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deciarativo de sus sentencias. Aungue la
norma condenada gueda descalificada, el
Tribunal no puede anularla; sera el legis-
lador quien deba tomar las oportunas
medidas para eliminarla del ordenamien-
to juridico.

Para el autor; en conclusion, debe ser el
legislador quien, superando su «pereza e
insensibilidad», reaccione prontamentc a
la evolucién de la legislacion tanto na-
cional como supranacional para garanti-
zar la coherencia, en todo momento, del
ordenamicnto juridico, eliminando las
normas que entren en conflicto o puedan
quedar desplazadas, evitando asf que lo
que quede dafado por esta interconexién
sea la seguridad juridica.

Eeonor Rams Ramos
Ayudante de Derecho Administrativo
Universidad Rey Juan Carlos

MuRoz Macnano, Santiago: Tratado de De-
recho Administrativo v Derecho Publico
General, tomo I, Thomson-Civitas, 2004,

1. A principios de 2004 aparecié el
Tratado de Derecho Administrativo v Dere-
cho Piiblico General, tomwo 1, de Santiago
MuyRoz MacHapo: hace ahora un aiio, y
tiempo hemos tenido, seguro, de leer y
asimilar lo que nos cuenta a lo largo de
sus mas de 1,300 paginas.

Si entendemos por «tratados toda sis-
tematizacion general, o toda exposicion
completa sobre un sector, actividad o
materia, lo cierto es que el Profesor Mu-
foz MacHapo ya nos ha ofrecido en otras
ocasiones obras de tales caracteristicas.
Me refiero, por ¢jemplo, a su Derechio
Piiblico de las Comunidades Auténomas
(2 vols.) o a su Servicio Piblico y Merca-
do (4 vols.); nada tienen gue ver una y
otra obra, tan «solo» haberse convertido
en auténticas referencias en ¢l ambito de
su especialidad.

Esta ocasidn, sin embargo, constituye
«cl mds dificil todavia», porque en el Fra-
tado de Derecho Administraiivo y Derecho
Puriblico Gereral, su autor, segin nos con-
fiesa en el Prologo, nos va a «explicar el
Devecho administrativo sin las apreturas
del métode docentes». Y para ello se pro-
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pone, en cinco voliimenes, «sistematizar
fa materia entera, escoger para explicarla
sus instituciones fundamentzales v dispo-
ner con la extension y profundidad que
exija cada una de ellas en concrelon.

2. El primer tomo consta de cinco ca-
pitulos: «Introducciénes; «El régimen jurt-
dico de la Administracion Pablica y las
garantias de los derechos en ¢l Estado le-
gal»; «El sometimiento de los poderes pi-
blicos al Perecho en ¢l Estado constitu-
cional»; «La formacién histérica de las
ingtituciones v téenicas de la accién so-
cial y ccondmica del Estado legals, y «Las
funciones sociales y econémicas piblicas
en el Estado Social v en el marco econé-
mico de los mercados libress.

En ellos profundiza en el origen histo-
rico v en ¢l régimen actual de las institu-
ciones, y muy en particular investiga los
fundamentos y ¢l alcance de la obligacién
de los poderes pablicos de servir a los
ciudadanos y a los intereses generales.

Su propésito, en efecto, es explicar, pri-
mero, qué actividad desarrolla la Admi-
nistracion, ¢l quehacer material de los
poderes piblicos, y «corregivs, de este
modo, la tendencia a contar ¢l Derecho
administrativo, desde una perspectiva pu-
ramente formal, aludiendo a los instru-
mentes de que se vale para actuar, v a las
garantias finales de que disponen los ciu-
dadanos. Misién ésta que es, naturalmen-
te, muy importante [y por clio sera el ob-
jeto, mds adelante, de los siguientes vola-
menes], pero que debe estar subordinada
al conccimiento de lo que hace y ¢6mo
funciona la Administracién Puiblica.

3. No es la Gnica tendencia que corri-
ge el Profesor Mutioz MACHADO en este
volumen, También propone una ruptura
con la doctrina personalista de la Admi-
nistracién y el estudio del Derccho admi-
nistrativo como Derecho estatulario. La
Constitucién, desde luego, lo permite,
como también admite el reconocimiento
de personalidad juridica a otros poderes
del Estado, o de potestad normativa a las
denominadas Administraciones indepen-
dientes. Un argumento similar sirve para
Jjustificar la capacidad reguladora de al-
gunas instituciones de base privada, o
mds concretanente que, en términos
constitucionales, nada se opondria a que
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una ley reconociera potestades normati-
vas a sujetos privados (enmarcando, con-
cretando y especificando, eso sf, los su-
puestos en que esa polestad ha de ejercer-
se) [capitulos 1y 5].

También defiende el Profesor Muroz la
neutralidad de la Constitucion y la legiti-
midad del uso del Derecho privado para
regular relaciones pablicas, o para some-
ter a la Administracion a un régimen juri-
dico-privado. Ello le permite edesdrama-
tizarvs las criticas a Ia denominada huida
del Derecho administrativo, que, en efec-
to, no tiene por qué entrafiar, necesavia-
mente, una pérdida de garantias ni un
descontrol de la actividad ptblica [capi-
tulos 1 y 51

No es posible, en electo, encontrar ni
un solo articule de la Constitucién que re-
chace el recurse a férmulas privadas de
gestion o de regulacion, como via perfec-
tamente legitima de superar ciertas iner-
cias que se han demostrado inclicaces y
de alcanzar un mejor servicio a los intere-
ses piblices. Todo lo contrario, precisa-
mente, lo que ordena la Norma Funda-
mental es que los poderes pablicos actiien
eficazmente al servicio de los intereses ge-
nerales, con sometimijento plenc al Dere-
cho, sea éste pabiico o privado.

4. Las transformaciones constitucio-
nales, politicas v sociales que han afecta-
do v afectan el Derecho administrativo
son el objeto de los tres primeros capitu-
los de ta obra que comentamos. Algunos
cambios institucionales que determinan
la orientacién son las fuentes (la legali-
dad se ha fragmentado y se han multipli-
cado los legisladores), la organizacion
(descentralizacion, integracién curopea),
la accion administraliva (fragmentacion
de la soberania v protagonismoe de la so-
ciedad civil) y la nueva posicién de las
Administraciones Publicas en relacién
caon los mercados y con la prestacién de
los servicios pablicos. Supone, por tanto,
una ruptura con el «legicentrismos (la ley
en el centro del sistema constitucional y,
por debajo de ella, todos los poderes del
Estado y los derechos de los ciudadanocs];
con el «estatalismos» [las normas las dicta
el legislador estatal y se aplican dentro
del territorio del Estado]; con la «centra-
lizacion» [las Administraciones Priblicas
s¢ organizan de mode vertical en régimen
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de relaciones de subordinaciéon que per-
mite divigir log intereses pablicos con un
sole criterio politico y administrativo]; o
con el «nacionalismo econémicor [que si-
tia al Estado no so6lo en una posicion de
intervencion en la economia, sino como
gestor de las principales empresas y servi-
cios publicos econdimicos).

En efecto, nos explica el Profesor Mu-
}07 MACHADO en estos tres primeros capi-
tulos que las instituciones y téenicas ad-
ministrativas han side sustituidas por un
cuadro de valoves diferentes: la constitu-
cionalizacion de la legalidad v la eleva-
cion de los derechos de los ciudadanos
por encima de la ley; la nueva entroniza-
cién de la Justicia con funciones de con-
ol de toda clase de decisiones de los de-
mads poderes publices; las regulaciones de
alcance europeo de aplicacion obligatoria
en los Estados miembros: la descentrali-
zacidn, y la liberalizacién cconémica,

Cada una de estas nuevas orientacio-
nes, sostiene, han producido cambios en
el sistema administrative y también inno-
vaciones fundamentales en las formas de
actuacion de la Administracién, en las
técnicas de que se sirve, su posicidn ante
el Dervecho y sus relaciones con los ciu-
dadangs,

Para legar a esas conclusiones, analiza
pormenorizadamente el paso del Estado
legal al Estado constitucional y nos brinda
una observacion fundamental, que «¢l des-
cubrimiento tedrico de més importancia
de toda la historia constitucional son los
devechos constitucionaless, y que el fun-
cionamiento de las instiluciones centrales
del Derecho pablico resulta de las nuevas
relaciones entre los podercs puiblicos.

En el Estado constitucional, en efecto,
¢l principio de legalidad sigue siendo «la
clave de la bovedar, pero el «absolutis-
mos del legislador ha acabado por ceder
ante la Constitucién, La reinstauracién
de la Constitucién como norma primera
es una innovacion fundamental, pero no
¢s la finica. Existen, ademds, otros facto-
res que contribuyen a la creacion del De-
recho: los derechos fundamentales y su
proteccién (sobre tode, el principio de
igualdad y la tutela judicial efectiva); y
también, el papel de la jurisprudencia
como fuente real del Derecho.

Pero, por encima de todo, la innova-
cién mds extraordinaria resulta de lo que
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Mufoz MacHabo denomina «la fragmen-
tacién del soberano» y la «fragmentacion
de la legalidads:

— La «fragmentacién del soberano»
supone la quiebra del poder tnico. Ya no
existe, por tanto, una dominacién estalal
en la formacion del Derecho, sino que se
han multiplicado los legislacdores, y se ha
dade paso, incluso, a {6rmulas privadas
de regulacion (Ia autorregulacion).

-— Por su parte, la «fragmentacién de
ia legalidad», como expresion de la ante-
tior, supone la ruptura con la Ley Gnica y
aplicable en todo el territorio. Existe, al
contrario, una multiplicacién de legisla-
dores internos y externos; y se comple-
menta la legislacion formal con normas
elaboradas por corporaciones u organiza-
ciones de base privada.

La multiplicidad de legisladores, sin
embargo, no redunda, necesariamente,
en una mejora de la calidad téenica de la
legislacion. Si por algo se caracteriza,
precisamente, la produccién normativa
de nuestros dias es por la «desmesura cn
su elaboraciéns, por la existencia de de-
masiadas «lcyes humo», que renuncian
conscientemente a sentar bases realinen-
te solidas. La consecuencia es evidente, Al
final, la interpretacion del Perecho se
deja en manos de la Administracion y de
ios Tribunales, que ostentan una posicién
decisiva en la formulacion y concrecion
de las reglas del Derecho,

5. En el capftulo cuarto nos cuenta
Santiago Mufioz MacHADG ¢l origen de las
instituciones mds bdsicas; la importancia
de los derechos sociales y fundamentales,
como zuténiicas fucntes de los servicios
piblicos; o, en fin, los primeros pasos de
Ia Administraciér como propietaria de
bienes y servicios.

El nacimiento de la Administracion
contempordnea y la organizacién de sus
servicios surge, en cfecto, de un hecho
fundamental; la asuncion publica de obli-
gaciones, prestaciones y servicios que du-
rante ¢l Antiguo Régimen estaban en ma-
nos de instituciones eclesidsticas o laicas.
A ello se une la aparicion del ciudadano:
un individuo investide de derechos cuva
realizacién requiere también la accion
positiva de la Administracién Publica, Es-
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tos dos elementos fundamentan el papel
del Estado prestador de servicios y el pa-
pel del Estado propictario,

Estas reflexiones permiten indagar en
el nacimiento v evelucidn de las institu-
ciones mds basicas del Derecho piblico:
el dominio y la obra pablica, la actividad
econdmica del Estado, y los titulos y téc-
nicas de que se ha valido para intervenir
cn todos los sectores de la economia (co-
mercio, ferrocarriles, correos, scctor eléc-
trico, ete).

El capitulo quinto, en fin, se ocupa de
desbrozar, una por ung, las nuevas téeni-
cas de intervencién pablica en la econo-
mia; de analizai, exhaustivamente, el nue-
vo papel del] Estado regulador y el aban-
dono paulatine de la utilizacién de la
propiedad piblica do los medios de pro-
duccion. Parte, para ello, del estudio del
desarrello del Estade social v ka exigibili-
dad de los derechos econdmicos y socia-
les; avanza en el andlisis del marco gene-
1ral de la intervencién publica en la econo-
mfa, en ¢l régimen juridico general de los
servicios piblicos econdmicos, en el con-
tenido y régimen juridico de la funcién de
regulacion, en el desarrollo de la autorre-
gulacién; y concluye en la intervencion
privada en la financiacién y gestion de
obras ¢ infraestructuras ptiblicas.

6. Ponemos aquf punto y final al in-
tento de eshozar, en pocas pinceladas, lo
que el Profesor MuRoz MACHADO, con su
buen decir habitual, ha contado en esos
cinco capitulos (cada uno de ellos, por
cierto, e una auténtica monografia), en-
riquecidos todos ellos con iitiles ladillos,
y complementados con sendos indices de
maierias v autores.

Y es que el Tratado que nos presenta no
se parece, en nada, a ningim otro Tratado
de Derecho Administrativo que conozca-
mos {ni continental ni anglosajén). Y por
ese subrayamos una idea ya apuntada al
principio, ¥ que, desde luego, no habra
pasado inadvertida a nadie que se haya
asomado a la obra que comentamos: ¢f
Tvatado de Devecho Administrative de Mu-
Roz Machapo es un fabuloso ejercicio de
analisis y reflexion, unico en su género,
tanto por la extension de la materia que
pretende abarcar —el «Derecho Adminis-
trativo ¥y Derecho Pablico Generals—
come por el método para hacerio.
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Pero sobre todo, en [in, porque sélo el
primer volumen ha censeguido ya provo-
car una verdadera revolucion dogmatica
de la disciplina, La obra, en efecto, no cs
un mero esfucrzo de sistematizacion, que
es, como decfamos antes, lo propio de un
«tratado»: 1o se limila a contar cuestio-
nes ya sabidas, ni siquicra a completar-
las, sino que, al tiempo que sistematiza el
objeto de su estudio, el autor nos hace ver
que el Derecho administrativo ha evolu-
cionado de tal manera que resulta irreco-
nocible. Lo que se cuenta en nuestros ma-
nuales clisicos ya no es el Derecho pabli-
co de nuestro tiempo.

Victloria MaRTIN SANZ
Universidad Complutense de Madrid

Soracr, D.: Diritto delle amministrazioni
pubbliche, Ed. 11 Mulino, Bolonia, 2009
(1.7 edl) vy 2002 (27 cd.}, 467 pags.

Domenico Sorack, profesor ordinario
de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad de Florencia, es uno de los grandes
administrativistas italianos. Afirmacion
corroborada por la aparicién del manual
que recensionamos, que, a pesar de su
corta vida, ya se ha convertido en pieza
de referencia para los estudiantes de las
distintas facultades italianas y para to-
dos aquelios que pretenden conocer, a
fondo, el Derecho adiministrativo italia-
no. En este sentido, €l propio autor afir-
ma que este libro tiene como objetivo
formar conciencias criticas acerca del
Derecho de las Administraciones Pibii-
cas. De este modo, su lectura constituye
un bagaje suficiente para quienes posean
otros intereses prioritarios e introducir a
estudios posteriores v mds profundos
para aquellos que preteadan cultivar la
materia, siempre teniendo presente los
principios que derivan det Derecho co-
munitario.

I. El primer bloque lleva por titulo
Administracicn Publica y Derecho. Define
una de las funciones basicas de la Admi-
nistracion: «el administrar los intereses de
los ciudadaros», presentando, por tanto,
un punto de vista de base, la funcidén de
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servicio hacia los ciudadanos. Ademds, se
profundiza en la interrelacion entre «inde-
reses publicoss v «discrecionalidad admi-
nistrativa». SORACE define a los intereses
ptblicos como la administracion de un
conjunto de intereses privados.

El estudio de la Administracién Piblica
respecto de la politica y el Derecho apare-
ce con ¢l andlisis del principio de legali-
dad, que deviene el eje juridico funda-
mental en el seno de una Administracién
Piiblica moderna.

Otro de los rasgos que da personalidad
a diche manual es la relevancia del Dere-
cho comunitario en la explicacion del
Derecho administrative italiano; asf ha-
llamos apartados dedicados a las fuentes
del Derecho comuniltario, tales como tra-
tados, divectivas, reglamentos (hoy, leyes
marco y leyes comunitarias). Las compe-
tencias en materia de Derecho comuni-
tario también son expuestas, como paso
previo al sistema de los actos di indirizzo
(direccion) vy del sistema de fuentes del
Derecho administrativo italiano.

La descripcién de los principios consti-
tucionales gue rigen las Administraciones
Publicas, deviniendo un apartado de
sumo interés, pueden enumerarse: el
principio de imparcialidad, el principio
de bron andamento’!, el principio de ra-
gionevolezza®, el principio de responsabi-
lidad y transparencia, sin olvidar la re-
ferencia a los derechos subjetivos, intere-
ses legitimos y a la wtela jurisdiccional
de los mismos. Mdas adelante, el profesor
Sorack analiza la funcion de la Adminis-
tracion Pablica en relacién con el Dere-
cho administrativo, afirmando que éste es
el Derecho de las Administraciones Pabli-
cas, haciendo depender del propio Pere-

! Este principio se cifie a exigir de las
Administraciones Pablicas: eficacia, efi-
ciencia y economicidad. Para ser eficaz de-
berd alcanzar los objetivos determinados.
En cuanto a la eficiencia, se gjecutaran ac-
tuaciones de acuerdo con los objetivos des-
critos con el minimo gasto de los recursos
posibles. Y, finalmente, la economicidad
debe procurar la éptima wtilizacion de los
medics disponibles.

2 Dicho principio puede equipararse al
principio establecido en el artfculo 9.3 de la
Censtitucién espafiola, que prohibe la inter-
diccion de la arbitrariedad de las Adminis-
traciones Puablicas.
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