Revista Electronica CEMCI
Ndmero 3: Abr.-Jun. 2009

APLICACION PRACTICA DE LA DIRECTIVA DE SERVICIOS EN LAS
ORDENANZAS LOCALES. FORMULARIOS EN LAS FASES DE
IDENTIFICACION Y EVALUACION DE LA NORMATIVA LOCAL AFECTADA
Y SOBRE SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA Y VENTANILLA UNICA

l.- ESTUDIO PREVIO: LA INCIDENCIA DE LA DIRECTIVA SERVICIOS EN LAS

ENTIDADES LOCALES 1
Il.- GENESIS Y EVOLUCION DE LA DIRECTIVA SERVICIOS. DE BOLKESTEIN A

GEBHARDT. 2
lil.- LA TRANSPOSICION DE LA DIRECTIVA POR EL ESTADO ESPANOL ......ccocovvsesn.. 4

IV.- LA DIRECTIVA SERVICIOS Y SU INCIDENCIA EN EL AMBITO LOCAL: EL
IMPACTO DE LA DIRECTIVA SOBRE LA TRADICIONAL TECNICA ADMINISTRATIVA

AUTORIZATORIA 8

V.- CAMBIOS EN LA NORMATIVA LOCAL DERIVADOS DE LA TRANSPOSICION DE

LA DIRECTIVA SERVICIOS POR LOS ENTES LOCALES 13
1.- Planteamiento general y principios que deben inspirar la transposicion en el
ambito local 13
2.- Identificacién de la normativa local afectada por la directiva servicios .........eee. 17
3.- Evaluacién de la normativa local afectada por la directiva servicios.......eeeeeees 23
4.- Modificacién de la normativa local afectada por la Directiva Servicios ............... 25

VI.- CAMBIOS EN LOS PROCEDIMIENTOS Y FORMA DE TRAMITACION LOCAL
DERIVADOS DE LA TRANSPOSICION DE LA DIRECTIVA SERVICIOS POR LOS ENTES
LOCALES 26

VII.- PROPUESTA DE FORMULARIOS EN LAS FASES DE IDENTIFICACION VY
EVALUACION DE LA NORMATIVA LOCAL AFECTADA POR LA DIRECTIVA
SERVICIOS Y LA LEY ESTATAL DE TRANSPOSICION Y SOBRE SIMPLIFICACION
ADMINISTRATIVA Y VENTANILLA UNICA 28
1.- Propuesta de Formularios en las fases de identificacién y evaluacién de la
normativa local afectada por la Directiva Servicios y la Ley estatal de transposicion
29
2.- Formularios sobre simplificacion administrativa y ventanilla dnica.......ceceeeeennee 30

l.~ ESTUDIO PREVIO: LA INCIDENCIA DE LA DIRECTIVA SERVICIOS
EN LAS ENTIDADES LOCALES

Uno de los fenémenos juridicos de mayor envergadura y afeccién a la vida local
de nuestros dias viene de la mano de la transposiciéon en el Estado de la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006
relativa a los servicios de mercado interior, conocida de manera abreviada como
Directiva Servicios, y de una manera mas coloquial, Directiva Bolkestein, por el
nombre del Comisario Europeo que la propuso en sus inicios, allad por el aino 2004, si
bien durante su procedimiento de aprobacién sufrié diversas mutaciones, como
veremos mads adelante.
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La necesidad de que todo el Ordenamiento espariol, en un Estado tan complejo
desde el punto de vista de la diversidad de fuentes productoras de derecho, se
adapte a los postulados de la Directiva supone todo un reto, cargado de
complejidad, ya que dicha transposicion debe ser llevada a cabo por todos los
poderes normativos cuyas normas pueden verse afectadas por los efectos de la
Directiva mencionada.

Esta transposicion evidentemente afecta en gran medida a las Administraciones
locales y, en particular, a los Municipios que muestran en su actividad administrativa
grandes dosis de intervencidon de cardcter autorizatorio sobre la actividad de la
ciudadania, en sus distintas facetas (comunicaciones previas, autorizaciones, licencias,
permisos, registros, etc). La Administracion municipal es responsable a tenor del
sistema de asignacion de sus competencias de numerosos actos de intervencion
administrativa sobre la actividad de los ciudadanos, como lo muestra la propia
configuracién estructural de una norma que pese al tiempo transcurrido, responde al
esquema clasico de formas de actividad administrativa que en su dia propusiera
Jordana de Pozas, como es el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales,
aprobado por Decreto de 17 de junio de 1955'. Como decia dicho Reglamento en su
articulo 8, las Corporaciones podran sujetar a sus administrados el deber de obtener,
previa licencia en los casos previstos por la Ley, el presente Reglamento u otras
disposiciones de cardcter general.

Dicho lo cual pasaremos a continuacién a exponer los aspectos practicos que se
derivan sobre los Entes locales, con especial dedicacién a los mas afectados, los
Municipios, que se derivan de la adaptaciéon a la Directiva Servicios, y, en particular,
la necesaria adecuacién de las normas de producciéon propia municipal a la norma
comunitaria, haciéndose menciéon igualmente a otros aspectos de la vida local y el
resto de Administraciones, a través de la necesaria simplificacion administrativa y la
ventanilla Gnica derivadas de dicha Directiva.

Il.- GENESIS ¥ EVOLUCION DE LA DIRECTIVA SERVICIOS. DE
BOLKESTEIN A GEBHARDT.

Como expresa la Memoria del Andlisis del Impacto Normativo del Anteproyecto
de Ley sobre libre acceso y ejercicio de las actividades de servicios®, la Directiva de
Servicios es una de las piezas fundamentales de la estrategia comunitaria de impulso
econémico y de consolidaciéon del mercado interior que se han instrumentado en el
contexto de la agenda de Lisboa.

Su objetivo es alcanzar un auténtico mercado Gnico de servicios en la Union
Europea a través de la eliminacién de barreras legales y administrativas que
actualmente limitan el desarrollo de actividades de servicios entre Estados miembros.
La Directiva pretende, por tanto, reducir cargas administrativas y otorgar mayor
seguridad juridica a aquellos que desean prestar un servicio, a través de un

1 Véase el articulo 1 de dicho Reglamento, en el que se exponen los casos en que los
Ayuntamientos pueden intervenir la actividad de sus administrados.

2 Dicha Memoria es uno de los tramites procedimentales exigidos para la aprobacion de los
proyectos de ley, en exigencia de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de organizacién,
competencia y funcionamiento del Gobierno.
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establecimiento permanente (libertad de establecimiento) o sin recurrir a dicho
establecimiento (libertad de prestacion de servicios).

El sector servicios es un importante motor del crecimiento y creacién de empleo
en Espana. De esta manera, es el sector de mayor importancia cuantitativa por su
peso en el PIB (66,7%) y empleo total (66,2%), y de él dependen de manera decisiva
el crecimiento y la competitividad del resto de ramas de actividad, como destaca el
Libro Blanco formulado con motivo de la Directiva de Servicios como oportunidad de
reforma del sector.

Las dos libertades a que se ha hecho mencién (libertad de establecimiento y
libertad de prestacion de servicios), ya wvenian consagradas en los Tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas y, por ende, de la Union Europeaq, y la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha ido
definiendo, merced a numerosos casos, los perfiles de estas libertades, asi como su
interacciéon con otros principios y objetivos de interés general, como son los de la
protecciéon de la salud, de la seguridad o del medio ambiente. Asi, se han acufado
principios y criterios que acotan el alcance de las regulaciones nacionales cuando
pueden entrar en colision con las libertades de establecimiento y prestacion de
servicios.

Sin embargo, como reconoce el Libro Blanco formulado con motivo de la
Directiva Servicios, en la practica existen numerosas barreras que impiden hablar de
un mercado Unico de servicios, lo cual quedd patente en el informe sobre “E/ estado
del mercado interior de servicios’ publicado por la Comisién Europea en julio de
2002°. En este contexto, quedd clara la necesidad de superar el enfoque caso por caso
y de dictar una norma de alcance general que permitiera asentar de manera
definitiva unas reglas del juego en lo que se refiere al mercado interior de servicios.

Frits Bolkestein, Comisario Europeo para el mercado interior durante la
presidencia de Romano Prodi, propuso y defendié el dictado de una Directiva sobre
el sector servicios. Lo cierto es que el proceso de aprobacion de la Directiva se vio
interrumpido en numerosas ocasiones y obtuvo una fuerte expectacion y polémica en
algunos sectores®. Tras distintas propuestas de consenso, finalmente el Parlamento

3 En opinidén de la Comisién Europea, la integracion del mercado interior se encuentra muy
alejada de disfrutar plenamente el potencial del crecimiento econémico.

4 Uno de los aspectos que mayor polémica suscitd durante el procedimiento de su aprobacion
fue la relativa a la implantacion del principio del pais de origen. segun el cual el prestador de
servicios que se traslada a otro pais europeo debe atenerse a la legislacion de su pais de origen.
El objetivo seria animar a las entidades prestatarias de servicios a establecerse sin tener que
informarse sobre 25 legislaciones nacionales diferentes. El principio del pais de origen se centra
principalmente en aspectos legales relativos a diplomas, regulaciones, necesidad de
autorizaciones particulares, etc.

El principio del pais de origen provocod serias preocupaciones y desaté desde el inicio
numerosas criticas: su introduccién podria causar dumping social, es decir, estimular una
competicion en la reduccion de tutelas sociales, derechos laborales y niveles retributivos.

El temor a que la escasisima proteccion social de los nuevos estados miembros provocase un
deterioro de los derechos laborales en los antiguos estados miembros fue ilustrado en Francia
con el sindrome del "fontanero polaco”, usada por primera vez por Philippe de Villiers y por los
opositores a la Constitucion Europea como simbolo del temor a la llegada de trabajadores mal
pagados de Europa del Este que competirian deslealmente con los trabajadores nacionales, lo
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Europeo y el Consejo aprobaron la mencionada Directiva®, quedando configurada
como Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de
diciembre de 2006 relativa a los servicios de mercado interior.

lll.- LA TRANSPOSICION DE LA DIRECTIVA POR EL ESTADO
ESPANOL

El 28 de diciembre de 2006 entré en vigor la Directiva 2006/123/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006 relativa a los servicios
en el mercado interior (Directiva de Servicios). De conformidad con lo dispuesto en la
misma, los Estados miembros disponen de un plazo de transposicion de tres anos, que
finaliza el 28 de diciembre de 2009.

La transposicion de la Directiva de Servicios se ha presentado en Espafna como
un reto y al mismo tiempo como una gran oportunidad. Esto es, por parte de las
autoridades estatales encargadas de la transposicion de la Directiva en uso de las
competencias normativas constitucionalmente asignadas, no se ha optado por una
transposicion de minimos, sino que se aprovecha la oportunidad ofrecida por la
referida incorporaciéon de la norma europea, para el estudio en profundidad de una
reforma del sector servicios, dada su importancia en la economia (tanto en su
vertiente microeconémica como macroeconémica)®.

cual es considerado como uno de los factores del no del referéndum francés. De ahi la
denominacion utilizada en algunos casos a esta norma europea como la Directiva Frankenstein,
como por ejemplo puede verse en MORA BONGERA, FERNANDO, <<La transposicion de la
Directiva Bolkestein, la libertad de establecimiento y las competencias de las Entidades
locales>>, EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n® 4/2009, de 28 de febrero, pag. 530.
Este temor se materializé en un caso real en Suecia, donde no existe ley alguna sobre el salario
minimo, sino que éste se acuerda por concertacion entre los sindicatos y las asociaciones
patronales. Una empresa letona, que habia ganado un concurso de construcciéon en la ciudad
sueca de Vaxhlom, a la luz de la Directiva 96/71/CE se considerd libre de aplicar a sus
trabajadores el salario leton. Este caso y otras situaciones andlogas hicieron aumentar la
preocupacion por la existencia de demasiadas zonas grises en la legislacion propuesta, que
habrian llevado a una competiciéon en la reduccion de derechos sociales. Preocupaciones
similares se expresaron en lo referente a la tutela del medio ambiente y de los consumidores.
Para responder a los extendidos temores sobre la Directiva, ya en fase de aprobacion en el
Parlamento Europeo, los principales grupos parlamentarios alcanzaron un acuerdo sobre un
texto de compromiso que elimina por completo el principio del pais de origen, e incluye
numerosas excepciones y protecciones para evitar una reduccion de los derechos laborales y las
tutelas sociales. El texto de compromiso, en una version descafeinada de la propuesta inicial de
Bolkestein, adoptado por el Parlamento Europeo en sesion plenaria el 16 de febrero de 2006,
suele ser referenciado con el nombre de la parlamentaria socialdemdcrata alemana Evelyne
Gebhardt.

5 Procedimiento de codecision.

¢ Referencias a los efectos econdmicos de la Directiva en la economia espafiola puede verse en el
Libro Blanco para la reforma del sector servicios; en la Memoria del Andlisis del Impacto Normativo
efectuada con objeto de la tramitacién gubernamental del Anteproyecto de Ley sobre el libre
acceso y ejercicio de las actividades de servicios; en Efectos macroeconémicos potenciales de la
Directiva en Espaiia, elaborado por D.G. de Analisis Macroeconémico y Economia Internacional,
S.G. de Analisis y Modelizaciéon Macroecondémica. Ministerio de Economia y Hacienda, de 18 de
febrero de 2009; y en el Informe econdmico sobre el sector de servicios y la transposicion de la Directiva
Europea al caso espaiiol, elaborado por un grupo independiente de expertos del Instituto
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En efecto, como explica el Libro Blanco para la reforma del sector servicios, el
proceso de transposicion constituye una ocasion Gnica para reducir trabas
injustificadas o desproporcionadas al acceso y ejercicio de una actividad de servicios
en determinados sectores, lo que consecuentemente incentivard la actividad
empresarial y contribuird a la mejora de la regulacién. De la mejora del marco
regulatorio se derivardn ganancias de eficiencia, productividad y empleo en los
sectores implicados, ademds de un incremento de la variedad y calidad de los
servicios disponibles para empresas y ciudadanos.

Los Estados Miembros de la UE han adoptado diversas soluciones para la
incorporacion al derecho interno de los postulados de la Directiva. Basicamente, las
alternativas pueden reducirse a los siguientes dos grandes grupos:

Por un lado, algunos paises han optado por afrontar la incorporacién al
derecho interno a través de diversas modificaciones de las normas internas que han
resultado afectadas, sin adopcién de una ley general horizontal de transposicion. Esta
opcion ha sido acogida por Estados como Alemania, Francia, Reino Unido, Portugal o
Luxemburgo.

Otros Estados en cambio, han optado por incorporar la directiva a través de
una ley denominada horizontal o paraguas, de cardcter genérico, sin perjuicio de la
complementariedad con otras reformas legislativas de incidencia sobre la normativa
sectorial afectada. Este ha sido el caso de Espafa y otros Estados de la Unién, como
Holanda, Austria, Bélgica, Dinamarca, Italia, Chipre, Malta, Bulgaria, Hungria o
Rumania, entre otros’.

Centrandonos en el caso espaniol, para llevar a cabo la transposicién, y teniendo
en cuenta la limitacién temporal de que se dispone, teniendo en cuenta la dificultad
de esta tarea, en un Estado complejo como el nuestro, que cuenta con numerosos
poderes productores de normas de intervencién administrativa en el sector servicios,

Universitario de Analisis Econdémico y Social (SERVILAB) de la Universidad de Alcald, dirigido
y coordinado por el Profesor Juan R. Cuadrado Roura, octubre 2008.

7 Las razones que se han alegado para dicha decision de dictar una Ley horizontal de
transposicién, se han resumido en las siguientes, como se enuncian en Posibles preguntas y
respuestas al Anteproyecto de Ley sobre el libre acceso y ejercicio de las actividades de servicios, de 14 de
octubre de 2008:

- La Directiva Servicios contiene una serie de principios que han de guiar la regulacion
de las actividades de servicios, no sélo en el momento de su entrada en vigor, sino en lo
sucesivo, en las propuestas regulatorias que pueden impulsarse a partir de ese momento.

S La Directiva dicta reglas de actuacion para la coordinacion entre las distintas
Administraciones y autoridades competentes con vocacién de permanencia y, de nuevo,
aplicables a situaciones muy diversas.

- Por otro lado, el propio contenido horizontal de la Directiva, que extiende sus efectos a
todos aquellos ambitos que no estdn expresamente excluidos hace aconsejable contar con un
instrumento de transposicion también horizontal que “replique” este caracter y dé el alcance
deseado a sus principios.

- La adopcion de legislacion horizontal puede resultar especialmente necesaria como
salvaguarda contra las disposiciones en dreas especificas que pudieran escapar a la evaluacion
de la normativa que se esta desarrollando en el momento presente, asi como para garantizar
que queden cubiertas las actividades de servicios que se regulen en el futuro.
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se ha efectuado un Programa de Trabajo®, cuyas realizaciones normativas méximas,
a nivel estatal, tienen como finalidad la aprobacién de dos Leyes:

1o~ La primera Ley, actualmente en Anteproyecto, seria la de efectos
horizontales o paraguas, como salvaguarda de transposicion, para evitar fugas en
el estudio y detecciébn de las normas sectoriales que potencialmente resultaran
afectadas por el alcance la Directiva europea. Asi, dicha norma se encuentra en fase
de Anteproyecto, habiéndose producido la primera vuelta en fase gubernamental
para la aprobacion del proyecto de Ley horizontal, bajo la denominacién Ley sobre el
libre acceso y ejercicio de las actividades de servicios®, por lo que terminados los
informes y consultas previstos en la Ley 50/1997, del Gobierno, se producird la segunda
vuelta al Consejo de Ministros, con miras a la aprobacion ya del correspondiente
Proyecto y su remision a las Cortes Generales para su tramitaciéon parlamentaria.

8 En Espana, el proceso de transposicion de la Directiva y de la reforma del sector servicios se
enmarca en un amplio Programa de Trabajo que fue aprobado en julio de 2007 por la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos y comunicado a las Comunidades
Auténomas y la FEMP, a las que se invitd a participar. En dicho Programa de Trabajo, que fue
elaborado por un grupo interministerial de alto nivel en el que participaron todos los
ministerios (Grupo de Trabajo Interministerial para la Transposicion de la Directiva de
Servicios), quedaron recogidos, ademas de las principales lineas de actuacion, los tres principios
o pilares que deben orientar todo el proceso y que, de hecho, recogen algunos de los retos y
oportunidades mas importantes que plantea la Directiva. Por lo que se refiere a las lineas de
actuacion, éstas quedaron estructuradas en tres apartados principales:

- Incorporacion de la Directiva de Servicios al Derecho interno.

- Puesta en marcha de la ventanilla tinica

- Participacion en el sistema de cooperacion administrativa entre Estados miembros.

Para asegurar la participacion y colaboracion de todas las Administraciones en el Programa de
Trabajo se puso en marcha un importante mecanismo de coordinacién institucional compuesto
de diversas figuras (497 agentes involucrados directamente en la evaluacién de la normativa) a
nivel ministerial, autondémico y local con responsabilidades bien definidas en la transposicion
de la Directiva: interlocutores tinicos de ministerios, que forman parte del Grupo de Trabajo
interministerial para la Transposicion de la Directiva de Servicios (GTDS), asi como a nivel
autonémico y local, cuya funcién es impulsar la puesta en practica y el cumplimiento de la
Directiva en su drea correspondiente y participar en las reuniones sectoriales que se convoquen
para sus areas. Ademas, se han llevado a cabo acciones de comunicacién a través de la pagina
Web del Ministerio de Economia y Hacienda, completadas con otras acciones de comunicacion
y formacién en Ministerios y Comunidades Auténomas.

° En la disposicion final primera se establece el caracter béasico de la Ley al amparo de lo
establecido en el articulo 149.1.1%, 13% y 182 de la Constitucion espanola. En dicho articulo se
enuncia que el Estado tiene competencia exclusiva en: “la requlacion de las condiciones bisicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales”, las “bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econdmica”
y “las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del régimen estatutario de sus
funcionarios que, en todo caso, garantizardn a los administrados un tratamiento comin ante ellas; el
procedimiento administrativo comiin, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion
propia de las Comunidades Auténomas; legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacion bdsica sobre
contratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones
Piblicas”.
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2.~ Asimismo, para dar el impulso necesario al proceso de transposicion,
también se ha optado por la elaboracién de una Ley Omnibus, que modificard la

normativa estatal de rango legal para adecuarla a los principios de la Ley sobre el
libre acceso y ejercicio de las actividades de servicios.

El 17 de abril de 2008 se dio por finalizada la fase de identificacién de la
normativa potencialmente afectada por la Directiva Servicios. Se han identificado
alrededor de 7.000 procedimientos y normativa potencialmente afectados por la
Directiva Servicios que se han clasificado en 22 éreas de actividad y que actualmente
se encuentran en fase de evaluacion. De ellos, menos del 10% corresponden a la
Administracion General del Estado. Desde el punto de vista de las normas estatales
afectadas: 80 normas tienen rango de Ley y aproximadamente 370 son reales
decretos”.

Es fundamental aprovechar el ejercicio de evaluacién de la compatibilidad de
la normativa con la Directiva Servicios para realizar un andlisis profundo de toda la
normativa sobre el acceso y ejercicio de las actividades de servicios que cuestione la
existencia de la normativa actual, no se dirija a justificar lo existente y contribuya a
consolidar el principio de buena regulacién.

El Programa de Trabajo establecia que la fase de evaluacién comenzara una
vez estuvieran disponibles los cuestionarios de evaluacién elaborados por la Comisién
Europea y que se utilizardn como informe final de la transposicién. Estos cuestionarios
se encuentran disponibles desde febrero de 2008, y deben rellenarse a través de un
sistema electrénico en linea a través del sistema /Interactive Policy Making (IPM),
homogéneo para todos los Estados miembros, lo que facilitard el sistema de
evaluacién mutua a partir de 2010.

Ademas, se caracterizan por ser informes de resultado sobre la normativa
finalmente modificada, por lo que contribuyen a facilitar el ejercicio de evaluacién.

Para facilitar una evaluacién sectorial ordenada -que permita ademdas la
modificacién de la normativa en tiempo y forma, asi como cumplimentar, al final del
periodo de transposicion, los cuestionarios elaborados por la Comision Europea que
servirdn de base para el ejercicio de evaluacion mutua entre Estados miembros-, el
Grupo de Trabajo para la Transposicion de la Directiva Servicios ha aprobado una

10 Cabe destacar que se aprovechd esta fase para identificar los procedimientos que ya se
realizan electrOnicamente, con vistas a instaurar la ventanilla tinica, identificar a las autoridades
competentes que deberan estar presentes en el sistema de cooperacion administrativa e
identificar a todos los agentes de la AGE, CCAA y Administraciéon Local que deben estar
presentes en el proceso de transposicion.

11 Como ya ha ocurrido en otras reformas administrativas de envergadura, como fue el caso del
paquete de medidas normativas integrantes del denominado Pacto Local, del estudio de las
reivindicaciones en su dia efectuadas por la FEMP, y debido al sistema constitucional de
distribucion de competencias, la mayor parte normas afectadas recae sobre las Comunidades
Auténomas, por lo que no se descartan Leyes paraguas autondémicas u horizontales de
salvaguarda, dado que en principio, ante un eventual incumplimiento de una ley autonémica,
una ley estatal no lo subsanaria o dejaria salvaguardado, debido al principio de competencia
que preside el sistema de reparto competencial Estado-Comunidades Auténomas derivado del
bloque de la constitucionalidad.
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serie de herramientas que han sido puestas a disposicion de todas las
Administraciones:

e Un cuestionario interno de evaluaciéon y un manual prdctico de evaluacién
cuya funcién es facilitar el ejercicio de evaluacién que todas las Administraciones
deben llevar a cabo, asi como proporcionar un formato homogéneo que contribuya a
asegurar la necesaria consistencia y homogeneidad entre Administraciones y entre
sectores.

¢ Una aplicacion informatica on /ine denominada Sistema de Identificacion y
Evaluacién de la Normativa Afectada (SIENA), accesible a través de la pagina Web
del Ministerio de Economia y Hacienda para todas las Administraciones y que
permite consultar y evaluar todos los casos identificados potencialmente afectados
por la Directiva Servicios.

IV.- LA DIRECTIVA SERVICIOS Y SU INCIDENCIA EN EL AMBITO
LOCAL: EL IMPACTO DE LA DIRECTIVA SOBRE LA TRADICIONAL TECNICA
ADMINISTRATIVA AUTORIZATORIA

Como se ha planteado al inicio, los Entes locales se ven afectados por la
Directiva Servicios, al igual que el Estado o las Comunidades Auténomas. Y dicha
afeccién tiene un efecto doble:

1.- En primer lugar, como efecto inmediato, los Entes locales y, en particular, los
Municipios, en tanto que productores de normas locales, derivadas de su autonomia
conferida constitucionalmente, pueden tener en su acervo numerosas normas
potencialmente afectadas por la Directiva Servicios, en lo que suponga contravencion
al sector servicios. Esta potencial afeccion puede venir de la reiteracion de preceptos
estatales o autonémicos, a su vez, afectados por la Directiva, o por un eventual
desarrollo normativo de los distintos sectores que pueden verse afectados™.

2.- En segundo lugar, vy sin perjuicio de la necesaria adaptacién de las normas
locales a la Directiva y a la futura ley estatal horizontal de transposiciéon (y, en su
caso, ley autonémica), numerosos procedimientos, trdmites y formas de actuacién de
los Entes locales van a verse afectados por la Directiva y la Ley estatal, en materia de
simplificacion de procedimientos y el establecimiento de la ventanilla Gnica.

En tanto que la transposicion de la Directiva efectuada por la futura Ley
horizontal sobre libre acceso y ejercicio de las actividades de servicios, afecta al

12 Como ya tuve ocasion de expresar en el primer niimero de la Revista Electronica del CEMCI,
resulta complejo el ejercicio de la potestad normativa local en cada uno de los sectores que
integran el derecho administrativo y el régimen local, dado el caracter fragmentado de los
mismos, asi como la propia estructuracion del reparto competencial Estado-Comunidades
Auténomas, que prevé una legislacion basica para el Estado, la legislacion de desarrollo por
parte de las Comunidades Autdénomas, y, en algunos casos, la posibilidad de competencias
complementarias del Municipio, lo que ahadido a la propia complejidad intrinseca de la materia
y realidad social, en numerosas ocasiones, conforman un compositum normativo y de gestion
politico-administrativa de dificil concertacion. Y las consecuencias de tal situacion, de manera
evidente, las sufren la propia realidad que se pretende normar y proteger: ya sea el urbanismo,
el medio ambiente o el sector de actividad administrativa que fuere.
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régimen local, se ha elevado el Anteproyecto a la Comision Nacional de
Administracion Local para su consideracion. Precisamente en la reunién del Pleno de
la CNAL que se celebré el 19 de noviembre de 2008, la Ministra de Administraciones
Publicas expuso que la normativa comunitaria hard posible que el ejercicio de una
actividad de servicios no esté sujeto a autorizacion administrativa y controles previos
que no estén justificados, sino a un control a posteriori, lo que reducird los tramites, el
tiempo y el coste de iniciar un negocio. Ademas, se refuerzan los derechos y garantias
de los consumidores y se creard una ventanilla Gnica donde se podran realizar por via
telematica todos los tramites administrativos (europeos, nacionales, autonémicos y
locales) para desarrollar la actividad de servicios en cualquier pais de la Unién
Europea.

Y en esto radica en gran parte la incidencia de la nueva normativa europea
sobre los Entes locales. No es desconocido que los Municipios encarnan un factor
importante de intervencion administrativa en las actividades de los ciudadanos y, por
consiguiente, a las actividades del sector servicios.

Es necesario comenzar con una aproximacion al fundamento e importancia que
tienen en la vida cotidiana la intervencion de los poderes publicos en la actividad de
los ciudadanos.

Las Administraciones Pdblicas, en el ejercicio de las funciones previstas en el
Ordenamiento juridico, intervienen en las actividades de los ciudadanos
condicionando o limitando el ejercicio de los derechos subjetivos o intereses legitimos,
por razones de interés general.

Las actividades de policia mas visibles y habituales son las relativas a la
proteccion de la seguridad publica y la potestad sancionadora, pero no son las Gnicas,
pues existen otras formas de intervencion en la utilidad privada menos perturbadoras
de los derechos e intereses de los ciudadanos.

Entre éstas, y como férmula tipica del Derecho Administrativo, se encuentran
las autorizaciones, las licencias o los permisos, que sirven de condicionante para el
ejercicio de derechos o la consolidacion de intereses de los ciudadanos. Es decir,
algunos derechos e intereses necesitan, para ser ejercitados de forma completa y
vdlida, permiso o la autorizaciéon de la Administracién Pdblica competente, la cual,
previamente a su otorgamiento, comprueba la adecuacién a la legalidad. En esta
actuaciéon administrativa, es destacable la faceta de control, por parte de la
Administracion, de una actividad material respecto a su compatibilidad y ajuste a la
normativa vigente.

En lo que respecta a las Entidades locales, el articulo 84 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (LBRL) establece que las
Corporaciones Locales podrdn intervenir la actividad de los ciudadanos a través de
los siguientes medios o potestades:

- Ordenanzas y Bandos

- Sometimiento a previa licencia y otros actos de control preventivo

- Ordenes individuales constitutivas de mandato para la ejecucién de un acto o
la prohibiciéon del mismo.
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A estas formas de intervencién la doctrina suele afadir la potestad de
inspeccion o vigilancia, la potestad de suspension, prohibicion o adopcién de
cualesquiera medidas cautelares, la potestad sancionadora y la expropiatoria.

Esta intervencion se ajustard, en todo caso, a los principios de igualdad de trato,
congruencia con los motivos y fines justificativos y respeto a la libertad individual.

El articulo 1 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales aprobado
por Decreto de 17 de junio de 1955 autoriza a los Ayuntamientos para intervenir la
actividad de sus administrados en el ejercicio de la funcidon policial de existir
perturbacién o riesgo grave de alteracion de la tranquilidad, seguridad, salubridad
ciudadana, con el fin de restablecer o mantener el orden publico; en el sistema
urbanistico, para velar por el cumplimiento de los instrumentos de ordenacion
debidamente aprobados, y en los demas casos legalmente tasados en su motivacion y
finalidad. Todo ello por medio de Ordenanzas y Bandos; sujecion a previa licencia u
otro acto de control preventivo y érdenes individuales que impongan un hacer o no
hacer, como enumera el apartado 1 del articulo 84 de la LBRL.

Las cinco potestades o medios de intervenciéon administrativa, se plasmarian de
la siguiente manera:

1) La potestad reglamentaria, en lo que supone que la Administracion puede
dictar normas juridicas de alcance externo hacia la ciudadania, con pleno ajuste a la
ley y por autorizacién o habilitacién de ella, de tal manera que la actividad de los
ciudadanos puede verse delimitada por las leyes y reglamentos, siempre que estos
altimos tengan habilitacién de ley. De esta manera, el sector servicios encuentra su
configuracién juridica en leyes y reglamentos, que atendiendo al marco normativo y
competencial sobre la materia, competen preferentemente a las Comunidades
Auténomas, sin perjuicio de la potestad normativa de los municipios a través de las
ordenanzas locales. Resulta evidente que atendiendo a la evolucién del Estado de las
Autonomias, la capacidad efectiva de actuacidon ejecutiva de los distintos
Departamentos ministeriales sufre una minoracién en beneficio de la Administracién
autonémica, sin perjuicio de la necesaria participacién de los Entes locales a través de
la legislacion sectorial, en la forma dispuesta por el articulo 2 de la LBRL.

2) La potestad autorizatoria, que se residencia en un acto administrativo de
autorizaciéon por parte de la Administracion competente, atendiendo al tipo de
actividad, en funcién a una previa solicitud efectuada por el promotor de la misma,
mediante la cual la Administracion comprueba su adecuacién a las disposiciones
normativas de aplicacién, en orden a verificar el cumplimiento de las condiciones
técnicas y de seguridad que resulten legalmente preceptivas. La importancia y
afeccion al interés general que pueden suscitar las actividades intervenidas por la
normativa de servicios, hacen precisar que el grado de intervencion de la
Administracion exija un andlisis previo de la actividad en todo caso, iniciindose un
periodo de reflexion que puede desembocar en 