas y anecdó­
ticas rebeliones individuales lo que puede ser el gran proble­
ma del mañana. Por ello quizá debemos desde hoy atenuar su 
rigor buscando una convivencia social más íntegra y plena y 

atenuando las extremas asperezas de la estructura estatal me­
diante una participación real y efectiva de la generalidad de la 
población en el proceso de elección de los que van a decidir 
nuestro destino y el de nuestros hijos. 
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