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su importantisima obra Tratado de Derecho
administrativo y Derecho piiblico en general
se esperan con una gran expectaciéon que
nunca se ha visto defraudada. El duro em-
pefio personal en ir configurando una obra
de estas caracteristicas, una reflexion ge-
neral y personal sobre la realidad de nues-
tro Derecho administrativo, es algo que esta
en manos de muy pocos autores. Por esta
razon, la aparicion del volumen cuarto del
Tratado, dedicado a la actividad adminis-
trativa, al tiempo que se reordena el conte-
nido del primer volumen, debe ser desta-
cada como una feliz noticia que nos deja a
la espera de la culminacion de la obra con
la aparicion del dltimo volumen, lo que con-
fiamos sea en fecha cercana.

El Derecho administrativo espariiol exigia
la puesta al dia de sus instituciones basicas,
tarea que se acomete en la obra que co-
mentamos. Nuestro Derecho administrativo
vigente se forj6 en los afos 1950 como ins-
trumento dirigido a racionalizar una Admi-
nistracion reducida, centralizada y falta de
legitimidad democratica. Los jévenes ad-
ministrativistas de aquel momento (los
maestros de todas las generaciones sucesivas
hasta nuestros dias) tuvieron la lucidez de
entender que, sin perjuicio de las circuns-
tancias politicas concurrentes, la mejora de
vida de las condiciones de los ciudadanos
espafioles requeria una Administraciéon me-
jor organizada, sujeta a unas reglas previas
y sometida a medios de control eficaces.
Acometieron asi la construccién de un De-
recho administrativo de impecable factura
técnica, con el que consiguieron dotar a las
Administraciones de una estructura propia
y medios personales funcionales para los
cometidos que se exigian a los poderes pu-
blicos de aquel momento (Ley de régimen
juridico, leyes de entidades estatales auto-
nomas, funcién publica, régimen local), se
dot6 a las Administraciones del cauce legal
para adoptar sus decisiones reconociendo
la presencia de los interesados (Ley de pro-
cedimiento) y se establecieron los medios
de garantia frente a la actividad adminis-
trativa (Ley de expropiacién y regulacion de
la responsabilidad administrativa y Ley de la
jurisdiccién contencioso-administrativa). El
poder se someti6 al Derecho al mismo tiem-
po que se permitia a la Administracién aco-

BIBLIOGRAFIA

meter de forma ordenada y previsible las ta-
reas que se le iban exigiendo.

El Derecho que nuestros maestros lle-
varon a las paginas de los boletines oficia-
les del Estado fue, a su vez, el Derecho so-
bre el que se construy6 nuestra disciplina.
Es el Derecho que busca el equilibrio entre
la potestad administrativa y las prerrogati-
vas publicas y los derechos e intereses de
los ciudadanos, que hace del acto adminis-
trativo unilateral el centro de las formas de
actuacién administrativa, que se preocupa
algo menos de las formas organizativas y
que trata de avanzar decididamente en la
reduccién de las inmunidades del poder. El
examen del quehacer de la Administracion,
lo que hemos calificado como la parte es-
pecial, servia para construir la teoria gene-
ral sobre las formas de actividad, la poli-
cia, el fomento y el servicio publico.

La posicién del Estado en relaciéon con
la sociedad, y por tanto también de la Ad-
ministracién respecto de los ciudadanos,
ha sufrido desde entonces cambios radica-
les. No s6lo estamos instalados en un Es-
tado democratico, sino que la Administra-
cién ha pasado a asumir nuevas tareas y se
ha desprendido de otras. El Derecho admi-
nistrativo ya no puede ser el mismo, sus
instituciones fundamentales responden a
parametros diferentes. Y, no obstante, sal-
vo el reconocimiento de la nueva realidad
constitucional y democrética en la que se
desenvuelve este Derecho, no ha existido
un esfuerzo de replanteamiento general de
nuestras instituciones, de su significado ac-
tual y de su utilidad para explicar la nueva
realidad.

A finales de los afos setenta, el profe-
sor NIETO publicé un sugerente articulo,
«La vocacién del Derecho administrativo
de nuestro tiempo», cuyas importantes re-
flexiones creo que quedaron en buena me-
dida orilladas por el advenimiento de la
Constitucién. El nuevo texto constitucio-
nal obligé a acometer la tarea de construir
el nuevo Estado social y democrético de
Derecho, que a su vez reconocia el derecho
a la autonomia de sus nacionalidades, re-
giones y entes locales. Poco después, la en-
trada en la Unién Europea supuso un ven-
daval purificador de viejas practicas que
obligé a revisar determinadas inercias e im-
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puso el nuevo reto de integrar en nuestro
sistema un nuevo ordenamiento fundado
en principios propios.

Estas importantes tareas se asumieron
de forma decidida por la doctrina admi-
nistrativa, que brillé6 de nuevo a gran altu-
ra. El Derecho administrativo se puso al
servicio de la construccién del Estado au-
tonémico, de la integracién del Derecho eu-
ropeo y de la construccién de los nuevos
aparatos administrativos con los que ir dan-
do respuesta a las nuevas exigencias de la
sociedad. Y hasta 2008 podriamos decir que
con notable éxito. Espafia ha vivido en los
altimos afios un proceso general de creci-
miento dnico en su historia.

Pero seguramente por esta misma rea-
lidad y las exigencias derivadas de los pro-
cesos constitucionales y de incorporacién al
ordenamiento europeo, los esfuerzos se han
centrado en ir dando respuesta concreta a
cada problema sin poder levantar la vista y
acometer una reflexion de caracter mas ge-
neral sobre el Derecho que se iba utilizan-
do vy, en cierta medida, modificando de
modo parcial ante cada nueva necesidad.
De este modo se ha construido un nuevo
Derecho administrativo que necesita ser ex-
plicado a partir de las mutaciones que han
sufrido las instituciones béasicas sobre las
que se asienta.

Pues bien, es en este punto donde en-
tiendo que se sittia la aportacién del profe-
sor MuNoz MACHADO. Desde la sélida altura
doctrinal que le ofrece la aportacién de sus
maestros, acomete el esfuerzo de explicar el
Derecho administrativo a partir de la nue-
va realidad a la que sirve, y por tanto desde
la preocupacioén inicial por identificar las
tareas sustantivas que hoy corresponden a
la Administracién. La explicacién de lo que
es el Derecho administrativo debe partir de
la identificacién de aquello que esta llama-
do a regular, que es muy diferente de lo que
se exigia en el siglo xx.

En este sentido, en la presentacion del
primer volumen se afirma que el Derecho
administrativo clédsico se consolid6 en un
marco constitucional e ideolégico que ha
desaparecido casi por completo. El legi-
centrismo, el estatalismo, la centralizacién
y el nacionalismo econémico ya no existen.
El legicentrismo ha dado paso a un orde-

BIBLIOGRAFIA

namiento de una extraordinaria compleji-
dad que debe integrar las normas locales,
autondémicas, estatales y comunitarias res-
petando el principio de autonomia. Frente
al estatalismo que ordena la vida del admi-
nistrado, surge el ciudadano que reclama
sus derechos individuales y exige partici-
par en la configuracion del interés colecti-
vo. El centralismo ha dado paso a una pro-
funda descentralizacién territorial que se
configura como un proceso tendencial de
futuro abierto, y el nacionalismo econémi-
co ha sido sustituido por el liberalismo y
el predominio del mercado.

Sobre esta nueva realidad se van confi-
gurando los diversos volumenes del Tratado,
que de este modo nos ofrecen la recons-
truccion de las instituciones bésicas de esta
rama del Derecho publico. Por lo que se re-
fiere al volumen relativo al ordenamiento
juridico, destacaria el tratamiento dado a la
relacion del ordenamiento interno con el
ordenamiento comunitario, con especial
atencion a la posiciéon de la Constitucién
espafiola respecto al Tratado constitutivo y
el Derecho derivado comunitario, lo que
supone reconocer la limitaciéon del poder
constituyente y la existencia de una verda-
dera mutacién constitucional.

En el volumen dedicado a la organiza-
cion, y dentro del estudio de la Adminis-
tracion central, adquiere especial relevancia
el estudio de las autoridades de regulacion,
figura organizativa que responde precisa-
mente a las nuevas funciones de la Admi-
nistracién en relacion al gobierno de la eco-
nomia. La nueva funcién de regulacién, que
se estudia en el volumen dedicado a la ac-
tividad administrativa, ha exigido crear un
nuevo tipo de ente separado de la Admi-
nistracién activa y legitimado por su ex-
pertise y su independencia.

El dltimo volumen que se nos ha entre-
gado recientemente responde directamen-
te al método que domina toda la obra.
Como hemos apuntado, para el profesor
MuNoz MACHADO, el Derecho administrati-
vo solo puede explicarse a partir de las ta-
reas sustantivas hoy encomendadas a la Ad-
ministracién. Estas tareas son hoy las
propias de un Estado regulador y garante.
A partir de esta constatacién se construye
de forma particularmente brillante este vo-
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lumen, en el que se replantea la tradicio-
nal divisién de las formas de intervencién
administrativa basadas en los conceptos de
policia, fomento y servicio publico. El hacer
administrativo, y por tanto el Derecho que
habilita y limita al mismo tiempo esta ac-
tuacioén, solo se puede comprender en toda
su extension si se tiene en cuenta la nueva
posicion de la Administracién en relacion
con la sociedad a la que sirve. Los nuevos
procedimientos, la contribucién privada a
la formulacién de instrumentos regulato-
rios, la introduccién de los conceptos de
servicios de interés general, econémicos y
no econémicos, la evolucién de los contro-
les ex ante a los controles ex post, y la su-
misién general de la actividad administra-
tiva a las reglas del mercado, configuran el
nuevo Derecho administrativo de una Ad-
ministraciéon plural que debe adaptarse a
los requerimientos propios de la sociedad
europea en la que se inserta.

Por todas estas razones, el Tratado de
Derecho administrativo y Derecho piiblico
en general constituye una aportacion de
inestimable valor que nos ofrece la nueva
plataforma sobre la que asentar la com-
prensién de las instituciones propias del
Derecho administrativo del siglo xx1, insti-
tuciones que sin duda deberan, a su vez,
tomar posiciones ante los nuevos retos que
la crisis econémica va a exigir a nuestras
Administraciones.

Joaquin TorRNOS MAS
Universidad de Barcelona
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