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cién decimonédnico, excluyente de
otros y en conflicto con ellos, que
fue el detonante de las Guerras Mun-
diales. La Unién parte de unos Es-
tados miembros con unas fronteras
convencionales, resultado de la his-
toria, en las que coexisten multiples
identidades culturales y politicas que
han de convivir: quien no sabe ha-
cerlo en su propio Estado, mucho
menos sabra hacerlo en una Unién
heterogénea, en la que la influencia
de cada identidad, por l6gica, sera
mucho menor.

El libro termina con un capitulo
que se titula «Historia de dos ciuda-
des: la siguiente utopia europeas. To-
mando la frase de la conocida nove-
la de DickENS, el profesor AREILZA
traza una primera Europa, que en-
tiende superada por la fatiga politi-
cay, sobre todo, por el agotamiento
de la utopia de paz y de prosperidad
compartidas en la que se fundé. Esta
utopia se da hoy por supuesta, ha-
ciéndose asi la Unién «victima de su
éxito». Para el autor del libro, resul-
ta necesario viajar a una segunda
ciudad, lo que requiere formular una
nueva utopia europea. La configura
sobre la base de tres axiomas: la
compatibilidad del avance en la in-
tegracion europea con las democra-
cias nacionales en los Estados miem-
bros, la «politizacién», en el buen
sentido del término, de la toma de
decisiones dentro de la Unidn, de
modo que profundice en sus cre-
denciales democriticas, y la confi-
guracién de la Unién Europea como
un actor global en el mundo. Todo
un programa, que habria que inte-
grar con diversas propuestas que se
van ofreciendo en partes diferentes
del libro, y que sin duda requiere al-
tura de miras.

Como se aprecia, el trabajo del
profesor AREILZA constituye un apa-
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sionante recorrido por la Unién Eu-
ropea, de la mano del Derecho y de
la politica, en el que vierte muchos
anos de reflexiéon y muchos cientos
de paginas publicadas. Se constata
una aversién del autor a las solucio-
nes simplistas y a la idealizacién sin
matices del proceso de integracion
europea, respecto del que, sin em-
bargo, muestra sus grandes logros.
Sus sugerencias, numerosas, no as-
piran a convencer al lector, que tal
vez discrepe de muchas de ellas,
pero si a aportar las razones y la vi-
sién en que se basan. Un libro, en
suma, critico pero constructivo, que
supone una sélida aportacién al pro-
ceso de reflexién sobre la Unién Eu-
ropea, de permanente actualidad.
Bienvenido sea.

Victor TORRE DE SILVA
1E Law School

CAsADO CASADO, L.; FUENTES I GASO,
J. R., y GIFReU FonT, J. (Dirs.):
Prestacion de Servicios, Admi-
nistraciones Piiblicas y Derecho
Administrativo (Especial referen-
cia al Derecho Ambiental); Ed.
Tirant lo Blanch, Valencia, 2013,
575 pags.

La Directiva 2006/123/CE del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre de 2006, relativa a
los servicios en el mercado interior,
sigue representando un elemento de
revision y renovacion de institucio-
nes claves del Derecho administrati-
vo, puesto que tanto la comprensién
de la norma como su transposicién a
nuestro ordenamiento contintdan
planteando cuestiones del mayor in-
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terés, sea en relaciéon con el propio
proceso de transposicion, el alcance
de la norma sobre los procedimien-
tos administrativos y el manteni-
miento de los actos autorizatorios,
sea en relacion con los limites de este
planteamiento y, en definitiva, el sig-
nificado de la Directiva respecto de
los procesos transformadores mas
amplios de simplificaciéon y mejora
de la regulacién, esenciales en la con-
formacién del Derecho europeo mas
reciente.

En este sentido, la obra que re-
censionamos constituye un trabajo
de referencia, ineludible para com-
prender cada una de las cuestiones
que hemos descrito, puesto que en
el mismo se van abordando distin-
tas perspectivas de la Directiva que,
en realidad, no pueden considerarse
de forma aislada, sino de manera su-
cesiva, en el sentido de que cada una
de las partes que se han establecido
en la obra enriquece a la anterior, a
fin de evidenciar un proceso de crea-
cién de normas complejo y atn no
terminado cuyo vértice se encuen-
tra, l6égicamente, en la Directiva,
pero que ha de concluir en el anali-
sis de la norma europea desde las
instancias autonémica y local. Asi,
los directores de la obra, Lucia Ca-
SADO CASADO, Josep Ramoén FUENTES
1 GAsO y Judith GIFREU FoNT, han te-
nido el acierto de estructurar la mis-
ma en cuatro grandes partes que,
como se ha sefialado, van enrique-
ciéndose progresivamente, tanto des-
de un perspectiva material (pues la
obra avanza de lo general a lo sec-
torial) como desde una perspectiva
mas formal, en lo que a los distintos
escalones organizativos con capaci-
dad para transponer la Directiva se
refiere.

La primera parte de esta mono-
grafia aborda el contenido general
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de la Directiva y el proceso de trans-
posicién de la norma de forma com-
parada, teniendo en cuenta las di-
namicas seguidas en nuestro paifs,
Alemania e ITtalia y su repercusiéon
en la configuracién del mercado in-
terior europeo. Sin duda, cada uno
de los estudios que conforman esta
parte tiene la virtud de poner de ma-
nifiesto la trascendencia de la Di-
rectiva de Servicios para el Derecho
Administrativo, entre otras cuestio-
nes por el alcance del principio de
proporcionalidad ante las disposi-
ciones obstaculizadoras del mercado
(T. pE LA QUADRA-SALCEDO JANINI), «la
revision de los estandares procedi-
mentales y organizativos» de cada
ordenamiento (K.-P. SOMMERMANN)
o el significado actual de la inter-
vencién administrativa, que se ar-
ticula ahora con nuevas técnicas
(F. FaBR1ZIO TUCCARI).

La segunda parte de la obra se de-
dica al impacto de la Directiva so-
bre el ordenamiento juridico espa-
fiol, tanto en relacién con aspectos
de caracter general, como en la pro-
yeccion de la Directiva sobre deter-
minados sectores, dejando paso, asi,
al estudio mas amplio de la compa-
tibilidad entre la legislacién am-
biental y esta nueva ordenacién de
los servicios, a lo que se dedicaran
las partes tercera y cuarta de la mo-
nografia.

Desde una perspectiva general, la
Directiva cuestiona la necesidad de
la intervencién administrativa que
tiene lugar a través de los regimenes
autorizatorios, en el sentido de que
la permanencia de los mismos pue-
de ser contraria al interés general,
cuando se consideren discriminado-
res para operadores juridicos no na-
cionales (B. LozaNo CUTANDA). En el
mismo orden de cosas, si el interés
general se traslada ahora a la elimi-

Revista de Administracion Puiblica

ISSN: 0034-7639, num. 194, Madrid, mayo-agosto (2014), pags. 511-560

515



RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

nacién de técnicas de intervencién
de caracter previo, es claro que de-
ben revisarse cuestiones fundamen-
tales como la oportunidad del silen-
cio administrativo, e incluso la con-
veniencia de su sustitucién por la
mera comunicacioén, en los supues-
tos en los que la solucién del silencio
prevista en la norma sea de caracter
positivo.

Junto a ello, la Directiva es obje-
to de consideracién desde dmbitos
complementarios de este enfoque ge-
neral, como lo demuestra el capitu-
lo dedicado al impacto de la Direc-
tiva sobre la prestacion de servicios
por las entidades locales (J. L. BLAs-
co Diaz), o el alcance de la simplifi-
cacion entendida en términos de su-
presién de autorizaciones en el 4am-
bito penal, especialmente en materia
de medio ambiente y ordenacién del
territorio (E. GOMEZ RoYo).

Desde una perspectiva sectorial,
la Directiva se aborda a partir de dos
grandes sectores, a saber: la im-
plantacién de equipamientos co-
merciales (B. NOGUERA DE LA MUELA)
y, sobre todo, desde la ordenacién
juridico-administrativa del medio
ambiente, evidenciando la imposi-
bilidad de reconducir a unidad los
efectos de la Directiva de Servicios
en nuestro ordenamiento, en el en-
tendido de que la norma europea ha
trascendido el ambito de los servi-
cios, para acabar proyectandose en
una multiplicidad de sectores y con
diferente alcance. Sin duda, la mo-
nografia que comentamos tiene el
valor de poner de manifiesto la com-
plejidad de la norma considerada y
de su proceso de transposicion.

En todo caso, el ntcleo duro de
esta obra es el que constituyen los ca-
pitulos dedicados a la tutela ambien-
tal desde la Directiva de Servicios,
engarzados de forma que las relacio-
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nes entre las exigencias de proteccién
del medio ambiente y el interés ge-
neral de libertad de prestacion de ser-
vicios se van planteando desde el pro-
pio Derecho europeo, en el nivel de
los Tratados, hasta su concrecién en
el nivel autonémico y el local.

En el nivel europeo es claro que el
medio ambiente constituye un obje-
tivo de la Unién. La cuestién, en-
tonces, es determinar el alcance
modulador de este objetivo cuando
puede afectar a la realizacion del
mercado interior. El articulo 193
TFUE ya admitia esta posibilidad,
pero, sin duda, la Directiva de Ser-
vicios parece dar un paso mas, al ca-
racterizar la proteccién del medio
ambiente como una razén imperio-
sa de interés general que permite la
pervivencia de regimenes autoriza-
torios o de la que derivan obligacio-
nes concretas de informacion en los
términos de los articulos 29 y 32 de
la Directiva. Las dificultades de in-
terpretacién y aplicacion de estas
restricciones a la luz de la jurispru-
dencia europea son objeto de consi-
deraciones minuciosas en esta obra
(L. CasADO CASADO).

No obstante lo anterior, el medio
ambiente no queda al margen de los
planteamientos liberalizadores de la
Directiva, y, en este sentido, los dis-
positivos tuteladores del medio am-
biente de caracter preventivo tam-
bién estan sujetos a los aludidos
planteamientos y, muy especial-
mente, a las exigencias de simplifi-
cacién que también contiene la Di-
rectiva. Se plantea, asi, la diferen-
ciacién entre un proceso interno de
transformaciéon del Derecho am-
biental europeo (en el que se pueden
identificar iniciativas de carécter co-
dificador en relacién con ciertos sec-
tores ambientales) y un proceso ex-
terno al Derecho ambiental, que im-
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pulsa la aplicacién de normas am-
bientales con criterios de simplifi-
cacion en lo que a la ordenacién
administrativa de proyectos y acti-
vidades con repercusion sobre el me-
dio ambiente se refiere (J. PERNAS
GARcia). En este ultimo sentido, las
técnicas de proteccién ambiental vie-
nen transformandose mediante una
generalizacion de las comunicacio-
nes previas, especialmente en el am-
bito de las actividades clasificadas, o
una supresién de limitaciones tem-
porales o territoriales en técnicas ho-
rizontales de proteccién ambiental,
al modo de la evaluacién ambiental.
En todo caso, habra de encontrarse
el equilibrio entre los objetivos de
proteccién ambiental y las necesi-
dades de desarrollo econémico,
puestas en un primer plano por ra-
z6m de la crisis econémica.

Finalmente, esta monografia con-
cluye con el estudio pormenorizado
de la proyecciéon de la Directiva en
distintos ordenamientos autonémi-
cos, como Catalufia (P. POBLET I
Tous), Castilla y Le6n (I. SANz Ru-
BIALES), Galicia (A. NOGUEIRA LOPEZ),
Murcia (S. ALVAREZ CARRENO) y Pafs
Vasco (I. URRUTIA LIBARONA), y con
la consideraciéon mas detenida de la
proteccién ambiental en el nivel lo-
cal, dado el protagonismo de las co-
municaciones en el tradicional 4m-
bito de las actividades clasificadas
(J. M.® SABATE 1 VIDAL).

En relacién con la proyeccién de
la Directiva en el nivel autonémico,
y en particular en cuanto a la adap-
tacion de las normas ambientales
principales de las Comunidades Au-
ténomas sefialadas, puede identifi-
carse un hilo conductor en cada una
de las aportaciones realizadas, cual
es la actitud critica que debe man-
tenerse tanto en relacion con el pro-
ceso formal de transposicion, en el
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que parece que el legislador auto-
némico se ha visto fuertemente
constrefiido por la aprobacion de le-
yes estatales con incidencia en la
materia ambiental; como en el re-
sultado material de las reformas, en
la medida en que los autores cues-
tionan el verdadero grado de pro-
teccién del medio ambiente a que
puede dar lugar la tendencia del le-
gislador autonémico a sustituir li-
cencias ambientales por meras co-
municaciones, sin asegurar bien los
requisitos de las mismas ni la arti-
culacién de un efectivo control ex
post por parte de la Administracién
ambiental.

Por su parte, en cuanto a la con-
sideracién de la Directiva desde el ni-
vel local, se insiste en la complejidad
del proceso y se atiende a cuestiones
esenciales para las entidades locales
como la exigencia de tasas para una
actividad administrativa diferente
cual es el control y verificacion del
contenido de las comunicaciones
previas que se presenten ante los
ayuntamientos (M. FABRA VALLS).

Como ha quedado dicho, estamos
ante una obra esencial para conocer
y comprender las luces y sombras
de un proceso de transformacion del
Derecho Administrativo, que atiin no
ha terminado, y en el que parece ne-
cesario dejar clara la garantia de
intereses generales como el que re-
presenta un alto nivel de calidad am-
biental. A ello debe sumarse la opor-
tunidad e idoneidad de presentar un
trabajo colectivo magnificamente
coordinado, en el que la pluralidad
de consideraciones y planteamien-
tos constituye un valor anadido:
como se sefiala en la introducciéon
de esta obra, la misma es el resulta-
do del Seminario de Expertos sobre
«El impacto de la Directiva de Ser-
vicios en las Administraciones Pu-
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blicas y el Derecho Administrativo»,
celebrado en la Facultad de Ciencias
Juridicas de la Universidad Rovira i
Virgili en 2012, en el marco de la ac-
tividad investigadora del Centre
d’Estudis de Dret Ambiental de Ta-
rragona (CEDAT), lo cual vuelve a
convertir a este Centro y a los inves-
tigadores vinculados al mismo en
autores de referencia para el Dere-
cho ambiental.

Manuela Mora Ruiz
Universidad de Huelva

CASARES MARCOS, Ana Belén: Princi-
pio de legalidad vy ejercicio de la
potestad administrativa sancio-
nadora (Prologo de Tomas QUIN-
TANA LOPEZ); Instituto Andaluz de
Administracién Publica, Sevilla,
2012, 424 pags.

El libro que ahora se presenta es
una obra sélida fruto de una madu-
rez que sélo el ejercicio de la activi-
dad académica, investigadora y pro-
fesional realizada a lo largo de los
anos en el estudio del Derecho ad-
ministrativo lo ha hecho posible.

Es abundante el material exis-
tente sobre la potestad sancionado-
ra; ahora bien, la profesora Ana Be-
1én CASARES realiza un anélisis desde
un punto de vista sistematico en el
que profundiza en la doctrina, la ju-
risprudencia y la legislacién, acom-
pafiado de un estudio exhaustivo de
los problemas juridicos derivados de
la exportaciéon de una institucién
procedente del Derecho penal.

La obra que se presenta es mucho
mas que un estudio de la potestad
sancionadora, supone un posiciona-
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miento sobre la materia. En él de-
fiende posiciones juridicas que par-
ten de una base constitucional y ju-
risprudencial que la autora ha sabi-
do interpretar con enorme acierto.

La obra recensionada se divide en
seis capitulos: I. Introduccioén. II. La
legitimacion constitucional de la po-
testad sancionadora de la Adminis-
tracién Puablica. III. La modulacién
de los principios penales aplicables
al ejercicio de la potestad sanciona-
dora de la Administracién. IV. La di-
ficil unidad del Derecho Administra-
tivo sancionador. V. La potestad san-
cionadora de los entes institucionales.
VI. La potestad sancionadora corpo-
rativa. VII. Breve reflexién final.

Se puede sefialar que en la mis-
ma se encuentran dos partes delimi-
tadas pero interrelacionadas entre
si. La primera parte se dedica a la le-
gitimacién constitucional de la po-
testad sancionadora y la modulacién
de los principios penales aplicables al
ejercicio de la potestad sancionado-
ra de la Administracion, en la que se
analiza la aplicacién de los mismos a
esta institucién, como el principio
de legalidad manifestado en la re-
serva de ley, el principio de tipicidad
o el principio de irretroactividad.
Merece especial atencion el anéalisis
que la autora lleva a cabo del princi-
pio de legalidad penal al ambito san-
cionador administrativo, y la in-
fluencia del mismo en los principios
de tipicidad y de irretroactividad. Es
de destacar la relevancia del princi-
pio de legalidad del articulo 25.1 CE,
conforme al cual «nadie puede ser
condenado o sancionado por accio-
nes u omisiones que en el momento
de producirse no constituyan delito,
falta o infraccion administrativa, se-
gtin la legislacion vigente en cada mo-
mento», siendo esencial a fin de evi-
tar inseguridades juridicas para el
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