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Resumen: Desde la entrada en vigor de la Directiva de Servicios y la finalizacion del plazo concedido para
su transposicion el 28 de diciembre de 2009 han sido numerosas las modificaciones normativas que en
los distintos ambitos territoriales se han llevado a cabo para su correcta adaptacion. En el presente arti-
culo, tras un breve repaso de las tareas de transposicion, se procede a un estudio sobre la incidencia que
en la legislacion urbanistica gallega ha tenido la aparicidn de nuevos medios de intervencion a través del
control posterior, analizando las principales novedades normativas surgidas en el dmbito autondmico,
asi como el desarrollo que la misma ha tenido en el ambito local, destacando aquellas experiencias mas
avanzadas en la implantacion del nuevo sistema.
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Abstract: Since the entry into force of the Services Directive and the expiry of the period prescribed for
transposition by 28 December 2009 there have been numerous legislative changes in the various territo-
rial been conducted for proper adaptation. In this paper, after a brief review of the tasks of transposition,
we proceed to a study of the impact on the Galician town planning legislation has had the appearance
of new media through control intervention after analyzing the main policy developments arising in the
regional level, and the development that it has had on the local level, highlighting those most advanced
experiences in the implementation of the new systern.
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| Introduccion

No se pretende en el presente trabajo realizar un estudio en profundidad de la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006, relativa
a los servicios' (DS), sino ofrecer una perspectiva de la transposicion de la misma en el
ambito de la CA Gallega, si bien circunscribiéndose especialmente sus efectos al ambito
urbanistico, sin perjuicio del debate doctrinal sobre su aplicacion directa en dicho ambito,
se recogera su inevitable incidencia en la materia.

A tal efecto, se realizara una sinopsis sobre las principales modificaciones normativas de
ambito estatal en la materia, con especial referencia a las normas de mas reciente facturay
de impacto directo en la cuestién que nos ocupa, asi como de la repercusiéon en la norma-
tiva autonomica gallega y por ultimo, su reflejo en el escalén territorial correspondiente a
las entidades locales, analizando las técnicas de intervencion publicas en las actividades de
servicios y su virtualidad en la C.A. de Galicia, para finalizar planteando las reflexiones obli-
gadas tras el transcurso ya de mas de tres afos desde la finalizacion del plazo de transpo-
sicion y por tanto desde el inicio del periodo de exigibilidad directa del contenido de la DS.

Il Transposicion de la Directiva 123/2006 CE Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios

El Tratado de la Comunidad Europea consagra, ya desde 1957, tanto la libertad de esta-

blecimiento, actual articulo 43, como la libertad de circulacién de servicios, actual articulo
492, La DS pretendia introducir definitivamente en los Estados miembros la garantia para

1 Atalefecto podemos consultar “Elimpacto de la Directiva de Servicios en las Administraciones Publicas: Aspectos generales y sectoriales”.
Dir. AGUADO i CUDOLA, V.Y NOGUERA DE LA MUELA, B. Atelier, Madrid, 2012.

2 Para un estudio en profundidad de ambas libertades puede consultarse BORRAJO INIESTA, I. “Las libertades de establecimiento y de
servicios en el Tratado de Roma” en el Tomo Il del Tratado de Derecho Comunitario Europeo, Ed. Civitas, Madrid, 1986. Directores GARCIA
DE ENTERRIA, E., GONZALEZ CAMPOS, J. y MUNOZ MACHADO, S.; PELLICER ZAMORA, R. C. “Libertad de establecimiento y libre prestacion
de servicios en la Union Europea”, en ILLESCAS, R.y MOREIRO, C. J. Derecho Comunitario Econémico, Vol. |, Las Libertades Fundamentales,
Madrid, Colex, 2001



el cumplimiento de dichas libertades, tal y como sefiala MERINO ESTRADA, V.3 “La Direc-
tiva 2006/123/CE (LA LEY. 238463/2006) del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior, se marcé como objetivo
hacer efectivas las libertades de circulacion y establecimiento consagradas en el Tratado,
generando un verdadero mercado interior de servicios, con una Europa mucho mas compe-
titiva, en linea con una renovada “Estrategia de Lisboa”. Un objetivo esencialmente econo-
mico. Pero las “disposiciones generales necesarias” para lograrlo, en palabras de su propio
articulo 1° son de indole administrativa: un cambio radical en las funciones regulatorias
que desempefian las Administraciones Publicas.”.

Es decir, si bien nos encontramos ante una disposicion que se situaria, en principio, en el
ambito regulatorio del sector econdmico, dado el modelo econdmico? plasmado en nuestra
Constitucion de 1978, resulta necesario desde el poder publico abordar una reforma en
profundidad del funcionamiento del sector publico, y por tanto de la normativa reguladora
de los procedimientos administrativos, de ahi el elevado nimero de normas afectadas en
los distintos ambitos territoriales del Estado. No obstante, resulta inequivoco afirmar que el
eje del cambio consiste en la sustitucion del modelo de un control anterior por control pos-
terior, lo que ha provocado desde distintas posiciones doctrinales una critica abierta a la DS,
por derivar de ella una presunta desregulacién®del sector, desregulacion que introduciria un
desestabilizador grado de inseguridad juridica.

1 Elmarco estatal: Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio y Ley 25/2009, de 22 de
diciembre, de modificacion de diversas Leyes para su adaptacion a la
Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio

Para las tareas de transposicion de la Directiva de Servicios (DS)’el Estado espafiol optd por
una doble técnica®, por una parte, adaptaciones normativas sectoriales, que se incorpora-

3 LaDirectiva de Servicios en clave municipal. Noticias de la Unidn Europea, N° 317, Seccién Estudios y notas, Junio 2011, Editorial Wolters
Kluwer Espafia.

4 Sobre esta cuestion vid MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. “Derecho administrativo economico, volumen |, La Ley, Madrid, 1988.

5 Articulo 38 “Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado. Los poderes publicos garantizan y protegen su
ejercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de la economia general y, en su caso, de la planificacidn.”

6 PAREJO ALFONSO L. “Acceso al mercado: incidencia de la directiva de servicios” Noticias de la Unidn Europea, N° 317, Seccién Estudios y
notas, Junio 2011, Editorial Wolters Kluwer Espafia. “Se estd, ademds, ante una norma de desregulacion mds que de liberalizacion, porque
coloca bajo sospecha de restriccion indebida cualquier regulacion juridico-publica del acceso al mercado y del ejercicio de las actividades
que comprende, a pesar de que dicha regulacion no parece que pueda merecer, en principio y sin mds, tal sospecha, al deber presumirse
—en el plano abstracto en el que argumentamos— que obedece al objetivo de la insercion armdnica de determinada actividad en el
sistema de convivencia propio de una economia social de mercado en funcion de los bienes y los valores juridicos que se hagan presentes
en el dmbito de que se trate’, reiterando lo ya manifestado por el mismo autor en “La desregulacion de los servicios con motivo de la
Directiva Bolkenstein” (EL Cronista del Estado social y democrético).

7 Segun lo dispuesto en el articulo 45 DS la entrada en vigor de la misma se produjo al dia siguiente a su publicacion en el DUE, publicacion
que tuvo lugar el 27 de diciembre de 2006, en tanto que el plazo para la incorporacion al derecho interno de los Estados miembros finali-
zaba, seguin el articulo 44, el 28 de diciembre del afio 2009. Por tanto, y a pesar de disponer de un plazo de tres afios, las normas estatales
fijando el marco de referencia de la transposicion vieron la luz el 24 de noviembre de 2009, BOE n° 283y el 23 de diciembre de 2009, BOE
n° 308 (Leyes 17 y 25 respectivamente). Dicho retraso condiciond de un modo ineludible la labor de las administraciones autonémicas y
locales, en tanto en cuanto se desconocia el marco definitivo de la misma.

8  Sequn lo establecido por la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos en julio de 2007 en relacion con los aspectos
juridicos de la transposicidn, no obstante, dicha técnica fue objeto de critica por el Consejo de Estado en su dictamen 99/2009, de 18 de
mayo, en relacion con la Ley 17/2009, que atin cuando no resulte objetable en si mismo el método de transposicion, sefialan que “esta
peculiar forma de incorporacion del Derecho comunitario a nuestro ordenamiento puede provocar ciertas distorsiones, tanto desde la
perspectiva de la transposicion misma de a Directiva, como desde la de su incidencia en nuestro Derecho interno’, asi como en el Dicta-
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ron a la Ley 25/2009, y por otra, la adopcién de una ley horizontal de transposicion, que
se materializaria en la Ley 17/2009%; sin perjuicio de descolgarse con una norma especifica
de transposicion en materia comercial, que supuso la modificacion de la Ley 7/1996, de 15
de marzo, de Ordenacion del Comercio Minorista, por la Ley 1/2010, de 1 de marzo o la
modificacién del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, a través del Real
Decreto 2009/2009, de 23 de marzo.

Tal y como se ha sefalado, la Ley 17/2009 se limita a ser un mero recordatorio de los pre-
ceptos recogidos en la DS', en tanto que en la sequnda de las normas citadas se procede
a la modificacién de un total de 48 leyes estatales'’, de las cuales resultan de mayor impor-
tancia, las modificaciones efectuadas en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LR-
JAP-PAC) y la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (LRBRL).
La primera de ellas por introducir la Unica regulacion que, con caracter general, tendremos
de los nuevos medios de intervencion y la segunda, por determinar su introduccion en el
ambito local para el ejercicio de las actividades de servicios.

El siguiente avance normativo significativo en la consecucion de los objetivos fijados por la
DS se produce con la Ley 2/2011 de Economia Sostenible'?. En dicha norma se contienen
las principales novedades que se enumeran a continuacion:

— Ampliacion del ambito del silencio positivo. Articulo 40

— Establecimientos de razones de interés general y obligacion de establecimiento de
procedimientos. Modificacion de la Ley 7/1985. Articulos 84 bis y ter.

— Inclusion de un nuevo hecho imponible para la exaccion de las tasas municipales.
Modificacion del RDLeg 2/2004.

— Prescripciones para la evaluacion de la normativa existente sobre licencias locales de
actividad. Disposicion Adicional Octava.'?

men 77972009, de 21 de mayo, en relacién con la Ley 25/2009 ya sefialaba la objeccién a la técnica de las leyes dmnibus, por considerar
que ‘el empleo de esta técnica legislativa no hace sino aumentar la dispersidn normativa existente; técnica que dificulta la aplicacion
de unas normas juridicas que tienen como destinatarios principales, no solo a autoridades, funcionarios y profesionales del derecho, sino
también a particulares” (dictamen 4.908/97).

9 QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. “La libertad de establecimiento de los prestadores de servicios” sobre el concepto de
libertad de establecimiento y de la libertad de servicios en el Derecho de la Union y su evolucion hasta la DIRSE. “La ordenacion de las ac-
tividades de servicios: comentarios a la Ley 17/2009, de 23 de noviembre” AAVV, Dir. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO,
T. Aranzadi, Madrid, 2010.

10 Para mayor andlisis de las diferencias VID, AAW “La ordenacion de las actividades de servicios: comentarios a la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre”, Dir. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. Aranzadi, Madrid, 2010, asi como el citado Dictamen 99/2009 del
Consejo de Estado pone también el acento en las diferencias entre la norma de transposicion horizontal y la propia DS.

11  Las éreas afectadas por dicha modificacion se puede concretar en las siguientes: administracion publica (3), consumo (1), servicios profe-
sionales (3), empleo (4), servicios industriales y construccion (6), energia (3), transporte y comunicaciones (8), medioambiente y agricultura
(12), sanidad (3), propiedad intelectual (1), otras (4).

12 Enla que el legislador estatal vuelve a utilizar la tan criticada técnica de la ley omnibUs, mezclando requlaciones tan diversas como las
relativas a los mercados financieros y formacién, investigacion y transferencia de resultados en el sistema universitario, entre gran multitud
de materias.

13 Dicha Disposicion establece lo siguiente:

1. En el plazo de seis meses desde a entrada en vigor de esta Ley, el Gobierno evaluard la existencia de razones incluidas en el nuevo
articulo 84 bis de la Ley de Bases de Régimen Local en las previsiones existentes sobre licencias locales de actividad. De acuerdo con
los resultados de dicha evaluacion, el Gobierno presentard en el mismo plazo un proyecto de Ley de modificacion de las normas en
las que no concurran las razones citadas, eliminando la correspondiente exigencia de licencia, sin perjuicio de su sustitucion por otras
formas de verificacion y control administrativo. Las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales, en un plazo de doce meses tras la
entrada en vigor de a presente Ley y en el dmbito de sus competencias, adaptaran igualmente su normativa a lo previsto en el citado
articulo de la Ley de Bases de Régimen Local.



En la misma linea, el Real Decreto Ley 8/2011 , de 1 de julio, de medidas de apoyo a los
deudores hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacion de deudas con empresas
y auténomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e
impulso de la rehabilitacion y de simplificacion administrativa, llevé a cabo la modificaciéon
de diversas leyes para su adaptacion a la disposicion adicional octava de la Ley 2/2011, de 4
de marzo, de Economia Sostenible, en materia de licencias locales de actividad.

2 Real Decreto Ley 19/2012, de medidas urgentes de liberalizacion del
comercio y de determinados servicios y Ley 12/2012, de 26 de diciembre.

Pero si una norma ha venido a dar el impulso definitivo a la liberalizacion del ejercicio de
las actividades de servicios, ésta ha sido el RD 19/2012, tras su tramite parlamentario Ley
12/2012, al generalizar, en la integridad del ambito estatal, la inexigibilidad de licencia para
el ejercicio de determinadas actividades y en determinadas circunstancias.

Asi, la norma establece como ambito objetivo las actividades comerciales minoristas y la
prestacion de determinados servicios previstos en el anexo de la ley, y en los que se concu-
rran los siguientes requisitos:

a) Que se realicen a través de establecimientos permanentes
b) Que estén situados en cualquier parte del territorio nacional.

¢) Cuya superficie util de exposicién y venta al publico no sea superior a 300 metros
cuadrados.

d) Que no tengan impacto en el patrimonio histérico-artistico o en el uso privativo y
ocupacion de los bienes de dominio publico.

La regulacion con tal grado de detalle podria plantear problemas de encaje con la normativa
que las CCAA en ejercicio de su competencia exclusiva hayan dictado en la materia, por
lo que resultaria necesario por los operadores juridicos realizar importantes quiebros para
respetar tanto la normativa autondmica como la estatal. En dicho sentido, en Galicia, el
Decreto 133/2008, de 12 de junio, por el que se regula la evaluacion de incidencia ambien-
tal, establece que a efectos de la exigencia de procedimiento de evaluacion de incidencia
ambiental (Anexo Ill) el elemento de referencia superficial para determinar la sujeccion de
las actividades comerciales es a 400 m? y si bien pudiera considerarse que dicha superficie
es superior a la establecida por la normativa estatal, debemos recordar que ambas hacen
referencia a conceptos distintos. La estatal se referencia a superficie Util de exposicion y
venta al publico, por lo que podriamos encontrarnos con actividades no sujetas a licencia
por la normativa estatal pero sf segun la autondmica'™ .

2. Los Municipios deberan adoptar un acuerdo que dé publicidad a los procedimientos en los que, de acuerdo con lo previsto en el articulo
84.bis de la Ley de Bases de Régimen Local, subsiste el régimen de sometimiento a la licencia local de actividad, manteniendo dicha
relacion adecuada a la normativa vigente en cada momento.

No obstante, excedido el plazo concedido, no consta el cumplimiento riguroso de dicha evaluacion y consiguientes efectos, por parte de

las Entidades Locales de nuestra Comunidad.

14 No debemos olvidar que la Ley 13/2010, de Comercio Interior de Galicia, s6lo permite la utilizacion de las figuras de declaracion respon-
sable 0 comunicacion previa en aguéllos supuestos en los cuales el ejercicio de la actividad no esté sujeta al trdmite de incidencia, efecto
o impacto ambientales.
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La importancia de esta norma radica en que frente a las 17 normas autondmicas de trans-
posicién, y a las distintas regulaciones que se hayan fijado en los méas de 8.000 ayuntamien-
tos existentes en el conjunto del Estado, introduce un grado de uniformidad y seguridad
juridica para los prestadores de servicios.

Del mismo modo procede a la modificacién del TRLHL, dando respuesta a una de las prime-
ras demandas surgidas desde el ambito local, como es que la entrada en vigor del nuevo
modelo no implicase una disminucién de los ingresos locales, a cuyo efecto se venia solici-
tando una adaptacion de la normativa citada para la inclusién de un nuevo hecho imponi-
ble para la exacciéon de las correspondientes tasas y la modificacion del establecido para el
Impuesto de Construcciones, Instalaciones y Obras'.

3 Las modificaciones normativas autonomicas

Una de las cuestiones mas complejas que ha planteado la transposicion de la DS es ga-
rantizar una adecuada ejecucion de dicha labor en las 17 CCAA, evitando que se generen
desigualdades territoriales en funcion de la Comunidad en que se vaya a ejercer la activi-
dad. Para responder a dicha problematica el Estado esta tramitando, en la actualidad, la
denominada Ley de Garantia de la Unidad de Mercado, cuyo anteproyecto fue objeto de
informe por el Consejo de Ministros en sesion de fecha 25 de enero de 2013 y mediante el
que se pretende garantizar la validez territorial de la autorizacién, licencia, reconocimiento
o cualificacion reconocida de origen, de tal modo que opere en todo el ambito del estado.

MIGUEZ MACHO, L." considera que el principio de unidad del mercado interior constituye
una importante fuente de limitaciones para el ejercicio de las competencias en materia de
comercio interior, y asi sefiala que “Una manifestaciéon fundamental de este principio es la
prohibicién de adoptar medidas que obstaculicen las libertades de circulacion y estable-
cimiento de las personas y la libre circulacion de bienes (articulo 139, apartado segundo,
de la Constitucion), si bien la jurisprudencia del Tribunal Constitucional distingue entre la
simple incidencia de esas libertades, que no se considera vulneracion del precepto, y la
verdadera obstaculizacion.”

Al hilo de lo expuesto podemos afirmar con FUERTES LOPEZ, M'7. que “Mucha actividad
han tenido que desplegar las comunidades auténomas para que, en el ambito de sus ex-
tensas competencias, estén incorporados los objetivos que persigue la Directiva de servi-
Cios.38 Una catarata de reformas normativas se estd produciendo para modificar las leyes
de comercio interior, de turismo, ferias, de juego, de proteccion de los consumidores, de
proteccion ambiental, de colegios profesionales, del régimen administrativo para simplificar
la actividad publica y suprimir bastantes autorizaciones que ahora se consideran despro-
porcionadas, asi como para incorporar la nueva técnica de las declaraciones responsables
0 comunicaciones previas, para modificar el sentido del silencio... Son muchas las refor-
mas llevadas a cabo. Una gran agitacion normativa, mas lo que sabemos que hay detras
de comisiones, reuniones, borradores, enmiendas... En el informe que ha presentado el
Gobierno ante la Comisiéon Europea, fechado en abril de 2010, se han contabilizado casi

15 No obstante, no fueron pocos los ayuntamientos que, desde un inicio, y una vez incorporado el nuevo modelo regularon en sus ordenan-
zas fiscales la exaccién de dicha tasa. VID

16 MIGUEZ MACHO, L., también sobre la distribucion constitucional de competencias en “La intervencién administrativa en el comercio inte-
rior”. lustel. Madrid. 2005.

17 “Lucesy sombras en la incorporacion de la Directiva de servicios”. Revista catalana de dret public, nim. 42, 2011.



doscientas reformas en normas con rango de ley y mas de seiscientos reglamentos autono-
micos y se apuntaban todavia mas normas pendientes de modificar.”

En relacion con el mantenimiento de la posicién que se ha adoptado por las CCAA respecto
al posible solapamiento de controles autonémicos y municipales, para el ejercicio de las
denominados grandes establecimientos comerciales, del estudio comparado de la transpo-
sicion llevada a cabo por las CCAA podemos concluir que, con caracter general, no se han
resistido a la tentacion de mantener un importante control autonémico, justificando la ne-
cesidad de mantener la autorizacion comercial de dicha naturaleza, basdndose en razones
imperiosas de interés general y siguiendo a VILLAREJO GALENDE, H.'® nos encontrariamos
con la siguiente clasificacion:

— Madrid™ como Unico ejemplo de supresién de la licencia comercial autonémica.

— Continuismo: El mantenimiento de la licencia comercial autonémica (Aragon, Catalu-
fia, Castilla y Ledn, Islas Baleares, Islas Canarias, La Rioja, Galicia, Murcia y Valencia).

— CCAA que suprimen la licencia autondmica pero mantienen el control autonémico,
condicionando las licencias municipales (Asturias, Pais Vasco, Andalucia, Extremadura,
Cantabria y Castilla-La Mancha).

— Sustitucién de la licencia comercial autonémica por la autorizacion mediante un ins-
trumento de ordenacién del territorio. El caso navarro.

De las distintas regulaciones, pues, podemos comprobar la generalizacion de consideracién
de gran establecimiento comercial y, en consecuencia, sujeto a autorizacién autondémica,
para aquellos que superen la superficie de los dos mil quinientos cuadrados (sin perjuicio
de la introduccién de factores de poblacidon como elemento de ponderacion, vid La Rioja).

4 Las Entidades Locales: ultimo eslabon en las tareas de transposicion

Con ocasidn de la entrada en vigor de la DS desde el Ministerio de Economia y Hacienda
y el Ministerio de Politica Territorial en colaboracion con la FEMP y COSITAL, se procedio a
elaborar el “Manual practico de evaluacién para las EELL elaborado por el, con la finalidad
de ayudar a las Entidades Locales a adaptar su normativa a la Directiva de Servicios”. En el
mismo se recogia ya el papel que le correspondia a la EELL?° en la transposicién de la norma
europea al sefalar:

“En esta tarea en la que las Autoridades espanolas se ven inmersas para llevar a cabo
la aplicacion del anteproyecto de ley, las Entidades Locales tienen un papel especial-
mente relevante puesto que ellas son las autoridades competentes en gran parte de la
normativa afectada. De hecho, la Ley de Bases del Régimen Local al atribuir en su ar-
ticulo 4 apartado 1a) el ejercicio de la potestad reglamentaria a las Entidades Locales,
las convierte en los sujetos obligados a modificar sus propias normas para adaptarlas
al Derecho comunitario.”

18  “Licencias comerciales: su persistencia tras la Directiva de Servicios”. Liberalizacion del Comercio Interior. n® 868.ICE. Septiembre-Octubre
2012.

19 Laprincipal regulacion viene dada por la La Ley 8/2009, de 21 de diciembre, de medidas liberalizadoras y de apoyo a la empresa Madrilefia
de la Comunidad de Madrid y la Ley 5/2010, de 12 de julio, de Medidas Fiscales para el Fomento de la Actividad Econdmica.

20 FONT I LLOVET, T. Y PENALVER | CABRE, A. “La incidencia de la directiva de servicios en los entes locales”. Revista catalana de derecho
publico, nim. 42, 2011
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El hecho de que la LAS en su articulo 5 imponga una reserva de ley para el establecimiento
del régimen autorizatorio, sitUa a las EELL en una clara posiciéon de subordinacion respecto a
la ejecucion material de sus deberes de transposicion, claramente condicionada por la legis-
lacién dictada por el Estado y la respectiva CA?', a pesar de lo cual algunos ayuntamientos
avanzaron en sus tareas de transposicion?? al margen de los tiempos marcados por los legis-
ladores estatales y autonémicos, en base a la responsabilidad que para las EELL se podria de-
rivar de un eventual incumplimiento de las labores de transposicion en su dmbito territorial??,
previéndose en la propia norma de transposicion el procedimiento a seguir para la exigibili-
dad de las sanciones que en su caso se impusiesen al Estado como consecuencia de ello?.

Il Los nuevos medios de intervencion y su consideracion
desde la perspectiva de los actos administrativos
y el procedimiento administrativo comun

Uno de los enfoques mas llamativos de las tareas de transposicion llevadas a cabo por el
legislador estatal consiste en que tras recoger en la Ley 17/2009 y Ley 25/2009 las figuras
de la comunicacion previa y la declaracion responsable, posteriormente incorporara dichas
figuras la legislacién basica de procedimiento administrativo comun, alcanzando por ello un
ambito mas amplio que el expresamente previsto por la DS?. El eje principal de la DS, sin
perjuicio de abordar otros contenidos de interés, radica en el cambio del modelo de control
“ex ante” por el régimen de control “ex post”, pasando a otorgar a la autorizacion un
caracter excepcional frente al planteamiento de la libertad de ejercicio que se generaliza®®.

1  Latécnica tradicional de intervencion: la autorizacion administrativa

Mas alla de los debates doctrinales sobre la naturaleza de la autorizacién?’, la propia DS
en su art. 4.6) define el “régimen de autorizacion”, cualquier procedimiento en virtud del

21 JIMENEZ ASENSIO, R. “La incorporacion de la Directiva de Servicios al Derecho interno”. IVAP, Ofati, 2010, pone el acento sobre la pro-
blemética derivada de la deficiente transposicion que, en su caso, pudiera llevarse a cabo por algunas CCAA, que dejarfan a las EELL sin
cobertura juridica para adaptar sus normas, pues a partir de la entrada en vigor de la LLAASEE, ordenanzas y reglamentos locales que
contradijesen dicha normativa deberian entenderse derogados.

22 Sobre el efecto de la Directiva y las obigaciones que respecto a la misma competen a las Entidades Locales resulta necesario recordar la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 8 de marzo y de 22 de abril de 1993, seguin las que, no existe una competencia especifica de transposi-
cion de las Directivas Europeas, por lo que La ejecucién del derecho comunitario corresponderd a quien ostenta la competencia de la actividad
0 norma afectada por la Directiva, tal y como sefiala la propia Directiva cuando remite al derecho interno las cuestiones de competencia.

23 URRUTIA LIBARONA, I. “Marco juridico del libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco”, Instituto Vasco de Administracion Publica, Ofiati, 2010.

24 DISPOSICION FINAL CUARTA. Compensacion de deudas en caso de responsabilidad por incumplimiento. Las Administraciones Publicas
que, en el ejercicio de sus competencias, incumplieran Lo dispuesto en esta Ley o en el Derecho comunitario afectado, dando lugar a que
el Reino de Espafia sea sancionado por las instituciones europeas asumiran, en la parte que les sea imputable, las responsabilidades que
de tal incumplimiento se hubieran derivado. La Administracion del Estado podrd compensar dicha deuda contraida por la administracion
responsable con la Hacienda Publica estatal con las cantidades que deba transferir a aquella, de acuerdo con el procedimiento regulado
en la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social. En todo caso, en el procedimiento de
imputacion de responsabilidad que se tramite se garantizarg, la audiencia de la Administracion afectada.

25 Elarticulo 2 DS recoge como dmbito de aplicacion “los servicios prestados por prestadores establecidos en un Estado miembro”, sin
perjuicio de recoger a continuacion una serie de servicios excluidos.

26 Para un estudio empirico sobre el estado de la cuestion vid “Autorizaciones y licencias, hoy. Un andlisis sectorial tras la Directiva de Servi-
cios”. Dir. PAREJO ALFONSO, L. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013.

27 Spbre la técnicq dela autori;acidn ysu cqnstruccidn dogmatica en torno a las posiciones de RANELETTIy MAYER, puede consultarse GAR-
CIA DE ENTERRIA, E.y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. “Curso de Derecho Administrativo II”, 4% edicidn, Civitas, 1997 y PARADA VAZQUEZ, R.
“Derecho administrativo I, Marcial Pons, Madrid, 1994.



cual el prestador o el destinatario estan obligados a hacer un trdmite ante la autoridad
competente para obtener un documento oficial o una decisién implicita sobre el acceso a
una actividad de servicios o su ejercicio, completando dicha regulacién con la contenida en
sus articulos 9y siguientes?®.

Lo que si resulta indiscutible es la condicién de la autorizacion como prototipo de técnica
de intervencién basada en el control preventivo y asi podemos decir con LAGUNA DE PAZ,
J.C. que

“Todas las autorizaciones tienen en comun el control preventivo que un sujeto realiza
respecto de la actuacion de otro, con el fin de comprobar que retine las condiciones
que permiten entender dicho comportamiento no dafara sus intereses, o los de aqué-
llos cuya salvaquardia tenga encomendada”.

En todo caso, y ante las criticas surgidas por el cambio de modelo? y la supuesta desregu-
lacion operada en el sector servicios, resulta conveniente recordar que el nuevo sistema no
impone la ausencia de controles®®, sino que simplemente se limita a modificar el momento
procedimental en que éstos se producen, permaneciendo inalteradas las facultades publicas
de inspeccion, revision y sancién. La principal consecuencia para el régimen autorizatorio
consiste en su transformacién en un régimen de caracter excepcional, cuya utilizacion sélo
podra legitimarse cuando efectuado el triple juicio de racionalidad, sea el Unico medio que
garantice el interés general.

2 Reflejo normativo en la legislacion de procedimiento administrativo comun

Sobre dicha cuestion®' ya apuntdbamos la extrafieza por que la regulacion de estas figuras
se incluyese, en ejecucion de las labores de transposicion de la DS, en una norma dictada
por el Estado al amparo del titulo competencial recogido en el articulo 149.1.18% CE, como
es las bases del régimen juridico de las AAPP y el procedimiento administrativo comun, ya
que el &mbito objetivo de la DS se circunscribe a las actividades de servicios.

En paralelo y en relacién con esta cuestion en el ambito local se han ido introduciendo
modificaciones sucesivas en la LRBRL, concretamente en su articulo 84, para recoger como
nuevos medios de intervencién el sometimiento a comunicacion previa o a declaracién
responsable, de conformidad con lo establecido en el articulo 71 bis de la Ley 30/1992 y
el sometimiento a control posterior al inicio de la actividad, a efectos de verificar el cum-
plimiento de la normativa reguladora de la misma. Sin perjuicio del reproche que pueda
merecer dicha incorporacién, se echa de menos, una vez ya superadas las disquisiciones
competenciales, la regulacion de un marco procedimiental minimo, a efectos de dotar de
coherencia el funcionamiento de dichas figuras en los distintos ambitos territoriales.

28  Seestablecen una serie de requisitos para la sujeccion de una actividad de servicios al régimen autorizatorio, que se concretan en un triple
juicio: de no discriminacion, de necesidad de justificacidn por la concurrencia de una razén imperiosa de interés general y de proporciona-
lidad, al tiempo que se establecen las condiciones para la concesion de la autorizacion, su duracion y supuestos limitativos.

29 PAREJO ALFONSO, L."op.cit.

30 Para las diferencias entre la autorizacion y la comunicacion LAGUNA DE PAZ, J.C. “La autorizacion administrativa”. Thomson, Civitas. Nava-
rma. 2006.

31  RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. De la intervencion administrativa previa al control a posteriori: la reforma del procedimiento administrativo
comun a consecuencia de la directiva de servicios. Revista Aranzadi Doctrinal, niim.2, 2010.
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Otra de las cuestiones problematicas que se derivan del nuevo modelo de intervencién es
la posicion de los terceros interesados®?, por cuanto la regulacion existente sin proclamar la
necesidad de un procedimiento administrativo los situaria en una especie de limbo juridico,
en el que pese a la evidente existencia de terceros interesados que pudieran ostentar de-
rechos frente al ejercicio de una actividad de servicios, no se clarifican las posibilidades de
defensa de esos derechos. Asimismo se han introducido sendos articulos 84 bis y ter en la
LRBRL recogiendo la inexigibilidad general de licencia, asi como los supuestos de concurren-
cia entre autorizaciones diversas® y la obligacion de establecer y planificar los procedimien-
tos de comunicaciéon necesarios, asi como los de verificacion posterior del cumplimiento de
los requisitos precisos para el ejercicio de las actividades que no requieran titulo habilitante
previo.

En la misma linea se pronuncia la modificacién efectuada en la Ley 5/1997, de 22 de julio,
de Administracion Local de Galicia, por la Ley 1/2010, que incorpora a su articulo 2863* un
contenido similar al recogido por el articulo 84 LRBRL.

3 Declaracion responsable y Comunicacion previa

Tal y como se ha comentado ambas figuras no representan una novedad pura en nuestro
escenario juridico, siendo conocidas por su utilizaciéon en el seno de un procedimiento ad-
ministrativo, con naturaleza de un documento complementario®. La novedad en si misma
viene representada por el otorgamiento de un caracter autbnomo, capaz de producir efec-
tos propios y sobre terceros3®.

32 Laley26/2010,de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las administraciones publicas de Catalufia. en su articulo 34.2
establece que “En ningtin caso las medidas de simplificacion administrativa pueden suponer limitacion alguna de los derechos y garan-
tias que (a legislacion vigente reconoce a los ciudadanos y a terceras personas interesadas en cualquier procedimiento administrativo”
previendo, a tal efecto, la posibilidad de que la legislacion sectorial establezca mecanismos alternativos de resolucion de conflictos.

33 Art. 84 bis: “En caso de existencia de licencias o autorizaciones concurrentes entre una entidad local y alguna otra Administracion, la
entidad local deberd motivar expresamente en (a justificacion de la necesidad de la autorizacion o licencia el interés general concreto que
se pretende proteger y que éste no se encuentra ya cubierto mediante otra autorizacion ya existente”.

34 1. Las entidades locales podrdn intervenir en la actividad de los ciudadanos a través de los siguientes medios:

a) Ordenanzas y bandos.

b) Sometimiento a licencia previa y otros actos de control preventivo. No obstante, cuando se trate del acceso y ejercicio de actividades
de servicios incluidas en el dmbito de aplicacion de la Directiva 2006,/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en
el mercado interior, y sus normas de transposicion, se estard a lo dispuesto en la misma.

¢) Sometimiento a comunicacidn previa o declaracidn responsable, de conformidad con lo establecido en el articulo 71 bis de la Ley
30,1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comdn.

d Sometimiento a control posterior al inicio de a actividad, a efectos de verificar el cumplimiento de la normativa que regula la misma.

e) Ordenes individuales constitutivas de mandato para la ejecucidn de un acto o su prohibicion.

2.La actividad de intervencion de las entidades locales se ajustard, en todo caso, a los principios de no discriminacion, necesidad y propor-

cionalidad con el objetivo que se persigue.

3. Las licencias o autorizaciones otorgadas por otras administraciones publicas no eximen a sus titulares de obtener las correspondientes

licencias de las entidades locales. Se respetard, en todo caso, lo dispuesto en las correspondientes Leyes sectoriales.

35 Asi,entre otras,en Ley 30/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, o en el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviem-
bre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, que incorpora la figura ya tradicional en materia
de contratacion publica, o Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones.

36 Respecto a dicha cuestion vid MUNOZ MACHADO, S. “Las transformaciones del régimen juridico de las autorizaciones administrativas”,
LOPEZ MENUDOF. “La transposicion de la directiva de servicios y la modificacion de la Ley 30/1992: el régimen de la declaracion respon-
sable y de la comunicacion previa. Revista Espafiola de la Funcion Consultiva 17, nim. 14, julio-diciembre (2010). MOREU CARBONELL, E: La
Administracion “neopolicial”. Autorizacion administrativa y sistemas alternativos (comunicacién previa y declaracion responsable). RIVERA
ORTEGA, R.: “Autorizaciones, declaraciones responsables y comunicaciones previas. Reflexiones sobre la actividad de intervencion en la
Directiva 2006/123/CE", Noticias de la Unién Europea, nim. 317,2011."Elimpacto de la Directiva Bolkstein y la reforma de los servicios en
el Derecho administrativo”, Gobierno de Aragén, 2011. NUNEZ LOZANO, M.C.: Las actividades comunicadas a la Administracién: la potestad
administrativa de veto sujeta a plazo, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2011.



En cuanto a la definicién que la norma realiza de ambas figuras, el articulo 71 bis*, en sus
apartados 1y 2 establece lo siguiente:

— Declaracion responsable: documento suscrito por un interesado en el que manifiesta,
bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos establecidos en la normativa
vigente para acceder al reconocimiento de un derecho o facultad o para su ejercicio,
gue dispone de la documentaciéon que asi lo acredita y que se compromete a mante-
ner su cumplimiento durante el periodo de tiempo inherente a dicho reconocimiento
0 ejercicio.

— Comunicacién previa: aquel documento mediante el que los interesados ponen en
conocimiento de la Administracion Publica competente sus datos identificativos y de-
mas requisitos exigibles para el ejercicio de un derecho o el inicio de una actividad, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 70.1 LRJAP-PAC

Asignando, en ambos casos, los efectos® que se determinen en cada caso por la legislacion
correspondiente y permitiran, con caracter general, el reconocimiento o ejercicio de un
derecho o bien el inicio de una actividad, desde el dia de su presentacion, sin perjuicio de
las facultades de comprobacion, control e inspeccidon que tengan atribuidas las Adminis-
traciones Publicas. Afadiendo especificamente, para el caso de la comunicacién, que ésta
podréa presentarse dentro de un plazo posterior al inicio de la actividad cuando la legislacién
correspondiente lo prevea expresamente.

Resulta imporante, en este punto, sefialar la remision a la legislacion sectorial que el precep-
to realiza, de tal modo, que el mismo se limita a enunciar las lineas generales de las figuras,
debiendo ser las normas correspondientes las que aquilaten el encaje de las mismas en
nuestro sistema de intervencion administrativa, completando su definicion legal®®.

IV Ejercicio de actividades de Servicios en la Comunidad
Autonoma Gallega tras la Directiva de Servicios

La regulacion de la materia en Galicia se realizd, en un primer momento, fundamentalmen-
te a través de dos normas, por una parte la Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de modifi-
cacion de la Ley 10/1988, de 20 de julio, de ordenaciéon del comercio interior de Galicia,
especifica del sector comercial, que seria pronto modificada por la Ley 13/2010, de 17 de
diciembre, Comercio Interior de Galicia.

Junto con dicha norma de caracter sectorial se dicté una norma de caracter 6mnibus, la Ley
1/2010%, de 11 de febrero, de modificacion de diversas leyes de Galicia para su adaptacion

37 Afadido por Ley 25/2009.

38 Lanorma anuda a la inexactitud, falsedad u omision, de cardcter esencial, en cualquier dato, manifestacion o documento que se acom-
pafie o incorpore a una declaracion responsable 0 a una comunicacion previa, o la no presentacion ante la Administracién competente de
la declaracion responsable o comunicacion previa, la imposibilidad de continuar con el ejercicio del derecho o actividad afectada desde
el momento en que se tenga constancia de tales hechos, sin perjuicio de las responsabilidades penales, civiles 0 administrativas a que
hubiera lugar. Importantes consecuencias para limitar los posibles excesos que se pudiesen derivar del cambio de modelo

39 Sobre dicha cuestion MOREU CARBONELL, E.: “La Administracién “neopolicial”. Autorizacién administrativa y sistemas alternativos (comu-
nicacion previa y declaracion responsable)”.

40 D.0.G.N°251, de 28 de diciembre de 2009.

41 D.0.G.N°36,de 23 de febrero de 2010. Contra dicha norma fue interpuesto recurso de inconstitucionalidad n® 8260-2010, promovido por
el Presidente del Gobierno en relacion con diversos preceptos de la Ley 1/2010.

LOS NUEVOS MEDIOS DE INTERVENCION EN LA LEGISLACION URBANISTICA

GALLEGA. DECLARACION RESPONSABLE Y COMUNICACION PREVIA

M? Concepcién Campos Acuha

©
¥
Regap
S
2
O
o
2
>

Ordenacion del territorio y urbanismo

401



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, julio-diciembre. Afio 2012

402

a la Directiva 2006/123/CE, al estilo seguido por el Estado con la Ley 25/20009, si bien sin lo-
grar la finalidad pretendida de dicha transposicion, méas que a un efecto meramente formal.

1 Regulacion en la normativa requladora del ambito comercial

Tal y como se ha sefalado se dictaron en la CA Gallega dos normas para la transposicion en
el sector comercial. La primera de ellas, la Ley 7/2009, poco respondia a la finalidad expresa-
da en su Exposicién de Motivos de adaptacién a la DS, por cuanto mantenia en su articulo 6
la exigibilidad de licencia municipal de apertura o de actividad y, en su caso, la autorizacion
comercial autonémica, para la apertura de un establecimiento comercial.

Serd necesario esperar a la Ley 13/2010, la que dara carta de naturaleza en nuestra Comu-
nidad al nuevo modelo de intervencién de control posterior al recoger expresamente en su
articulo 28, apartados 3y 4:

3. En todo caso, las actividades comerciales no sujetas al tramite de incidencia, efecto o
impacto ambientales, ni al informe de la consejeria titular de la competencia en sani-
dad, estaran exentas de la obtencion de la licencia municipal de apertura o actividad,
bastando para el inicio de la misma la presentacidon de una comunicacion previa o
declaracion responsable.

4. Se sujetan tnicamente al deber de presentar una comunicacion previa, firmada por
la persona transmitente y la adquirente, los cambios de titularidad de las licencias de
actividad o apertura de establecimientos y actividades comerciales.

La norma citada incorpora también la comunicacién previa para la transmision de la titula-
ridad de las licencias de actividad, no obstante, hay que recordar que dicho procedimiento
venia ya establecido por el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 19554,

2  Laautorizacion comercial autonomica

La Ley 13/2010 mantuvo la autorizacién comercial autonémica (ACA), basandose en la
“necesidad de proteccién de los entornos urbanos historicos, evitando el proceso de despo-
blacion de los nucleos urbanos, en la proteccion del medio ambiente y del patrimonio his-
torico- artistico de Galicia y en la mejora de la calidad de vida de las personas”. Sin perjuicio
de considerar que el régimen establecido respeta la autonomia local constitucionalmente
garantizada, limitando la intervencién autonémica a supuestos de incidencia supramunici-
pal y garantizando la proporcionalidad y la no discriminaciéon entre empresas, independien-
temente de su nacionalidad, procedencia, caracteristicas o formato.

2.1 Finalidady objeto

Sefala la propia norma en su articulo 29.1 que el sometimiento a autorizaciéon comercial
autondmica pretende “garantizar la adecuada integracion territorial del establecimiento
comercial a través de su planificacion urbanistica y de la ejecucion previa de las infraestruc-
turas y dotaciones necesarias, su compatibilidad desde el punto de vista de la proteccion del

42 ELRS ha sido objeto de modificacion por Real Decreto 200972009, de 23 de diciembre.



medio ambiente y la accesibilidad de los ciudadanos a estos equipamientos en condiciones
adecuadas” en clara invocacién a las denominadas razones de interés general®.

Segun lo dispuesto en la misma y siguiendo la tendencia de la mayoria de las CCAA que
han optado por un modelo de extensién de superficie, se establece la sujeccion a autoriza-
cion comercial autonémica de la instalacion y traslado de los establecimientos comerciales
cuya superficie util de exposicion y venta al publico sea igual o superior a 2.500 metros
cuadrados, siendo también preceptiva en el caso de ampliaciones de establecimientos co-
merciales cuando la superficie resultante tras la ampliacion sea igual o superior a 2.500 m?.

2.2 Procedimiento

El procedimiento al que se sujeta la ACA se encuentra establecido en el Decreto 211/2012,
de 25 de octubre, en desarrollo de lo dispuesto en el apartado 7, del articulo 33.

En su Capitulo I, Procedimiento para la obtencién de la autorizacion comercial autonémica,
dedica su Seccién |, articulos 6 a 14, a desarrollar con detalle la documentaciéon que habra
de presentarse con la solicitud, especialmente aquella de caracter técnico que habra de
servir de base para acreditar el cumplimiento de los requisitos de interés general.

Entre las principales novedades que recoge el Decreto sobre el articulado de la ley, se intro-
duce un tramite de informacion publica, mediante audiencia por un plazo de 15 dias a los
ayuntamientos limitrofes a aquel en cuyo término municipal se ubique el proyecto objeto
de solicitud y, paralelamente, se abrird un tramite de informacion publica con una duracion
de 15 dias mediante la insercion del correspondiente anuncio en el Diario Oficial de Galicia
y en un diario de maxima difusion provincial, en el que se indique claramente el objeto de
la misma, el plazo, asi como el lugar y horarios dispuestos para consulta.

También se concretan los aspectos referidos como criterios de interés general*, introducien-
do un mayor grado de objetividad en la linea apuntada por la propia DS al sefalar que los
requisitos deben ser conocidos con anterioridad, en cumplimiento de la finalidad de dotar
de seguridad juridica el ejercicio de las actividades de servicios.

3 Impacto en las Entidades Locales: ordenanzas
reguladoras de la intervencion administrativa

La atribucién a las EELL de la potestad de autoorganizacién y reglamentaria ex LRBRL y
LALG faculta a éstas para, dentro de su d&mbito competencial, establecer la ordenacion
correspondiente a los procedimientos de control, asi como a tener permanentemente publi-

43 El concepto de «razones imperiosas de interés general» ha sido desarrollado por el Tribunal de Justicia en su jurisprudencia relativa a los
articulos 43y 49 del Tratado (hoy, 49 y 56 TFUE). En su amplisimo Preambulo la DS lo concibe como un concepto abierto, que puede sequir
evolucionando: «La nocion reconocida en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia abarca al menos los ambitos siguientes: orden publico,
sequridad publica y salud publica, en el sentido de los articulos 46y 55 del Tratado, mantenimiento del orden en la sociedad, objetivos de
politica social, proteccion de los destinatarios de los servicios, proteccion del consumidor, proteccion de los trabajadores, incluida su protec-
cion social, bienestar animal, preservacion del equilibrio financiero de los regimenes de sequridad social, prevencion de fraudes, prevencion
de la competencia desleal, proteccién del medio ambiente y del entorno urbano, incluida la planificacion urbana'y rural, proteccién de los
acreedores, garantia de una buena administracion de justicia, sequridad vial, proteccion de la propiedad intelectual e industrial, objetivos de
politica cultural, incluida la salvaguardia de a libertad de expresién de los diversos componentes (en especial, los valores sociales, culturales,
religiosos y filosoficos de la sociedad), la necesidad de garantizar un alto nivel de educacion, mantenimiento de la diversidad de prensa,
fomento de la lengua nacional, conservacion del patrimonio nacional histérico y artistico y politica veterinaria» (considerando 40).

44 Articulo 19 Decreto 211/2012.
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cados y actualizados los modelos de declaracién responsable y de comunicacién previa, los
cuales se facilitaran de forma clara e inequivoca, en la linea indicada. Dicha norma también
podria utilizarse para clarificar los procedimientos y tramitacion de los actos sujetos a licen-
cia, siempre, evidentemente, con sujeccion a lo dispuesto en la normativa de aplicacién, en
virtud del principio de jerarquia normativa.

Asi, en cuanto al posible contenido de una disposicion de caracter general de dmbito local
podriamos sintetizar en la regulacién de los diferentes medios de intervencion, asi como
de cuantos procedimientos se pudiesen derivar del mismo y finalmente, pero de gran im-
portancia, las disposiciones relativas al ejercicio de control posterior, por cuanto, en este
momento ni de la normativa comercial gallega ni de la urbanistica se puede extraer dicho
procedimiento, por lo que sera necesario regular con detalle los distintos tramites, asi como
el las peculiaridades del procedimiento y régimen sancionador®.

Han sido varios los ayuntamientos gallegos que, en ejercicio de sus potestades de autoorga-
nizacion y reglamentaria, han procedido a dictar las correspondientes normas reguladoras
de la materia, entre las cuales podemos destacar:

— Ayuntamiento Santiago. “Ordenanza municipal de tramitacion de actividades” Apro-
bada por acuerdo del Pleno de la Corporacion el dia 28 de abril de 2011, aprobacién
definitiva publicada en el BOP de A Corufa del 6 de julio de 2011. Modificada por
acuerdo del Pleno de la Corporacion el dia 29 de marzo de 2012 publicada en el BOP
de A Corufa de 15 de junio de 2012.

— Ayuntamiento Ourense. Ordenanza reguladora de las actuaciones comunicadas ante
el Ayuntamiento de Ourense. Aprobada por el Pleno en sesion de fecha 06.05.11, y
publicada en el BOP n° 139, do 23.06.11.

— Ayuntamiento de Pontevedra. Ordenanza municipal para la simplificacién administra-
tiva en el Concello de Pontevedra, reguladora de la tramitacién de las declaraciones
responsables para la tramitacion de servicios, instalaciones y apertura de estableci-
mientos comerciales y actividades inocuas, cambios de titularidad y licencias para
obras e instalaciones menores por actuacion comunicada. Aprobada por el Pleno en
sesion de fecha 30.10.12, y publicada en el BOP n° 219, de 30.10.12.

— Ayuntamiento de Vigo. Como tareas iniciales de transposicién aprobd en su momen-
to, siguiendo el modelo estatal, dos ordenanzas, aprobadas por el Pleno en fecha
30 de noviembre de 2011; “Ordenanza municipal reguladora del libre acceso a las
actividades de servicios y a su ejercicio en el ayuntamiento de Vigo”, publicada en el
BOP n° 46, de 9 de marzo de 2010 y “Ordenanza especifica de adaptacién basica de
la tramitacion de licencias urbanisticas y medioambientales” publicada en el B.O.P. N°
77, de 26 de abril de 2010.

Siendo objeto de desarrollo la implantacion de la figura de la comunicacion previa, respecto
al ejercicio de las actividades de servicios mediante resoluciones del Delegado de Area. En la
actualidad, se encuentra en tramitaciéon una nueva Ordenanza municipal reguladora de la

45 Entodo caso, dicha normativa no podra prescindir del respeto a la normativa estatal y autonémica dictada en el ejercicio de sus respectivas
competencias, en virtud del principio juridico de jerarquia normativa recogido en el articulo 9 CE, y reflejado en el artl’cqto 1.2 del Cadigo
Civil. EMBID IRUJO, A. “Ordenanzas y reglamentos municipales” “Tratado de Derecho Municipal I" AAVV, dirigido por MUNOZ MACHADO, S.
Madrid, 2011.



tramitacion de las licencias urbanisticas y otras, para incorporar las dindmicas derivadas de
la experiencia de implantacién del nuevo modelo.

La problematica apuntada respecto a la escasa y deficiente regulacion que se puede obser-
var en la materia se pone de manifiesto ya en un superficial estudio de dichas regulaciones
municipales, pues se comprueba la utilizacién indistinta de ambas figuras, asi como las di-
versas interpretaciones que, en cada caso, se realiza de la normativa existente, sujetando a
los prestadores de servicios a un escenario de inseguridad y desconocimiento en funcion del
territorio en que pretendan ejercer su actividad. Respecto a dichas regulaciones municipales
podemos poner de manifiesto la coincidencia en la mayoria de las mismas, no sélo en las
apuntadas, de hacer extensivo el cambio de modelo a las actuaciones urbanisticas de escasa
entidad técnica, las denominadas obras menores.

Dicha cuestion, de gran repercusion en las EELL*® sigue siendo objeto de actualizaciéon en
las modificaciones sobre régimen local, y como muestra de ello tenemos en Anteproyecto
de Ley para la Racionalizacion y Sostenibilidad Local*” que contempla una nueva redaccion
para el articulo 84 bis LRBRL“,

4 Breve referencia a otros ambitos de intervencion

No son pocos sectores afectados por los derivados de la transposicién de la DS, sin perjuicio
del comercio interior que ya ha sido objeto de analisis. De este modo han sido objeto de
modificacién normas tan diversas como las relativas al sector turismo, juego, venta ambu-
lante, colegios profesionales, como muestra de ellos las numerosas modificaciones norma-
tivas llevadas a cabo por la Ley 1/2010%.

— Ley 7/2011, de 27 de octubre, del turismo de Galicia.

46 JIMENEZ ASENSIO, R. “La transposicion de la Directiva de Servicios en el Derecho local” en “EL impacto de la Directiva Bolkestein y la
Reforma de los Servicios en el Derecho Administrativo”. Dir. MOREU CARBONELL, E. Monograffas de la Revista Aragonesa de Administracion
Publica.2011.

47  Elinforme correspondiente fue aprobado por el Consejo de Ministros el 15 de febrero de 2013.

48  “1.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, con caracter general el ejercicio de actividades no se someterd a la obtencion de

licencia u otro medio de control.
No obstante podrdn someterse a licencia o control preventivo aquellas actividades que afecten a la proteccion del medio ambiente o
del patrimonio histdrico-artistico, la sequridad o la salud publica, o que impliguen el uso privativo y ocupacion de los bienes de dominio
publico., siempre que la decision de sometimiento esté justificada y resulte proporcionada.
2.- Las instalaciones o infraestructuras fisicas para el ejercicio de actividades econdmicas se someteran a un régimen de autorizacion
cuando lo establezca una Ley que defina sus requisitos esenciales y las mismas sean susceptibles de generar darios sobre le medio am-
biente, la sequridad o a salud publica y el patrimonio histdrico-artistico. La evaluacion de este riesgo se determinard en funcion de las
caracteristicas de las instalaciones, entre las que estaran las siguientes:

a) Lapotencia eléctrica o energética de la instalacion.

b) La capacidad o aforo de la instalacion.

¢) La contaminacion acustica.

d) La composicion de las aguas residuales que emita la instalacion y su capacidad de depuracion.

e) La existencia de materiales inflamables.

f) Las instalaciones que afecten a bienes declarados integrantes del patrimonio histdrico-artistico.
3.En caso de existencia de licencias o autorizaciones concurrentes entre una Entidad Local y alguna otra administracion, la Entidad Local
deberd motivar expresamente en a justificacion de la necesidad de la autorizacion o licencia el interés general concreto que se pretende
proteger y que este no se encuentra ya cubierto mediante otra autorizacion ya existente.”

49  Se modificaban, entre otras, la Ley 1/1996, de 5 de marzo, de regulacion de las actividades feriales de Galicia, Ley 1/1993, de 13 de abril,
de proteccion de animales domésticos y salvajes en cautividad, Ley 4/1997, de 25 de junio, de caza de Galicia, Ley 3/2007,de 9 de abril, de
prevenciony defensa contra los incendios forestales de Galicia, Ley gallega 2/2005, de 18 de febrero, de promocion y defensa de la calidad
alimentaria, Ley 8/1995, de 30 de octubre, del patrimonio cultural de Galicia, Ley 14/1985, de 23 de octubre, requladora de los juegos y
apuestas en Galicia, Ley 972004, de 10 de agosto, de seqguridad industrial de Galicia, Ley 1/2008, de 17 de abril, de creacion del Colegio
Profesional de Detectives Privados y Privadas de Galicia, ...etc
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Con caracter previo, ya la citada Ley 1/2010, habia procedido a la modificacion de la
Ley 14/2008, de 3 de diciembre, de turismo de Galicia. Para el cumplimiento de los
objetivos fijados en la reforma se aprobd una nueva norma, la Ley 7/201 en la que,
tras proclamar la libertad de empresa, la libertad de establecimiento y de prestacion
de servicios, consagra la figura de la declaracion responsable como norma general
frente a la excepcionalidad de la autorizacion, regulando el procedimiento a seguir,
incorporando asi el mandato comunitario en el sector afectado.

— Ley 11/2001, de 18 de septiembre, de Colegios Profesionales de la Comunidad Auto-
noma de Galicia.

Se introducen una serie de modificaciones especialmente relacionadas con la la crea-
cion de la ventanilla Unica y la proteccion de consumidores y usuarios. La ley 25/2009,
modifico la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales, especialmente en
relacion con la regulacién del visado colegial obligatorio, reforma que fue objeto de de-
sarrollo a través del Real Decreto 1000/2010, de 5 de agosto, sobre visado colegial obli-
gatorio, que introdujo importantes cambios respecto a la regulacion anterior, y que ha
tenido un importante impacto en el ejercicio de la actividades sujetas a visado. Dicha
cuestion se encuentra, en estos momentos, pendiente de una regulacién definitiva, en
la que se esta trabajando en el Anteproyecto de la Ley de Servicios Profesionales.

— Ley 2/2012, de 28 de marzo, galega de protecciéon general de las personas consumi-
doras y usuarias.

Sin perjuicio de que se trata de una norma de reciente factura que aborda de un
modo integro el sector de consumo, es de destacar la incorporaciéon en esta norma
del contenido de la DS, en cuanto a la obligatoriedad de facilitar determinada in-
formacion por parte de las empresas prestadoras de servicios, asi como a las vias de
reclamacion de los consumidores y a las obligaciones de las empresas en este ambito,
especialmente respecto a la obligacion de contestar a las mismas.

V' Actuaciones urbanisticas

A pesar de la existencia de un importante nexo entre el acceso a las actividades de servi-
cios y la ejecucion de determinadas actuaciones urbanisticas, en cuyo caso se contrapone
la aparente inaplicabilidad de la DS al sector urbanismo, con la necesidad de dar carta de
naturaleza a la libertad de establecimiento proclamada por la norma comunitaria. Por ello
es necesario abordar las distintas cuestiones que se plantean desde la 6ptica concreta de la
regulacion existente en nuestra Comunidad.

1 Elurbanismo. sUn sector excluido de la aplicacion de la Directiva de Servicios?

Una de los temas mas debatidos tanto en el periodo inmediatamente anterior a la entrada
en vigor de la DS, como en el posterior, fue si la norma comunitaria resultaba de aplicacion
al dmbito urbanistico®. Y ello porque su considerando 9 sefalaba que “La presente Direc-
tiva solo se aplica a los requisitos que afecten al acceso a una actividad de servicios o a su
gjercicio. Asi, no se aplica a requisitos tales como normas de trafico rodado, normas rela-

50 “Laincidencia de la entrada en vigor de la Directiva de Servicios 2006/123/CE en el urbanismo.” GUTIERREZ COLOMINO, V. Revista de
estudios locales. Cunal, N°. 122, 2009.



tivas a la ordenacion del territorio, urbanismo y ordenacion rural, normas de construccion,
ni a las sanciones administrativas impuestas por no cumplir dichas normas, que no regulan
especificamente o no afectan especificamente a la actividad del servicio pero que tienen
que ser respetadas por los prestadores en el ejercicio de su actividad econdmica al igual que
por los particulares en su capacidad privada...”

En todo caso, no debemos olvidar que uno de los imperativos que recoge la DS es la
obligacion de simplificacion de procedimientos®!, practica regulatoria que la normativa de
transposicion ha hecho extensivo a sectores no incluidos en el ambito objetivo®. El ejercicio
de las actividades de servicios, y mas especificamente las comerciales esta intrinsecamente
unido a cuestiones de naturaleza urbanistica, llegando, en muchas ocasiones, a resultar
necesaria no sélo la licencia para el ejercicio de la actividad, sino también para actuaciones
urbanisticas necesarias para el acondicionamiento a la legalidad urbanistica. Dicha cuestion,
si cabe, todavia se acentué mas cuando ya diversas legislaciones autonémicas en materia
urbanistica habian recurrido, con caracter previo a la entrada en vigor de la DS, a las figuras
de comunicacién previa o declaracion responsable para la simplificacion procedimental en
aquéllos supuestos de obras de escasa entidad, generalmente asimiladas, al concepto de
obras menores. Algunos autores se han pronunciado sobre la materia, asi FONT | LLOVET,
T. Y PENALVER | CABRES3

“El urbanismo no esta incluido dentro del dmbito de aplicacion de la Directiva de Ser-
vicios siempre que los requisitos previstos afecten a la generalidad de los ciudadanos.
Ahora bien, las normas urbanisticas pueden contener preceptos que estén incluidos
dentro del ambito de aplicacion de la DS cuando no tengan un caracter general, sino
que requlen especificamente actividades de servicios.”

Lo que sf es cierto, una vez que parece haberse resuelto el debate doctrinal a favor de la
exclusién, es que la practica y la evolucién normativa, han llevado tanto a las instituciones
autondmicas como locales> a introducir medidas de simplificacion en la obtencion de los ti-
tulos habilitantes para la ejecucion de actuaciones urbanisticas, especialmente en aquéllos su-
puestos en los que se presentan como necesarias para el ejercicio de actividades de servicios.

2 Regulacion en la normativa urbanistica autonomica

La CA de Galicia ha asumido en su Estatuto de Autonomia la competencia exclusiva en ma-
teria de ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda®, en ejecucién de la dis-
tribucién constitucional de competencias que, en su articulo 148.1.2 recoge la Constitucién.
En ejecucion de la misma se han ido dictando sucesivas normas reguladoras de la materia,
interesandonos a los efectos del presente estudio la vigente Ley 9/2002, de 30 de diciembre,

51 Ensuarticulo 5impone a los Estados miembros la obligacion de verificar los procedimientos y tramites aplicables al acceso a una activi-
dad de servicios y a su ejercicio.

52 Como ya se encargd de sefialar el Consejo de Estado en su Dictamen.

53 FONT I LLOVET, T. Y PENALVER | CABRE, A. “La incidencia de la directiva de servicios en los entes locales”. Revista catalana de derecho
publico, ntim. 42, 2011.

54 Entorno ala competencia local para tal proceder ha sido puesta en cuestion en aquéllos casos en que la legislacion autonomica no habia
procedido a suprimir la exigencia de licencia, pues ostentando las CCAA la competencia en materia de urbanismo y disponiendo las EELL
Unicamente de potestad reglamentaria carecerian de cobertura normativa para ello. No obstante, considerando por una parte, el conjunto
normativo dictado tanto por el Estado como por las CCA para a transposicion de la DS, asi como el mandato de simplificacion administra-
tiva contenida en la misma dicha posibilidad podria defenderse razonablemente.

55 Art.273 de la Ley Organica 1/1981, de 6 de abril.

LOS NUEVOS MEDIOS DE INTERVENCION EN LA LEGISLACION URBANISTICA

GALLEGA. DECLARACION RESPONSABLE Y COMUNICACION PREVIA

M? Concepcién Campos Acuha

©
¥
Regap
S
2
O
o
2
>

Ordenacion del territorio y urbanismo

407



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, julio-diciembre. Afio 2012

408

de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de Galicia, en tanto en cuanto fija el
marco juridico de las autorizaciones para la realizacion de actuaciones urbanisticas.

2.1 Ley9/2002, de 30 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica
y Proteccion del Medio Rural de Galicia.

Una de las primeras demandas que surgié en el &ambito local con ocasion de la transposicién
de la DS fue la necesidad de modificar no sélo la normativa existente en materia de co-
mercio, sino en materia urbanistica referida tanto a la LOUGA, como al Decreto 133/2008,
de 12 de junio, por el que se regula la evaluacion de incidencia ambiental y al Decreto
28/1999, de 21 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de disciplina urbanistica
para el desarrollo y aplicacion de la Ley del suelo de Galicia. Todo ello sin olvidar la vigencia,
en nuestra Comunidad del Real Decreto 2816/1982, de 27 de agosto, por el que se aprue-
ba el Reglamento General de Policia de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas, en
cuanto no contradiga a la normativa autonémica.

Una de las principales problematicas que se producen en nuestra CA para la generalizacion
del sistema radica en la falta de adaptacion de la normativa ambiental, puesto tal y como
se sefiald el Anexo Il determina la sujeccién a incidencia ambiental de gran nimero de ac-
tividades de servicios, Unicamente por una cuestiéon de caracter superficiel (400 m?). Dicha
cuestion tendria una sencilla solucién mediante la introduccion de los nuevos medios de in-
tervencion en materia ambiental, en coherencia seguido también por la legislacion estatal®.

La primera incorporacién del nuevo modelo a la normativa urbanistica se produce de un
modo indirecto, a través del anadido del apartdo 5 bis, al articulo 196 efectuado por Ley
8/2012, de 29 de junio, de Vivienda de Galicia, y que recoge el siguiente sistema:

— Estan sujetos a licencia municipal, ex articulo 194.2, los actos de edificacién y uso del
suelo y del subsuelo, tales como las parcelaciones urbanisticas, los movimientos de
tierra, las obras de nueva planta, la modificacién de la estructura o aspecto exterior
de las edificaciones existentes, la primera utilizacién de los edificios y la modificacion
del uso de los mismos, la demolicion de construcciones, la colocacion de carteles de
propaganda visibles desde la via publica, los cierres y vallados de fincas y los demas
actos que se sefnalen reglamentariamente.

— Los ayuntamientos podran establecer procedimientos abreviados de obtencién de li-
cencias de obras menores en el mismo momento de la solicitud.

Es decir, mantiene, con caracter general la exigibilidad de licencias, si bien deja en manos
de los ayuntamientos la potestad de abreviar el procedimiento para la obtencién de obras
menores®’.

56 Dicha opcidn se ha incorporado a la Disposicidn Adicional Octava de la Ley 1/2010, relativa a los proyectos que deban someterse a eva-
luacion de impacto ambiental establece una requlacion del régimen de declaracion responsable o comunicacion para el acceso a una
actividad o su ejercicio sujeta al RDL 1/2008, de 11 de enero, de impacto ambiental de proyectos o la normativa autonémica de desarrollo
al decir que “la declaracion responsable o la comunicacion no podran presentarse hasta haber llevado a cabo dicha evaluacion de impacto
ambiental y, en todo caso, deberd disponerse de la documentacion que asf lo acredite”.

57  Senala el articulo 195.3 en su segundo apartado que tendran la consideracion de “menores aquellas obras e instalaciones de técnica
simple y escasa entidad constructiva y econdmica que no supongan alteracion del volumen, del uso, de las instalaciones y servicios de uso
comun o del niimero de viviendas y locales, ni afecten al diserio exterior, la cimentacion, (a estructura o las condiciones de habitabilidad o
seguridad de los edificios o instalaciones de toda clase”, en |a linea sentada por consolidada jurisprudencia.



Dicho precepto, que no ha sido objeto de mayor desarrollo ni explicacién, en mi opinién,
parece hacer referencia a una suerte de figura asimilada a la declaracion responsable o
comunicacién previa, por cuanto si bien no da indicaciones sobre la configuracion del pro-
cedimiento abreviado, si sefiala que dicha simplificacion consistiria en la obtencion de la
licencia en el mismo tramite de la solicitud, es decir, estariamos ante un procedimiento de
resolucion inmediata.

Se exponen a continuacion los argumentos a favor de dicha asimilacion:

— No se concreta como se procederd a la obtencion de la misma, pues no debemos
olvidar que los érganos competentes para su concesion son érganos de gobierno de
naturaleza politica (Alcalde, Concejal Ddo. o Junta de Gobierno Local) y que dificil-
mente estaran disponibles.

— Existe un sistema ya de larga trayectoria en las EELL y entre cuyos principales expo-
nentes en nuestra Comunidad nos encontramos al Ayuntamiento de Vigo, que es el
de licencias simplificadas o de tramite simplificado, en virtude de las cuales, tras la
presentacién de la documentacion correspondiente a la solicitud y ante la falta de
comunicacién por parte de la administracion, se puede entender por el interesado
concedida la misma.

En otras legislaciones sectoriales de nuestra Comunidad si se ha dado un contenido espe-
cifico al procedimiento de control posterior®, soluciéon que seria deseable se extendiese en
materia de ejercicio de actividades via regulacién dos medios de intervencién para el ejerci-
cio de las actividades de servicios.

2.2 Una perspectiva comparada en el ambito autonomico.

Al margen de las regulaciones contenidas en los distintos sectores afectados, especialmente
el de comercio interior, también la normativa autonémica urbanistica ha experimentado
cambios como consecuencia de la entrada en vigor de la DS. A continuacién recogemos,
sin animo de exhaustividad, las principales lineas de alguna de estas regulaciones, con la
particularidad de que, algunas de ellas, ya recogian los nuevos medios de intervencién, con
anterioridad a la norma comunitaria.

— Navarra. Su Ley Foral 6/1990, de Administracion Local, establecia ya en su articulo
180 la comunicacion previa como medio de intervencion. Normativa que fue adapta-
da por Ley Foral 7/2010, de 6 de abril, de modificacién de dicha norma para su adap-
tacion a la DS. No obstante, resulta llamativo que la normativa especifica en materia
de urbanismo no recoja especificamente el régimen de comunicacion previa.

— Pais Vasco. La Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo, en su articulo 207.5
que permite la sustitucién por los ayuntamientos de la necesidad de obtencion de
licencias por una comunicacion previa, cuando se trate de la ejecucion de obras de
escasa entidad técnica, para las cuales no sea necesaria la presentacién de proyecto
técnico, o para el ejercicio de actividades que no tengan la condicién de molestas,

58 Ley7/2011, de Turismo de Galicia Articulo 44. Actuacién administrativa de comprobacion.
1. Presentada la declaracion responsable debidamente formalizada, los drganos competentes en materia de turismo comprobaran el
cumplimiento de los requisitos establecidos en (a presente Ley y normas reglamentarias que resulten de aplicacion, en el plazo de tres
meses a contar desde la entrada de la documentacion completa, resolviendo sobre la conformidad o no con lo declarado.

LOS NUEVOS MEDIOS DE INTERVENCION EN LA LEGISLACION URBANISTICA

GALLEGA. DECLARACION RESPONSABLE Y COMUNICACION PREVIA

M? Concepcién Campos Acuha

©
¥
Regap
S
2
O
o
2
>

Ordenacion del territorio y urbanismo

409



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, julio-diciembre. Afio 2012

410

insalubres, nocivas o peligrosas, y para aquellas otras actuaciones que prevean las
propias ordenanzas

— Catalufa. Decreto-ley 1/2005, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley de Urbanismo, art. 179.4, faculta a los ayuntamientos para que en
funcién de la entidad de las obras o las actuaciones a realizar sustituyan la licencia
urbanistica por la comunicacion previa.

— Valencia. Decreto Ley 2/2012, de 13 de enero, del Consell, de medidas urgentes de
apoyo a la iniciativa empresarial y a los emprendedores, microempresas y pequefias y me-
dianas empresas de la Comunitat Valenciana, establece en su DA Unica da entrada a la
figura de la declaracion responsable®?, junto con la licencia como medio de intervencion.

Se instaura la figura de la comunicacion ambiental previa, art. 65 Ley 2/2006, de 5 de mayo,
de prevencion de la contaminacion y calidad ambiental, para aquéllos supuestos en los que
no resulte exigible la autorizacién ambiental integrada o la licencia ambiental.

— Baleares. En estos momentos se encuentra en tramitacion el Anteproyecto de ley de
régimen juridico para la instalaciéon, acceso y ejercicio de actividades, cuyo objetivo
consiste en la unificacién de expedientes de obras y actividades, eliminando tramites
y simplificando el procedimiento.

3 Entidades de certificacion

Especial mencién respecto a la articulaciéon del nuevo sistema de control merecen las deno-
minadas entidades de certificacion. Si bien dicha figura ya existia en otros &mbitos® de cor-
te especialmente industrial®!, su aparicion vinculada a las labores de inspeccion y compro-
bacién® en el ejercicio de las actividades de servicios ha provocado criticas muy negativas,
desde el punto de vista del otorgamiento de funciones “reservadas” a entidades privadas.

Existe un amplio debate sobre si dicho modelo representa el ejercicio de funciones reser-
vadas a la funcién publica por entidades privadas. En todo caso las cuestiones relativas a
la inspeccion urbanistica habran de ser objeto de regulacién por las CCAA en ejercicio de
las competencias reconocidas en Sentencia 61/1997, de 20 de marzo, del Tribunal Consi-
tucional, siendo necesario que ofrezca la correspondiente cobertura legal para introducir
férmulas de colaboracion en los procedimientos municipales.

59 DISPOSICION ADICIONAL DECIMA. Declaracion responsable para el ejercicio de actos de uso, transformacion y edificacion del suelo, subsue-
loy vuelo. Redaccidn sequin Ley 2/2012, de 14 de junio. Redaccion sequin Decreto-ley 2/2012, de 13 de enero. Afiadida por Ley 12/2010,
de 21 de julio.

60 CANALS AMETLLER, D. “ElL ejercicio por particulares de funciones de autoridad: control, inspeccién y certificacion”, Granada, Comares, 2003.

61  Entre otras, Las entidades colaboradoras en materia de sequridad y calidad industrial.Articulo 17 de la Ley 21/1.992, de 16 de julio, de
industria yReal Decreto 2200/1995, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la infraestructura para la calidad y la
seguridad industrial; las entidades colaboradoras en la inspeccidn de bugues y embarcaciones de recreo. Articulo 86.5° de la Ley 27/1.992,
de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y Reales Decretos 1837/2.000, de 10 de noviembre y 90/2.003, de 24 de enero; las entidades
colaboradoras de la Administracion Hidraulica. Articulo 101.4° del Texto Refundido de la Ley de Aguas aprobado por Real Decreto Legis-
lativo 1/2.001, de 20 de julio y articulo 255 del Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico aprobado por Real Decreto 849/1.986, de 11
de abril modificado por Real Decreto 606/2.003, de 23 de mayo.

62  GALAN GALAN, A.Y PRIERO ROMERO, C., «EL ejercicio de funcionas publicas por entidades privadas colaboradoras de la Administracion», a
Velasco Caballero, F. (dir.), Anuario de Derecho municipal. 2008.



El acento sobre estas figuras aplicada al ejercicio de las actividades de servicio se puso ini-
cialmente en la regulacion contenida en la Ordenanza por la que se establece el Régimen
de Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades del Ayuntamiento de
Madrid. No obstante, la regulacién contenida en la misma contemplando la colaboracién
de entidades privadas en el ejercicio de las funciones administrativas de verificacion, inspec-
cion y control en el dmbito urbanistico fue objeto de sancion por el TSJ de Madrid®, pero
la normativa autonémica posterior ha procedido a darle la correspondiente cobertura legal,
sin perjuicio de ulteriores pronunciamientos judiciales que puedan pronunciarse sobre la
naturaleza y legalidad de la figura.

Otras CCAA han procedido también a regular la materia como es el caso del Decreto Ley
4/2012, de 29 junio, Decreto ley 4/2012, de 29 de junio, del Consell, por el que se regulan
los organismos de certificacién administrativa. Dicho Decreto introduce importantes modi-
ficaciones en la regulacion de las OCAs en relacion a las tareas de comprobacién, informe
y certificacion de los establecimientos publicos sujetos a la Ley 14/2010, de 3 de Diciembre
de la Generalitat, en materia de Espectaculos Publicos.

VI Reflexiones de futuro

Transcurridos ya mas de tres afos tras la finalizacion del plazo para la transposicion de la
DS, resulta necesario formular una serie de reflexiones sobre las necesidades que siguen
planteandose y a las que no se ha dado, por el momento, una adecuada respuesta. Para
ello realizaremos un breve diagnéstico del momento actual y las perspectivas de futuro, y
unas sencillas lineas de actuacion a proponer en nuestra Comunidad.

1 Diagnostico del momento actual

Frente a las expectativas de crecimiento econémico derivadas de la implantacion de la DS,
las dificultades experimentadas en su implantacion, han hecho surgir ciertas desviaciones.
La posicién intervencionista de las CCAA, que han reaccionado de un modo restrictivo en la
interpretacion de las libertades, asi como el escaso margen de maniobra de las EELL, que, en
muchos casos se encuentran con escasez de medios materiales y personales para afrontar
la gestién de un cambio de modelo, y la propia gestion llevada a cabo por el Estado, no
han permitido avanzar segun el procedimiento previsto. A pesar de ello el Informe sobre la
reduccion de cargas administrativas®, consecuencia de la aplicacion de la Directiva de Servi-
cios afirma que “Los célculos realizados utilizando la metodologia de la mediciéon de cargas
administrativas con el modelo de costes estandar, permiten estimar que la aplicacion de la
Directiva de Servicios en las principales actividades afectadas por ella, esta generando cada
ano un ahorro de cargas administrativas sobre las empresas y ciudadanos de al menos 1.701
millones de euros1. Este importe de cargas eliminadas equivale a un 0,16% del PIB (...)."”

No obstante, son bastantes los proyectos normativos que se encuentran en estos momen-
tos en distintas fases de tramitacién y que tendran una clara repercusion en la materia, por
lo que habra que estarse al horizonte que sefialen, entre ellos, la Ley de Garantia de Unidad

63 Alentender que la regulacion contenida en la ordenanza supone una innovacion normativa por parte del municipio a través de la potes-
tad reglamentaria en uso de las competencias locales recogidas en el art. 25.1 d) LRRBRL.

64 CEOEy CEPYME.
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de Mercado®, Ley de Servicios Profesionales, desarrollo de la Ley 12/2012, etc., asi como
las actuaciones a desarrollar en los distintos ambitos territoriales. Existe todavia un amplio
camino por recorrer para garantizar la efectividad de las libertades garantizadas en la DS,
camino del que cada administracion habra de responder.

Abordando ya las conclusiones desde una dptica eminentemente practica hemos de sefialar
gue no son pocas las resistencias que se manifiestan desde el lado de los propios servidores
publicos para la implantacién y tramitacion del nuevo modelo, a las que hemos de unir la
desconfianza ciudadana, en el que la responsabilidad se ha trasladado sobre su persona,
por lo que, ante el desconocimiento de las consecuencias que para ellos se derivan, se
muestran reticentes a la utilizacion del nuevo sistema. Pero en defensa del nuevo modelo
debemos sostener, en la linea apuntada por LAGUNA DE PAZ® que los nuevos medios de
intervencién no suponen una ausencia de controles administrativos, sino tan sélo una alte-
racion del momento procedimental en que éstos se producen, sin que necesariamente de-
ban producirse mayores infracciones e incumplimientos con el sistema de control posterior.

En la misma linea de cuestiones terrenales se echa de menos una regulacién de procedi-
miento, que si bien podria ser objeto de inclusién en la LRIAP-PAC, también podria llevarse
a cabo a través de la normativa reguladora de las actividades de servicios, pues dicho dm-
bito es el espacio al que la DIRSE circunscribe sus efectos®®, aunque no parece que, dado el
tiempo transcurrido y las distintas legislaciones sectoriales que se han ocupado del tema,
dicha regulacion pueda ser objeto de una préxima aprobacion.

2 Una propuesta de actuacion para la CA Gallega

Sin perjuicio de reconocer los avances que, en la consecucién de los objetivos fijados por la
DS, se han llevado a cabo en la CA Gallega, resulta evidente que todavia existe un amplio
margen para seguir profundizando en ello. En dicho sentido, debemos recordar que la
implantacion de las actividades de servicios exige un juicio de proporcionalidad, en el sen-
tido de que la medida de intervencién que se establezca habra de ser la menos restrictiva
para el ejercicio de las libertades protegidas por la norma, asi pues la simple concurrencia
de razones imperiosas de interés general no legitima a las administraciones publicas para
la fijacion del régimen de autorizacion, sino a garantizar la proteccion de dicho interés a
través del medio de intervencidon menos restrictivo y siempre de un modo proporcional a la
protecciéon pretendida.

A continuacién se enuncian las principales lineas de actuacién que, siguiendo la estela de
otras comunidades, se podrian abordar:

— Implantacién, con caracter general, de los nuevos medios de intervencion.

El condicionamiento establecido en el articulo 25 de la Ley 13/2010, de excluir los
mismos en todos aquellos supuestos con la mas minima incidencia ambiental, provoca

65 Sequn estudios del Ministerio de Economia y Competitividad, esta ley puede suponer un incremento del PIB en 10 afios del 1,52%, lo que
linealmente significa un 0,15% de incremento anual, en torno a 1.500 millones de euros al afio.

66 RIVERA ORTEGA, R. La transposicion de la directiva de servicios: panordmica general y balance de su transposicion en espafia. Noticias de
la Union Europea, N° 317, Seccién Estudios y notas, Editorial Wolters Kluwer Espafia, Junio 2011.

67 LAGUNA DE PAZ, J.C. “La autorizacidn administrativa” Thomson, Civitas. Navarra. 2006.

68  Con las excepciones que la propia norma recoge.



gue en la préactica, la mayoria de las actividades de servicios continten sujetas a regi-
menes de autorizacién.

Para evitar dicho efecto serfa necesaria una revisién de la normativa en materia medio
ambiental, llegando incluso a introducir las nuevas figuras en este ambito. Todo ello
sin perjuicio de la posibilidad de que convivan en un mismo procedimiento una auto-
rizacién ambiental y una comunicacién previa para el ejercicio de las actividades®.

En la misma linea deberia simplificarse el disefio actual de la autorizacion comercial
autonomica que introduce un procedimiento excesivamente largo y complejo, y res-
pecto al cual, al margen de juicios de oportunidad, se podria llevar a cabo un redisefio
con el objetivo de su simplificacion.

— Extension del nuevo modelo al ambito urbanistico

La tibia modificacion efectuada en la LOUGA por la Ley de Vivienda dista mucho de
dar respuesta a la demanda actual de incorporacion de nuevas medidas de simplifi-
cacion procedimental en materia urbanistica, por lo que resulta necesario abordar en
profundidad una adaptacion de la legislacién urbanistica gallega al nuevo modelo,
dada la estrecha relacion existente en muchos casos entre las licencias de obras y las
aperturas de establecimientos’®.
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— Requlacion del nuevo sistema de intervencion”!.
o
Debe establecerse, con caracter general y supletorio en ausencia de regulacién sec- é
torial especifica una regulacion propia de las nuevas figuras y el correspondiente pro- %5
cedimiento de control a efectos de cristalizar la tramitacién, asi como un régimen de e
infracciones y sanciones. g

En dicha regulacion debera valorarse la posibilidad de introducir elementos externos
de control, tomando como referencia los modelos existentes en otras CCAA (entida-
des de certificacion, colegios profesionales,...etc)

— Aprobacién de una ordenanza marco a la que los Ayuntamientos pudiesen adherirse.

Ordenacion del territorio y urbanismo

Dada la escasez de medios materiales y personales con los que se cuenta en nues-
tros municipios, resulta necesario que, desde la instancia autonémica, se arbitren un
grupo de medidas de apoyo a la implantacion del nuevo sistema, entre las cuales
adquiere mayor importancia la aprobacién de una ordenanza que pueda servir de
referencia a todos los municipios, sin perjuicio de la adaptacion que, en cada caso,
pudiera resultar conveniente.

Debemos recordar que de la correcta transposicion de la normativa comunitaria, con carac-
ter general, ha sido fijado en la propia Ley Orgdanica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad

69  En dicho sentido la comunicacion previa ya se ha implantado en nuestra Comunidad para sectores sensibles para el medio ambiente,
como es para el ejercicio de actividades de produccidn y gestion de residuos en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos conta-
minados.

70  Conscientes de lo manifestado sobre la aplicacion de la DS al urbanismos, debe estudiarse la posibilidad de que las adecuaciones de
locales para el ejercicio de las actividades de servicios, alin cuando excedan del caracter de obras menores.

71 Sobre la necesidad de abordar la resolucién de estas cuestiones vid LOPEZ MENUDO, F., en “La transposicion de la Directiva de Servicios y la
modificacion de la Ley 30/1992: el régimen de la declaracion responsable y de la comunicacion previa” en Revista Espafiola de la Funcion
Consultiva, num. 14, julio-diciembre (2010).
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Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, desarrollando el principio de responsabilidad in-
troducido en la modificacion el articulo 135 de la Constitucion.

Como reflexion final al presente analisis podemos reproducir, siguiendo a la Comisién Eu-
ropea en su Comunicacion Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador, Bruselas, 3-3-2010:

“Hoy, la Estrategia 2020 mantiene entre sus objetivos el de un mercado Unico para el
siglo XXI. Aunque la Directiva de Servicios ha supuesto un paso fundamental, siguen
siendo necesarias iniciativas para profundizar sus resultados. Es necesario alcanzarlos
porque, a juicio de la Comision, su plena realizacion podria suponer un incremento
del comercio de servicios del 45%, asi como un incremento de las inversiones extran-
Jeras del 25%, creciendo el PIB entre el 0,5 y 1,5. En este animo se proponen instru-
mentos como la “legislacion inteligente” y el mutuo reconocimiento documental).

Bibliografia

AAVV "Tratado de Derecho Municipal I dirigido por MUNOZ MACHADO, S., ARANZADI,
Madrid, 1988.

— EMBID IRUJO, A. “Ordenanzas y Reglamentos municipales”.

AAVV Tratado de Derecho Comunitario Europeo, Tomo I, Ed Directores GARCIA DE ENTE-
RRIA, E., GONZALEZ CAMPOS, J. y MUNOZ MACHADO, S. Civitas, Madrid, 1986.

— BORRAJO INIESTA, I. “Las libertades de establecimiento y de servicios en el Tratado de
Roma”.

AAVV “Derecho Comunitario Econdmico”, Vol. |, Las Libertades Fundamentales, Colex, Dir,
ILLESCAS, R. y MOREIRO, C. J. Madrid, 2001.

— PELLICER ZAMORA, R. C. “Libertad de establecimiento y libre prestacion de servicios en
la Unién Europea”.

AAVV “La ordenacién de las actividades de servicios: comentarios a la Ley 17/2009, de 23
de noviembre”, Dir. DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. Aranzadi,
Madrid, 2010.

— QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, T. “La libertad de establecimiento de los
prestadores de servicios”.

AAVV "Autorizaciones y licencias, hoy. Un andlisis sectorial tras la Directiva de Servicios”.
Dir. PAREJO ALFONSO, L. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013.

AAVV "El impacto de la Directiva de Servicios en las Administraciones Publicas: Aspectos
generales y sectoriales”. Dir. AGUADO i CUDOLA, V. Y NOGUERA DE LA MUELA, B. Atelier,
Madrid, 2012.

AAVV. El impacto de la Directiva Bolkestein y la Reforma de los Servicios en el Derecho
Administrativo. DirMOREU CARBONELL, E. Monografias de la Revista Aragonesa de Admi-
nistracion Publica. 2011.



— R. JIMENEZ ASENSIO: La transposicion de la Directiva de Servicios en el Derecho local.

— MOREU CARBONELL, E.: La Administracion “neopolicial”. Autorizacion administrativa y
sistemas alternativos (comunicacién previa y declaracion responsable).

ARAGONES BELTRAN, E. “Incidencia en la tributacion local de la Directiva de Servicios”,
Cuadernos de derecho local, n® 23. 2010.

CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares de funciones de autoridad: control,
inspeccion y certificacion, Granada, Comares, 2003.

FUERTES LOPEZ, M. “Luces y sombras en la incorporacion de la Directiva de servicios”. Re-
vista catalana de dret public, nim. 42, 2011.

FONT | LLOVET, T. Y PENALVER | CABRE, A. “La incidencia de la directiva de servicios en los
entes locales”. Revista catalana de derecho publico, nim. 42, 2011.

GALAN GALAN, A.y PRIERO ROMERO, C. «El ejercicio de funciones publicas por entidades
privadas colaboradoras de la Administracion», Dir. VELASCO CABALLERO, F. Anuario de
Derecho municipal. 2009.

GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. “Curso de Derecho Administrati-
vo II”, 42 edicion, Civitas, 1997.

GUTIERREZ COLOMINO, V. “La incidencia de la entrada en vigor de la Directiva de Servicios
2006/123/CE en el urbanismo.” Venancio Gutiérrez Colomino. Revista de estudios locales.
Cunal, N°. 122, 2009

JIMENEZ ASENSIO, R. “La incorporacion de la Directiva de Servicios al derecho interno”,
Instituto Vasco de Administracion Publica, Ofate, 2010.

LAGUNA DE PAZ, J.C. "La autorizacién administrativa”. Thomson, Civitas. Navarra. 2006.

LOPEZ MENUDO, F, en “La transposicion de la Directiva de Servicios y la modificacion de
la Ley 30/1992: el régimen de la declaracién responsable y de la comunicacién previa” en
Revista Espafiola de la Funcion Consultiva, nim. 14, j ulio-diciembre, 2010.

MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. “Derecho administrativo econémico, volumen |, La Ley,
Madrid, 1988.

MERINO ESTRADA, V.La Directiva de Servicios en clave municipal .Noticias de la Unién Euro-
pea, N° 317, Seccion Estudios y notas, Junio 2011, Editorial Wolters Kluwer Espafa.

MIGUEZ MACHO, L., también sobre la distribucién constitucional de competencias en “La
intervencion administrativa en el comercio interior”. lustel. Madrid. 2005.

MUNOZ MACHADO, S. “Las transformaciones del régimen juridico de las autorizaciones
administrativas”, Revista Espafiola de la Funciéon Consultiva 17, num. 14, julio-diciembre,
2010.

NUNEZ LOZANO, M.C.: Las actividades comunicadas a la Administracion: la potestad admi-
nistrativa de veto sujeta a plazo, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2011.

LOS NUEVOS MEDIOS DE INTERVENCION EN LA LEGISLACION URBANISTICA

GALLEGA. DECLARACION RESPONSABLE Y COMUNICACION PREVIA

M? Concepcién Campos Acuha

MONOGRAFICO O
(D
(@)
% Pags. 391-416

Ordenacion del territorio y urbanismo

415



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, julio-diciembre. Afio 2012

416

PARADA VAZQUEZ, R. “Derecho administrativo |, Marcial Pons, Madrid, 1994.

PAREJO ALFONSO L. Acceso al mercado: incidencia de la directiva de servicios Noticias de
la Union Europea, N° 317, Seccion Estudios y notas, Editorial Wolters Kluwer Espafa. Junio
2011.

RAZQUIN LIZARRAGA, J.A.: De la intervencion administrativa previa al control a posteriori:
la reforma del procedimiento administrativo comun a consecuencia de la directiva de servi-
cios. Revista Aranzadi Doctrinal, nim.2, 2010.

RIVERA ORTEGA, R.:

— Autorizaciones, declaraciones responsables y comunicaciones previas. Reflexiones sobre
la actividad de intervencién en la Directiva 2006/123/CE, Noticias de la Unién Europea,
num. 317, 2011.

— El impacto de la Directiva Bolkstein y la reforma de los servicios en el Derecho adminis-
trativo, Gobierno de Aragon, 2011.

— La transposicion de la directiva de servicios: panoramica general y balance de su transpo-
sicién en espafa. Noticias de la Uniéon Europea, N° 317, Seccion Estudios y notas, Editorial
Wolters Kluwer Espafa. Junio 2011.

URRUTIA LIBARONA, I. “Marco juridico del libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco”, Instituto Vasco de Administracion
Publica, Onati, 2010.

VILLAREJO GALENDE, H. “Licencias comerciales: su persistencia tras la Directiva de Servi-
cios”. Liberalizacién del Comercio Interior., n°® 868.ICE. Septiembre-Octubre 2012.

MANUAL EVALUACION EELL. Ministerio de Administraciones Publicas y Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda. 2009.

Libro Blanco para la reforma del sector servicios. Ministerio de Economia y Hacienda. 2008.



