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I. INTRODUCCION. LA DIRECTIVA COMO CONSECUENCIA
DEL CUMPLIMIENTO INSATISFACTORIO DE LOS OBJETIVOS
DEL TRATADO DE LA COMUNIDAD EUROPEA

La Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de di-
ciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior (también la citare-
mos como Directiva o Directiva de servicios), que entré en vigor el 28 de octubre
de 2006, ha establecido como fecha limite para su transposicion a los derechos in-
ternos de los Estados miembros el 28 de octubre de 2009. Las transposiciones de la
Directiva que lleven a cabo los Estados miembros deben cumplir, entre otros requi-
sitos, el de la constancia expresa de que son normas de transposicion de la citada
Directiva, asi el de su comunicacién a la Comisién Europea.

El plazo de transposicién previsto en la Directiva pudiera parecer abultado a
primera vista, pero su atenta lectura lleva inmediatamente a la conclusién de que
los Estados miembros, para cumplir el plazo anteriormente indicado, deberan des-
plegar una ingente actividad que exigird modificar un nimero considerable de dis-
posiciones vigentes que, a todas luces, no son acordes ni con el espiritu ni con la le-
tra de la Directiva.

La aprobacion de la Directiva ha estado envuelta en una gran polémica y esta
garantizado que la misma continde durante un tiempo abultado porque supondra
transformaciones muy profundas en los ordenamientos juridicos internos de los Es-
tados miembros, y no es improbable que su transposicidn cree tensiones importan-
tes entre los Estados miembros y la Comisién Europea, salvo que se adopte por esta
ultima un estandar de perfil bajo en lo que se refiere al cumplimiento de lo dispues-
to en la misma. Un indicio de las dificultades que se avecinan para los Estados
miembros es la larga exposicion de motivos de la Directiva, de dimensiones practi-
camente iguales al articulado de la misma, que tiene la virtud de anticipar criterios
interpretativos por el legislador! que son de considerable utilidad para los operado-
res juridicos.

La Directiva pone en evidencia que no se ha alcanzado una versién Optima de
las libertades de establecimiento y circulacion de los servicios en el mercado inte-
rior. Como recuerda la exposicién de motivos de la Directiva, el informe de la Co-
mision sobre «El estado del mercado interior de los servicios» hizo un inventario de
los numerosos obstaculos que impiden o frenan el desarrollo de los servicios, en es-
pecial los prestados por las PYME, y debe coincidirse con la exposicién de motivos
cuando justifica la necesidad de la Directiva al no considerar suficiente la aplica-
cion directa de los articulos 43 y 49 del TCE que consagran, respectivamente, la li-
bertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios, y esto no sélo porque el
citado Tratado ha previsto que se aprueben directivas con el fin de alcanzar el ejer-
cicio de dichas libertades actividad por actividad, que suponia de hecho y derecho
dejar en manos de los Estados la aplicacion de los citados articulos 43 y 49, sino

! La exposicién de motivos o considerando previo al articulado de la Directiva consta de 118
apartados.
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porque los Estados miembros han persistido en la introducciéon de regulaciones
que, entre otras consecuencias, han determinado la situacién actual, a que se refiere
la exposicién de motivos de la Directiva.

Probablemente, el desarrollo del mercado interior de los servicios existente en
la actualidad ha alcanzado niveles que ni los mds optimistas esperaban hace poco
mas de una década?. Ahora bien, sucede con el mercado interior que los avances en
cualquier direccién abren nuevos frentes que exigen, a su vez, mayor profundidad
de las medidas que favorezcan su consolidacion. El caso es que en la actualidad se
observan desequilibrios muy notables entre los sectores de servicios regulados, por
ejemplo los financieros, en que la libertad de circulacién de servicios y de estable-
cimiento ha alcanzado un nivel muy estimable, y los sectores no regulados por el
Derecho comunitario que son, fundamentalmente, los destinatarios de la Directiva.

La Directiva, como veremos, aunque tiene un dmbito de aplicacién limitado su-
pondrd, no cabe duda, un importante impulso para el mercado interior de los servi-
cios y determinard transformaciones importantes en los hdbitos de operadores pri-
vados y de Administraciones publicas.

II. EL OBJETO, FINALIDAD Y AMBITO DE LA DIRECTIVA

1. La definicion positiva del objeto, finalidad y ambito de la directiva

La Directiva, para definir su objeto, ha utilizado parametros positivos y negati-
vos, y al utilizar estos dltimos ha confundido su objeto con su 4mbito de aplicacién.

El objeto de la Directiva son determinados servicios, no todos ellos, y la finali-
dad de la misma es doble: por una parte facilitar el ejercicio de dos de las cuatro li-
bertades que integran el mercado interior: la libertad de establecimiento de los pres-
tadores de servicios y la libertad de circulacion de servicios, reguladas respectiva-
mente en los articulos 43 a 48 y 49 a 55 del Tratado de la Comunidad Europea
(TCE); y, por otra parte, alcanzar un nivel elevado de calidad en los servicios. Bien
es cierto que el apartado 1 del articulo 1 de la Directiva establece como objetivo el
mantenimiento de la calidad de los servicios, pero debe anticiparse que el conteni-
do de la Directiva no supone, simplemente, mantener la calidad de los servicios
existente en la actualidad sino que contiene preceptos que apuntan a un nuevo mo-
delo de calidad de los servicios muy superior al que rige, en general, en los dere-
chos internos de los Estados miembros.

El concepto de servicio que utiliza la Directiva es muy amplio y expansivo, asi,
por remision al articulo 50 del TCE, en el apartado 1 del articulo 4 se incluye:
«cualquier actividad econémica por cuenta propia, prestada normalmente a cambio
de una remuneracién, en la medida en que no se rijan por las disposiciones relativas

2 La exposicién de motivos cifra el peso de los servicios en el 70% del PIB y de los puestos de
trabajo en la mayoria de los Estados miembros.
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a la libre circulacién de mercancias, capitales y personas». Esto es, se trata de un
concepto residual por relacién con las otras libertades del Tratado (libertades de
circulacién de personas, mercancias y capitales). El articulo 50 cita algunos ejem-
plos de servicios, asi: las actividades de caracter industrial, mercantil, artesanal y
las propias de las profesiones liberales. Por su lado, la exposicion de motivos de la
Directiva en su apartado 33, a titulo de ejemplo, ha ampliado considerablemente a
mas de una veintena las actividades que deben considerarse servicios destinados a
empresas, a consumidores y a empresas o s6lo a consumidores, que incluyen desde
los asesoramientos sobre gestién a empresas, a las agencias de viajes o a la ayuda a
personas a domicilio’. Y por otra parte, el citado apartado 33 de la exposicion de
motivos ha recordado la jurisprudencia vigente que considera que los servicios a
los que se aplica la Directiva pueden exigir la proximidad de prestador y destinata-
rio, o el desplazamiento del prestador o del destinatario, o pueden prestarse los ser-
vicios a distancia, incluso mediante la utilizacion de Internet.

2. La definicion negativa del objeto-ambito y la finalidad

Junto a la definicion positiva, y en cierta medida residual, a que nos hemos re-
ferido mas atrds, la Directiva lleva a cabo exclusiones negativas de su objeto y de su
finalidad en los apartados 2 a 7 del articulo 1 y en el articulo 2.

2.1. Los servicios que no son objeto de la Directiva, las actividades que no son
servicios y las finalidades no perseguidas por la Directiva

El apartado 2 del articulo 2 tiene por objeto excluir del &mbito de aplicacién de
la Directiva a una serie de servicios. Ahora bien, la razén de la exclusion es de dife-
rente naturaleza: La exclusién mds relevante es la de los servicios no econdmicos
de interés general; en segundo lugar se excluyen los servicios que han sido regula-
dos previamente por directivas comunitarias (de acuerdo con lo dispuesto en los ar-
ticulos 43 y siguientes, 49 y siguientes, y 95, entre otros), que, por otra parte, no
son ajenos a los principios y técnicas que integran la Directiva; y, en otros casos, se
excluyen servicios en razén a que recaen sobre materias que son competencia ex-
clusiva de los Estados miembros.

3 La relacion de tipos de servicios del apartado 33 de la exposicién de motivos en la siguiente:
A) Servicios destinados a empresas: asesoramiento sobre gestion; de certificaciéon y de ensayo; de
mantenimiento; de mantenimiento de oficinas; de publicidad; relacionados con la contratacién de per-
sonal; de agentes comerciales; B) Servicios destinados a las empresas y a los consumidores: aseso-
ramiento juridico o fiscal; relacionados con los inmuebles, como las agencias inmobiliarias; relaciona-
dos con la construccién, incluidos los servicios de arquitectos; la distribucién; la organizacién de fe-
rias; el alquiler de vehiculos; y las agencias de viajes; C) Servicios destinados a los consumidores:
relacionados con el turismo, incluidos los guias turisticos; recreativos; centros deportivos; parques de
atracciones; y en la medida en que no estén excluidos por la directiva los servicios a domicilio, como
la ayuda a las personas de edad.
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a) Los servicios excluidos de la aplicacion de la Directiva

La Directiva excluye su aplicacion a los siguientes servicios:

a) Los servicios no econdmicos de interés general;

b) Los servicios financieros, como los bancarios, de crédito, de seguros y rease-
guros, de pensiones de empleo o individuales, de valores, de fondos de inversién,
de pagos y asesoria sobre inversion, incluidos los servicios enumerados en el anexo
I de la Directiva 2006/48/CE;

¢) Los servicios y redes de comunicaciones electrénicas, asi como los recursos
y servicios asociados en lo que se refiere a las materias que se rigen por las Directi-
vas 2002/19/CE, 2002/20/CE, 2002/21/CE, 2002/22/CE y 2002/58/CE;

d) Los servicios en el ambito del transporte, incluidos los servicios portuarios,
que entren dentro del ambito de aplicacién del Titulo V del TCE;

e) Los servicios de empresas de trabajo temporal;

f) Los servicios sanitarios, prestados o no en establecimientos sanitarios, inde-
pendientemente de su modo de organizacion y de financiacién a escala nacional y
de su cardcter publico o privado;

g) Los servicios audiovisuales, incluidos los servicios cinematograficos, indepen-
dientemente de su modo de produccion, distribucién y trasmision, y la radiodifusion;

h) Las actividades de juego por dinero que impliquen apuestas de valor moneta-
rio en juegos de azar, incluidas las loterias, juego en los casinos y las apuestas;

i) Las actividades vinculadas al ejercicio de la autoridad publica de conformi-
dad con el articulo 45 del Tratado;

J) Los servicios sociales relativos a la vivienda social, la atencién a los nifios y
el apoyo a familias y personas temporal o permanentemente necesitadas proporcio-
nados por el Estado, por prestadores encargados por el Estado o por asociaciones
de beneficencia reconocidas como tales por el Estado;

k) Los servicios de seguridad privados;

) Los servicios prestados por notarios y agentes judiciales designados mediante
un acto oficial de la Administracion.

Los servicios excluidos, como antes decfa, son de diferente naturaleza. Algunas
de las exclusiones se justifican por tratarse de sectores regulados por la Comunidad
Europea con gran intensidad, y que anticipan el modelo interventor que luce en la
Directiva. Estos serfan los casos de los servicios financieros, los servicios y redes
de comunicaciones electrénicas o los servicios audiovisuales. De manera que se
trataria de exclusiones por razon de la especialidad de la materia que, sin embargo
responderia matizadamente al mismo modelo que preconiza la Directiva de servi-
cios en el mercado interior.

Otras exclusiones suponen la separaciéon de determinadas materias reguladas
con mayor o menor intensidad por el Derecho comunitario, que estan alejados del
modelo que pretende implantar la Directiva, como son los casos de los servicios en
el ambito del transporte, del trabajo personal, de la sanidad, del juego, de la seguri-
dad privada o de los notarios y agentes judiciales. Se trata de actividades de servi-
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cio publico, o conectadas con competencias sensibles de los Estados miembros. Sin
embargo, aunque pudiera estar justificada una regulacién singular de dichos servi-
cios al margen de la Directiva, no existen motivos fundados para que en un futuro
proximo no se incorporen a los regimenes juridicos de dichos servicios la mayoria
de las novedades de la Directiva.

Finalmente, se excluyen tres tipos de servicios que presentan un interés particu-
lar, me refiero a los servicios no econémicos de interés general, las actividades vin-
culadas al ejercicio de la autoridad ptiblica de conformidad con el articulo 45 del
TCE, y los servicios sociales.

La exclusion de los servicios no econdmicos de interés general (en nuestra ter-
minologia juridica, los servicios publicos sin contraprestacion econdmica de sus
usuarios; por ejemplo, la seguridad publica), incluyen tanto los prestados por las
Administraciones publicas directamente, como los prestados por personificaciones
dependientes de las anteriores, o por concesionarios. Debe recordarse que tanto el
Derecho como la jurisprudencia comunitarias permiten que los Estados miembros
configuren libremente como servicios publicos las actividades que consideren con-
veniente. La exclusién parece obvia en el caso de que los servicios ptiblicos en
cuestion se presten directa o indirectamente por Administraciones Publicas, aun-
que, a mi juicio, no estd plenamente justificado que se excluyan dichos servicios
publicos cuando sean prestados por concesionarios o por otras modalidades. Pero,
la exclusion de los servicios no econdmicos de interés general no debiera suponer
que la Unién Europea no siguiera adelante con su proyecto de regulacién de dichos
servicios que incluso mejorara el modelo que supone la Directiva en lo relativo a
los derechos de los usuarios y la calidad de los servicios publicos.

La exclusion de los servicios sociales que lleva a cabo la directiva es limitada.
Asi, se excluyen tan solo los servicios sociales relativos a la vivienda social, a la
atencion a los nifios, el apoyo a las familias y a las personas dependientes. Esos cua-
tro tipos de servicios sociales para quedar excluidos de la Directiva deben ser presta-
dos por las Administraciones publicas (el Estado dice la Directiva), por prestadores
encargados por las Administraciones Publicas (por e_]emplo por personificaciones
publicas o privadas bajo el control de aquellas), o por asociaciones de beneficencia
reconocidas por el Estado. Hay que sefialar que la aspiracion de que en futuras regu-
laciones se amplie el dmbito de los servicios sociales excluidos presenta considera-
bles dificultades. La principal, a mi juicio, es el propio concepto de servicio social
que depende en cada Estado miembro de la particular concepcion que se tenga del
estado de bienestar. Por otra parte la libre configuraciéon por los Estados miembros
de los conceptos de servicio no econémico de interés general y de servicio social
produce coincidencias y disidencias que exigirdn que las futuras regulaciones de am-
bos a nivel de la Unién establezcan con claridad sus contenidos y limites*. No obs-

4 Entre los muchos documentos de la Unién en que se debate este tema deben verse tres de ellos:
Comunicacion de la Comision. Los servicios de interés general en Europa (COM(2000) 580 final);
Libro verde sobre los servicios de interés general (COM/2003/0270 final); y Libro Blanco sobre los
servicios de interés general (COM (2004) 374 final).
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tante, la exclusion de los servicios sociales de la Directiva no debe suponer en caso
alguno que los derechos de los usuarios y la calidad de los servicios sean inferiores
a los que prevé la Directiva.

Finalmente, se excluyen las actividades vinculadas al ejercicio de la autoridad
publica, de conformidad con el articulo 45 del Tratado. La exclusion, tal y como se
ha planteado, suscita numerosas dudas. La de mayor relevancia, a mi juicio, deriva
de que una interpretacion literal de la exclusion invalidaria la totalidad de la Direc-
tiva. En efecto, los regimenes autorizativos a que se refiere la Directiva suponen,
sin excepciodn, actividades vinculadas al ejercicio de la autoridad publica. Justa-
mente, la finalidad de la directiva es que la autoridad publica modifique el modelo
de intervencion publica, de manera que si toda actividad administrativa vinculada al
ejercicio de la actividad publica quedara excluida de la Directiva, ningiin servicio
quedaria bajo el ambito de la misma.

Resulta evidente que no se puede llevar a cabo una interpretacién literal de la
referida exclusion, que seria contraria a la finalidad perseguida por la Directiva. De
manera que es necesario llevar a cabo una interpretacién acorde a la finalidad de la
Directiva. Dicha interpretacion podria consistir en excluir del &mbito de aplicacién
de la Directiva a las funciones publicas que tienen asociado el ejercicio de autori-
dad publica, de manera que el criterio lejos de ser extensivo seria limitativo, ya que
podria entenderse que las funciones publicas que no tuvieran asociado el ejercicio
de autoridad publica podrian ser objeto de la Directiva.

b) Actividades que no son servicios para la Directiva y a los que no se aplica la
misma

Asi como en el apartado anterior prestamos atencion a actividades que siendo
servicios no se someten a la Directiva, debe tenerse en cuenta que por faltar el ele-
mento remunerativo algunas actividades no son consideradas servicios por la Di-
rectiva, a efectos de la misma. En esta linea, la exposicién de motivos, en su aparta-
do 34, ha entrado a evaluar las actividades que reciben financiacién publica y las
prestadas por entidades publicas y llega a la conclusién, de acuerdo con el Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas, de que su caracterizacién como servicio
exige analizar caso a caso, en particular analizando la forma en que se prestan, or-
ganizan y financian por el Estado. Asi, por ejemplo, llega a la conclusién de que
aunque los usuarios de un servicio paguen cuotas, como es el caso de las tasas aca-
démicas o de matricula pagadas por los alumnos para hacer una contribucién a los
gastos de funcionamiento del servicio, dicho pago «no constituye por si mismo re-
muneracion porque el servicio sigue financiado fundamentalmente con fondos pu-
blicos». De manera que concluird diciendo el citado apartado 34 que: «Estas activi-
dades no responden, pues, a la definicién de servicio del articulo 50 del Tratado vy,
por tanto, no entran en el &mbito de aplicacion de la presente Directiva».

A conclusién semejante llega el apartado 35 de dicha exposicién de motivos en
relacion con «las actividades de deporte aficionado no lucrativas», que revisten una
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importancia social considerable, y que, dice el considera el citado apartado: «a me-
nudo persiguen objetivos enteramente sociales o recreativos». Y esta caracteriza-
cion hace, segin dicho apartado 35: «que no pueden constituir actividades econd-
micas en el sentido de la legislaciéon comunitaria y deben quedar fuera del dmbito
de aplicacién de la presente Directivax.

¢) Finalidades excluidas de la Directiva e inclusiones implicitas de tipos de servicios

Fruto de su controvertida gestacion, la Directiva en su articulo 1 ha establecido
una serie de lineas rojas en lo que a la finalidad de la misma se refiere, y hacerlo ha
tenido dos consecuencias. Por una parte, excluir cualquier interpretaciéon de sus
preceptos que pueda conducir a:

a’) Considerar que la Directiva trata de liberalizar los servicios de interés eco-
némico general, que estén reservados a entidades publicas o privadas.

b’) Considerar que la Directiva tiene como finalidad la privatizacién de entida-
des publicas prestadoras de servicios;

¢’) Considerar que la Directiva trata de abolir los monopolios prestadores de
Servicios;

d’) Considerar que la Directiva trata de abolir las ayudas de Estado concedidas
de acuerdo con el Derecho comunitario de la competencia;

e’) Considerar que la Directiva afecta a la libertad de los Estados miembros
para configurar libremente el régimen juridico de los servicios de interés econémi-
co general, en particular como deben organizarse, como deben financiarse, incluso
con ayudas publicas, y que obligaciones deben soportar.

f’) Considerar que la Directiva afecta a las medidas que puedan adoptarse para
fomentar la diversidad cultural

Por otra parte, la exclusion de dichas finalidades por la Directiva tiene una consi-
derable relevancia en la medida en que nos indica, a sensu contrario, que integran el
ambito de aplicacion de la Directiva: los servicios econdmicos de interés general, las
entidades publicas prestadoras de servicios; los monopolios prestadores de servicios;
las ayudas de Estado; y las actividades culturales. Esto es, la Directiva no tiene las
finalidades antes indicadas, limitacién que no obsta para su aplicacién en los dmbi-
tos materiales referidos, aun cuando esto tenga lugar con limitaciones.

2.2. Aspectos del régimen juridico de los servicios que son regulados por
normativa nacional o comunitaria que prevalece sobre la Directiva

Otra de las consecuencias de la controvertida regulacion de la Directiva es la
constancia expresa de los aspectos del régimen juridico de los servicios que son re-
gulados al margen de la misma, tanto por el Derecho comunitario como por el De-
recho interno de los Estados miembros que, en todo caso, prevalecen sobre lo regu-
lado en la Directiva.
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La Directiva regula estas exclusiones en los articulos 1, 2 y 3 con una sistemati-
ca que no resulta, a mi juicio, convincente, que vamos a ordenar del siguiente
modo:

a) La Directiva no afecta a los aspectos de los servicios que estén regidos por
los Derechos penal, laboral, fiscal, que se rigen por el Derecho interno, a los
aspectos regidos por el Derecho internacional, y por la normativa que regula
los derechos fundamentales

Sobre los servicios siguen incidiendo con cardcter preferente las legislaciones
nacionales en determinadas materias, a saber: penal, laboral, seguridad social, ne-
gociacién colectiva y fiscal. Ademas, prevalece sobre la Directiva la normativa na-
cional e internacional sobre derechos humanos. Y, finalmente, excluyen la aplica-
cion de Directiva las materias que conciernan a los servicios que sean objeto de tra-
tados internacionales suscritos por la Unién Europea. La preferencia aplicativa de
las citadas normativas sobre la Directiva de servicios podria haberse alcanzado por
via interpretativa, pero no deja de ser conveniente su expresa constancia que exclu-
ye toda controversia en la materia. Asi, por ejemplo, se excluye la posibilidad de
que la regulacion en la materia pudiera propiciar el fendmeno de la deslocalizacién
laboral, que fue el objetivo principal de la importante movilizacion de los sindica-
tos europeos a lo largo de la tramitacion de la Directiva. De manera que la libertad
de establecimiento de prestadores de servicios en los Estados de la Unién no podra
ser en caso alguno un sistema para eludir la aplicacion del derecho laboral del Esta-
do en que se prestan los servicios y, en consecuencia, esta prescripcion evitara que
se intensifiquen los contrastes entre las regulaciones laborales europeas que con-
duzcan a configurar paraisos laborales para los prestadores. En esta linea los apar-
tados 12, 13, 14, 15 y 16 de la exposiciéon de motivos de la Directiva interpretan
ampliamente lo que debe entenderse por las normativas antes sefialadas. Por ejem-
plo, el apartado 14 de la citada exposicién de motivos considera que por Derecho
laboral no afectado por la Directiva hay que entender: «las condiciones de trabajo,
incluidos los periodos mdximos de trabajo y periodos minimos de descanso, la du-
racion minima de las vacaciones anuales retribuidas, las cuantias del salario mini-
mo, la salud, la seguridad y la higiene en el trabajo, que los estados miembros
apliquen de acuerdo con el Derecho comunitario, ni tampoco afecta a las relacio-
nes entre los interlocutores sociales, incluido el derecho a negociar y celebrar con-
venios colectivos, el derecho de huelga y de emprender acciones sindicales, de
acuerdo con la legislacion y las prdcticas nacionales que respetan el Derecho co-
munitario, ni se aplica a los servicios prestados por empresas de trabajo temporal.
La presente Directiva no afecta a la legislacion de los Estados miembros sobre la
seguridad social».

Aclaraciones semejantes, en relaciéon con los demds ambitos ordinamentales
preferentes, acordes con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas, tienen lugar en otros apartados de la exposicién de motivos, antes se-
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falados, que asumen la interpretacion llevada a cabo por el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, y sin duda serdn de gran utilidad para los operadores
juridicos.

b) La normativa comunitaria especifica que regula servicios prevalece sobre
la Directiva

Por otro lado, la Directiva de servicios en el mercado interior no afecta a los
servicios y profesiones reguladas por el Derecho comunitario. Esto es, si un acto co-
munitario regula aspectos concretos que conciernen al acceso o al ejercicio de activi-
dades, o el ejercicio en sectores concretos, o en relacién con profesiones concretas,
dichos actos comunitarios primardn en su aplicacién sobre la Directiva de servicios
en el mercado interior. Asi, la Directiva cita a titulo de ejemplo tres directivas
(96/71/CE; 89/552/CEE; 2005/36/CE) y un reglamento (CEE/1408/71). Por su par-
te, la exposicidon de motivos en su apartado 31 excluye la Directiva 2005/36/CE re-
lativa al reconocimiento de cualificaciones, la Directiva 2005/29/CE relativa a prac-
ticas comerciales de las empresas en sus relaciones con los consumidores en el
mercado interior, y el Reglamento 2006/2004 de la Comisién de 22 de diciembre
de 2006, sobre la cooperacién entre las autoridades nacionales encargadas de la
aplicacion de la legislacién sobre proteccién de los consumidores.

Llama la atencién entre los ejemplos puestos por el apartado 1 ¢) del articulo 3
que concierne a la Directiva 89/552/CEE relativa al ejercicio de actividades de ra-
diodifusion televisiva, habida cuenta de que el apartado 2. g) del articulo 2 excluye
expresamente del ambito de la Directiva los servicios audiovisuales, de lo que se
deduciria que el ejemplo puesto por el apartado 1 c) del articulo 3 resulta innecesa-
rio por reiterativo.

III. EL PROGRAMA DE CONVERGENCIA

El buen fin de la Directiva se pretende asegurar a través de una serie de técnicas
y medidas complementarias, como son los cédigos de conducta y el sistema de eva-
luacién reciproca.

1. Los cédigos de conducta a escala comunitaria y el acceso electronico
a los mismos

En primer lugar, la Comision y los Estados miembros se proponen impulsar la
elaboraciéon de cddigos de conducta, entre otros, por colegios, organizaciones y
asociaciones profesionales, con el fin de facilitar la prestacion de los servicios y el
establecimiento de los prestadores de los mismos. Este objetivo de la Directiva exi-
ge la colaboracién de las organizaciones de toda indole, las citadas anteriormente y
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cualquiera otras que tengan delegadas por las Administraciones puiblicas competen-
cias de control o supervision del ejercicio de profesiones. Se trata de una nueva ten-
dencia en Europa sobre cuya eficacia pueden albergarse serias dudas en la medida
en que pretendan sustituir la normativa comunitaria y de los Estados miembros en
la materia.

Por otra parte, los Estados deben facilitar el acceso de los interesados a dichos
codigos a través de via electrénica. La utilizacion de la electrénica resulta impres-
cindible, lo que no hard sino que acrecentarse en el futuro inmediato en las relacio-
nes de los operadores con las Administraciones publicas.

2. La evaluacién reciproca, informes y orientaciones de la Comision

Mayor interés presenta el conjunto de evaluaciones que deben hacer los Estados
en cumplimiento de la Directiva hasta la fecha limite del 28 de diciembre de 2009,
es decir, en la fecha limite de transposicién de la Directiva, tanto en relacién con la
libertad de establecimiento de los prestadores de servicios como en relacion con la
libre circulacién de servicios.

2.1. El informe sobre los regimenes de autorizacion vigentes que afectan
a la libertad de establecimiento de los prestadores de servicios

a) Contenido del informe

De acuerdo con lo dispuesto en el apartado 1 a) del articulo 39, en relacién con
el apartado 2 del articulo 9, los Estados miembros deben presentar, dicen los cita-
dos articulos, «un informe» sobre sus regimenes autorizativos. Desde luego, en el
caso espaiiol no cabe duda de que el informe debe ser omicomprensivo del conjun-
to de las Administraciones publicas y demds organismos que tengan delegadas
competencias por las Administraciones publicas. Pero, a partir de la anterior obser-
vacién caben diferentes interpretaciones sobre el contenido del informe. Desde una
interpretacion que tienda a la exhaustividad, es decir, que incluya los miles de pro-
cedimientos existentes, hasta otras interpretaciones menos exhaustivas. No debe ol-
vidarse, al respecto, el concepto amplio de «régimen autorizativo» al que se refiere
el apartado 6) del articulo 4 de la Directiva.

En segundo lugar, el informe debe contener las indicaciones referidas en el
apartado 5 del articulo 16. Esto es, debe indicarse por los Estados miembros los re-
quisitos evaluables del apartado 2 del articulo 15 que tienen previsto mantener, in-
dicando las razones por las que consideran que dichos requisitos son compatibles
con el Derecho comunitario y, asimismo, deben indicarse los requisitos que se han
suprimido o simplificado como consecuencia de la transposicion de la Directiva.

En tercer lugar, en el referido informe deberdn hacerse constar los requisitos
que se considera deben mantenerse en relacion con las profesiones reguladas y los
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prestadores de servicios de certificacién, y los motivos por los que consideran que
estan justificados, de acuerdo con lo previsto en el apartado 3 en relacién con el
apartado 1, ambos del articulo 25.

b) El procedimiento de evaluacion permanente

Resulta un acierto que la Directiva prevea que una vez recibidos por la Comi-
sion los informes de los diferentes Estados miembros los mismos sean enviados a
todos los demas. De este modo, todos los Estados miembros conoceran la totalidad
de los informes nacionales sobre los regimenes autoritativos vigentes, previéndose
que los Estados miembros puedan hacer observaciones sobre los informes presenta-
dos por los demas.

Debe observarse que los Estados miembros estdn obligados a transmitir a la
Comision las modificaciones que puedan introducir en los requisitos a que se refie-
re el articulo 16, asi como los nuevos requisitos y sus correspondientes motivacio-
nes. De manera que puede decirse que se ha configurado en la Directiva un sistema
de evaluacién de carcter permanente.

Por lo demas la Comisién estara asistida por un Comité que se regira por los ar-
ticulos 5, 5 bis apartados 1 a 4, 7 y 8 de la Decisién 1999/468/CE, fijandose el pla-
zo previsto en el articulo 5 apartado 6 en tres meses.

2.2. Los informes y orientaciones de la Comision

La Directiva ha previsto que la Comisién Europea elabore diferentes tipos de
informes, asi como orientaciones relativos a la misma. De entre los que pueden de-
ducirse de la Directiva deben destacarse dos. Por una parte, el informe de sintesis, a
que se refiere el apartado 4 del articulo 39, que se deberd presentar a lo mds tardar
el 28 de diciembre de 2010 al Parlamento Europeo y al Consejo, al que hemos pres-
tado atencién mads atrds. Y, por otra parte, el informe sobre la aplicacion de la Di-
rectiva que debe presentar por primera vez a lo mds tardar el 28 de diciembre de
2011 (dos afios después de la finalizacion del plazo de transposicion) al Parlamento
Europeo y al Consejo y que posteriormente deberd presentarse a dichas institucio-
nes cada tres afios. Dicho informe debe versar, en particular, sobre la aplicacién del
articulo 16 de la Directiva (libre prestacion de servicios), pero, ademds tiene que
contemplar la posibilidad de adoptar medidas adicionales sobre los servicios o acti-
vidades excluidas de la aplicacion de la Directiva, asi como contener propuestas de
modificacion de la misma.

Ademds, el dltimo parrafo del apartado 4 del articulo 39 prevé, en lo relativo a

la evaluacién reciproca, que la Comision presente andlisis y orientaciones sobre la
aplicacion del articulo 16.
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