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V. Finaliza la obra con el capitulo dedicado a la potestad inspectora y san-
cionadora en materia de objetos de metales preciosos, que se articula en dos gran-
des apartados, uno para cada materia.

En primer término se analizan las potestades de inspeccién y control. De esta
parte destacamos que se subraya que, si bien se apodera a la Administracién con
estas potestades, como no puede ser de otro modo, el legislador apena concreta el
contenido de las mismas, siendo asi que el desarrollo en sede reglamentaria es «casi
irrelevante». En consecuencia, y porque ello obliga a acudir al régimen general en
materia de industria, consumo y seguridad ciudadana, el autor plantea «la conve-
niencia de un minimo tratamiento de esta cuestién en el contexto de una necesaria
reforma legal y reglamentaria». Del mismo modo, al tratar de los deberes de cola-
boracién de los sujetos relacionados con las actividades de fabricacién y comerciali-
zacion, advierte sobre la limitada atencién que merece esta materia en la normativa
aplicable, que se centra en los laboratorios de contrastacién y en los establecimien-
tos de reciclaje y fundicién. E igualmente reclama una reforma sobre estos aspectos.

Por lo que respecta a la potestad sancionadora, el autor aborda el principio
non bis in idem y el régimen de infracciones y de sanciones, no sin antes conjugar
la escueta regulacién de la Ley 17/1985, de 1 de julio, y de su Reglamento de desa-
rrollo, con la legislacién en materia de seguridad ciudadana y con la normativa en
materia de proteccién del consumidor.

VI. Ellibro del profesor Rozados Oliva debe ser leido con la atencién que
merecen las buenas obras. Estudia un sector que hasta la fecha se encontraba
huérfano de tratamiento monogréfico y, como destaca el profesor Rebollo Puig
en su prélogo, nos descubre un filén y «consigue sacar pepitas de oro». Nadie mds
autorizado que ¢l para valorar la monografia del profesor Rozados Oliva y animar
a su lectura: «[...] Manuel Rozados, como un artesano joyero, ha sacado el maxi-
mo partido de la materia prima, ha dosificado inteligentemente los materiales,
ha colocado cada pieza en su sitio equilibrada y armoniosamente. Todo hasta
conseguir una obra mds preciosa que los propios materiales que trabaja, un libro
de muchos quilates que vale su peso en oro. Una alhaja, en suma, a la que yo sélo,
modestamente, queria dar con mi punzén el contraste de garantia».

M. del Carmen Niisiez Lozano
Universidad de Huelva

Mi1GUEL SANCHEZ MORON: Las Administraciones Espanolas, Madrid, Tecnos,
2018, 321 pags.

Miguel Sdnchez Morén, catedrético de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad de Alcald, aborda en Las Administraciones Espanolas una explicacién del com-
plejo entramado organizacional que conforma el sector publico espafiol. Se trata de
un trabajo extenso, pero amable a la lectura y que alcanza con creces su objetivo:
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describir de un modo claro y didéctico, pero sin merma de rigor y precisién, qué
son y qué hacen las Administraciones publicas. Para lograr su objetivo (simplificar
lo complejo), el profesor Sdnchez Mordn renuncia a una explicacién exhaustiva, ali-
gera el texto de andlisis tedricos y traslada a la parte final del libro las notas al texto,
para favorecer el ritmo de la lectura y el seguimiento del hilo conductor.

El libro se estructura en cinco capitulos (visién de conjunto; la Administra-
cién del Estado; las Administraciones autonémicas; las Administraciones locales; las
entidades del sector piblico) y se cierra con un epilogo. En este, junto con invitar
al lector a extraer sus propias conclusiones, el profesor Sinchez Morén subraya la
necesidad de una reforma administrativa que resuelva los fallos del sistema que a lo
largo de las pdginas de su trabajo va apuntando. Aunque, en su opinién, no siempre
y en todo caso se requiere efectivamente de una modificacién del ordenamiento
juridico, bastando tal y como sefala el autor «de una mayor voluntad y un mayor
esfuerzo compartido para desarrollar y aplicar correctamente las [normas] que ya
estdn en vigor y para mejorar dfa a dia los servicios» (pdg. 261).

En el capitulo I, el libro proporciona una visién general o de conjunto de
todas las entidades que conforman el sector publico. Para ello, el profesor Sdnchez
Morén utiliza como elemento de partida los datos oficiales que se contienen en el
Inventario de entes del sector publico INVENTE), el cual arroja una cifra global
de nada menos que 18.797 entes del sector pablico (2017). Datos que posterior-
mente desagrega (pdg. 22) y completa con el porcentaje del gasto publico sobre
el PIB (en Espana y en otros Estados europeos) y con la cifra global y también
desagregada de personal al servicio de las Administraciones puablicas. Esta es otra
de las caracteristicas del libro que aqui se comenta y que merece destacarse es-
pecialmente: la utilizacién de abundantes datos cuantitativos que acompana el
relato y clarifica y refuerza las conclusiones que se alcanzan a lo largo de cada uno
de sus capitulos (v. gr., pags. 29, 30, 72, 113, etc.).

En el citado capitulo expone cémo la distincién entre Gobierno y Adminis-
tracion es fruto de una tradicién constitucional europea relativamente reciente,
dedicando especial atencién al acceso a la funcién publica y a la inamovilidad de
los funcionarios publicos. Aqui la critica de mayor calado e interés reside en la
penetracién del Gobierno en determinados niveles de la Administracién (via de-
signacién de altos cargo de confianza), dando lugar a lo que en grafica expresién
califica como «colonizacién partidista de la Administracién» (pdg. 17). Y que,
mids adelante, le lleva a concluir que «el nivel de corrupcién en la vida ptblica sue-
le ser proporcional al grado de confusién entre gobierno y administracién, a las
deficiencias de profesionalidad en la conformacién de esta tltima y a la pérdida de
independencia funcional de sus integrantes» (pags. 22 y 23). Mds adelante volverd
sobre la temdtica del personal al servicio de las Administraciones publicas esta vez
para poner de manifiesto otros tantos problemas que afectan su gestion. Entre
ellos, el autor destaca una manifiesta ausencia de planificacién de los recursos hu-
manos y una excesiva rigidez en la asignacion y especialmente en la reasignacién
de los puestos de trabajo. De todas formas, por las razones que va desgranando a
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lo largo del trabajo, lo relevante no es tanto, a su juicio, la cantidad de funciona-
rios asignados a la prestacién o atencién de los servicios ptblicos, sino su calidad.

Al hilo de la exposicién del complejo proceso de descentralizacién politica y
administrativa, resultan de enorme interés las reflexiones relativas a la desigualdad
(relativa) de derechos a las prestaciones publicas, segtin el territorio en el que se
encuentren las personas destinatarias de los mismos. Y también aquellas otras
relacionadas con la ejecucién por parte de las comunidades auténomas no solo
de su propio derecho, sino del que aprueba el Estado, asi como de la exposicién
del funcionamiento practico de los mecanismos que franquea el ordenamiento
juridico para coordinar y colaborar en dicha tarea (alta inspeccidn, conferencias
sectoriales, convenios entre Administraciones publicas).

A propésito del tamano de la Administracién («Mucha o poca Administra-
ciény, pdgs. 21 y ss.) aparece el dilema gestién publica (directa) versus gestién in-
directa de los servicios publicos. Un tema de indudable actualidad e importancia,
ya que si bien en un principio la gestién indirecta se apoy6 en la busqueda de la
mejora de la calidad y la reduccién del gasto publico, nuevos estudios e informes
ponen de manifiesto que tales objetivos no solo no se han logrado, sino que mu-
chas veces la externalizacion rebaja la calidad en la prestacién. Esta discusion o
cambio de tendencia no es exclusiva de Espafa, también ha tenido lugar en buena
parte de los Estados miembros de la Unién Europea. Su objetivo ha sido recuperar
la gestién directa de servicios que, en su momento, se externalizaron buscando la
eficiencia de la gestién privada y la reduccién del gasto piblico. El libro ofrece una
exposicion global de las posiciones que abogan por un modelo (gestién indirecta) u
otro (gestién directa) y de las razones (en ocasiones maniqueas) en las que se basan.
Porque tal y como afirma certeramente el profesor Sdnchez Morén, «la presuncién
de que cualquier empresa privada es mds eficiente que la administracién no deja de
ser, sin embargo, dificil de demostrar y, al mismo tiempo, «tampoco es cierto que
la gestién piblica directa sea siempre preferible» (pag. 25).

Como elemento de cierre del capitulo I, el profesor Sinchez Morén aporta
unas muy valiosas reflexiones finales acerca de los problemas que afectan al mode-
lo de control que establece nuestro ordenamiento juridico. Un tema, el del con-
trol y su funcionalidad prictica, que ya habia sido objeto de atencién anos antes,
en su concienzudo y recordado trabajo E/ control de las Administraciones Piblicas y
sus problemas (Espasa Calpe, 1991). En este sentido, no deja de ser sorprendente
que algunas de las debilidades o fallos del sistema identificados entonces, se man-
tengan y perpettian casi veinte afos después de elaborado el citado trabajo. Y es
que pese a los cambios, parece que el mito de Lampedusa («se vogliamo che tutto
rimanga como ¢, bisogna che tutto cambi») planea siempre en torno a la funcién
de control sobre el sector publico.

Hay, sin duda, problemas de orden estructural. Entre estos, la participacién
directa o indirecta en el nombramiento de los 6rganos de control por quienes
luego serdn objeto de fiscalizacidn, asi como la falta de dotacién de medios huma-
nos y materiales suficientes y adecuados para el ejercicio de la funcién de control.
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Afirma a este respecto el autor que «cuando los medios son relativamente escasos
y la carrera profesional o la situacién administrativa de quienes ejercen el control
pueden depender tarde o temprano de quienes detentan el poder real en las ins-
tituciones es dificil profundizar en esa funcién» (pdg. 49). Pero junto a ellos hay
otros que lastran el funcionamiento de cada mecanismo en particular y que el
autor va desmenuzando de forma concienzuda en su exposicion.

En los tres capitulos siguientes hay una caracterizacién de las Administracio-
nes territoriales y de sus problemas. Por lo que se refiere a la Administracién Ge-
neral del Estado —«la mds profesionalizada entre las administraciones espafiolas»
(pdg. 93)—, las lineas finales de la cuidada exposicion de su evolucién histérica dan
cuentan de la influencia de la aprobacién de la Constitucién sobre su estructura y
funcionamiento, asi como la profunda descentralizacién que ha experimentado en
los dltimos treinta afos. Afirma el autor que estos cambios «tan vertiginosos como
profundos, se produjeron de manera sustancialmente ordenada y sin apenas con-
flictividad entre empleados ptblicos». También resultan sugerentes las reflexiones
sobre la idea del Estado regulador, con una virtualidad prictica limitada a juicio del
autor, destacando, en cambio, una divisién del trabajo entre las Administraciones
territoriales, «al Estado central le corresponde hoy la parte mds importante de las
tareas de regulacion, mientras que son las Comunidades Auténomas y los entes lo-
cales las administraciones tipicamente prestadoras de servicios pablicos» (pdg. 73).

En el caso de las Administraciones autonémicas (pdgs. 95 a 146), su carac-
terizacién general, especialmente en lo que respecta a su organizacién interna y al
funcionamiento de los servicios resulta, a juicio del autor, algo dificultosa a con-
secuencia de la ausencia de estudios especificos sobre estas Administraciones. La
exposicion que de sus funciones se realiza se circunscribe a aquellas administrativas
y no, en cambio, como se precisa, al conjunto de competencias de las comunidades
auténomas (pdg. 103). En este contexto, en el libro se realiza una exposicién de las
principales funciones o actividades que desarrollan cada una de ellas (servicios pu-
blicos; ordenacién del territorio, obras publicas y medio ambiente; administracién
econémica; participacién en funciones de soberania y otras funciones). Y, mds ade-
lante, se explica con detalle el origen y la actual organizacién administrativa de las
comunidades auténomas («central»), precisando ahi, donde corresponde, las nota-
bles diferencias entre unas y otras, especialmente en lo que respecta al sector publi-
co autonémico (sociedades mercantiles, fundaciones, consorcios, etc). De notable
interés la detallada explicacién de los modelos andaluz y cataldn (pdg. 113) que son,
como se apunta, las comunidades autonémicas con un sector instrumental més ex-
tenso. Asi como, entre otros muchos aspectos, la vinculacién entre la fragmentacién
del aparato administrativo (en multiples entidades funcionalmente auténomas) y el
riesgo (mds elevado) de descontrol del gasto, clientelismo o colusién.

Hay también en el capitulo III extensas consideraciones al empleo publico en
el dmbito autonémico. Esta es otra de las temdticas que se tratan en profundidad y
de modo transversal en todo el libro, dado su cardcter de elemento nuclear en toda
organizacién. Unas aportaciones muy bien contextualizadas y clarificadoras para la
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adecuada comprensién de las reflexiones y problemas que se van describiendo. Se
condensa aqui una extensa trayectoria de uno de los mayores expertos en la materia
(Derecho de la funcion piblica, Tecnos, 112 edicién, 2018; presidente de la Comi-
sién para el estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico, 2007,
y las crénicas que se publican en la Revista Espariola de Derecho Administrativo).

No menos sugerente resulta el andlisis de la organizacién y cometidos de las
Administraciones locales (pags. 147 a 200). De su contenido podria entresacarse,
entre otros tantos extremos, el cuestionamiento critico al mantenimiento de la
provincia como Administracién local (posicién que ha mantenido en trabajos
anteriores, v. gr., «;Deben suprimirse las Diputaciones Provinciales?», £/ Cronista
del Estado social y democrdtico de Derecho, 65, 2017). Variados argumentos se
desgranan en el texto para subrayar la necesidad de una revisién de calado de la
situacién vigente (pdgs. 185 a 188), proponiéndose una solucién no extrema, esto
es, la supresion de la referencia a las provincias como Administraciones locales en
el texto de la Constitucién, sin perjuicio de su mantenimiento por parte de las
comunidades auténomas que asi lo decidan (pag. 189).

La exposicién de la tipologfa de las Administraciones publicas concluye con
un largo capitulo dedicado a las entidades del sector publico (administracién insti-
tucional) en el que se aborda su evolucién histérica y régimen vigente. Se trata de la
parte mds compleja de abordar y resolver porque la exposicién abarca los rasgos fun-
damentales (por categorias) de una pléyade de organismos (alrededor de 5.000,
pdg. 201) donde existe una notable diversidad e incontables particularidades. Mds
alld de ello, este capitulo tiene especial interés porque, como es sabido, el recurso a este
tipo de entidades se ha utilizado a veces para sortear la aplicacién del derecho publico,
cuando no para crear dmbitos exentos de control, en los que ha aflorado la corrup-
cién. De todo ello se da cuenta en este capitulo con cita y explicacién de varios casos.

Sin perjuicio de ello, merece una especial mencién el descarnado andlisis
que efectda el profesor Sdnchez Morén de las universidades publicas (pags. 214 a
227): férmulas de seleccién del profesorado; sistema de acreditacién de los estu-
dios; nivel de inversién en I+D en comparacién con otras universidades europeas,
etc. Todo esto le lleva a concluir de forma lapidaria que «sin perjuicio de algunos
logros parciales y sobre todo de los que se deben al esfuerzo individual, nuestro
sistema universitario no ha conseguido despertar de la atonia y del nivel de me-
diocridad en que ha venido cayendo durante las ltimas décadas». Pero su andlisis,
lejos de quedarse en la denuncia de los fallos del sistema, aporta ideas y lineas de
reforma concretas para intentar enderezar el rumbo de las citadas instituciones.

Este es un resumen muy apretado, apenas unas pinceladas de las ricas re-
flexiones, consideraciones criticas y abundantes datos que aporta este trabajo. Un
esfuerzo encomiable de sintesis y de «traduccién» de los rasgos caracterizadores de
las Administraciones publicas y de su funcionamiento practico.

Ximena Lazo Vitoria
Universidad de Alcald
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