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PRESENTACION

La trasposicion de la Directiva de servicios: licencias, auto-
rizaciones ambientales, comunicaciones previas y declaraciones
responsables, es una nueva publicacion que el Centro de Estudios
Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCi) de la Dipu-
tacion de Granada pone a disposicion de todos ustedes, usuarios y
colaboradores.

Conocen que nuestras publicaciones estan estrechamente vin-
culadas, via del Programa de Publicaciones y Documentacion al
Programa de Investigacion, ya que parte de la actividad investigadora
del CEMCi se da a conocer al potencial publico a través de ellas.
También saben que el Programa de Formacion y el apoyo documental
preparado para los ponentes con destino a los alumnos es a veces
objeto de publicacion. Publicaciones que son a su vez retroalimen-
tacion para los otros dos programas a los que sirve de ayuda para
la consecucion de sus propios objetivos. Como se observa, estamos
con este subprograma ante un avance cuantitativo y cualitativo que
ha supuesto en los tres ultimos afnos un desarrollo muy apreciable en
el catalogo de publicaciones de este Centro.

La obra que ha centrado ahora nuestra atencion y que ya capta
la de ustedes como lectores, ha sido coordinada por José Ignacio
MARTINEZ GARCIA y Juan Fernando GRANADOS RODRIGUEZ,
y de la que también son autores junto a los mencionados Carlos
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BULLEJOS CALVO, Juan MARTIN GARCIA, Montserrat MAR-
TINEZ AMIGUETTI, Rodri goJ. ORTEGA MONTORO, Ascension
RANCANO GILA y Roberto ROJAS GUERRERO. Publicacién que
viene a engrosar la Coleccion Temas de Administracion Local, con el
numero 96. En ella nuestros autores desgranan un indice de materias
que responden por capitulos a los siguientes epigrafes: La Directiva
de servicios en el marco de la legislacion europea; La trasposicion de
la Directiva de servicios por el Estado espafiol y por la Comunidad
Auténoma de Andalucia; Comentarios a la Ley 12/2012, de 26 de
diciembre, de medidas urgentes de liberalizacion del comercio y de
determinados servicios, y la intervencion local de actividades econ6-
micas; Directiva de servicios, licencias urbanisticas e instrumentos
de prevencion ambiental; El procedimiento de control posterior de
actividades econdmicas comunicadas y declaradas a la administracion
local; La transposicion de la Directiva de servicios por las entidades
locales. La ordenanza tipo; La adaptacion de las ordenanzas fiscales
a los nuevos medios de control de las actividades; y, en el capitulo
VIl y altimo, La Directiva de servicios en la jurisprudencia. La obra
lleva un apéndice bibliografico también de suma utilidad.

No es ya una novedad para ustedes, nuestros asiduos colabora-
dores y lectores, que nos guste proclamar, junto a nuestra vocacion
de servicio publico, nuestra también sefia identitaria como Centro
especializado en formacion en el &mbito de las administraciones pu-
blicas. Identidad constrefiida en especial, por vocacion y por mandato
reglamentario, que rige nuestros objetivos y destinos al ambito local,
ayuntamientos y diputaciones.

Es ésta una sefia expresa y expresada reiteradamente por nuestros
directivos y rectores en cumplimiento de la voluntad inequivoca de
las politicas trazadas por el Equipo de Gobierno de la Diputacion
de Granada.

Un Centro éste para la formacion, que halla su indispensable

complemento en la investigacion. Dos palancas de un mismo motor
para el asesoramiento a nuestras administraciones locales. Una inves-
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tigacion especializada que con obras como la que ahora presentamos
vienen a cubrir las necesidades que las demandas de estos tiempos
nos exigen.

Esta es parte de la tarea editorial del CEMCi como complemento
de la calidad investigadora y formativa. Labor editorial como re-
curso de un Centro que cuenta con un Programa de Publicaciones y
Documentacion, cuya programacion abarca la doble vertiente de la
actividad editorial y la de recopilacion, clasificacion y difusion de
la informacion que pasa por nuestras aulas y que depositan nuestros
colaboradores con sus ensefianzas en nuestros multiples y variados
medios.

De ahi nuestra sincera gratitud a quienes —nos consta- con tanto
esfuerzo y agrado contribuyen al logro de estos objetivos propuestos
afio tras aflo en nuestros planes; cada vez mas ambiciosos, tanto en
cantidad como en calidad. Agradecimiento merecido a los coordina-
dores y autores de esta obra, ya en los inicios de un nuevo aflo que
esperamos sea al menos tan fructifero como los anteriores en esta
apasionante tarea. Tarea vacua sin la constante y aplicada presencia
de todos ustedes. También por ello, muchas gracias.

CEMCi
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PROLOGO

Lalicencia y la autorizacion se han erigido tradicionalmente en
nuestro Derecho como los medios de intervencion preponderantes
en la actividad administrativa de limitacion (o policia). A pesar de
que nuestro ordenamiento juridico, desde antafio, prevé las figuras
de la comunicacion previa (v. gr., Reglamento de servicios de las
Corporaciones Locales, en su articulo 13.1) y la declaracion res-
ponsable, es con la Directiva de servicios (Directiva 2006/23/CE,
de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado
interior) cuando éstas expanden su aplicacion practica en nuestras
Administraciones publicas.

Su transposicion al Derecho interno —al limite del plazo es-
tablecido por la Directiva— se realizé por el Estado espafiol con la
promulgacion de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, de libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio, asi como con la posterior
Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes
para su adaptacion a aquélla.

La incorporacion de la Directiva a nuestro ordenamiento nacio-
nal, sin embargo, no resuelve definitivamente su aplicacion, sino que,
por el contrario, en numerosos casos de la practica diaria ocasiona di-
versos problemas a los operadores juridicos (particulares, empleados
publicos, 6rganos administrativos y judiciales) en su interpretacion
y cohesion con las disposiciones vigentes. Ello es debido, funda-
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mentalmente, a que ni el Estado ni las Comunidades autonomas han
adaptado de forma agil y completa su normativa y, en consecuencia,
recae principalmente en los municipios la labor interpretativa de la
Directiva en el ejercicio de sus competencias.

A ello se une también que el espiritu de la Directiva —régimen
de autorizacidon excepcional y control a posteriori— no ha sido
aprehendido plenamente por nuestras Administraciones publicas v,
en multiples supuestos, se mantienen resistencias al libre acceso y
ejercicio de las actividades de servicios en toda su extension; si bien
se va facilitando cada vez mas la implantacion de estas actividades
con el objetivo de activar nuestra economia, p. ¢j., Ley 12/2012, de
26 de diciembre, de medidas urgentes de liberalizacion del comer-
cio y de determinados servicios, y la reciente Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de garantia de la unidad de mercado.

En consecuencia, surgen esencialmente conflictos ocasionales
en materia de transposicion de la propia Directiva, cuando choca
puntualmente con la normativa en vigor; también en las relaciones con
otros titulos habilitantes, primordialmente con los relativos a licencias
urbanisticas e instrumentos de prevencion ambiental; el control a
posteriori a través de la implementacion del procedimiento de veri-
ficacion; y, ademas, en el plano econémico, toda vez que comporta
un giro en determinados aspectos de la financiaciéon municipal, que
pasa del momento inicial del otorgamiento de la licencia al posterior
de verificacion o comprobacion.

No cabe duda de que la Directiva de servicios constituye la punta
de lanza de un cambio en los medios de intervencion en la actividad
privada, actualmente limitada a las actividades de servicios, aunque
paulatinamente se extiende a otras materias administrativas, como de
forma gradual aparece ya, por ejemplo, en algunos procedimientos
urbanisticos o ambientales. Todos aquéllos que intervenimos a diario
en el quehacer de la Administracion debemos convencernos de las
virtudes que conlleva un menor grado de intervencion a priori en
las actividades de servicios, pero ello no supone un ambito libérri-
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mo para su ejercicio, pues esta sujeto a un control a posteriori, y es
una responsabilidad colectiva que éste resulte eficaz, mas atin desde
nuestras Entidades locales, las mas cercanas al ciudadano.

La Directiva de Servicios es un ejemplo mas de los cambios que
se estan produciendo en el Derecho administrativo de nuestro tiempo.
La sociedad actual reclama un mayor protagonismo, pide paso a las
estructuras estatales para que le dejen actuar con mayor libertad en su
papel conformador de la realidad y, también, por tanto, en la defensa
del interés general que a ella, no so6lo al Estado, le corresponde. Sin
embargo, por paraddjico que pueda parecer, esto no significa que el
poder publico deba desaparecer, muy al contrario, su papel resulta,
mas que nunca, imprescindible.

Presencia y control publico si, pero de un modo mas selectivoy,
sobre todo, eficaz. Los grandes desmanes, por ejemplo, financieros,
urbanisticos y ambientales que hemos vivido en los ultimos tiempos,
no obedecen a la ausencia de titulos competenciales que legitimaran
la presencia y el control administrativo. La normativa reguladora
de estos sectores establecia suficientes y sobradas posibilidades de
intervencion ptblica como para haberlas evitado. El problema no esta
ahi, la cuestion esté en el ejercicio real de esos titulos de control vy,
sobre todo, en la exigencia de responsabilidades a los agentes ptiblicos
(politicos y técnicos) negligentes en el ejercicio de sus funciones.
No somos partidarios de continuar por la senda de la progresiva e
indeseable “criminalizacion” de la gestion publica, que lleva a los
servidores publicos serios y responsables a inhibirse o a adoptar un
papel mas pasivo de lo deseable en una gestion eficaz de los intereses
publicos. Hablamos de una presencia de lo publico reducida a los
ambitos en los que actualmente resulte imprescindible, mas con un
control real, verdadero y responsable.

La efectividad en el control administrativo, en muchas ocasiones,
pasa por el ejercicio de poderes de verificacion llevados a cabo de
forma contundente y permanente una vez que la actividad privada
ya esta desarrollandose. No faltan normas ni titulos competenciales
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que permitan a la administracion el establecimiento de tramites y exi-
gencias, muchas veces, tan exagerados en nimero como ineficientes
en sus resultados. Una sociedad como la actual requiere presencia
publica fuerte, con todas las prerrogativas de poder ptblico que sean
necesarias pero que permita controlar que la actividad privada se sigue
desarrollando conforme a los parametros y exigencias con las que se
inici6. Es en el durante y no en el ex ante donde la Administracion
Publica actual se juega su prestigio y legitimidad.

La presente obra, redactada por un colectivo de funcionarios
con amplia experiencia en la Administracion local asi como en la
docencia, ofrece al lector, con un sencillo planteamiento facilmente
inteligible, las interpretaciones y soluciones para afrontar estas
intrincadas cuestiones en la aplicacion practica de la Directiva y su
normativa de desarrollo, ademas de facilitar el ejercicio de las com-
petencias municipales en este campo. Hay que agradecer la labor de
direccion y coordinacion del libro llevada a cabo por José Ignacio
Martinez Garcia y Juan Fernando Granados Rodriguez, funcionarios
ejemplares en el ejercicio de sus responsabilidades. El impulso a esta
obra es un ejemplo mas de su profesionalidad y vocacion de servicio.

Estanislao Arana Garcia
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Granada



INTRODUCCION

En octubre de 2013, dentro del Plan de formacion aprobado
para ese afio por la Excma. Diputacion Provincial de Granada y
encomendada su organizacion al Centro de Estudios Municipales y
Cooperacion Internacional (CEMCI), se celebro la actividad forma-
tiva titulada “La trasposicion de la Directiva de servicios. Licencias,
autorizaciones ambientales, comunicaciones previas y declaraciones
responsables”.

La coordinacion del curso correspondio a José Ignacio Martinez
Garcia, quien, para impartir las distintas materias que componian el
citado curso, conformo el equipo docente con un grupo de funcio-
narios de Administracion local, que ejercen en el entorno provincial
mas cercano y que -tanto por los puestos desempefiados en sus
respectivos destinos como por sus inquietudes formativas, investi-
gadoras y docentes- se han adentrado, de una manera u otra, en el
estudio y practica de la Directiva asi como en intentar aportar distintas
soluciones a los problemas cuya aplicacion diaria va generando en
nuestras Administraciones.

Carlos Bullejos Calvo, licenciado en Derecho por la Universidad
de Granada, Experto Universitario en Derecho Local y Urbanistico
y Diploma de Estudios Avanzados de Tercer Ciclo de Doctorado. Es
Técnico de Administracion General del Ayuntamiento de Malaga
(en excedencia) y Secretario de Administracion Local, categoria de
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Entrada. Ha sido Profesor Sustituto de Derecho Constitucional en la
Universidad de Granada y ha escrito diversas publicaciones relacio-
nadas con el Derecho Publico y, en particular, con la intervencion
administrativa de los Gobiernos locales en las actividades de los
ciudadanos. Ademads, colabora en diversas revistas y publicaciones,
asi como en organismos de formacioén de empleados publicos locales.

Juan Fernando Granados Rodriguez, Técnico de Administra-
cion General y Asesor Juridico del Ayuntamiento de Granada, ha
sido Jefe de Servicio de Abogacia Provincial en la Diputacion de
Granada, tras ocupar los cargos de Director General y Coordinador
de Funcion Publica; previamente prest6 servicios como Asesor Ju-
ridico en la Gerencia Municipal de Urbanismo de Granada y en el
Ayuntamiento de Guadix, asi como en el despacho profesional Pérez
Vera Abogados. Es Profesor Tutor de Derecho Administrativo en la
UNED, donde se licencio con la obtencion de Premio extraordinario
fin de carrera y Premio curso académico, y obtuvo el titulo de Méaster
Oficial Universitario, cuya tesina “Las licencias urbanisticas y los
titulos habilitantes para el ejercicio de actividades”, recibi6 una de
las distinciones del Premio Garcia Goyena 2011. Diplomado en Di-
reccion Publica Local por el INAP con su trabajo “Implantacion de
un modelo de direccion publica profesional en la Excma. Diputacion
Provincial de Granada”, forma parte del Grupo de investigacion
SEJ-459 (Medio ambiente, ordenacion del territorio y energia) de la
Universidad de Granada y ha sido integrante del Gabinete Técnico
de apoyo al Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Autor del
libro “Directiva de servicios, licencias urbanisticas y ejercicio de
actividades” (2012) y de diversos capitulos en obras colectivas, ha
publicado variados trabajos sobre Derecho Administrativo en dis-
tintas revistas juridicas especializadas e interviene regularmente en
actividades formativas con diversas entidades.

Juan Martin Garcia, Doctor Arquitecto, Director de Asistencia
a Municipios de la Diputacion de Almeria, es funcionario de carrera
de la Junta de Andalucia con la categoria de Personal Funcionario del
Cuerpo Superior Facultativo (en excedencia). Es Profesor Asociado
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de la Escuela de Arquitectura e Ingenieria de la Edificacion de la
Universidad Politécnica de Cartagena y ha realizado varias estancias,
como docente colaborador, en la Universidad de la Republica Oriental
del Uruguay (Montevideo) y en la Benemérita Universidad Autdnoma
de Puebla (México). Su Tesis Doctoral titulada “Trasformacion de
los usos del suelo del litoral. Proceso de urbanizacion en los muni-
cipios de Mojacar, Garrucha y Vera”, obtuvo, en 20009, el certificado
de excelencia del Comité de la Regiones de la Union Europea. Es
autor del libro “La explosion urbana del litoral. Transformacion de
los usos del suelo en los municipios de Garrucha, Mojacar y Vera”
(2010) y de distintos capitulos en obras colectivas sobre tematicas
relacionadas con la gestion urbanistica municipal y la ordenacion del
litoral. Forma parte del Grupo de Investigacion “Gestion Integrada
del Territorio y Tecnologias de la Informacion Espacial” (RNM-368)
de la Universidad de Almeria y participa como coordinador y ponente
un diversos cursos de urbanismo, desarrollo urbano y territorial.

Montserrat Martinez Amiguetti, licenciada en Derecho por la
UNED, funcionaria de Administracion Local con Habilitacion de
Caracter Nacional, subescala de Intervencion-Tesoreria, desempeiia
el puesto de Intervencion del Ayuntamiento de Pulianas (Granada),
tras haber ocupado la Intervencion en el Ayuntamiento de Cullar Vega
(Granada). Ha participado en diversos cursos de formacion sobre ma-
terias relacionadas con la subescala a la que pertenece convocados,
entre otros, por el CEMCI, COSITAL Colegio Territorial de Sevilla,
COSITAL y Fundacion Democracia y Gobierno Local.

José Ignacio Martinez Garcia es licenciado en Derecho por la
Universidad de Granada y master en Direccion y Gestion Publica
Local en la especialidad de urbanismo por el CEMCl y la Universidad
Carlos III. Es funcionario con habilitacion nacional, de la escala de
secretaria-intervencion y ocupa el puesto de Jefe del servicio de asis-
tencia a municipios de la Excma. Diputacion Provincial de Granada.
Miembro del consejo de redaccion de la Revista de Estudios Locales,
ha sido consultor del Inter-American Development Bank. Colabora
como docente y como director de cursos con el CEMCI, el Instituto
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Andaluz de Administracion Publica, la Universidad Complutense de
Madrid y la Universidad de Granada, entre otras instituciones. En esta
ultima es, ademas, tutor externo de las asignaturas Practicum 1y II.
Pueden encontrarse articulos suyos en las mas importantes revistas de
espafiolas de Derecho Administrativo, es autor de capitulos en obras
colectivas y ha publicado dos libros en solitario: Aspectos economi-
cos y tributarios del urbanismo (2001) y Glosario de urbanismo y
suelo (2010). Ha sido presidente del Consejo Andaluz de Colegios
de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion Local y
actualmente es vicepresidente del Consejo General, a cuya comision
ejecutiva pertenece.

Rodrigo J. Ortega Montoro, Técnico de Administracion General
del Ayuntamiento de Granada y funcionario de Administracion Local
con habilitacion de caracter nacional, perteneciente a las subescalas
de Secretaria-Intervencion y Secretaria, categoria de entrada, desem-
pefia el puesto de Secretario General en el Ayuntamiento de Guillena
(Sevilla). Licenciado en Derecho por la Universidad de Jaén, con la
obtencion del Primer Premio Nacional de Fin de Carrera, obtuvo el
Diploma de Estudios Avanzados en el area de Derecho Publico en el
programa de doctorado de la Universidad de Jaén, donde fue Profesor
de Derecho Mercantil, ampliando su formacion académica con cursos
de especializacion en diversas instituciones, como la Universidad de
Zaragoza y la UIM. Ha obtenido distintos Premios Nacionales de
Articulos Doctrinales, como el Premio “La Ley” (afios 1997 y 1998),
el Premio “Revista Cuadernos de Derecho y Comercio”, Consejo Ge-
neral del Notariado de Espafia (1999), y un Accésit Premio Estudios
Financieros (CEF), modalidad de Derecho Administrativo (2004).
Es autor de numerosos articulos sobre Derecho Administrativo y
Financiero, publicados en distintas revistas juridicas especializadas,
ha participado asimismo en diversas obras colectivas, e interviene
regularmente en actividades formativas con diversas entidades.

Ascension Rancafio Gila, licenciada en Derecho por Univer-

sidad de Granada y Licenciatura especial en Derecho Internacional
por la Universidad de Bruselas (Bélgica), compagino sus estudios
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en el extranjero con la Beca de formacion en la sede del Instituto de
Fomento de Andalucia en Bruselas, concedida por la Junta de An-
dalucia. Es funcionaria de Administracion Local con habilitacion de
caracter nacional, subescalas de Secretaria de Entrada y Secretaria-
Intervencion. Presta servicios como Secretaria en el Ayuntamiento
de Gojar (Granada), tras haber desempeiiado distintos puestos como
Secretaria-Interventora y Responsable Administrativo Financiero del
Grupo de Desarrollo Rural Iniciativas del Noreste de Granada. Se ha
formado en distintas materias de Derecho Comunitario, Comparado
e Internacional por la Universidad de Granada, Consejo General del
Poder Judicial, Ministerio de Asuntos Exteriores y Escuela Nacional
de Administracion Francesa (ENA), asi como posee los titulos de
experto y master universitarios en Derecho Urbanistico y Ambien-
tal de Andalucia por la Universidad de Granada, ademas de haber
realizado el Curso de Especializacion en Funcidon Publica (CEMCI).
Ha colaborado, como asesora y redactora, en la obra “Estudio de
los asentamientos urbanos de la provincia de Granada” (2001) y es
coautora, en otro libro colectivo, del articulo “El sistema institucio-
nal, el ordenamiento juridico comunitario y su aplicacion judicial .

Roberto Rojas Guerrero, es en la actualidad Letrado de la Ase-
soria Juridica del Ayuntamiento de Granada, habiendo ocupado el
puesto de Adjunto al Titular de la Asesoria Juridica del Ayuntamiento
de Granada.

Con el afan de difundir los aspectos tratados en las jornadas for-
mativas celebradas y seguir creciendo, entre todos, en el conocimiento
de la Directiva de servicios (en su aun largo recorrido pendiente, pues
apenas hemos iniciado la andadura de otra forma de intervencion ad-
ministrativa, que ird extendiendo su ambito a otras materias distintas
a las actividades, como paulatinamente va sucediendo), asi como su
incidencia en el quehacer diario de nuestras Administraciones y en
sus relaciones con los distintos operadores juridicos, surgié —en un
fugaz encuentro de pasillo entre los, hoy, coordinadores de la obra- la
idea de reunir todas las aportaciones doctrinales en una publicacion
colectiva.
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Hemos de agradecer la buena acogida de la iniciativa por todos
los autores -quienes, acto seguido, comenzaron la redaccion de sus
respectivos capitulos y han hecho un esfuerzo reiterado en adaptar
sus trabajos a las distintas normas que con posterioridad se han ido
promulgando al respecto-, del CEMCI (que de inmediato acepto la
edicion del libro colectivo), la plena disposicion y satisfaccion con
que el profesor Arana recibié nuestra solicitud para prologar esta
obra, asi como, a la Diputacion de Granada, la inclusion, en su dia,
de la actividad en el Plan de formacion anual, donde germiné esta
modesta aportacion, que esperamos disfruten quienes la tengan en
sus manos y contribuya, en lo posible, a la inagotable labor de mejora
de nuestra Administracion Publica.

José Ignacio Martinez Garcia
Juan Fernando Granados Rodriguez



