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introdUcción

la directiva 2006/123/cE relativa a los servicios en el mercado 
interior está llamada a ser uno de los textos normativos de la comunidad 
Europea con más influencia en la transformación de muchas prácticas y 
comportamientos de los poderes públicos de los Estados miembros.

Por más que el texto aprobado difiera en muchos puntos de la propuesta 
inicial de la conocida como directiva Bolkenstein, por el nombre del 
comisario que la propuso, su carácter horizontal y su voluntad de que 
tenga aplicación antes del 28 de diciembre de 2009 han puesto a los 
Estados miembros, y, en general, a los poderes públicos de los mismos 
(centrales, regionales o locales), en la tesitura de revisar profundamente 
numerosísimas leyes, reglamentos, ordenanzas, etcétera, que afectan a 
la prestación de servicios. En el caso de España lo que se conoce del 
borrador de lo que será la ley sobre el libre acceso y ejercicio de las 
actividades de servicios pone de manifiesto la profundidad del cambio 
y el reto que supone para todas las administraciones y no sólo para la 
General del Estado.

sin perjuicio de volver después sobre ello, debe decirse algo sobre 
el proceso de realización del presente libro. El mismo se inició cuando 
el estrépito suscitado por la entonces propuesta de directiva conocida 
como Bolkenstein estaba en su apogeo, sin embargo, el texto final 
aprobado hizo necesario rehacer casi por completo los trabajos que se 
incluyen en el libro para adaptarlos al texto finalmente aprobado   1 que 
difería mucho del original. Esa secuencia en la realización del presente 
trabajo ha permitido a sus autores seguir muy de cerca la evolución de la 
directiva de servicios, cuya trascendencia les pareció desde el principio 
que merecía una investigación en profundidad dedicada a la directiva 
misma sin esperar a su trasposición al derecho interno. En efecto, pocas 

1  Estos trabajos se realizaron dentro del proyecto «los fundamentos de los servicios públi-
cos: los servicios de interés general de carácter no económico entre la solidaridad y el mercado» 
(sEJ2006-15030/JUri) del plan nacional de i+d del ministerio de Educación y ciencia (actual-
mente ministerio de ciencia e innovación).
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veces habrá una norma comunitaria que vaya a afectar tan radical y 
extensamente a todo el ordenamiento interno.

para empezar, su trasposición pone a prueba a todos los niveles 
territoriales, puesto que todos quedan sujetos a sus prescripciones. sin 
perjuicio de la responsabilidad del Estado en el orden comunitario, los 
poderes públicos de todos los niveles territoriales quedan emplazados 
para acometer la adaptación de su legislación propia del rango que sea. 
además de ello, la directiva exige una mayor coordinación de todos 
los niveles territoriales (ahí está la ventanilla única) que no significa 
un proceso de marcha atrás respecto de la descentralización hecha en 
España en los últimos casi treinta años, pero que sí obliga a un esfuerzo 
de coordinación desconocido hasta la fecha.

Es en todo caso la ocasión, también, para revisar a todos los niveles 
la justificación y proporcionalidad de las medidas de intervención sobre 
la prestación de servicios, con o sin establecimiento. En ese proceso urge 
ya la aprobación de la ley estatal de trasposición. la fecha de puesta en 
vigor de las disposiciones internas debe ser antes del 28 de diciembre 
de 2009, por lo que la ley estatal debería entrar en vigor bastante antes 
de dicha fecha al objeto de que todos los poderes públicos de las demás 
instancias tengan un margen de tiempo para poner en vigor las medidas 
adecuadas. nada obsta, desde luego, a que todos los poderes públicos 
vayan anticipando la preparación de las normas de ajuste a la directiva, 
pero no cabe duda de que la referencia de la ley estatal de trasposición 
ha de cumplir un papel fundamental a ese respecto. 

no puede dejar de mencionarse la importancia decisiva que el sector 
servicios, que es el afectado por la directiva, tiene en la economía 
europea; más todavía si cabe en el contexto de la crisis mundial por la 
que estamos atravesando. En principio, la promoción de la directiva 
buscaba y busca, desde luego, la consecución de un auténtico mercado 
interior de los servicios hasta ahora muy condicionado por una normativa 
interna que en su diversidad y variedad se erigía en una barrera para la 
libre prestación de los servicios y para la libertad de establecimiento. 
El reto que afronta la comunidad Europea, y que ahora corresponde a 
los Estados ejecutar, consiste en algo que es bien difícil por la tensión, 
cuando no contradicción, en que parece incurrir: por una parte, quitar 
trabas y dificultades al derecho de establecimiento y a la libre prestación 
de servicios y, por otra, mantener la garantía de que esos derechos y 
libertades no comprometen las razones imperiosas de interés general   2 
que hasta ahora explicaban la multiplicidad y variedad de intervenciones 

2 En el art. 4 de la directiva se enumeran tales razones imperiosas sin ánimo exhaustivo, y 
en concreto se enumeran: el orden público, la seguridad pública, la protección civil, la salud pú-
blica, la preservación del equilibrio financiero del régimen de seguridad social, la protección 
de los consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la 
buena fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la protección del medio am-

10 introdUcción
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administrativas y que ahora han de someterse al escrutinio de su ajuste 
a la directiva. no es difícil aventurar que la aplicación de ésta va a 
suponer un auténtico reto para el jurista y para los poderes públicos en 
general. Ésa es la razón de que haya parecido oportuno ir a la fuente, a 
la directiva, para hacer un análisis de una norma que va a tener un largo 
recorrido en su implementacion. Una norma que, en todo caso, obligará 
a afinar las técnicas del Derecho administrativo para justificar normas 
y prácticas de intervención que se fundan en esas razones imperiosas 
que recoge la directiva, pero que no pueden infringir el principio de 
proporcionalidad a la hora de establecer obstáculos a la libre prestación 
de servicios y al derecho de establecimiento.

tomás de la Quadra-Salcedo Fernández del caStillo
catedrático de derecho administrativo

Universidad carlos iii de madrid

biente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual e industrial, la conserva-
ción del patrimonio histórico y artístico nacional, y los objetivos de la política social y cultural.
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