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I. EL CONTEXTO

Los dias 12 y 13 del pasado mes de diciembre se celebraron en Roma unas
Jornadas de estudio en memoria del gran iuspublicista italiano Aldo Mazzini
Sandulli (1915-1984); un profesor cuyo Manual de Derecho Administrativo ha
sido estudiado no solo por generaciones de alumnos, magistrados, abogados y
profesores italianos, sino también por nosotros, los administrativistas espafioles
cuando, en su dia, comenzamos a estudiar el Derecho Administrativo italiano
y todavia hoy volvemos sobre él. Creo que puede decirse que «Il Sandulli» fue
en Italia lo que «el Enterria» (en sentido estricto, obvio y justo es decirlo, el
Enterria-Tomds Ramén Ferndndez) ha sido y es en Espana.

Dos circunstancias se daban cita en el 2024 y justificaban, por tanto, la
celebracién de unas Jornadas de estudio en memoria de Sandulli; a saber: el 40
aniversario de su fallecimiento y la reedicién, en formato digital y de acceso libre,
de su importante libro, 1/ giudizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudici sottor-
dinati, publicado en Népoles en 1963 por Morano Editore.

El libro de Sandulli, que en su momento fue un volumen del 7razatro del
Processo Civile dirigido por Carnelutti y dedicado nada menos que a Chiovenda y
Calamandrei, es el vigesimoquinto de una coleccién que, bajo el sugerente titulo
«La Memoria del Diritto», publica, desde 2019, la Universita Roma Tre, por inicia-
tiva del Dipartamento di Giurisprudenza, es decir, lo que, entre nosotros, seria la
Facultad de Derecho. A la publicacién del libro de Sandulli le ha precedido, en esa
misma coleccién, la de obras cldsicas del Derecho italiano, de autores tan impor-
tantes y conocidos entre nosotros como Calamandrei, Rodota, Amato o Cassese.

La idea que ha llevado a la Universita Roma Tre a crear la coleccién «La
Memoria del Diritto» no puede ser mds acertada: publicar en formato digital y de
acceso libre obras cldsicas de juristas importantes italianos que hoy solo pueden
encontrarse en las bibliotecas o, en su caso, en librerias de viejo. Con esta colec-
cién, la Universidad pone, pues, al alcance de la mano de cualquier lector intere-
sado, en cualquier parte del mundo, libros que no solo fueron importantes en el
momento de su publicacién, sino que todavia hoy resultan interesantes, cuando
no imprescindibles, para conocer instituciones y regulaciones que son cruciales en
las diferentes disciplinas juridicas.

El de Aldo Mazzini Sandulli, sobre el control judicial de las Administra-
ciones publicas, es una muestra de ello: fue un libro publicado en un momento
en el que en Italia todavia no se habian creado los Tribunales Administrativos
Regionales (TAR), y en el que faltaban todavia décadas para que el pais contara
con una ley equivalente a la nuestra de 1956, Reguladora de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa, y que hoy es el vigente Codice del Processo Amministrativo, de
2010. El propio Sandulli reconoce, con toda franqueza, que los Tribunales Admi-
nistrativos existentes en aquel momento (el Consejo de Estado', por un lado, y el

1 Para quien no esté familiarizado con el Derecho administrativo italiano, aclaro que el
q

Consiglio di Stato es el equivalente a nuestra Sala Tercera del Tribunal Supremo, y si bien
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Consejo de justicia administrativa de la Regién siciliana, la Junta jurisdiccional
administrativa del Valle de Aosta y las Juntas provinciales administrativas, por
otro), «no constitufan un complejo jurisdiccional dnico y, por tanto, una juris-
diccién Gnica», razén por la cual las dudas sobre a qué tribunal estaba atribuido el
conocimiento de un asunto concreto en muchos casos no estaban planteando una
cuestién de competencia, sino una «verdadera y propia» cuestién de jurisdiccion.
A lo que habria que anadir que, en aquel momento —como ha destacado en su
Introduccién a la reedicién digital del libro de Sandulli el profesor G. Greco—,
en muchas materias era un sistema en el que el Consejo de Estado era tribunal en
primera y Unica instancia. No fue hasta 1971, con la creacién de los Tribunales
Administrativos Regionales (TAR), cuando la justicia administrativa italiana se
configuré como un sistema de doble instancia.

No es dificil imaginar lo que debié suponer, en su dia, la aparicién de este
libro en un pais en el que casi todo estaba por decir en el incipiente derecho pro-
cesal administrativo. Sandulli, con la inteligencia y la profundidad que caracteri-
zan su obra, supo construir conceptos y establecer principios que, a lo largo del
tiempo, terminarfan siendo acogidos por la jurisprudencia e, incluso, por el legis-
lador, como es el caso de su nocién sobre la ausencia de potestad para dictar el
acto administrativo, que terminaria siendo definida como motivo de nulidad por
la Ley 15/2005%, tal y como también ha resaltado en su Introduccién G. Greco.

Dicho ello, la importancia del voluminoso (613 pédginas) y completo libro
de Sandulli no solo se debe al momento histérico de su publicacién, que permitié
al autor adelantarse en el andlisis de muchas cuestiones y, en algunos casos, pro-
poner la solucién a muchos de los problemas que todavia hoy tiene planteados
el derecho administrativo (el concepto de interés legitimo y su diferencia con el
derecho subjetivo, los actos no susceptibles de impugnacién, el control judicial
del silencio o el incumplimiento de las sentencias por parte de la Administracién
y los poderes de sustitucién del juez). Su importancia, y eso es lo que hace del
libro de Sandulli una obra clasica, se debe también a que todavia hoy muchas de

este 6rgano originariamente solo fue un érgano consultivo, a finales del siglo XIX y prin-
cipios del XX se crearon, dentro del mismo, las salas jurisdiccionales, a las que se atribuyé
el conocimiento de los recursos contra los actos administrativos lesivos de los intereses
legitimos. Antes, la Ley de 1865, que suprimié los denominados «tribunales contencio-
so-administrativos», integrados por «jueces» que provenian de la Administracién y que
estaban integrados en ella, habia «devuelto» (tal y como literalmente decfa su art. 2°) a la
jurisdiccion ordinaria, es decir, la civil, integrada por verdaderos jueces, el conocimiento
de las controversias con la Administracién relativas a cualquier derecho subjetivo. Este es
el origen histérico del singular sistema italiano de reparto jurisdiccional, entre tribunales
civiles y administrativos, segin que el recurrente sea titular de un derecho subjetivo o de
un interés legitimo.

Se trata de la Ley que afadié a la Ley 241/1990 (Nuove norme in materia di procedimento
amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi) el art. 21.1, cuyos apartados
septies'y octies definen las causas de nulidad y anulabilidad del acto administrativo.
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sus ideas y construcciones contintian arrojando luz sobre algunos problemas del
proceso administrativo italiano. Las Jornadas asi lo acreditaron, confirmando lo
que el profesor Greco, en los primeros renglones de su presentacién de la redicién
digital del Giudizio davanti al Consiglio di Stato, dice sobre el libro de Sandulli:
«é il piti bel contributo di giustizia amministrativa dell’epoca e ancora oggi una
pietra miliare della materia, con innumerevoli e sorprendenti aspetti di attualita».

Me atrevo a decir —pero solo es una suposicién, pues no tengo un cono-
cimiento del derecho italiano tan profundo como para poder afirmarlo con cer-
teza— que el libro de Sandulli fue, ademds, en la época, un libro «moderno»,
por la metodologia empleada en su elaboracién, ya que el profesor escribié su
derecho procesal administrativo déndole mucha importancia a la jurispruden-
cia de la época, sin la cual, en mi opinién, no puede entenderse, ni siquiera
conocerse, el derecho administrativo. A propésito de la relevancia que en el libro
tiene la jurisprudencia, quiero destacar que su hija Maria Alessandra conserva un
ejemplar del viejo libro, que pudimos ver los invitados a las jornadas, lleno de
anotaciones: unas, escritas directamente sobre las pdginas del libro, con citas
de sentencias posteriores a las existentes en el momento de escribir su libro; y
otras —que contienen reflexiones mds extensas— anotadas en pédginas sueltas de
cuadernos. Conservar ese libro es algo mds que un bonito recuerdo, pues puede
servir a alglin joven investigador para estudiar el pensamiento juridico del profe-
sor y su evolucién.

II. LAS JORNADAS

Las Jornadas de estudio en torno al libro 1/ giudizio davanti al Consiglio
di Stato e ai giudici sottordinati se desarrollaron en dos dias: el jueves dia 12 de
diciembre por la tarde y el viernes, dia 13, a lo largo de la mafana y de la tarde.
Entre profesores y magistrados, incluyendo los que introducian y moderaban las
distintas sesiones, fueron mds de veinte especialistas los que intervinieron en estas
Jornadas de estudio analizando las numerosas cuestiones que integraban un pro-
grama bien sistematizado y completo, que estaba centrado en los aspectos mds
importantes del proceso administrativo en Italia. Particularmente acertado consi-
dero el hecho de que cada sesién se cerrase con la ponencia de un magistrado del
Consejo de Estado que llevaba por titulo, simplemente, «la perspectiva del juez».
Puesto que de las Jornadas en torno a un libro sobre «el juicio ante el Consejo de
Estado» se trataba, nada mds oportuno que cada sesién terminara con la interven-
cién de un magistrado del Consejo de Estado para dar su visién, como juez, de
los diversos asuntos que alli se trataron y que, obvio es decirlo, no pueden ser ni
siquiera resumidos en una crénica como esta.

La primera sesién tuvo lugar en el Palazzo della Consulta, sede de la Corte
Constitucional italiana; concretamente, en el Salén Belvedere, desde cuya terraza
pudimos disfrutar de una espectacular vista de Roma. Por ello, sin perder un dpice
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de atencién a las distintas intervenciones que se produjeron aquella tarde, a los alli
presentes nos bastaba solo con girar ligeramente la cabeza hacia la derecha para,
a través de la imponente cristalera que separa el salon de la terraza, contemplar /z
grande belleza.

La sesién de la tarde del jueves se abrié con las palabras del presidente de la
Corte Constitucional, el magistrado A. Barbera, quien inicié su presentacién con
la lectura del mensaje de saludo enviado por el presidente de la Republica, Sergio
Matarella. Tras el presidente de la Corte, intervinieron, también en el apartado
de saludos institucionales, el rector de la Universidad Roma Tre, M. Fiorucci, y
el presidente del Consejo de Estado, L. Maruotti. A continuacién, y a modo de
presentacion de las Jornadas, intervino el profesor de la Universidad de Mildn
G. Greco quien, como ya he dicho, es el autor del estudio preliminar que se ha
incluido en la edicién digital del libro de Sandulli.

El tema de la primera sesién fue el de «Las condiciones objetivas de la accién»
y en ella participaron el magistrado de la Corte Constitucional E Patroni Grifh,
como introductor y moderador, y los ponentes V. Domenichelli, A. Cassatella y
E Caringella. El primero, profesor de la Universidad de Padua, desarroll$ el tema
«El ejercicio en abstracto y en concreto de la accién (accién de anulacién, accién
de accertamento’® y acciéon de condena»). El profesor de la Universidad de Trento,
A. Casatella, disertd, a continuacion, sobre «La existencia juridica del acto admi-
nistrativo: la incierta categoria de los “actos impugnables”. Y, finalmente, cerré la
sesion el presidente de Seccién del Consejo de Estado, E Caringella, que nos ofre-
ci6 la interesante perspectiva del juez. Aquella tarde se habld, entre otras cosas, de
la incierta figura de la nulidad del acto administrativo, llegdndose a decir por uno
de los ponentes, sin que las paredes del Palazzo della Consulta temblaran, que,
si desapareciese la categoria del acto administrativo nulo, no se pondria a llorar.

La segunda sesién de las Jornadas tuvo lugar en el Aula Magna de la Facul-
tad de Derecho de la Universidad Roma Tre, en una mafana en la que ni la lluvia
ni la enésima huelga del transporte publico de la ciudad consiguieron deslucir la

He optado por no traducir este término porque no creo que, en su sentido literal, se
corresponda con una categorfa concreta y auténoma de nuestro proceso contencioso-ad-
ministrativo. A mi entender, en derecho italiano, a diferencia de la azione di annullamento,
con la que el recurrente pretende la anulacién del acto administrativo, y de la azione di
condanna, con la que pretende que se imponga una obligacién a la Administracion, la
accién de «accertamento» serfa aquella con la que el recurrente solicita al 6rgano judicial
que constate y declare la disconformidad a derecho del acto administrativo impugnado.
El Codice del processo amministrativo, en su art. 34.3, que regula los posibles pronuncia-
mientos de la sentencia estimatoria, establece que, cuando la anulacién del acto no sea
util para satisfacer el derecho a la tutela judicial efectiva del recurrente, el 6rgano judicial
declarard la ilegalidad o no conformidad a derecho del acto administrativo, a los efectos
resarcitorios que correspondan («Quando, nel corso del giudizio, 'annullamento del prov-
vedimento impugnato non risulta piti utile per il ricorrente, il giudice accerta l'illegittimita
dell’atto se sussiste I'interesse ai fini risarcitori»).
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celebracién de las Jornadas, con un gran nimero de asistentes y con ponencias
hasta el final de la tarde.

Si la primera sesién se habia dedicado a las condiciones objetivas de la
accioén, la segunda y la tercera se dedicaron al estudio de las condiciones subjeti-
vas: la legitimacién para recurrir, por un lado, y el interés para recurrir y los plazos
del recurso, por otro.

La sesién matutina se abrié con el saludo institucional del director del
Departamento de Jurisprudencia de la Universidad Roma Tre, profesor A. Carra-
tta, seguido del de Maria Alessandra Sandulli, catedrdtica de Derecho Adminis-
trativo y de Justicia Administrativa del mismo departamento que dedicé algunas
palabras a aspectos personales de la vida de su querido y admirado padre, Aldo
Mazzini Sandulli.

Como moderador y presentador de la sesién intervino el profesor A. Police,
de la Universidad Luiss, a quien siguieron los ponentes M. Magri, de la Univer-
sidad de Ferrara, que desarroll$ el tema de «La efectividad y la individualidad
del interés (legitimo) lesionado»; L. De Lucia, de la Universidad de Salerno, con
el tema de «La ampliacién de la legitimacién y la accién del ciudadano (accién
popular) en el proceso administrativo»; P. L. Portaluri, profesor de la Univer-
sidad de Salento, que trat6 de «Las fronteras de la legitimacién: los derechos
trans-objetivos»; el profesor de la Universidad de Catanzaro, E Saitta, que dedicé
su ponencia al tema de «La legitimacién de las asociaciones, los entes del tercer
sector y los comités espontdneos»; y la profesora S. Tranquilli de la Universidad
de Népoles Parthenope, que traté sobre «La legitimacién de los Ministerios y de
las Autoridades administrativas independientes». Como cierre de esta segunda
sesion, el presidente de Seccién del Consejo de Estado M. Lipari ofrecié su visién
sobre la legitimacién para recurrir desde la interesante e imprescindible perspec-
tiva del juez.

La tercera y ultima sesién, celebrada la tarde del viernes, estuvo dedicada al
interés para recurrir y los plazos del recurso. Actué como presentador y modera-
dor el profesor de la Universidad de Roma Sapienza V. Cerulli Irelli, quien, tras
su intervencion, dio paso a las ponencias siguientes: la de A. Travi, profesor emé-
rito de la Universidad Catélica de Mildn, sobre «La efectividad del interés para
recurrir y la utilidad de la accién»; la del profesor de la Universidad de Siena E.
Francario, «La cualificacién del interés para recurrir, la del profesor A. Carbone,
de la Universidad de la Sapienza, sobre «La personalidad e individualidad del
interés para recurrir» y la de la profesora F. Aperio Bella, de la Universidad Roma
Tre, sobre «Los plazos de la accién y su agotamiento». Al igual que en las otras dos
sesiones de las Jornadas, un presidente de Seccién del Consejo de Estado —en
este caso, el magistrado G. Montedoro— cerr6 las intervenciones dando su visién
desde la perspectiva del juez.

A la luz de esta apretada sintesis bien puede concluirse que las Jornadas
cumplieron sobradamente con el objetivo —plasmado en su titulo— de hacer
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una relectura del libro de Sandulli sobre los presupuestos procesales y las condi-
ciones del ejercicio de la accién en el proceso administrativo. Llama particular-
mente la atencién la minuciosidad y la amplitud con las que los administrativistas
italianos alli presentes examinaron, durante las tres sesiones, los elementos pro-
cesales —objetivos y subjetivos— de la accidn ejercida contra o frente a los actos
administrativos, a la que, en ocasiones, se refirié algiin ponente en términos tan
«fisicos», y hasta bélicos, como «el ataque al acto», «la decapitacién del acto» o «la
demolicién del actor.

La verdadera «estrella» de las Jornadas fue, sin duda, el interés legitimo y sus
innumerables facetas y matices; un tema que si importante —y dificil— es entre
nosotros, en el derecho administrativo italiano alcanza una magnitud de enormes
proporciones. En efecto, y como es sabido, en Italia la competencia para conocer
de los recursos contra los actos administrativos se atribuye a la jurisdiccién civil,
cuando la pretensién del recurrente tiene como fundamento un derecho subje-
tivo, y a la jurisdiccién administrativa, cuando su pretensién se fundamenta en la
defensa de un interés legitimo. La complejidad del sistema italiano no solo radica
en el hecho de tener que distinguir entre derecho subjetivo e interés legitimo para
poder determinar cudl es la jurisdiccién competente, sino, también y, sobre todo,
en el hecho de que los «poderes» del juez, en uno y otro caso, son distintos y, por
lo tanto, distinto es el contenido y alcance de sus sentencias. Dicho sea en térmi-
nos muy sucintos y a riesgo de simplificar demasiado, los tribunales civiles, como
regla general, no pueden anular los actos administrativos declarados ilegales y, a
su vez, los tribunales administrativos —que si pueden anular los actos administra-
tivos— hasta finales de los anos noventa no podian condenar a la Administracién
al resarcimiento de dafios. Sandulli, que ya habia destacado la peculiaridad de este
sistema en su Manual, volvi6 sobre el tema en su libro sobre 7/ giudizio davanti il
Consiglio di Stato, donde afirma que son razones histéricas las que explican «un
sistema jurisdiccional tan peculiar, que se diferencia netamente de los sistemas del
resto de paises, y que cuenta con variadas y notables anomalfas»®.

lll. LA ESCUELA «SANDULLIANA»

Aldo Mazzini Sandulli fue mucho mds que un gran profesor de Derecho
Piblico italiano, ya que a su condicién de catedrdtico en la Universidad de
Trieste (cdtedra de Derecho Administrativo) y, posteriormente, de la Universidad
Sapienza di Roma (citedra de Derecho Constitucional) sumé una importante
faceta como magistrado y como politico, ademds de como abogado.

Una breve exposicion sobre las caracteristicas del sistema de justicia administrativa italiana
y la evolucién histérica de la legislacién en la materia, puede verse en mi trabajo «La ejecu-
cién de sentencias en el Derecho italiano: i/ giudizio di ottemperanza», REDA, 59, 1988.
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En efecto, Sandulli fue magistrado de la Alta Corte para la Regién siciliana
entre 1954 y 1957, magistrado de la Corte Constitucional desde 1957 y presi-
dente de la Corte de 1968 a 1969. Posteriormente, y durante menos de un afio
(abril de 1969 a febrero de 1970), fue presidente de la RAI (Radiodiotelevisién
italiana) y, finalmente, senador independiente por la Democracia Cristiana, en
1984. En esa etapa fue vicepresidente de la Comisién Bozzi para las reformas
institucionales. Ademds, fue miembro de la Academia dei Lincei y presidente del
Comité para las ciencias juridicas del Consejo Nacional de la Investigacién.

Destaco estos aspectos para concluir que Sandulli no fue, sin mds, un «gran»
profesor de Derecho Administrativo y constitucional, fundador y director de
importantes revistas juridicas y autor de numerosisimas publicaciones’, sino un
jurista muy completo (profesor, magistrado y abogado), comprometido con su
pais y con sus instituciones, que dej6, por ello, y como no podria ser de otra
manera, una huella imborrable en el derecho y en la vida publica italiana. Per-
sonas tan extraordinarias como Sandulli siembran, incluso sin proponérselo, la
semilla de la que habria de surgir una gran escuela con discipulos tan notables en
el panorama académico italiano como son los profesores Giuseppe Palma, Mas-
simo Luciani e Paolo Ridola.

De esa escuela forma parte destacada su propia hija, Maria Alessandra San-
dulli, catedrdtica de Derecho Administrativo y de Justicia Administrativa de la
Universidad Roma Tre; abogada; magistrada, desde marzo de 2024, del Tribunal
Constitucional de la Republica de San Marino (Collegio garante della costituzio-
nalita delle norme di San Marino); y, desde el 13 de febrero de 2025, magistrada
de la Corte Constitucional italiana.

Recogiendo el legado de su padre, la profesora Sandulli actualizé, en su dia,
el Manual de Derecho Administrativo, y ha dirigido varias obras colectivas en torno
a la obra de su padre y de su pensamiento juridico. Pero, ademds, y siguiendo
su brillante estela, ha creado una escuela de administrativistas que es referente
en el actual derecho administrativo italiano. Con sus discipulos y colaboradores
ha publicado, entre otros, dos libros que merecen ser destacados. Me refiero a
Principi e regole dell” azione amministrativa (Giufre, 2023) y a Il giudizio ammi-
nistrativo. Principi e regole (Editoriale Scientifica, 2024); en ellos se estudian las
reglas de la actuacién administrativa y del proceso contencioso-administrativo,

Sus articulos han sido recogidos en seis volimenes publicados por la editorial Jovene, a
los que se puede acceder, en abierto, tanto en la web de la Associazione Italiana dei Profes-
sori di Diritto Amministrativo (www.aipda.it) como en la web de la giustizia amministra-
tiva (hteps://is.gd/HIPvu6.). En la primera se encuentra también publicada su histérica
monografia «Procedimento amministrativor (Giuffre, 1940) y el libro A. M. Sandulli,
un giurista per la democrazia (Jovene, 1985), que recoge sus articulos publicados en la
prensa. Por dltimo, en la web de la giustizia amministrativa (www.giustizia-amminis-
trativa.it), se encuentra el volumen Lattivita normativa della pubblica amministrazione
(Jovene, 1970).
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en el marco de los principios (constitucionales y de derecho europeo) de los que
tales reglas derivan.

Aunque la metodologfa empleada en ambos libros es la misma, en el pri-
mero, que es el que mejor conozco —y que estd ya en su cuarta edicién— ana-
liza los principios (legalidad, buena administracién, proporcionalidad, etc.) y las
reglas a las que estd sometida la actuacién administrativa (el procedimiento, la
obligacién de resolver, la motivacién, la suspensién, la convalidacién, la nulidad y
la anulabilidad, etc.). Y lo hace como estamos acostumbrados a ver en los manua-
les o estudios de la «parte general» del Derecho Administrativo, es decir, expo-
niendo, de forma sistemdtica y con referencias doctrinales y jurisprudenciales, los
distintos aspectos de la materia tratada en cada capitulo. Pero a continuacién —y
esto, para mi, lo hace especialmente valioso y original— contiene un «apéndice
jurisprudencial» en el que un autor, distinto al que ha escrito el capitulo de que
se trate, expone la jurisprudencia mds relevante sobre la materia, y digo expone
porque estos «apéndices jurisprudenciales» no son meros listados de sentencias,
que ya de por si serian utiles, sino comentarios en los que se identifica la sen-
tencia —generalmente, pero no solo, del Consiglio di Stato— que ha resuelto una
cuestién controvertida y se explica, resumiendo, brevemente, sus hechos y dando
cuenta de «la decisién» (fundamentos de derecho y fallo). A todo lo cual se anade
un breve comentario personal.

El libro ofrece asi —en una especie de «dos por uno»— una parte de conte-
nido académico y doctrinal y otra de comentario jurisprudencial. Dos contenidos
necesariamente complementarios, presentados en una tinica obra de dimensiones
razonables (735 pdginas), que ha sido escrita por un grupo de selectos adminis-
trativistas —fundamentalmente, profesores o jévenes investigadores, pero tam-
bién magistrados y abogados— y que permite conocer en profundidad el derecho
administrativo italiano vigente.

Esta crénica, que se inicié hablando de un libro de A. M. Sandulli (Z/ gi-
dizio davanti al Consiglio di Stato e ai giudizi sottordinati), concluye hablando
de otro libro: Principi e regole della azione amministrativa, de M. A. Sandulli. Y,
aunque solo fuera por todo lo que he aprendido de ambos libros, ademads, obvia-
mente, del Manuale di Diritto Amministrativo del maestro italiano, me declaro
«sandulliana» por partida doble.
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