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. INTRODUCCION

La Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12
de diciembre, relativa a los servicios en el mercado interior (DS, en adelante)
ofrece, como se ha recogido en los restantes articulos de este volumen, un
régimen novedoso de acceso a las actividades de servicios, cuya idea nuclear
es la sustitucién de las autorizaciones por otros mecanismos de control de
actividades, bdsicamente a través de procedimientos de intervencidén a poste-
riori, siguiendo los modelos de corte anglosajén, concretamente comunicacio-
nes previas v declaraciones responsables, figuras de contornos muy similares.?
La DS es una disposiciéon compleja y cuya complejidad aumenta con su trans-
posicidén en ordenamientos compuestos como el nuestro. Es una tarea que ha
afectado a las potestades legislativas y ejecutivas de los poderes publicos y
que, sobre todo, va a tener consecuencias sobre la forma material de desarro-
llar la activiad.

1. Sobre ellas, entre otros, puede verse mi estudio «Autorizaciones, comunicaciones previas y
declaraciones responsables en la transposicion de la Directiva de Servicios» en la Revista d’estudis
autonomzcs i federals, N°. 11, 2010, pp. 255-293.
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Como es conocido, la Directiva de Servicios se ha transpuesto? al ordena-
miento espafol,? en primer término, a través de una norma transversal —la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio, coloquialmente conocida como Ley paraguas— vy, en
un segundo escalén, a través de una serie de disposiciones con rango de ley
especificas tanto del Estado como de las Comunidades auténomas, dentro de
las cuales hay que citar expresamente a la Ley 25/2009, de 22 de diciembre,
de modificacién de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio —coloquialmente conoci-
da por Ley émnibus—. Norma transversal que ha sido complementada por un
aluvién de normas de naturaleza reglamentaria que han desarrollado los prin-
cipios de aquella y han reestructurado el régimen especial de los titulos
habilitantes en servicios. Todo lo cual se ha de complementar con el aluvién
de normas autondmicas, las cuales tienen transcendencia sobre los efectos de
los titulos habilitantes. :

Todo este entramado normativo debe dar respuestas esencialmente al inte-
rrogante de c6mo se ordena el mercado de servicios, lo cual es, segiin se ha
afirmado en diversos dmbitos, una gran oportunidad.? Ahora bien, en la medida
en que se trata de una norma que afecta al mercado interior, debe ofrecer tam-
bién respuestas a como se articula el régimen juridico de los intercambios en
un contexto transnacional; ya sea este europeo —que es lo que estd efectiva-
mente regulado— o en un supuesto mas internacional. Por ello, se trata de una
disposicidon que proporciona una regulacién especifica de trifico juridico exter-
n0. De hecho, no debemos olvidar el hecho de que este problema fue especial-
mente importante durante su proceso de promulgacién: el conflicto® sobre el

2. Una vision general del proceso de transposicién se puede ver en mi estudio «La transposicién
de la Directiva de servicios. Aspectos normativos y organizativos en el Derecho espafiol>, en la
Revista Espa#iola de Derecho Europeo n°. 32, 2009, pp. 469-506.

3. Normativamente no se puede proporcionar un listado por su extensién, que ademds se
amplia dia a dia. Puede verse, el tomo de recopilacién Directiva de servicios ¥ normativa de trans-
posiciéh, Ed. Aranzadi (2010).

4. Asi, en el caso francés, en una circular del Director del Gabinete del Primer Ministro, de
22.11.2007, se senalaba que la operacion de transposicidon no «es sélo de naturaleza juridica: al lado
de otros frentes abierto por el Gobierno, constituye una oportunidad para simplificar los procedi-
mientos, disminuir las cargas que pesan sobre las empresas, modernizar 1a economia y desarrollar
el crecimiento econdmico ¥ el empleos,

5. El conflicto tuvo tal virulencia que se seilala que es la causa que estd detrds de la negativa
del pueblo francés a la ratificacién del Tratado por el que se instituye una Constitucién para Euro-
pa. Tanto es as{ que desde la reunidn del Consejo europeo de marzo de 2005 se promociond una
reforma del texto que, a través de su maquillaje, permitiera una aprobacién asumible por parte de
todos los Estados europeos lo cual afecté preponderantemente al modo en que se configuraba la
ley del pais de origen y en particular su relacién con el Derecho laboral, ¥ cuya exteriorizacién
aparecia en el el §22 de las Conclusiones de dicho Consejo se puede leer que: «para fomentar el
crecimiento y el empleo y para reforzar la competitividad, el mercado interior de los servicios debe-
ri ser plenamente operativo y conservar, al mismo tiempo, el modelo social europeo. A la luz del
debate en’curso, que muestra que la redaccién actual de laz propuesta de directiva no responde
plenamente a las exigencias, el Consejo Europeo solicita que se desplieguen todos los esfuerzos en
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- dumping social —que se ejemplificaba en el ya famoso fontanero polaco—5 era
una consecuencia de la opcién que toma la directiva sobre cual es la norma
aplicable en los supuestos de trifico juridico externo. En nuestro pais, incluso,
se incitdé desde el Parlamento a que se produjeran determinados cambios que
permitieran flexibilizar la aplicacion de la ley del pais de origen y preservar el
Estado social.” Es, por tanto, desde una visién simple, se podria plantear como
un mero problema de técnica juridica pero que tiene, como veremos mas ade-
lante, consecuencias mucho mis amplias que afectan a la proteccidon de los
consumidores v, sobre todo, al modelo® social europeo.

El problema de la articulacién de una norma de conflicto de legislaciones,
de la regulacién de los intercambios afecta, ademds, a un problema de tréfico
extraterritorial en el interior del Estado: cuidl es el alcance territorial de los
instrumentos de control de las actividades de servicios y, en segundo lugar, qué
capacidad tiecnen las Administraciones publicas receptoras de los servicios de
imponer nuevos condicionantes a los operadores econémicos. Se trata de pro-
blemas que aparentan ser también de trifico juridico externo pero que se han
de analizar desde la perspectiva de la distribucién de competencias entre el
Estado, las Comunidades auténomas y las Entidades Locales. Desde esta pers-
pectiva es desde Ia que se habla en este supuesto también de extraterritorialidad.
Todo 1o cual hard que haya de cuestionarse qué nacionalidad tendrin los Tribu-
nales que serin competentes para el anilisis de los eventuales recursos.

Como se puede apreciar en esta introduccidn, algunos principios cldsicos
del Derecho administrativo, como el que se deriva del articulo 8.1 del Codigo
civil («las Leyes penales, las de policfa y las de seguridad publica obligan a todos
los que se hallen en territorio espanol»),” y que permitié catalogarlo a GARCIA
DE ENTERRIA como «el Derecho publico interno del Estado por excelencia»'©y

el marco del proceso legislativo para lograr un amplio consenso que responda a estos objetivos
en su conjunto. El Consejo Europeo advierte que unos servicios de interés econdmico general efi-
caces desempefian un papel importante en una economia eficaz y dindmica».

6. La expresién se utilizé6 por vez primera por el politico conservador francés euroescéptico
- Philippe de Villiers y por los opositores de izquierda al contenido neoliberal de 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 que obligaria a disminuir los derechos
sociales como mecanismo para recuperar competitividad econémica.

7. Proposicién no de ley que presenté el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida-Iniciativa per

“Cartalunya Verts; que fue aprobada por unanimidad, tras introducirse ciertos cambios a peticién del
Grupo Parlamentario Socialista.

8. Sobre el impacto que tiene la Directiva de servicios sobre la Europa social, véase el excelen-
te estudio dirigido por Neergaard, Ulla B. (Editor); Nielsen, Ruth (Editor); Roseberry, Lynn (Editor)
The Services Directive: Consequences for the Welfare State and the European Social Model. Kgben-
havn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2008.

9. Asi, por todos, desde la 6ptica internacionalista véase GONZALEZ CaMPOS, J.D., Comentarios
al art. 8.1. C.c., dentro de la obra colectiva Comentarios al Cédigo civil I, Coedicién del Ministerio
de Justicia y la Fundacién BBV, Madrid (1992) p. 72,

10. Garcia DE ENTERRiA, E. v FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.; Curso de Derecho administrativo I, 82
Ed., Madrid (1997), p. 37: : )
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que nos permite afirmar el principio de territorialidad de las normas y actos,

administrativos han de ser puestos en cuestién. No sélo es que extienda sus

efectos mds alld de su territorio, sino que también es necesario articular meca-
nismos para la colaboracién interadministrativa en la regulacién y ejecucién de
las formas de intervencién en el mercado de servicios. Y todo ello, partiendo
del presupuesto de que nos encontramos no a ante una norma de armonizacién
sino de desregulacidon de dicho sector econémico.!! Lo que tiene consecuencias
diferentes en cuanto a la legitimidad del proceso de transposicion.

II. DIRECTIVA DE SERVICIOS, TRAFICO JURIDICO EXTERNO
Y CONFLICTOS INTERNOS DE NORMAS

El Derecho internacional privado comprende aquellos principios y normas
que, en un ordenamiento estatal, regulan las «relaciones juridicas de trifico
externo», por emplear la expresion de la STC 43/1986, de 15 de abril. Esto es,
las que también se han calificado por la doctrina como «relaciones juridicamen-
te heterogéneas»'? dado que, por la presencia en ellas de uno o mis elementos
conectados con ordenamientos extranjeros, se hallan sometidas a las eventuales
contradicciones o lagunas en la reglamentacién de una concreta materia que
pueden derivarse de los distintos ordenamientos con los que esti vinculada.
Aspectos todos ellos que estin muy vinculados con los 4dmbitos del Derecho
administrativo en donde hay elementos de extranjerfa, aunque sea por la apli-
cacion de la norma externa —ley del pais de origen, en el caso de la DS—, ya
sea por la extraterritorialidad del titulo habilitante —efectos en el mercado inte-
rior de las autorizaciones de la DS—.

En efecto, esta es una realidad que se produce tanto en los supuestos de
trafico externo entre particulares como en aquellas circunstancias en las que el
Derecho administrativo estd afectado. Es la vinculacidn que existe entre estas
dos ramas del ordenamiento, que ha llevado a sefialar que No es sino la con-
secuencia de la regla en virtud de la cua! alld donde acaba, en la frontera exte-
rior del Estado, el Derecho administrativo empieza este sector del ordenamiento,!3
apreciacion que posiblemente es discutible pero que no es el momento para
hacerlo. Si hay problemas de trifico juridico externo en el Derecho administra-
tivo. En el Derecho administrativo, y muy especialmente en la aplicacién de la
Directiva de Servicios, nos encontramos con que hay una. perspectiva interna,

* que seria aquella relativa a las relaciones entre administracién y ciudadano del

11. Véase, en este sentido DE Lo QUADRA-SALCEDO JANINI, T. «Quo vadis Bolkestein? éArmonizacidén
o desregulacion?», en la Revista Espafiola de Derecho Europeo n° 22 (abril-junio 2007), pp. 237 y ss.

12. La expresion es de J. D. Gonzilez Campos, Derecho internacional privado, Introduccién,
policopiado de la U.AM., Madrid, 1984, pp. 8 v ss.

13. Sobre esta relacmn entre el Derecho administrativo y el Derecho internacional prwado en
las relaciones de trifico externo, véase STOBER, R.; Derecho administrativo econdmico, INAP Madrid
(1992), p. 48 y 72.
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“mismo territorio, unas relaciones intracomunitarias —que se producirian en el

interior del territorio de la Unién, lo que se subdivide, a su vez entre las del
mismo Estado v las de distintos, y, por ultimo, las que se producen, en el marco
de las relaciones con terceros Estados. En lo relativo a la Directiva de Servicios,

-esta UGltima es una cuestién que se abordard en otra ocasidén, mientras que la

segunda serd la que ocupe las lineas de este articulo.

IIl. LA DIRECTIVA DE SERVICIOS COMO NORMA DE
CONFLICTO DE LEGISLACIONES: PREVALENCIA DEL
OPERADOR ECONOMICO SOBRE EL CONSUMIDOR

La Directiva de Servicios parte de la necesidad de configurar un minimo
comtn denominador del régimen juridico de las actividades de servicios. Es la
férmula para impulsar el mercado interior de servicios, en la medida en que sera
lo que facilite el establecimiento y la prestacién de servicios con independencia
del Estado de origen del prestador. Por ello, surgen dos tipos de realidades a las
que la Directiva tiene que proporcionar respuesta: qué norma se aplica en los
supuestos de ¢jercicio de la libertad de establecimiento y cudl es la que resulta
aplicable en los casos en los que la prestacion de servicios se produce con una
empresa establecida fuera del lugar en el que se materializan los mismos.

La norma opta por la solucién de primar la ley que rige al operador econé-
mico por su establecimiento principal. Es el principio de prevalencia de la ley
del pafs de origen del operador. Constituye una técnica tipica de Derecho inter-
nacional privado, la del establecimiento de una norma de conflicto, multilateral
—-por el nimero de Estados afectados por su contenido— y rigida —por con-
tener con una Gnica conexién—. Es cierto que la redaccién del principio de
aplicacién de la ley del pais de establecimiento del operador que en la actuali-
dad proporciona el articulo 16 de la DS estdi mucho mis diluida —planteado
de forma casi vergonzante, con una redaccién rebuscada, para dificultar la cri-
tica politica de la izquierda politica que se opuso a la Directiva y que retraso
su promulgaciéon durante bastante tiempo— de lo que aparecia en la versién
originaria,™¥ pero atn asi se puede describir sin demasiada dificultad que el
principio sigue siendo el mismo y los. valores coincidentes.!> Tanto es asi, resal-
tando los problemas importantes que estin en la Directiva de Servicios en rela-

14. Sobre la evolucién del principio de la ley del pais de origen en la Directiva de servicios
puede leerse el minuciose estudio de ESTELLA NORIEGA, A., «El principio del <pais de origen> en
la propuesta de la Directiva Bolkestein», en DE 1o QUADRA-SALCEDO, T.; El mercado interior de ser-
vicios en la Unién Europea. Estudios sobre la Directiva 123/2006/CE relativa a los servicios en el
mercado interior; Marcial Pons;, Madrid; pp. 173 y ss. '

15. RWERO, por el contrario, piensa que los cambios en la configuracién de la ley del pais de
origen hace que «su gen neoliberal (el principio del pais de origen) desaparecié». RIVERO ORTEG4, R.;
«Antecedentes, principios generales y repercusiones administrativas de la Directiva de Servicios: pro-
blemas de su transposicidn en Espafar, en la Revista de Estudios Locales, n° 122 (2009), p. 13.
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. Cion con el interés general, que se ha afirmado que «el cambio de modelo
‘establecido por la DSE y transpuesto por la Ley 17/2009 reintroduce los riesgos

que se achacaban a la regla del pais de origen sin que la Directiva se haya pre-
ocupado de montar dispositivo alguno en garantia de los bienes y valores que
trataban de preservar las razones imperiosas de interés generals.16

No es, ni mucho menos, una regla que resulte inocua desde el punto de
vista de los afectados por la norma y, de hecho, ha sido objeto de criticas pre-
cisamente por la prevalencia de la posicién juridica del operador con respecto
a la del consumidor.’” De hecho, es un criterio que tiende a la equidad en
aquellas circunstancias en las que si nos encontramos con unos mercados con
una normativa armonizada, lo que no ocurre en el sector de los servicios, en el
que ni hay armonizacién en la Directiva ni hay homogeneidad en la regulacion.
Partiendo de las diferencias de legislacién y de pricticas comerciales, los consu-
midores se encuentran en una situacién de cierta indeterminacién juridica,
derivada de los distintos regimenes a los que estin sometidos los prestadores
de servicios y que, puede tener dificultades de conocimiento.

la estructuracion del régimen aplicable a una actividad de servicios a partir
de una norma de conflicto de cardcter multilateral —en una técnica usual del
Derecho internacional privado— plantea un abanico de posibilidades de mejora
del Derecho aplicable para los operadores juridicos en la busqueda del Derecho
que resulte mds beneficioso para sus actividades. Téngase en cuenta que, a
diferencia de Jo que ocurre con otras regulaciones que recogen este principio,
en esta 0casidén no nos encontramos con ese minimo comuin denominador, con
ese contenido bisico del Derecho originario sino que sencillamente se desregu-
Ia el sector correspondiente. Pero el empleo de esta técnica, la de la determi-
nacion del derecho en funcién del pais de origen del prestador pone de relieve,
de otra parte, que lo que se persigue es la «seguridad juridica» o previsibilidad
del Derecho aplicable, al servicio de un objetivo del Derecho comunitario: el
buen funcionamiento del mercado interior.

El sometimiento a la ley del pais de origen, persigue la «seguridad juridica»
o la previsibilidad del Derecho aplicable al servicio de un objetivo del mercado
de referencia: el buen funcionamiento desde la perspectiva de los operadores
econdmicos no de los consumidores. En efecto, la ley del pais de origen persi-
gue que €ste ponga en el mercado sus bienes o servicios de acuerdo con sus
condiciones, lo.que incluye también sus condiciones juridicas, significando que
la ley aplicable a la transaccién v, en consecuencia al hipotético conflicto, seri
siempre la del productor.

16. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T.; «Libertad de establecimiento ¥ e servicios:
dreconocimiento mutuo o pais de origen»; en la Revista Espariola de Derecho Administrativo, n°
146 (abril-junio 2010) p. 255. _

17. En un dmbito del Derecho privado, el Grupo Europeo de Derecho internacional privado
planted los problemas que se derivaban de la aplicacién de la regla del pais de origen de la Direc-
tiva en los siguientes términos:
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Desde una perspectiva econdémica,!® el riesgo de internacionalidad se atri-
buye en principio al comprador, no al vendedor. Ello es fruto de que se busca
la reduccién de los costes de informacién juridica a aquel que tiene mayores
costes de informacién juridica, que no suele ser el consumidor, debido a que
la prestacién es mds compleja, por comparacién a la sencillez que tiene la mera
" entrega del dinero. Téngase en cuenta que la prestacién del productor del bien
o del servicio es siempre mds especifica y la regulacién de la entrega de bienes
o servicios suele estar muy regulada por los riesgos que afronta. Ello hace que
es el que los recibe, el productor el que deba conocer mejor cuil es el régimen
aplicable. Al mismo tiempo, también es el que conoce mejor las necesidades
juridicas de la transaccién, con lo que serd también el que tenga mayor nece-
sidad de informacion juridica.

Obviamente, este marco no esti exento de riesgos y presupone que no
existen «fallos del mercado», ni asimetrias informativa o negocial y hay, por
parte del consumidor del bien o del servicio, un suficiente grado de conocer
los atributos juridicos del producto antes de decidir si les interesa o no. Como
sefialan VIRGOS v GARCIMARTIN «sin embargo, esta sencilla regla no funciona
cuando hay asimetrias contractuales o externalidades negativas. En el primer
caso, el comprador no puede autoprotegerse pues no es capaz de valorar las
consecuencias juridicas asociadas a la aplicacién de la ley del Estado de origen.
Por eso, si que entonces tendria sentido la bisqueda oportunista del Estado
de origen. El supuesto tipico es el de los consumidores: si los consumidores
no son capaces de valorar los atributos juridicos del producto (esto es, las
consecuencias que conlleva la aplicacién de la ley del Estado de origen) no
podrin «sancionar» comercialmente al profesional oportunista y, por consi-
guiente, este Gltimo tendria razones para buscar ordenamientos favorables. En
el segundo caso, si el operador no sufre los dafios de su actividad, ni inter-
naliza su coste, también tiene sentido esta busqueda».!® En estos supuestos,
el mercado no es capaz de solucionar los fallos y la Gnica solucién que cabe
al respecto es la aplicacién de la ley del Estado de destino, dado que es el
que protege al consumidor.

Y a ello se unen todos.los problemas de distorsién en el Estado del con-
sumidor, producto de la pluralidad de regimenes juridicos a los que estin
sometidos los operadores econémicos, ya sean los consumidores finales ya sean
otros operadores. No son desdenables, en esta linea, los efectos que tiene
derivado de la competencia entre ordenamientos juridicos que estd fomentada
por la aplicacion del referido principio. '

18. Sobre estas cuestiones véase VIRGOS SORIANO, M. v GARCIMARTIN ALFEREZ, F. «Estado de origen
vs. estado de destino. Las diferentes logicas del Derecho internacional privado»; publicado en la revista
electrénica InDret noviembre 2004. ' _

19. VIRGOS SORIANO, M. v GARCIMARTIN ALFEREZ, F. «Estado de origen...», op. cit., p. 1L
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IV. LA EFICACIA TERRITORIAL DE LOS TITULOS HABILITANTES

- (I): EXTRATERRITORIALIDAD EN EL AMBITO EUROPEO
1. Eficacia europea de los titulos habilitantes

La irhportancia sobre cual es la norma que rige la prestacién de servicios
resulta especialmente importante teniendo en cuenta el 4mbito territorial de los
titulos habilitantes para el ejercicio de actividades de servicios. La DS quicre
ampliar lo mds posible los efectos de los mecanismos de intervencién, a través
de la prohibicion de las duplicidades en la obtencién de titulos; lo cual se com-
bina con la limitacién a los controles administrativos previos de tipo autorizacién.
Concretamente, el articulo 10.3 DS, referido a la libertad de establecimiento,
dispone que «las condiciones de concesién de una autorizacién, para un nuevo
establecimiento no deberin dar lugar a solapamientos con los requisitos y con-
troles equivalentes o comparables en lo esencial por su finalidad a los que ya
est¢ sometido el prestador en otro Estado miembro o en el mismo Estado miem-
bro. Los puntos de contacto contemplados en el articulo 28, apartado 2, v el
prestador deberdn colaborar con la autoridad competente facilitando Ia informa-
cion necesaria sobre dichos requisitos». Evitar duplicidades y coordinarse admi-
nistrativamente aparecen como requisitos para ampliar el 4mbito territorial.

En unos términos equivalentes se pronuncia el articulo 16 referido a la libre
prestacién de servicios en territorio ajeno al del Estado que otorgd el titulo
habilitante: Los Estados miembros respetarin el derecho de los prestadores a
prestar servicios en un Estado miembro distinto de aquel en el que estén esta-
blecidos. El Estado miembro en que se preste el servicio asegurari la libertad de
acceso y el libre ejercicio de la actividad de servicios dentro de su territorio. Los
Estados miembros no supeditarin el acceso a una actividad de servicios o su
ejercicio en sus respectivos territorios a requisitos que no respeten los principios
que estin recogidos en dicho precepto. Bien es cierto que el articulo 16.3 con-
tiene un régimen mds estricto a la hora de imponer obligaciones complementa-
rias: las presentes disposiciones no impedirin que el Estado miembro al que se
desplace el prestador imponga, con respecto a la prestacién de una actividad de
servicios, requisitos que estén justificados por razones de orden publico, seguri-
dad puablica, salud publica o proteccién del medio ambiente y en conformidad
con. el apartado 1. Tampoco impedirin que el Estado miembro aplique, de con-
formidad con el Derecho comunitario, sus disposiciones en materia de condicio-

- nes de empleo, incluidas las establecidas por convenios colectivoss.

En este sentido, se ha afirmado que «de este hecho, se puede constatar que las
restricciones a la libre circulacién serdn mas dificiles de imponer, ya que Ia justifica-
cion por las razones imperiosas de interés general ha sido sustancialmente reducida.
no queda miés que justificarlo por uno de los cuatro motivos citados por la directiva».20

20. PEGLOW, K., «La libre prestation de servicés dans la directive n® 2006/123/CE», en la Revue
Trimestrelle de Droit Furopeen, n°® 44-1 (2008), p. 100.
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Y, de hecho, la propia pretensién de las autoridades comunitarias es que la redac-

cién proporcionada al articulo 16.3 «excluye asi que los Estados miembros puedan
invocar otros objetivos de interés general».?’ Ciertamente, se puede argumentar
que constituye una lectura muy favorable al ejercicio de las libertades comunitarias
y, por ello una primera aproximacién no puede sino ser positiva, sobre todo

teniendo presente que son los Estados los que suelen imponer mayores restric-

ciones a su ejercicio por parte de los operadores econdmicos. E incluso se podria
decir que para actividades no establecidas en ¢l pais de prestacion de los servicios
no resulta especialmente daiioso, teniendo en cuenta los controles que se hayan
efectuado en el pais de establecimiento del prestador de los servicios.

Pero, inmediatamente surge la cuestion de la insuficiente proteccién del inte-
rés general que late en la Directiva, que también tienen encomendadas tanto las
autoridades nacionales como las europeas, y que justifica claramente que se
considere gue se haya considerado una disposicién meramente desreguladora.
De hecho, con lo recogido en el articulo 16 de la Directiva, «diverge del articu-
lo 49 v de la interpretacién que le ha sido atribuida por el TJCE con la finalidad
de hacer avanzar los intereses de la Unidn, en detrimento de los poderes de los
Estados miembros».?2 Y, por ello, puede considerarse contraria a lo dispuesto en
el articulo 5, en la medida en que excede «de lo necesario para alcanzar los
objetivos del presente Tratado», precisamente por alterar la jerarquia de fuentes,
por restringir Ia capacidad de los Estados de incluir nuevas motivaciones consi-
deradas por el TJCE conformes con el articulo 49; teniendo en cuenta, ademids,
que la Directiva no se ha molestado en justificar la relacién existente entre la
jurisprudencia v su contenido; ni ha explicado las razones que motiva la reduc-
cion tan considerable del papel de los Estados en esta materia ni exteriorizado
porque las restantes razones imperiosas de interés general que ha venido confi-
gurando la jurisprudencia del TJCE no le resulta satisfactoria y hay que ir mads
alld. Y mis adn si tenemos en cuenta la limitada legitimidad de la directiva por
no constituir, en su conjunto, una norma de armonizacién, que si abriria la
competencia de Bruselas para dictarla.?3

2. Medidas nacionales complementarias como excepcion

El marco general de ordenacién de las actividades de servicios en Estados
distintos del de establecimiento ha de completarse con el régimen por el que
se adoptan medidas particulares para determinados sujetos; en funcidén de la
(inadecuada) calidad del servicio que prestan a los usuarios. Se trata, por tanto,

21. Comision de las Comunidades Europeas, Manual sobre la transposicién de la Directiva de ser-
vicios, p. 52. Se puede consultar en hitp:/ec.europa.eu/internal market/services/services-dir/index en.htm.

22. PecLow, K., «La libre prestation...», op. cit., p. 105.

23. En este sentido, por todos, véase DE L4 QUADRA-SALCEDO JANINI, T., «¢QQuo Vadis, Bolkestem?
{Armonizacién o mera desregularizacién de la prestacién de servicios?» en Civitas. Revista espasiola
de derecho europeo, n°. 22, 2007, pp. 237-280.
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" no de un marco general de regulacién de un determinado tipo de servicios sino
de una medida individual ante el comportamiento de un prestador.

En este sentido, en el articulo 18 de la Directiva de Servicios se permite en-
circunstancias extraordinarias la incorporacién de medidas restrictivas a un ope-
rador de otro Estado miembro, las cuales han de ser justificadas por la calidad
de los servicios, siempre que se cumplan con los siguientes requisitos: a) las dis-
posiciones nacionales en virtud de las cuales se toma la medida no son, objeto de
armonizacion comunitaria en el dmbito de la seguridad de los servicios, lo que
ocurre en la prictica totalidad de los servicios incluidos dentro del imbito de
aplicacién de la Directiva; b) estin vinculados desde un punto de vista finalista
en el sentido de que la medida nacional complementaria ofrece al destinatario un
mayor grado de proteccién que la que tomarfa el Estado miembro de estableci-
micnto con arreglo a lo dispuesto en sus disposiciones nacionales; c) el Estado
miembro de establecimiento no ha adoptado medidas o las medidas que ha adop-
tado son insuficientes en relacién con las contempladas en el articulo 35, aparta-
do 2; d) la medida es proporcionada, lo que constituye el requisito de caricter
general en relacién con todos los titulos habilitantes y con las medidas que puede
imponer el Estado para la intervencién en las actividades de servicios.

Como se puede apreciar es una medida que se puede adoptar en el marco
de los procedimientos de cooperacién entre Estados. Y precisamente aqui
cncuentra su gran debilidad, en la medida en que supone que el Estado de
prestacion del servicio tiene poco que decir sobre el grado de incumplimiento
¥, en segundo lugar, porque si la medida es consecuencia de problemas de
seguridad, la respuestia deberfa tener una celeridad que la necesidad de abrir el
procedimiento del articulo 35 imposibilita.

V. LA EFICACIA TERRITORIAL DE LOS TITULOS HABILITANTES
(II): LA VISION NACIONAL DE LA EXTRATERRITORIALIDAD.
UN PROBLEMA RELEVANTE EN EL MARCO DEL ESTADO DE
LAS AUTONOMIAS

1. Directiva de Servicios y Estado autonémico

La transposicion de la Directiva de Servicios no es sélo una responsabilidad
del Estado. Conviene recordar aqui que, con independencia de las reglas concre-
- tas que contenga cada Estatuto de autonomia tanto en lo que afecta a las mate-
rias como a las funciones que asume cada una de ellas, hay cinco bloques fun-
cionales de competencia autonémica que se verdn afectados por la transposicion
de la Directiva de Servicios: i) infraestructuras econémicas de interés regional
(carreteras, ferrocarriles, puertos, transportes terrestres, canales y regadios, ...);
ii) sectores econdmicos concretos: turismo, caza, pesca, artesania, industria, agri-
cultura, ganaderfa, montes, aprovechamientos y servicios forestales, ...; i) orga-
nizacion de intereses econdmicos: cooperativas, mutuas, cimaras agrarias, cimaras
de propiedad, cimaras de comercio, industria y navegacidn, ...; iv) desarrollo
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econémico regional: planificacién de la actividad econ6mica en el 4mbito auto-
némico; v)'y, por ultimo, lo relativo a la configuracién de un sector publico
econémico propio de la CA y relativas a la participacién en sectores econémicos
planificados dirigidos o gestionados por el Estado: participacién en la formacién
de los planes generales, en la gestion del sector publico estatal o en la gestion

"de la seguridad social.

Esta realidad competencial, esta distribucién competencial del poder entre
Estado y Comunidades auténomas, se ven afectados directa e indirectamente
por la norma europea y su proceso de transposicién. Directamente por cuanto
que han de producir un cambio equivalente al estatal en cuanto al régimen de
ordenaciéon de las actividades econdmicas, en aplicacion de dichos principios.
Indirecta, porque dentro de los cambios que estd sufriendo el Estado como
consecuencia de la evolucién del Derecho comunitario, de la ampliacion de su
dmbito de actuacidén, las reglas estin sufriendo una mutacidn que repercute
indirectamente en el régimen de las competencias autonémicas.

Desde una perspectiva competencial, el Derecho publico econémico es uno
de los que se ve mds afectado por el impacto del Derecho comunitario europeo.
El ejemplo de la configuracién de las agencias administrativas puede ser un
ejemplo de c6mo se han reestructurado las competencias econdmicas?? y hoy la
transposicién de la Directiva de Servicios seria otro caso equivalente, obviamen-
te con unas consecuencias mayores por cuanto que mis amplio es el Ambito de
aplicacién de la Directiva y sus normas de transposicién. La propia extensién
territorial de los titulos habilitantes —que pasan a tener validez en todo el
territorio espanol— es el ejemplo mis adecuado por la importancia en €l ejer-
cicio de las competencias de las Comunidades auténomas, de lo que se estd
sefialando. Las cuestiones derivadas del uso de las lenguas oficiales diferentes
del castellano son otra de las que indirectamente se verdn afectadas por el pro-
ceso de transposicién.?> Es la consecuencia «fa comunitarizacién de la regulacién
de una parte apreciable de las economias nacionales» que se deriva de la Direc-
tiva, tal como ha sefialado PAREjO.2%

Tebricamente, la aplicacién del Derecho comunitario se ha de realizar de
acuerdo con el orden constitucional de distribuciéon de competencias. Es una
idea que ha resaltado el Tribunal Constitucional en muchas ocasiones y que estd
recogida de forma expresa en los Estatutos de autonomia de segunda generacion,
comenzando por el de Catalufia que contempla dicha regla en los articulos 113

24. Sobre esta cuestién, véase MUNOZ MACHADO, S. «Las modulaciones de competencias de las
Comunidades Auténomas por las regulaciones del mercado v las nuevas tecnologias», en la Revista
de Administracion Piblica, n° 153 (2000), pp. 195 y siguientes.

25, Sobre los problemas de las lenguas en los Estados pluringiiisticos a la hora de la aplicacion
de la Directiva de servicios, véase ¢l estudio de NOGUEIRA LOPEZ, A.; «Simplificacién administrativa y
régimen de control previo administrativo de actividades de prestacidén de servicios: chay espacio para
los derechos linglisticos?s»; en la Revista de Liingua y Dret, m® 52 (2009), pp. 205 y ss.

26. PAREJO ALFONSO, L.; «La desregulacidon de los servicios con motivo de la Directiva Bolkesteins
en El cronista del Estado social y democrdtico de derecho, n° 6 (2009), p. 35
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y 189.1. En este sentido, no se puede discutir la intensa actividad legislativa de

~la mayor parte de las Comunidades auténomas para transponer en plazo la

Directiva de Servicios en el dmbito afectado por sus competencias. Ahora bien,.
paralelamente a ese ejercicio de competencias legislativas hay que afirmar que
la transposicién de la Directiva de Servicios ha supuesto una rebaja —sustancial,
en mi opinién— en el dmbito de poder autondémico en cuanto a la capacidad
para delimitar y ejecutar su régimen de intervencion administrativa en las acti-
vidades de servicios. No es un problema de expansién de la competencia estatal
—aundue a veces se haya podido utilizar— sino sobre todo de recepcién del
Derecho comunitario que ha limitado la capacidad ordenativa de las Comunida-
des tanto en lo referente a los requisitos materiales como en lo que afecta a los
efectos de los actos de intervencion.

La competencia estatal en la transposicién de la Directiva de Servicios?’ pro-
viene de tres normas transversales, concretamente los articulos 149.1.1 —igual-
dad en el ejercicio de derechos—, 149.1.13 —bases y coordinacién econdémica
general— y 149.1.18 —procedimiento administrativo comidn y anejas—.?8 Com-
petencias transversales que han sido utilizadas para estructurar un régimen de
intervencién administrativa que se impone de una u otra forma en todo el terri-
torio nacional. Que se utilicen normas de esta naturaleza puede suponer un
riesgo grande de redefinir de forma centralizadora las reglas de distribucién de
competencias v si en este caso se queria una redefinicidn global del sistema de
intervencion, acaso fuera mds adecuado recurrir a una ley de armonizacién, tal
como senald el Consejo de Estado.?® Pero mis alld de esta cuestion, ciertamente
importante, en cuanto al contenido no podemos obviar el impacto que tiene el
Derecho comunitario.

De hecho, ha de tenerse presente que toda la Ley paraguas tienen la natu-
raleza de bisica (D.F. 1*) y que toda la modificacién del régimen administrativo
de la ley 6mnibus tiene una idéntica naturaleza, en aplicacién de la misma regla
competencial salvo la ordenacién del silencio que se considera procedimiento
comun. Dicho de otro modo, el anilisis de la razonabilidad de los titulos habi-
litantes, la proporcionalidad en su modo de intervencién, se hard de acuerdo

27. Sobre las competencias estatales y autondmicas en relacién con la transposicién de la
Directiva, véase PaRriS 1 DOMENECH, N. y CORRETJA TORRENS, M.; «Aproximacié al procés de transposi-
ci6 de la Directiva de serveis: incidéncia en sistema de distribucié de competéncies dissenyat per la
CE y 'EAC», en Revista d'Estudis Autonomics i Federals, n® 10 (2010); pp. 72 ¥ ss.

28. Una exposicion de los referidos tftulos, aplicados a la Directiva de servicios, que excede de
la extensién de estas piginas, se puede ver en DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T.; «Estado autondmico
y transposicién de la Directiva de servicios» en la obra colectiva dirigida por RIVERO ORTEGA, R.; Impac-
to de la transposicién de la Directiva de servicios en Castilla y Lebén; accesible en: http:/www.cescyl.
es/pdf/coleccionestudios/cel3servi.pdf (Gltima consulta 20/07/2010). _ '

29. En el Dictamen 99/2009, se afirma que «de que este tipo de leyes puede constituir un meca-
nismo Gtil para mejorar la coordinacion en el ejercicio por el Estado y las Comunidades Auténomas de
sus potestades normativas —especialmente en aquellos casos en que ¢l dmbito de ejercicio de las com-
petencias autondémicas pueda verse afectado por la existencia de una normativa europea de alcance
general— y para garantizar el adecuado cumplimiento por Espafia de sus obligaciones de transposiciéns.
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‘con los principios estatales, que al mismo tiempo son los principios europeosl,
aunque los titulos sean de competencia exclusiva de las Comunidades auténomas.
El debate que se produjo sobre las licencias comerciales®® y su efecto sobre la
situacion de los nicleos urbanos3! —en donde se exterioriza bien la tensidén ente
la regulacién social y la liberal de las actividades de servicios y como se puede
~utilizar para realizar un examen del urbanismo, aunque formalmente no forme
parte de su dmbito de aplicacién— exterioriza bien que no es una situaciéon que
resulte cémoda en todas las circunstancias.

Mis alld de esta lectura expansiva de la legislacidén estatal de transposicion,
que constituird un riesgo en el futuro por la limitacién que supone de las com-
petencias autonomicas; cabe preguntarse si la uniformidad es consecuencia de
la normativa aprobada por el Estado o si tiene un origen directo en la norma-
tiva europea que ahora se ha traspuesto; que ha reducido sustancialmente el
ambito de discrecionalidad de los Estados en la configuracién de los titulos
habilitantes y el 4mbito al que se aplican. Porque lo que resulta obvio también
es que el legislador espafiol no ha sido especialmente original en cuanto a la
configuracién de los titulos habilitantes sino que ha seguido el camino marcado
por la Directiva de Servicios. Su aplicacién a los operadores establecidos en
Espana es una necesidad marcada por la competencia de ordenamientos juridi-
cos que fomenta la desregulacién que supone la directiva.

Si el entramado institucional para la cooperacién administrativa funciona
razonablemente bien, la cuestién no es tan gravosa para la proteccién de las
competencias autondémicas como en una primera vision se podria ofrecer. Porque
precisamente lo que se estd pretendiendo con ello es la articulacién conjunta
de las reglas. Y cuando ello no ocurre asi, la prictica muestra cémo se ha recu-
rrido a formas de concertacién interautondmicas, como lo demuestra paradig-
maticamente el ejemplo de la caza, convenido después del desgraciado inciden-
te de una personalidad politica que participé en una cacerfa interautondmica y
que no tenia titulos para las dos Comunidades.

2. Su traslacion a los problemas del alcance territorial de los
titufos habilitantes en el interior del Estado

Aungue la regla que se vio en el epigrafe tercero, relativa a la extensién terri-
torial de los mecanismos de intervencién tiene, aparentemente, eficacia también
en el interior del Estado; esta conclusién —que parece 16gica— habria de ser ana-
lizada ya que, en principio, para que nos podamos encontrar ante un problema
de aplicacion del Derecho comunitario nos debemos hallar en una situacién de

30. En esta cuestién véase NOGUERA DE La MUEL4, B. «El impacto de la Directiva de Servicios sobre
el sector comercio: en especial el caso de Catalufiar. Revista de Administracién Pablica, nam. 184,
2011. .
31. Sobre esta problemdtica véase, LOPEZ PEREZ, F; El impacto de la Directiva de servicios sobre
el urbanismo comercial, Atélier, Barcelona (2009).
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. cardcter transpnacional. Sin este dato no hay comunitarizacién de la relacién
~juridica y, por ello, se abre la puerta a las denominadas discriminaciones inver-
sas, a las que haré referencia con posterioridad. :
La Directiva de Servicios, dentro de este proceso de «comunitarizacién de la
regulacion de una parte apreciable de las economias nacionales» a que ha hecho
referencia PAREJO,52 ha dado, sin embargo, un paso mais, de tal manera que con-
tiene una regla especifica sobre el valor de los titulos en el interior del Estado.
De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 10.4 DS «la autorizaciéon deberd
permitir al prestador acceder a la actividad de servicios o ejercerla en la totalidad
del territorio nacional, incluido mediante la creacién de agencias, sucursales,
filiales u oficinas, salvo que haya una razén imperiosa de interés general que
justifique una autorizacién individual para cada establecimiento o una autoriza-
cién que se limite a una parte especifica del territorio». Es una regla que se
aplica a todas las modalidades de intervencién®? ya que, en el contexto de la
Directiva de Servicios la autorizacién aparece como un concepto que afecta a
todos los mecanismos de otorgamiento de permisos para el ejercicio de activi-
dades, la ordenacion de todas las formas de registro de operadores, aunque
sean motivados por ¢l ejercicio de actividades reguladas. Y es una regla cohe-
rente con el mercado interior, a diferencia de la inversa, esto es, de establecer
barreras nacionales cuando se eliminan las exteriores.

Lo que ha de complementarse con la regla de que lo dispuesto sobre el
ambito territorial de las autorizaciones «<no cuestiona el reparto de competencias
locales o regionales de las autoridades del Estado miembro habilitadas para
conceder dichas autorizaciones.» Regla que dice poco, o que acaso, como vere-
mos luego, sea una regla vacfa de contenido teniendo en cuenta los efectos
que necesariamente ha de tener la aplicacién de la Directiva en un estado
compuesto como es el caso del espafiol. Y digo que dice poco porque todo el
régimen de distribucién territorial del poder se ha de aplicar, en cuanto al
contenido de las disposiciones, en clave europea. Y eso quita casi toda la capa-
cidad de intervencién.

El articulo 7.3 de la conocida ley paraguas aborda el problema de forma nada
lineal, y dando un amplio margen para el desarrollo de limitaciones territoriales
en los efectos de las autorizaciones: «la realizacién de una comunicacién o una
declaraci6n responsable o el otorgamiento de una autorizacién permitir al pres-

32. PAREJO ALFONSO, L.; «La desregulacién de los servicios con motivo de la Directiva Bolkestein»
en El cronista del Estado social y democrdtico de derecho, n° 6 (2009), p. 35.

33. El pardgrafo 39 de la Exposicién de Motivos de la Directiva lo afirma con total nitidez: «El
concepto de «régimen de autorizacién» debe abarcar, entre otros, los procedimientos administrativos
mediante los cuales se conceden autorizaciones, licencias, homologaciones o concesiones, pero
también la obligacién, para poder ejercer una actividad, de estar inscrito en un colegio profesional
0 en un registro, en una lista oficial 0 en una base de datos, de estar concertado con un organismo
0 de obtener un carné profesional. La concesién de una autorizacién puede ser resultado no solo
de una decisién formal, sino también de una decisién implicita derivada, por ejemplo, del silencio
administrativo de la autoridad competente o del hecho de que el interesado deba esperar el acuse
‘de recibo de una declaracién para iniciar la actividad en cuestién o para ejercerla legalmente»,
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‘tador acceder a la actividad de servicios y ejercerla en la totalidad del territorio
espafiol, incluso mediante el establecimiento de sucursales». Es la concrecién de
lo dispuesto de forma rotunda —a la par que insuficiente— en el articulo 4.2
en virtud de lo cual «cualquier prestador establecido en Espafna que ejerza legal-
mente una actividad de servicios podra ejercerla en todo el territorio nacional».
" Con ello se sigue el planteamiento general de la directiva, de tal manera que
aparece un ambito territorial ilimitado para las autorizaciones.

Esta solucion ha resultado criticada. Asi, LINDE ha sefialado que «se encuen-
tra con inconvenientes considerables, ya que en el propio territorio nacional
dichas autorizaciones generales sdlo existen cuando son otorgadas por el Estado
(caso, por ejemplo, de la mayoria de las autorizaciones del Estado en el sector
financiero)».34 ¢Es realmente asi? {Pasa esto con las autorizaciones de servicios en
el campo de las PYMES, por ejemplo, cuando muchos servicios se hacen a domi-
cilio? {Hay realmente limitaciones cuando un fontanero pasa entre Comunidades
autdénomas limitrofes? {No es la excepcion el que en el dmbito de los servicios
la eficacia territorial sea limitada? O, para ser mds exacto, no es la naturaleza
del servicio que se preste y las condiciones del prestador lo que de forma efec-
tiva marca una diferencia entre aquellos que traspasan. el dmbito del territorio
gestionado por la Administracién territorial?

Si examinamos los Estatutos de autonomia se veri que las Comunidades
autbnomas han asumido competencias en algunas actividades de servicios. Esto
no significa, en mi opinidén, que el Gnico legislador que haya sea el autonémico
sino que han de concretar el régimen... en el marco del Derecho comunitario.
Y ese marco lo que permite es el establecimiento de medidas especificas cuan-
do existan circunstancias concretas en las que el interés general lo reclame.

Hemos de tener en cuenta un factor complementario. Si el ordenamiento
comunitario tiene hoy, segin las estadisticas francesas, un impacto en el 60%
de la normativa de los Estados, no podemos seguir afirmando que las compe-
tencias exclusivas —ya sean del Estado ya sean de las CC.AA., aunque suele ser
desde este Ambito de donde se afirma— permiten la alteracién del régimen que
procede de la Unién Europea. MUNOZ MACHADO habla, en este sentido, de que
el Derecho comunitario supone una «restriccién que inevitablemente produce
en la libertad de opcidn del legislador respecto a la ordenacion de la economia».
Las relaciones entre Derecho comunitario y derecho interno han llegado a pro-
ducir mutaciones constitucionales «que dan un nuevo sentido y una interpreta-
cion vinculante a determinados preceptos de la norma constitucional, sin nece-
sidad de que ésta sea formalmente reformada».3?

Incluso aquellos que afectan a la distribuciéon de competencias entre el Esta-
do y las Comunidades auténomas. Es un fenémeno de caridcter general y que,
obviamente, tiene su impacto en relacidén con las competencias que afectan a la

34. LINDE PANIAGUA, E.; «libertad de establecimiento de los prestadores de servicios en la Direc-
tiva de servicios», p. 93. : '

35. MUNOZ MACHADO, S.; «llusiones y conflictos derivados de la Directiva de servicios», en la
Revista General de Derecho administrativo, n° 21(2009), p. 4.
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transposicion y ejecucidn de la Directiva de Servicios: la mutacién constitucional
ha llegado también aqui, en manifestacién clara de cdmo la evolucidn politica
y econdmica ha dejado algo obsoletas las reglas econémicas. Problema sobre el
que no se ha reflexionado lo suficiente, o por lo menos, no se ha hecho a la
luz del impacto del Derecho comunitario.’¢ De hecho, las reglas de asuncién de
responsabilidad que recoge la normativa de transposicién se dirigen precisamen-
te a potenciar la asuncidn del Derecho comunitario por parte de las Comuni-
dades autonomas. Todo lo anterior se sefiala siendo consciente de que, tal como
senald el Consejo de Estado, acaso hubiera sido mas adecuado recurrir a una
ley de armonizacién si lo que se pretendia era la modificacién de los instrumen-
tos de intervencién en los mercados de servicios no cualificados.

Las cuestiones derivadas del uso de las lenguas oficiales diferentes del cas-
tellano son otra de las que indirectamente se verdn afectadas por el proceso de
transposicion,3” aunque también ha de recordarse la perspectiva comunitaria, en
la «los Estados miembros y la Comision tomardn medidas complementarias para
fomentar que en las ventanillas Unicas pueda accederse a la informacién con-
templada en el presente articulo en otras lenguas». Pero insisto que es un proble-
ma que hemos de abordarlo en clave europea. Y este planteamiento proporciona
clementos distintos para su resolucién. Si conviene resaltar, por comparacion,
la modificacidén que se plasmé en la legislacion de colegios profesionales para
eliminar el limite geogrifico de las colegiaciones.

‘A lo anterior se une el problema, nada despreciable, de que la articulacién
de mecanismos especificos para cada una de las Comunidades auténomas plan-
tea la cuestién —asumible, o no— de que, frente a los operadores radicados en
su territorio, se crearian discriminaciones inversas, esto es, situaciones en las
que el operador propio es de peor condicién gue el que viene de fuera, cuan-
do, ademis, la propia Directiva ha querido eliminar la diferenciacién.® Es un
factor mds, derivado de la perspectiva comunitaria en la regulacién de las acti-

36. En esta direccion, véase MUNOZ MACHADO, S.; «Las modulaciones de las competencias de
las Comunidades Auténomas por las regulaciones del mercado y las nuevas tecnologias», en la
Revista de Administracién Piblica, n° 153 (septiembre-diciembre 2000), pp. 195 v ss.

37. Sobre los problemas de las lenguas en los Estados pluringiifsticos a la hora de la aplicacién
de la Directiva de servicios, véase el estudio de NOGUEIRA LOPEZ, A.; «Simplificacién administrativa y
régimen de control previo administrativo de actividades de prestacion de servicios: ¢hay espacio para
los derechos lingiisticos?»; en la Revista de Liingua y Dret, n° 52 (2009), pp. 205 y ss.

38. Concretamente, ¢l §5 de la Directiva afirma que «procede eliminar los obsticulos que se
oponen a la libertad de establecimiento de los prestadores en los Estados miembros y a la libre
circulacién de servicios entre los Estados miembros y garantizar, tanto a los destinatarios como a
los prestadores de los servicios, la seguridad juridica necesaria para el ejercicio efectivo de estas
dos libertades fundamentales del Tratado. Dado que los obsticulos que entorpecen el mercado
interior de los servicios afectan tanto a los operadores que desean establecerse en otros Estados
miembros como a los que prestan un servicio en otro Estado miembro sin establecerse en él, pro-
cede permitic que el prestador desarrolle sus actividades de servicios dentro del mercado interior,
va sea estableciéndose en un Estado miembro, ya sea acogiéndose a la libre circulacion de servicios.
Los prestadores deben disponer de la posibilidad de elegir entre estas dos libertades en funcidén de
su estrategia de desarrollo en cada Estado miembro». ‘
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vidades de servicios, limitativa de la configuracién estatal, autondmica y local y
gue no se puede dejar caer en saco roto.

VI. UN APUNTE SOBRE COMPETENCIA JUDICIAL
' INTERNACIONAL DE LOS TRIBUNALES
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

Como se puede apreciar, la exposicidon precedente sobre el alcance de los
titulos habilitantes tiene transcendencia sobre una cuestién que hasta los dltimos
anos estaba resultando poco importante para el Derecho administrativo: la rela-
tiva a los problemas de competencia judicial internacional, que tan comunes son
en el Aambito del Derecho internacional privado. Problema que, como es cono-
cido, no tiene nada que ver con el problema de la ley aplicable en el proceso,
aunque la solucién pueda resultar homogénea.

Partiendo de que el articulo 24 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial deter-
mina que «el orden contencioso-administrativo serd competente, en todo caso,
la jurisdiccidén espainola cuando la pretensién que se deduzca se refiera a dis-
posiciones de cardcter general o a actos de las Administraciones Pablicas Espa-
nolas. Asimismo conoceri de las que se deduzcan en relacion con actos de los
poderes publicos espanoles, de acuerdo con 1o que dispongan las Leyes».

El recordatorio de lo previsto en el articulo 24 LOPJ sélo constituye una
primera aproximacién a un tema gue resulta a la vez complejo e interesante,
como es el de las consecuencias que tienen para las Administraciones publicas
el fenémeno de la globalizacién econdmica y en este momento, un elemento
que es muy concreto, el de su control judicial y la competencia que tengan los
Tribunales nacionales frente a actos cuyo origen se encuentra fuera de nuestro
pais. En todo caso, la conclusién que después de esta primera aproximacién se
debe extraer es importante: las reglas de determinacion de la competencia judi-
cial del art. 24 LOPJ y de concrecidn de la ley aplicable del art. 8.1 C.c consti-
tuyen un elemento juridico mis —aunque importante, eso es cierto— en el
andlisis que ha de realizarse cuando nos enfrentemos a un problema de Derecho
administrativo con elementos de extranjeria. Dicho de otro modo, que hay que
flexibilizar su aplicacién e incorporar los elementos que se deduzcan del marco
internacional, dado que éste tiene una tendencia muy importante a la materia-
lizacién de este tipo de reglas. De acuerdo con esta idea las dos reglas clasicas
quedarian con el caricter de derecho supletorio, para los casos en los que 0 no
existan reglas sustantivas o no sea de aplicacién el principio de reconocimiento
mutuo de legislaciones. Todo lo cual tiene, a su vez, un campo importante de
aplicacién en los sistemas juridicos plurilegislativos, como el espadol.
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