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1. Introduccié

El comerg o el servei de distribucio, si utilitzem la terminologia de la Directiva 2006/123/CE del Parlament
Europeu i del Consell, de 12 de desembre de 2006, relativa als serveis al mercat interior (d’ara endavant,
Directiva de serveis),' ha estat regulat pels poders publics amb la finalitat de protegir el consumidor
—inicialment assegurant el proveiment de certs productes basics i, de manera més recent, per contribuir a la
varietat i la qualitat de I’oferta comercial— i salvaguardar un equilibri necessari entre els mateixos comerciants,
0 més aviat entre formats comercials, amb vista a assegurar una competéncia lliure i lleial o defensar un
determinat model territorial i urbanistic. Una de les manifestacions d’intervencié administrativa més qiiestionada
1 de major intensitat €s la relativa a ’ordenacio6 de la implantacio dels equipaments comercials, especialment del

definit com a gran equipament comercial.

La Directiva de serveis t€¢ com a finalitat essencial avangar cap a la consecucio real i efectiva del mercat
interior en el sector dels serveis, eliminant els obstacles amb qué es troben encara les llibertats fonamentals
consagrades als articles 49 1 56 del Tractat de Funcionament de la Unié Europea (d’ara endavant, TFUE): la
llibertat d’establiment i la de prestacié de serveis.? Es evident, per tant, que la Directiva esta cridada a generar un
canvi substancial en els régims juridics vigents d’ordenacié de 1’equipament comercial; i d’una manera més
radical, en aquells ordenaments estatals o regionals que, a I’empara d’una legislaci6 especifica i independent de
la territorial 1 urbanistica, exigeixen, a més de les pertinents llicéncies municipals, I’obtencié d’una autoritzacid
administrativa especial (la «segona llicéncia» o «llicéncia comercialy) per a la implantacid, ampliacié o
modificacié d’equipaments comercials, segons la seva dimensi6 (superficie de venda), i en les quals 1’objectiu
d’assolir un equilibri entre els diferents formats de la distribucié comercial té un protagonisme gairebé exclusiu:
¢és a dir, hi ha una primacia de les consideracions socioeconomiques sobre les territorials i ambientals, la qual
cosa, com veurem, xoca frontalment amb les previsions de la Directiva de serveis.

Les legislacions europees que sotmetien a autoritzacid especifica ja sigui la implantacié de grans
equipaments comercials (Franca: Llei Royer 73/1973, de 27 de desembre), o bé la de tots ells vinculant-la, en
aquest cas, a un instrument de planificacié comercial (Italia: Llei 426/1971, d’11 de juny), van ser inicialment
considerades com a ajustades al dret comunitari per la jurisprudéncia europea tant des del punt de vista del
principi de llibertat d’establiment com del principi de lliure concurréncia.’ Una valoracié positiva que va

comengar a canviar d’una manera radical coincidint amb el procés d’elaboracio6 de la Directiva de serveis.

L’objecte d’aquest treball sera examinar, en primer lloc, I’heterogeneitat que caracteritza la intervencio
dels poders publics en ’ordenaci6 espacial de I’equipament comercial o «urbanisme comercial»,* delimitant els

punts de friccié amb la Directiva de serveis. En segon lloc, exposarem els nous criteris que han de presidir la

' L’article 2 de la Directiva de serveis preveu la seva aplicacio «als serveis prestats per prestadors establerts en un estat membre, i
I’article 4 dona una definicié amplia de servei: «qualsevol activitat econdomica per compte propi, prestada normalment a canvi d’una
remuneracio, prevista a I’article 50 del Tractaty. Ambdos preceptes permeten concloure que la regulacié que estableix la Directiva és
aplicable a I’activitat comercial (vegeu també el considerant 33).

2 Versi6 consolidada, DOUE C 115, de 9 de maig de 2008.

3 Vegeu STICE de 8 de desembre de 1987, afer 20/87, Ministére public c. André Gauchard , Rec. 1987, p. 4879; STICE de 20 d’abril de
1988, afer 204/87, Guy Bekaert, Rec. 1988, p. 2029; i STICE 17 d’octubre de 1995, afers C-140/94, C-141/94 i C-142/94, DIP Spa,
LIDL Italia Srl y Lingral Srl c. Comune di Bassano del Grappa i Comune di Chioggia, Rec. 1995-1, p. 3257; un examen exhaustiu
d’aquestes senténcies a Pérez Fernandez, José Manuel, Urbanismo Comercial y Libertad de Empresa, Madrid, Marcial Pons, 1998, p.
201-216.

* Es pot veure una analisi del significat de I’anomenat «urbanisme comercial» i la proposta de la seva substitucio pel terme «ordenacio
espacial del comer¢y a Pérez Fernandez, José Manuel, Urbanismo Comercial..., op. cit., p. 108-114, i Lopez Pérez, Fernando, El impacto
de la directiva de servicios sobre el urbanismo comercial, Barcelona, Atelier, 2009, p. 202-216.
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regulacié del sector, derivats de la Directiva i les normes estatals de transposicio, i la seva assumpcio pel

legislador autonomic com a titular de les competéncies habilitadores de la intervencio.

2. La intervencié publica en matéria d’ordenacié espacial de I'equipament comercial: unitat
d’objectius, diversitat d’instruments

Des de la década dels vuitanta del passat segle XX, s’ha constatat a Espanya una intervencid creixent dels poders
publics en el sector comercial, deguda, entre altres raons, a la pressio exercida pels diferents grups d’interes, entre
ells, la del comerg petit i mitja; intervencid que reflecteix un entrecreuament complex de titols competencials, tant
estatals com autonomics. Aixi, durant el periode compres entre 1983 i 1996, les comunitats autonomes de
Catalunya, Pais Basc, Comunitat Valenciana, Navarra, Galicia, Aragd i les Canaries van aprovar successivament,
a I’empara de les seves competéncies en materia de comerg interior, planificacid de ’activitat economica i
ordenaci6 del territori i urbanisme, una seérie de normes que tenien per objecte ja sigui I’ordenacio de 1’activitat
comercial en general, o bé la més especifica de la implantacio territorial de 1’equipament comercial. Un cop
ratificada la constitucionalitat de les seves determinacions, el legislador autonomic sotmet, per primera vegada,
la instal-lacié dels equipaments comercials (especialment, de les grans superficies) a un control previ, diferenciat
del municipal, de clara inspiracidé francesa: I’obtencid d’una autoritzacid o informe especific atorgat per
I’ Administracié autonomica i amb la intervencié, generalment, d’organs mixtos, integrats per representants de les
administracions publiques (autondmica i local) i de les cambres de comerg, empresaris, treballadors i consumidors,
entre d’altres.’

Amb el doble objectiu de pal-liar el problema que suscitava, d’una banda, 1’existéncia de comunitats
autonomes sense competeéncia exclusiva en materia de comerg i, d’una altra, la diversitat de solucions adoptades
pel legislador autonomic en relacié amb la implantacié de 1’equipament comercial, s’aprova la Llei estatal
7/1996, de 15 de gener, d’ordenaci6 del comerg al detall (d’ara endavant, LOCD) que, a I’empara del discutible
titol competencial de I’article 149.1.13a CE —bases i coordinacio de la planificaci6 general de I’activitat
economica—, generalitza per al conjunt de 1’Estat la necessitat d’obtenir la segona llicéncia per a la implantacio

del gran equipament comercial.

L’objecte d’aquest treball no es fer una analisi detallada de la normativa estatal i autonodmica vigent en el
moment en que la Directiva de serveis és aprovada, perod si que cal fer algunes consideracions generals per
concretar on sén els punts de col-lisio. En aquest sentit, es pot afirmar que tant la legislacié estatal com les
legislacions autonomiques d’ordenacié espacial de 1’equipament comercial tenen dos objectius comuns:
I’equilibri entre els diferents formats de distribucié comercial (grans superficies de comerg i lleure versus
comerg tradicional) i la regulaci6 de I’impacte territorial i mediambiental de la seva implantacié (incidéncia
sobre el centre urba i el seu entorn, accessibilitat i mobilitat, consum de sol estratégic, proteccié del paisatge...).

Tanmateix, la diversitat de les regulacions autonomiques fa la seva aparicio en un doble moment:

5 Vegeu les STC 225/1993, de 8 de juliol; 227/1993, de 9 de juliol; 228/1993, de 9 de juliol, 1 264/1993, de 22 de juliol, que van ratificar
la constitucionalitat de les lleis autonomiques recorregudes per motius competencials entre 1’Estat i les comunitats autonomes o bé per
incorporar mesures restrictives de la llibertat d’empresa. Es pot veure un examen de la normativa autonomica i la seva problematica a
Villarejo Galende, Helena, Equipamientos comerciales. Entre el urbanismo y la planificacion comercial, Granada, Editorial Comares,
2008, p. 245-290. Quant a la inspiracio francesa del model inicialment adoptat a Espanya, vegeu Pérez Fernandez, José Manuel,
Urbanismo Comercial..., op. cit., p. 97-103 i 132-134.
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a) En primer lloc, en concretar els instruments per a la consecucid dels objectius esmentats. Els
instruments han estat essencialment dos:® els plans d’equipament comercial i les llicéncies o autoritzacions
comercials, no sempre utilitzats de manera conjunta i articulada.’

b) En segon lloc, en determinar el contingut material del pla o els criteris de concessié de la llicéncia
comercial, ja que implica prioritzar un dels dos objectius propugnats: la dimensi6é socioeconomica o la dimensio
territorial i mediambiental. En aquest punt és on es manifesta d’una manera més evident 1’eventual col-lisi6 amb

la Directiva de serveis.

Prenguem, a tall d’exemple, els criteris que per a I’atorgament o la denegaci6 de la llicéncia comercial
especifica establia 1’apartat 2 de 1’article 6 LOCD: «I’existéncia, o no, d’un equipament comercial adequat a la
zona afectada pel nou emplacament i els efectes que aquest pot exercir sobre I’estructura comercial d’aquella
zona». Es obvi el caracter ampli i imprecis dels criteris esmentats,® alhora que la seva naturalesa netament
economica: valorar 1’oferta i la demanda comercial, I’impacte sobre els competidors o acreditar 1’existéncia
d’una necessitat economica o de demanda al mercat, dificilment encaixaran en la categoria comunitaria de les
raons imperioses d’interés general. Criteris d’aquesta naturalesa son també presents en la normativa autonomica
i revelen la veritable finalitat del sistema d’autoritzacio: combinar la proteccié del comerg tradicional amb la garantia
de la lliure competencia —millor i suficient concurréncia—, i tot aixo buscant el benefici ltim del consumidor; o des
d’un enfocament més critic, protegir els interessos dels comerciants ja establerts, eliminant o frenant la implantacio
de futurs competidors. Pero fins i tot I’argument licit de la defensa de la llibertat de competéncia, emparat en la
intervencio, via informe no vinculant, del Tribunal de Defensa de la Competéncia (art. 6.2 in fine LOCD), podria

® Vegeu Pérez Fernandez, Jos¢ Manuel, Urbanismo Comercial..., op. cit., p. 88 a 93 i bibliografia alla citada; i una versid més
actualitzada en els meus treballs «El origen del llamado urbanismo comercial. Los instrumentos del urbanismo comercial y sus modelosy,
Revista Galega de Administracion Publica, nam. 39, 2005, p. 73-80, i «Comercio y estructuracién urbana», a Pérez Fernandez, José
Manuel i Alvarez Alvarez, Begofa (coords.), Estudios sobre la competitividad del comercio minorista urbano, Oviedo, SECA/KRK
ediciones, 2008, p. 31.34.

" En el nostre ordenament juridic s’ha anat produint els darrers anys, coincidint amb les successives reformes en la matéria que ens ocupa,
un increment en el nombre de comunitats autonomes que han incorporat la técnica de la planificacié com a via per desenvolupar
I’ordenacié espacial del comerg, limitant, d’aquesta manera, la discrecionalitat i transformant la llicéncia comercial especifica en un acte
fonamentalment reglat. No obstant aix0, aquests instruments de planificacié també es caracteritzaven per la diversitat tant en la seva
naturalesa, com en el seu contingut. D’una banda, hi hauria aquelles comunitats autdnomes que tenien com a instrument d’ordenacid
espacial del comer¢ un dels que preveia la seva legislacié d’ordenaci6 territorial: és a dir, la planificacié de I’equipament comercial
s’efectuava a través d’un instrument territorial de caracter sectorial que tenia com a referéncia marc el model territorial dissenyat pel
corresponent pla o directriu d’ordenacid territorial i que constituia, al seu torn, en matéria de comerg, el referent del planejament
urbanistic municipal (per exemple, les Directrius sectorials d’equipament comercial, aprovades pel Decret asturia 137/2005, de 15 de
desembre, o tamb¢ el Pla territorial sectorial d’equipament comercial, aprovat pel Decret catala 379/2006, de 10 d’octubre, i els seus
predecessors). D’una altra banda, aquelles comunitats autonomes que havien previst un instrument de planificacio de I’equipament
comercial que ni es configurava, ni es tramitava com un pla o directriu territorial sectorial dels establerts en les seves respectives
legislacions d’ordenaci6 territorial. En aquests suposits, I’instrument d’ordenacié espacial del comerg era una creacié del legislador
sectorial comercial, la qual cosa no impedia afirmar la seva incidéncia territorial, fins al punt que ordenaven els usos comercials i
vinculaven, com a regla general, el planejament municipal. Un examen dels models, des d’una perspectiva ja gairebé historica, es pot
veure a Cases Pallarés, Lluis y Pons Canovas, Ferran, La implantacion de grandes establecimientos comerciales, Madrid, Marcial Pons,
1998, p. 137-299; Pérez Fernandez, José Manuel, «La ordenacion espacial del equipamiento comercial: planificaciéon comercial,
planificacion urbanistica», a Sosa Wagner, Francisco, El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr.
D. Ramén Martin Mateo, vol. II, Valéncia, Tirant lo Blanch, 2000, p. 2713 a 2740.

8 Préviament, Darticle 2.3 LOCD definia qué es considerava «gran establiment» («en tot cas [...] els establiments comercials, que [...]
tinguin una superficie util per a I’exposicid i venda al public superior als 2.500 metres quadrats») per tal de subjectar-ne 1’obertura a
I’obtencio de la llicéncia comercial (art. 6.1). Els apartats 3 i 4 de 1’article 6, de caracter supletori, necessitaven parcialment el contingut
dels criteris de concessid; i la disposicio final unica establia el caracter de normativa basica del régim dels grans equipaments comercials
contingut als articles 2 a 7 (llevat dels apartats 3 a 5 de I’art. 6). Es pot veure un examen de la problematica de la llicéncia comercial a
Pérez Fernandez, José Manuel, Urbanismo Comercial..., op. cit., p. 357 i seg.; Villarejo Galende, Helena, Equipamientos comerciales...,
op. cit., p. 417-470.
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xocar amb les previsions de la Directiva de serveis, en la mesura que implicaria un doble procediment de control,

igualment prohibit.’

Els plans d’equipament comercial també contenien determinacions propies d’una planificacio
economica, on els criteris territorials adquirien, en alguns casos, una naturalesa subsidiaria com a pretext per
justificar la intervencid publica: limits de creixement segons formats comercials, calculs de nivells d’equilibri
comercial per zones o arees (oferta/demanda/poblacid), criteris de saturacid comercial o moratdries comercials,
etc.'’ En I’elaboraci6 dels plans i, el que és més important, en el procediment d’atorgament o denegacié de la
llicéncia comercial especifica intervenien a més, com ja hem assenyalat, les «comissions territorials
d’equipaments comercials» o organs equivalents, com ara els consells assessors o consells consultius de comerg
(art. 6.5 LOCD) que, pel fet que els integren, entre d’altres, representants dels empresaris del sector comercial
(eventuals competidors), també plantegen problemes de cohabitacié amb les previsions de la Directiva de

serveis.

Si els dubtes apuntats sobre la dificultat d’encaixar bona part de la normativa espanyola en matcria
d’ordenacio espacial del comer¢ no fossin suficients, els darrers anys, i de manera paral-lela al procés
d’elaboraci6 de la Directiva de serveis, la Comissié Europea s’ha dirigit a alguns estats per posar de manifest
alguns incompliments dels tractats per part de les seves legislacions d’ordenacié comercial; €s el cas, entre
d’altres, de Franca, tot un referent en matéria d’urbanisme comercial, perd també de I’Estat espanyol.'' En alld

substancial, i centrant-nos en el cas francés, I’argument de la Comissio és el segiient: >

® La proteccié de la lliure competéncia ja estava emparada per la llavors vigent Llei 16/1989, de 17 de juliol, de defensa de la
competéncia, derogada per I’actualment en vigor Llei 15/2007, de 3 de juliol. Vegeu I’article 10.3 de la Directiva de serveis.
1% No falten les critiques a la normativa en matéria d’equipaments comercials desplegada els darrers anys a Espanya, sobre la base de
I’argument exposat que, en alguns casos, el que hi ha és molt de planificaciéd economica i poc o res de planificacid territorial. Vegeu els
treballs de Pareja i Lozano, Carles, «La actividad comercial en el marco de la planificacion territorial y urbanistica», p. 32-51, i Fernandez
Rodriguez, Tomas-Ramon, «Urbanismo y Ordenacién Comercial», p. 52-64, ambdos a Tornos Mas, Joaquin (coord.), Grandes
establecimientos comerciales. Su ordenacion e implantacion, Tecnos-Edicions Universitat de Barcelona, 2000; i més recentment,
Villarejo Galende, Helena, Equipamientos comerciales..., op. cit., p. 497-512; Fernandez Rodriguez, Tomas-Ramoén, «La ordenacion del
comercio interior y la Directiva de servicios 2006/123», a Anales de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, nim. 38, 2008, p.
499-518; Tornos Mas, Joaquin, «La licencia comercial especifica y el régimen de las autorizaciones en la Directiva de Servicios», a
Villarejo Galende, Helena (dir.), La Directiva de Servicios y su impacto sobre el comercio europeo, Granada, Editorial Comares, 2009, p.
26-28.
""En el cas de Franga, la Comissio va dirigir al Govern francés la primera carta d’emplagament el 10 d’abril de 2001, en la qual
interrogava sobre la conformitat amb el dret comunitari de certes disposicions de la Llei Royer de 1973 i la Llei Raffarin de 1996 que la
va reformar substancialment. Novament, la Comissi6 dirigeix una segona carta d’emplagament el 5 de juliol de 2005, en la qual afirma
que algunes de les disposicions relatives a ’equipament comercial no séon compatibles amb els articles 49 i 56 TFUE (llibertat
d’establiment i 1liure prestacié de serveis). Finalment, el 13 de desembre de 2006, la Comissié emet un dictamen motivat (IP/06/1794), en
el qual demana al Govern francés la modificaci6 de la seva reglamentacio sobre implantacié de grans superficies comercials. En el cas
espanyol, la primera carta d’emplagament és de juliol de 2004, i es planteja en relacié amb les lleis catalanes 17/2000, de 29 de desembre,
d’equipaments comercials, i 16/2000, de 29 de desembre, de I’'impost sobre grans establiments comercials; la resposta del Govern
espanyol va ser que I’executiu catala estava reformant la legislacio. Tanmateix, la regulacio catalana posterior, a través de la Llei 18/2005,
de 27 de desembre, d’equipaments comercials, va suscitar igualment una altra carta d’emplagament de la Comissid (juliol de 2006). Pero
fins i tot després de 1’aprovaci6 de la Directiva de serveis, i sobre la base de I’article 49 TFUE, la Comissio Europea va interposar el
setembre de 2008 un recurs d’incompliment contra Espanya per les normatives estatal i catalana que imposen restriccions a 1’establiment
de superficies comercials (afer C-400/08, Comissié/Espanya, DOUE 2008 C 285, p. 29), en considerar que I’autoritzaci6 alla prevista, que
valora, entre altres aspectes, la repercussio economica potencial dels nous establiments comercials en 1’estructura competitiva del mercat
de distribucid, dificulta I’establiment i produeix un efecte discriminatori en afavorir la instal-lacié de centres comercials de petita mida
(que es corresponen amb 1’estructura de distribucié comercial tradicional de Catalunya) enfront del de grans centres comercials (que
corresponen al format de distribucié comercial que fan servir companyies procedents d’altres estats comunitaris). Es va obrir un segon
procediment contra Espanya per idéntic motiu a proposit de la llicéncia comercial aplicada a la Comunitat Autonoma d’ Andalusia.
12 Fs molt significatiu el contingut del dictamen motivat (IP/06/1794, de 13 de desembre de 2006), dirigit al Govern francés: «La
Commission considére que la réglementation francaise sur I'urbanisme commercial, qui prévoit une procédure d'autorisation pour
I'implantation de surfaces commerciales, ne respecte pas l'article 43 du trait¢é CE [actual art. 49 TFUE] relatif a la liberté
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a) Es tracta de regulacions que xoquen amb I’article 49 del TFUE —dret de llibertat d’establiment—, ja
que les autoritzacions, a les quals se sotmet la implantacidé d’equipaments comercials, no responen a criteris
objectius, sin6 a consideracions de naturalesa econdmica, a un test o prova economica individualitzada (cas per
cas) per valorar I’impacte sobre el comerg existent, ¢s a dir, sobre els competidors, la qual cosa es tradueix,
igualment, en un fre a la lliure competéncia. Davant aquest argument, el Consell d’Estat francés va considerar
que la regulacio nacional era compatible amb el dret comunitari, en concret amb la llibertat d’establiment, ja que
responia a raons d’interés general com son la preservacio de les petites empreses, 1’ocupacié o ’ordenacié del
territori.”® En aquest sentit, convé remarcar que la Comissié admet la possibilitat d’introduir restriccions a les
llibertats consagrades als tractats comunitaris a I’empara de I’interés general; interés del qual son expressio el

medi ambient, 1’ordenacio del territori i I’urbanisme.

b) La preséncia dels representants d’interessos econdomics —competidors— en el procediment de
concessio o no de I’autoritzacid no es correspon amb l’interes general i resultant contraria als articles 101 1 102
TFUE (mesures restrictives o falsificadores de la competéncia). A aquest argument s’oposa, novament, el
Consell d’Estat frances afirmant que la composicié majoritaria €s de representants d’autoritats publiques, la seva
decisi6 respon a criteris objectius i d’interés general fixats pel legislador i és controlable pel jutge

administratiu. '

Els arguments expressats per la Comissié Europea han estat recollits, en allo substancial, en la Directiva
de serveis, la qual cosa implica, des de la perspectiva del nostre objecte d’analisi, un canvi substancial en els

criteris i els procediments de control en queé recolzen els poders publics.

3. Els nous criteris d’ordenaci6 espacial del gran equipament comercial: la Directiva de serveis
i les normes estatals i autonomiques de transposicio

Els criteris que han de presidir qualsevol régim juridic que tingui com a objectiu I’ordenacié espacial de
I’equipament comercial en general i del gran equipament en particular consten als articles 9 a 15 de la Directiva
de serveis, relatius a la llibertat d’establiment dels prestadors, en tant que regulen 1’accés a I’activitat comercial
per empreses establertes en un estat membre 1 estableixen sota quines condicions i d’acord amb quins criteris els
estats membres podran supeditar 1’accés 1 ’exercici d’aquesta activitat: legitimitat del régim d’autoritzacio,
condicions per a la concessio de 1’autoritzacié, durada de 1’autoritzacié, procediment de seleccié entre diversos
candidats i d’autoritzacio, requisits prohibits i requisits en qué els estats membres procediran a avaluar-ne la

conformitat amb els principis de no discriminacio, necessitat i proporcionalitat.

El termini de transposicio de la Directiva de serveis va finalitzar el 27 de desembre de 2009, un termini
que han complert, almenys en el pla formal, I’Estat i la majoria de les comunitats autonomes (Andalusia,

d'établissement. En effet, si la Commission reconnait que les objectifs de protection de I'environnement et de l'urbanisme, ou
I'aménagement du territoire sont des raisons d'intérét général de nature a justifier des restrictions aux libertés fondamentales garanties
par le traité CE, elle considere que la procédure francaise, qui se fonde pour une grande part sur des considérations de nature
économique telles que I'impact de I'implantation sur les commerces existants, qui prévoit des critéres insuffisamment prévisibles et
objectifs, devant faire I'objet d'une évaluation par le demandeur, et permet enfin la participation dans la prise de décision de
représentants des intéréts économiques déja présents, n'est pas justifiée et proportionnée aux objectifs d'intérét général poursuivis»

1% Conseil d’Etat, 5 mars 2003, Sté IMMALDI et Cie, Req. niim. 225470.

4 Vegeu Conseil d’Etat, 25 novembre 2002, Syndicat des industries de matériels audiovisuels électriques, Req. num. 229447, i també
nota 13.
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Balears, Canaries, Castella i Lled, Catalunya, Galicia, Madrid, Mfrcia, Pais Basc, la Rioja i Comunitat
Valenciana). En 1’ambit estatal es va aprovar, en primer lloc, la Llei 17/2009, de 23 de novembre, sobre el lliure
accés a les activitats de serveis i el seu exercici (d’ara endavant, llei paraigua), que reprodueix integrament (i de
manera gairebé literal) les disposicions de la Directiva de serveis, incloses les referides a la llibertat
d’establiment dels prestadors de serveis (art. 4-11), sense cap desplegament normatiu o, el que és el mateix,

sense efectuar una adaptacid material efectiva de I’ordenacio interna (transposicié formal)."

L’operacio6 de transposicié de la Directiva de serveis s’ha completat per part de I’Estat amb unes altres
dues lleis: la coneguda com a llei Omnibus, Llei 25/2009, de 22 de desembre, de modificacio de diverses lleis per
adaptar-les a la llei paraigua, i la Llei 1/2010, d’1 de marg, de reforma de la Llei 7/1996, de 15 de gener,
d’ordenacio del comerg al detall, que és la que ens resulta d’interés des de la perspectiva del nostre objecte
d’estudi i que posa de manifest la importancia que s’atribueix a I’ordenacié de I’equipament comercial i la seva

problematica. '°

Les comunitats autonomes, amb més o menys celeritat, han procedit o estan procedint a la transposicio
o adaptaci6 de la seva normativa sobre comerg a les exigéncies comunitaries: en uns casos, aprovant una nova
llei especifica per al sector del comer¢ o reformant la ja existent (Balears, Canaries, Cantabria, Castella-la
Manxa, Extremadura, Galicia, Pais Basc i Principat d’Asturies); en altres casos, fent servir una llei omnibus
autonomica (Madrid, Murcia i Navarra) o recorrent a vies urgents com la Llei de mesures fiscals i
administratives d’acompanyament a la Llei de Pressupostos de la Comunitat Autonoma (Comunitat Valenciana o

la Rioja) o el decret llei (Andalusia, Castella i Lle6 i Catalunya).'”

15 La disposicié final segona de la llei paraigua reconeix que mitjangant ella «s’incorpora parcialment al dret espanyol» la Directiva de
serveis. La llei paraigua en realitat no fa una transposici6 de la Directiva, sindé que prepara i orienta I’adaptacié posterior de 1’ordenament
intern a la Directiva pel legislador competent en cada cas: és a dir, els legisladors sectorials estatal i autonomic, cada un en el seu ambit de
competencies. Com assenyala el preambul de la llei paraigua, «per a la millora del marc regulador del sector serveis no n’hi ha prou amb
I’establiment, mitjangant aquesta Llei, de les disposicions i els principis generals que han de regir la regulacio actual i futura de les
activitats de serveis. Al contrari, caldra dur a terme un exercici d’avaluacié de la normativa reguladora de 1’accés a les activitats de serveis
i el seu exercici d’acord amb els principis i criteris que aquesta Llei estableix i, si escau, modificar o derogar aquesta normativay. [ en
coheréncia amb el que expressa el preambul, la disposicio final tercera estableix: «Correspon a les administracions publiques competents,
en el seu respectiu ambit territorial, aprovar les normes de desplegament i execucié d’aquesta Llei». Com va assenyalar el Consell d’Estat,
en el Dictamen 99/2009, de 18 de mar¢ de 2009, sobre 1’avantprojecte de la Llei sobre lliure accés i exercici de les activitats de serveis,
punt IV, apartat a, la llei paraigua «és una llei oberta i flexible que es limita, en molts casos, a reproduir, de vegades amb les logiques
adaptacions, els preceptes de la Directiva, incorporant-los a 1’ordenament a tall de grans principis o mandats de caracter general que
hauran d’inspirar la normativa que, en compliment del que preveu la disposici6 final cinquena i a fi de completar la transposicid, dictin
I’Estat i les comunitats autonomes, aixi com, en el nivell reglamentari, les entitats locals. D’aquesta manera, el procés de transposicio de
la Directiva de serveis no s’esgotara amb 1’aprovacié d’aquesta norma, sind que haura de continuar amb 1’adequaci6é del marc normatiu
actual de les activitats de serveis al que estableixen la Directiva i 1’avantprojecte, en tots els ambits sectorials i territorials. Aixo és
conseqiiencia, tal com explica la memdria justificativa, de I’enfocament concret adoptat per la Comissié Delegada del Govern per a
Assumptes Economics a 1’hora d’abordar la tasca de transposicio de la Directivay.
16 La transposicié de la Directiva de serveis a la legislacio comercial esta sent una de les que més problemes i polémiques ha generat, a
causa tant de la transcendéncia econdmica i social del sector, com del dur enfrontament dels interessos en joc, i aix0 no només a Espanya,
sind també a altres estats de la Unid Europea. Vegeu Suelt Cock, Vanessa, «La implementacion de la Directiva de Servicios en
Alemaniay, p. 22-39; Sanchez Sanchez, Zulima, «La transposicion de la Directiva en Francia», p. 40-51; Pimenta Da Costa Gongalves,
Pedro Antonio, «La ejecucion y transposicion de la “directiva de servicios” —el caso portugués», p. 52-61; Villarejo Galende, Helena, «La
Fierecilla Domada: La Directiva de Servicios en el Reino Unido», p. 62-87, tots ells a Revista de Estudios Locales, nam. extraordinari
122, 2009; Guy, Cliff, «La Directiva de Servicios, las politicas de planificacion comercial y los grandes establecimientos comerciales en
el Reino Unidoy, p. 131-143, Monnet, Jérome, «El urbanismo comercial francés de 1969 a 2009: Cambios antes y después de la Directiva
Europea de Servicios», p. 145-164, i Casella, Antonio, «Los efectos de la Directiva de Servicios sobre la regulacion del comercio en
Italia», p. 165-180, tots ells a Villarejo Galende, Helena (dir.), La Directiva de Servicios..., op. cit.
'7 En el moment d’escriure aquestes linies, la normativa autonomica en matéria d’ordenacié comercial (per ordre cronologic) és la
segiient: Llei basca 7/2008, de 25 de juny, de segona modificacié de la Llei de I’activitat comercial; Llei murciana 12/2009, d’11 de
desembre, per la qual es modifiquen diverses lleis per adaptar-les a la Directiva 2006/123/CE, del Parlament Europeu i del Consell, de 12
de desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat interior; Llei de la Rioja 6/2009, de 15 de desembre, de mesures fiscals i
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Tot seguit analitzarem els nous criteris que presideixen la intervencidé administrativa sobre 1’ordenacio
espacial dels equipaments comercials, amb 1’objectiu de verificar si la transposicié efectuada pel legislador
autonomic ha complert o no les exigéncies derivades de la Directiva de serveis i de les normes estatals de
transposicio, la llei paraigua i la Llei 1/2010 de reforma de la LOCD, en la mesura que tenen el caracter de
normativa basica que obliga de manera directa els poders publics autonomics. Pero préviament farem una breu

referéncia a la qliesti6 competencial.
3.1. La transposicio de la Directiva de serveis i la qliestié6 competencial

La disposicid final primera de la llei paraigua estableix que el que s hi disposa «té caracter basic», a I’empara
dels seus titols competencials ex article 149.1.1a, 13a i 18a CE: és a dir, el legislador estatal ha optat per
convertir el contingut de la Directiva de serveis en legislacido basica, obligant de manera directa els poders
publics autonomics a complir i respectar el contingut de la normativa comunitaria quan reformin i apliquin la

seva legislacio autonomica sectorial.'®

Tanmateix, com assenyala el Consell d’Estat, 1’anic titol competencial
que empararia el caracter basic de la llei paraigua esmentada seria I’article 149.1.13a." De la mateixa manera, la
disposicio final primera de la Llei 1/2010, d’1 de marg, de reforma de la LOCD, recorre de manera gairebé
exclusiva al titol competencial ex article 149.1.13a CE per atribuir també el caracter basic a la regulacié que
incideix de manera substancial en 1’ordenacio espacial de 1’equipament comercial: és a dir, la definicio

d’establiment comercial (art. 2) i, molt especialment, el régim d’instal-lacié dels establiments comercials (art. 6),

administratives per a I’any 2010; Llei 8/2009, de 16 de desembre, de reforma de la Llei 11/2001, de 15 de juny, d’ordenacié de 1’activitat
comercial a les Illes Balears per a la transposicio de la Directiva 2006/123/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de desembre de
2006, relativa als serveis en el mercat interior; Llei canaria 12/2009, de 16 de desembre, reguladora de la llicéncia comercial; Llei 8/2009,
de 21 de desembre, de mesures liberalitzadores i de suport a I’empresa madrilenya; Decret 1lei 3/2009, de 22 de desembre, pel qual es
modifiquen diverses lleis per a la transposicié a Andalusia de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de desembre de 2006, del Parlament
Europeu i del Consell, relativa als serveis en el mercat interior, i Llei 3/2010, de 21 de maig, per la qual es modifiquen diverses lleis per a
la transposicio a Andalusia de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de desembre de 2006, del Parlament Europeu i del Consell, relativa als
serveis en el mercat interior; Decret llei catala 1/2009, de 22 de desembre, d’ordenaci6 dels equipaments comercials; Llei 7/2009, de 22
de desembre, de modificaci6 de la Llei 10/1988, de 20 de juliol, d’ordenacio del comerg interior de Galicia, i Llei 13/2010, de 17 de
desembre, de comerg interior; Decret llei 3/2009, de 23 de desembre, de mesures d’impuls de les activitats de serveis a Castella i Lled;
Llei 12/2009, de 23 de desembre, de mesures fiscals, de gestié administrativa i financera, i d’organitzacid de la Generalitat Valenciana;
Llei foral 6/2010, de 6 d’abril, de modificaci6 de diverses lleis forals per adaptar-les a la Directiva 2006/123/CE, relativa als serveis en el
mercat interior; Llei 2/2010, de 4 de maig, per a la modificacio de la Llei 1/2002, de 26 de febrer, del comerg de Cantabria, i d’altres
normes complementaries per a la seva adaptacié a la Directiva 2006/123/CE, del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de desembre de
2006, relativa als serveis en el mercat interior; Llei 2/2010, de 13 de maig, de comer¢ de Castella-la Manxa; Llei 7/2010, de 19 de juliol,
de modificaci6 de la Llei 3/2002, de 9 de maig, de comer¢ de la Comunitat Autonoma d’Extremadura; i Decret asturia 119/2010, de 15 de
setembre, pel qual s’aprova definitivament la revisié de les Directrius sectorials d’equipament comercial, i Llei del Principat d’Asturies
9/2010, de 17 de desembre, de comerg interior.

'8 Segons 1’opini6 de Salvador Armendariz, Maria Amparo, «La Directiva de Servicios y su transposicion: juna ocasién para repensar el
derecho a la libertad de empresa?», a Rivero Ortega, Ricardo (dir.), Mercado europeo y reformas administrativas. La transposicion de la
Directiva de Servicios en Espafia, Navarra, Civitas-Thomson Reuters, 2009, p. 146, la Llei 17/2009 té caracter basic en la seva totalitat, és
a dir, «<no només com a marc per a I’exercici de les competéncies de les comunitats autdonomes que afectin els serveis, sindé també com a
marc per a les lleis estatals vigents i, significativament, per a les posteriors. De manera que es pot dir que el caracter basic de la Llei es
predica també respecte de la resta de I’ordenament estataly.

% El Consell d’Estat, en el Dictamen 99/2009, punt V, apartat S, recorda que el Tribunal Constitucional ha declarat de manera reiterada
que l’article 149.1.1a no atribueix a I’Estat competeéncia per dictar legislacidé basica, perque 1’expressid «condicions basiques» no €s
sinonima de les locucions «legislacio basicay, «bases» o «normes basiquesy», per la qual cosa la competéncia ex article 149.1.1a no es mou
en la logica de les bases estatals-legislacié autonomica de desplegament. I en examinar I’article 149.1.18a, el Consell d’Estat assenyala
que es tracta d’un precepte en el qual queden englobades competéncies estatals d’abast diferent, ja que algunes son basiques i d’altres, en
canvi, exclusives, i en conseqiiéncia els preceptes en qiiestio no tenen caracter merament basic, sind que soén d’aplicacié general a totes les
administracions publiques.
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per la qual cosa I’actuacié de transposicio de les comunitats autonomes només és valida, des del punt de vist

intern, des del respecte al que es declara basic (disposicié final segona).

Pel que fa a la incorporacié del dret comunitari al dret intern, s’ha de partir necessariament de la
premissa segiient, consagrada per la jurisprudéncia constitucional: els criteris de distribucié de competéncies no
pateixen una alteracié pel fet que es tracti de transposar directives europees o aplicar o executar de qualsevol
manera el dret comunitari, de manera que «la translacié de la normativa comunitaria derivada al dret intern ha de
seguir necessariament els criteris constitucionals i estatutaris de repartiment de competéncies».>' Encara que hi
hagi determinats condicionants derivats del dret comunitari, convertits pel legislador estatal en bases o
denominador comu normatiu amb vigencia a tot 1’Estat «cada Comunitat Autonoma, en defensa del propi intercs
general, podria establir les peculiaritats que li convinguin dins del marc de competéncies que la Constitucio i el
seu Estatut ’hagin atribuit sobre aquella mateixa matéria» (STC 1/1982, de 28 de gener, FJ 1).

En relaci6 amb la llei paraigua, atés que la conversié del contingut de la Directiva en matéria basica era
innecessaria des del punt de vista juridic, es podria donar com a acceptable la solucié adoptada tenint en compte
el caracter transversal de la Directiva i que les seves previsions, transposades de manera gairebé literal a
I’esmentada llei paraigua, operen a tall de grans principis o mandats de caracter general —régim general i
uniformador— que hauran d’inspirar el régim juridic sectorial d’intervencié administrativa en les activitats

econdmiques incardinades dins el mercat interior.”

Tanmateix, la transposicié que s’ha realitzat amb la Llei 1/2010 de manera especifica per al sector
comercial mereix la nostra critica perque 1’Estat, una vegada més, ha recorregut al titol competencial de 1’article
149.1.13a per incidir en matéries que, com 1’ordenacio6 espacial de I’equipament comercial, son al nostre parer de
competéncia exclusiva de les comunitats autonomes. Aquest titol competencial ha estat interpretat pel Tribunal
Constitucional de manera prou amplia com per permetre un us generos d’aquell per I’Estat, amb 1’objectiu de dur

a terme una «ordenacio general d’economia i, en concret, «del subsistema dels grans establiments», de manera

2 Soluci6 que el Consell d’Estat, en el Dictamen 985/2009, de 25 de juny de 2009, sobre I’ Avantprojecte de llei per la qual es reforma la
Llei 7/1996, de 15 de gener, d’ordenacié del comerg al detall, punt 4, apartats B i C, considera suficient i ajustada a la jurisprudéncia
constitucional, per tal com la regulaci6 de la Llei 1/2010 «respon a la finalitat de fixar “linies directrius i criteris globals d’ordenacio”,
consistents en la liberalitzacio de ’accés a les activitats de prestacio de serveis —en aquest cas, pel que fa al comerg al detall—; a més, es
tracta de mesures que estan dotades d’“incidéncia directa i significativa sobre I’activitat economica general”». Davant la invocacid
exclusiva del titol ex article 149.1.13a CE, la nova redacci6 de I’article 6.4 LOCD es dicta també a 1’empara del que disposa 1’article
149.1.18a CE, que atribueix a I’Estat la competéncia per dictar les bases del régim juridic de les administracions publiques i el
procediment administratiu comu.
2L Cit. STC 76/1991, d’11 d’abril, FJ 1; vegeu també les STC 115/1991, de 23 de maig; 21/1999, de 25 de febrer; 128/1999, d’1 de juliol,
1 98/2001, de 5 d’abril. A més, el considerant 60 de la Directiva de serveis assenyala que «[la] Directiva, i en particular les disposicions
referents als régims d’autoritzacio i a I’ambit territorial d’una autoritzacio, no han d’interferir en el repartiment de competéncies regionals
o locals en els estats membres [...]».
22 fis evident que les comunitats autonomes, en tant que part de I’Estat, estan obligades a complir les obligacions derivades de I’ordenacio
comunitaria, sense necessitat de cap requeriment o acte especial de cap subjeccid per part de les institucions centrals de 1’Estat, ni
intervenci6 del legislador estatal, basic o no. En aquest sentit s’han expressat alguns autors, vegeu Parejo Alfonso, Luciano, «La
desregulacion de los servicios con motivo de la directiva Bolkestein: la interiorizacion, con paraguas y en omnibus, de su impacto en
nuestro sistemay, El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, num. 6, 2009, p. 39, que qualifica I’estratégia governamental
com un procés d’execucid de ’execucio; i igualment, Mufioz Machado, Santiago, «Ilusiones y conflictos derivados de la Directiva de
Servicios», a Retos y oportunidades para la transposicion de la Directiva de Servicios: Libro Marrdn, Madrid, Circulo de Empresarios,
2009, p. 322-323, que considera la llei paraigua «totalment inadequada per reproduir 1’efecte d’eliminaci6 de barreres que la disposicid
europea exigeix. Una analisi d’aquesta parella normativa [llei paraigua i llei dmnibus] déna com a resultat evident que els unics elements
normatius reals i eficagos que 1’Estat aporta per transposar la Directiva, consisteixen en la modificacid de les diverses normes sectorials ja
existents en el nostre ordenament, que queden dins de I’ambit de la seva competéncia, o també algunes normes generals com ara les
relatives al régim juridic de les administracions publiques o els col-legis professionalsy.
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que ni el caracter exclusiu de la competéncia autonomica en matéria d’ordenacio del territori no ha constituit un

limit infranquejable.”

Sens perjudici de la competéncia en comerg interior (rellevant en el cas de disposar un mecanisme de
control a través d’una autoritzacié administrativa o llicéncia comercial especifica que respecti la normativa
basica estatal),”® considerem que les comunitats autonomes podran recorrer a les seves competéncies en
ordenaci6 del territori i urbanisme (art. 148.1.a CE) i medi ambient (art. 148.1.9a 1 149.1.23a CE) per establir un
régim especific d’ordenacié espacial del gran equipament comercial sempre que es justifiqui en una rad
imperiosa d’interes general: €s a dir, en criteris territorials, urbanistics o mediambientals, i no en criteris de

naturalesa econdmica o estrictament comercial.?

3.2. El principi de llibertat d’establiment i el caracter excepcional del régim d’autoritzacié comercial:
guan I'excepcié es converteix en regla general

El punt de partida de la nostra analisi és el principi de llibertat d’establiment recollit expressament al nou article
6.1 LOCD: «Amb caracter general, la instal-laci6 d’establiments comercials no estara subjecta a régim
d’autoritzacié comercial» (en connexi6é amb els arts. 9.1 Directiva de serveis i 4.1 llei paraigua). En
conseqiiéncia, 1’establiment d’un régim d’autoritzacié comercial tindra caracter excepcional i s’haura d’ajustar
als criteris establerts als articles 9 1 10 de la Directiva de serveis i als articles 5 1 9 de la llei paraigua. De manera
sintética, el régim d’autoritzacidé comercial estaria subjecte a dos tipus de condicions:

a) Les que han de definir el mateix régim d’autoritzacio: no ser discriminatori per al prestador, respondre

a una ra6 imperiosa d’interés general i ser proporcional, és a dir que I’objectiu perseguit no es pugui assolir

2 Es cabdal la STC 124/2003, de 19 de juny, que es va pronunciar sobre la constitucionalitat de la LOCD; en relaci6 amb la possibilitat
que I’Estat estableixi normes basiques sobre els establiments comercials, 1’alt Tribunal afirma que la finalitat de la regulaci6 prevista als
articles 6.1, 6.2 1 7 LOCD «no ¢és regular la instal-laci6 dels grans establiments [...] sind adoptar una norma basica d’ordenacié economica
respecte del sistema de distribucid, concretament del subsistema dels grans establiments, fixant uns criteris globals d’ordenacié d’aquest
sector que tenen una incidéncia clara sobre 1’activitat economica general: la subjeccié de I’obertura d’aquests establiments a llicéncia
comercial especifica, i el seu atorgament per 1’Administracié autonomica mitjangant la ponderacié de I’existéencia d’un equipament
comercial adequat a la zona afectada pel nou equipament, i els efectes que aquest pot exercir en ’estructura comercial» (FJ 3). A més,
repassa la seva doctrina pel que fa a la competéncia estatal en matéria d’«ordenacié general de 1’economia» que pot incloure «tant les
normes estatals que fixin les linies directrius i els criteris globals d’ordenacié d’un sector concret com les previsions d’accions o mesures
singulars que siguin necessaries per assolir les finalitats proposades dins de I’ordenacié de cada sector (STC 95/1986, 213/1994, etc.)»
(STC 21/1999, de 25 de febrer, FJ 5). I aix0 a condicio que el titol competencial esmentat no arribi a «incloure qualsevol accio de
naturalesa economica, si no té una incidéncia directa i significativa sobre 1’activitat economica general (STC 186/1988 i1 133/1997), ja
que, si no és aixi, “es buidaria de contingut una mateéria i un titol competencial més especific” (STC 112/1995) (STC 21/1999, FI 5), sense
que de la invocacid de I’interes general que representa 1’Estat pugui resultar una altra cosa per tal com, segons que hem dit, aquest interés
s’ha de materialitzar a través de 1’ordre competencial establert, cosa que exclou I’extensio dels ambits competencials sobre la base de
consideracions merament finalistiques (STC 75/1989, de 24 d’abril; 13/1992, de 6 de febrer)». Vegeu també les STC 21/1999, de 25 de
febrer, FJ 5; 235/1999, de 16 de desembre, FJ 3; 45/2001, de 15 de febrer, FJ 8; i 95/2001, de 5 d’abril, FJ 3. Vegeu Pérez Andrés,
Antonio Alfonso, «La Ordenacion del Territorio, una encrucijada de competencias planificadorasy», Revista de Administracion Puablica,
nam. 147, 1998, p. 114-115; Lopez Pérez, Fernando, El impacto de la directiva..., op. cit., p. 79-80. Cal assenyalar, d’altra banda, que no
deixa de sorprendre que I’Estat invoqui un titol competencial lligat estretament a 1’ordenacid o planificacié economica, quan precisament
la Directiva de serveis veta, en nom de la consecucid de les seves finalitats, les consideracions de naturalesa econdomica; vegeu Tornos
Mas, Joaquin, «La licencia comercial especifica...», op. Cit., p. 46.

2 Vegeu Consell d’Estat, Dictamen 985/2009, de 25 de juny de 2009, punt 4, apartat B, quan assenyala que ’afirmacié que fan els
estatuts d’autonomia de la competéncia de comerg interior com a competéncia exclusivament autonomica s’ha de comprendre dins del
respecte a la resta dels titols que 1’article 149 la CE reserva a I’Estat, els quals representen uns limits dins dels quals s’han d’interpretar
aquelles clausules estatutaries, de manera que es fa resso de la jurisprudéncia constitucional. Tanmateix, en aquest punt cal prendre en
consideracio les previsions establertes als nous estatuts d’autonomia, vegeu Villarejo Galende, Helena, Equipamientos comerciales..., op.
cit., p. 255-269.

2 Aquesta tesi, que ja vaig defensar I’any 1998, adquireix més vigéncia actualment, donades les exigéncies derivades de la Directiva
europea i els excessos comesos pel legislador autonomic en aquests darrers anys. Vegeu Pérez Fernandez, José Manuel, Urbanismo
Comercial..., op. cit., pp. 123-127; Villarejo Galende, Helena, Equipamientos comerciales..., op. cit., p. 270-281.
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mitjangant una mesura menys restrictiva (arts. 9.1 Directiva de serveis i 5 llei paraigua). Les tres condicions,
preses en consideracid de manera conjunta, impliquen per als estats membres sotmetre 1’eventual régim
d’autoritzacié comercial a un procés intern de verificacio o justificacié (art. 39.1.a Directiva de serveis).*®

b) Les relatives als criteris de concessié de 1’autoritzacid. Assumint que 1’autoritzacié comercial per rad
d’interés general («raons d’ordre public, seguretat publica, salut publica o proteccid del medi ambient», segons
I’art. 7.3 llei paraigua) pot tenir un caracter individual per a cada establiment o un abast territorial limitat (art.
10.4 i 7 Directiva de serveis i 7.3 llei paraigua), i que ha de ser motivada i susceptible de control judicial (art.
10.6 Directiva de serveis i1 6 llei paraigua), la seva concessio o denegacid ha d’estar subjecta a uns criteris que
responguin a les caracteristiques segiients: no ser discriminatoris; estar justificats per una ra6¢ imperiosa d’interés
general; ser proporcionats a 1’objectiu esmentat d’interés general; ser clars i inequivocs; ser objectius; ser fets
publics amb antelacio, i ser transparents i accessibles (art. 10.2 Directiva de serveis i 9.2 llei paraigua). Els
criteris exigits deixen entendre que I’eventual autoritzacid es pretén configurar com un instrument d’ordenacid
en el qual la discrecionalitat no té gaire cabuda, d’aqui la idoneitat de vincular el procés d’atorgament a
determinacions plasmades en instruments de planificaci6 territorial i urbanistica, cosa que en reforca el caracter

reglat.

Davant el marc general dissenyat per la Directiva de serveis, les comunitats autonomes s’han inclinat
majoritariament per acollir-se a ’excepcid al principi de llibertat d’establiment en el cas dels definits,
heterogéniament, com a «grans equipaments comercials».”’ Nou comunitats autdnomes (Arago, Balears,

Canaries, Castella i Lle6, Catalunya, Galicia, Murcia, la Rioja i Comunitat Valenciana)®® exigeixen per a la

2 L’article 9.1 de la Directiva de serveis no fa més que donar forma juridica a la interpretacié que el TJUE fa de I’article 49 TFUE, que
considera les autoritzacions administratives com una restriccid a les llibertats basiques comunitaries; es pot veure un examen de la
jurisprudéncia comunitaria a Salvador Armendariz, Maria Amparo i Villarejo Galende, Helena, «La Directiva de Servicios y la regulacion
de los grandes establecimientos comerciales en Navarra», Revista Juridica de Navarra, nim. 44, 2007, p. 48 a 52. A més, les condicions
que estableix 1’esmentat article 9.1 de la Directiva de serveis no resulten gens estranys o aliens a la nostra ordenaci6 juridica, en tant que
tenen una relacio estreta amb els principis classics d’adequacid, intervencié minima i proporcionalitat (vegeu, en aquest sentit, el
Reglament de serveis de les corporacions locals).
2T Es cert que, en alguns casos, les comunitats autdnomes han pres els 2.500 m? de superficie util d’exposici6 i venda al piblic com a
referéncia per establir un régim d’autoritzacié comercial especifica o, si escau, d’informe comercial vinculant: aixi, Cantabria, Castella-la
Manxa, Castella i Lled, Extremadura, Galicia o la Comunitat Valenciana. Tanmateix, Murcia distingeix els grans equipaments en funcié
del format (béns quotidians o béns ocasionals, individuals o col-lectius) i la superficie de venda (art. 8 de la Llei 11/2006, de 22 de
desembre, sobre régim del comerg minorista de la Regié de Murcia, segons la redaccié donada per la Llei 12/2009, d’11 de desembre); la
Rioja, combina la poblacio i la superficie de venda (art. 26 de la Llei 3/2005, de 14 de marg, d’ordenacié de I’activitat comercial i les
activitats firals a la Comunitat de la Rioja, segons la redaccié donada per la Llei 6/2009, de 15 de desembre); amb una filosofia similar,
les Balears i les Canaries condicionen la definici6é de gran equipament a I’illa d’implantaci6 (art. 13.1 de la Llei 11/2001, de 15 de juny,
d’ordenaci6 de I’activitat comercial a les Illes Balears, segons la redacci6é donada per la Llei 8/2009, de 16 de desembre; i art. 4 de la Llei
canaria 12/2009, de 16 de desembre, reguladora de la llicéncia comercial). Catalunya, a 1’article 6 del Decret llei 1/2009, de 22 de
desembre, d’ordenacio dels equipaments comercials, distingeix entre grans establiments comercials (GEC): establiments individuals o
col-lectius, amb una superficie de venda igual o superior a 1.300 m? i inferior a 2.500 m?; i grans establiments comercials territorials
(GECT): establiments individuals o col-lectius, amb una superficie de venda igual o superior a 2.500 m?. La Comunitat Autonoma del
Principat d’Asturies diferencia entre grans equipaments comercials: superficie util d’exposicio i venda al ptiblic > 2.500 m? i < 10.000 m?;
i complexos comercials o centres terciaris de comerg, lleure, hoteleria i serveis: superficie 1til d’exposicio i venda al public > 10.000 m?,
pero ho fa no per sotmetre’ls a una autoritzacidé comercial especifica, sind per tal de concretar els criteris territorials d’implantaci6 (article
16 de la Llei 9/2010, de 17 de desembre, de comerg interior).
28 Cal assenyalar, una vegada més, la falta d’homogeneitat quant al régim d’autoritzacié comercial establert per cada Comunitat
Autonoma que cal sumar, en alguns casos, a I’opinié canviant del legislador en un breu espai de temps; en citarem només dos exemples.
A Catalunya s’han establert diferents nivells d’intervencié administrativa: un régim de llicéncia comercial autonomica per als
establiments comercials que superin els 2.500 m? de superficie de venda (amb matisacions en funcié de la seva localitzacié dins o fora de
I’anomenada trama urbana consolidada), un régim de declaracié responsable per als establiments amb una superficie de venda igual o
superior a 1.300 m? i inferior a 2.500 m?, i un régim de comunicaci6 previa per a altres tipus 1 suposits d’establiments (vegeu els art. 17 a
21 del Decret llei 1/2009, de 22 de desembre). A Galicia, I’autoritzacié comercial es va exigir, en un primer moment, per a la instal-lacio,
ampliacio i trasllat d’establiments comercials amb una superficie util d’exposicio i venda al ptblic superior a 2.500 m?, perd només quan
la seva instal-lacié es pretenia executar en sol urba no consolidat o en sol urbanitzable (art. 7 bis de la Llei 10/1988, de 20 de juliol,
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implantacié del gran equipament comercial 1’obtencié d’una autoritzacié comercial (segona llicéncia) i tres
(Cantabria, Castella-la Manxa i Extremadura)®’ I’emissié d’un informe comercial preceptiu i vinculant que, en
ambdos casos, és concedit o evacuat per la conselleria o departament competent en matéria de comerg.*® La
Comunitat de Madrid, per la seva banda, sotmet la instal-lacié dels grans equipaments comercials Gnicament a
I’obtencid de la pertinent llicéncia municipal, si bé «hauran de ser objecte de comunicacio previa a la conselleria
competent en matéria de comerc» [la cursiva és nostra], a més d’altres informes que s’han de sol‘licitar en

. .y . . . . . [ 31
mateéria d’ordenacié del territori, medi ambient 1 accessibilitat.

Una solucié que s’aparta substancialment del model seguit majoritariament, més ajustada a les
exigeéncies de la Directiva de serveis i que expressa una aposta decidida per reconduir la problematica de
I’ordenacié de I’equipament comercial al seu ambit natural i logic (I’urbanisme, en el sentit més ampli), és la que
han adoptat les comunitats autonomes d’ Andalusia, Pais Basc, Principat d’ Asturies i Navarra. Andalusia i el Pais
Basc sotmeten els grans equipaments comercials a 1’obtencid, amb caracter previ a la instal-lacio (i/o ampliacio),
de la llicéncia municipal d’obres i/o activitat, en el procediment de tramitacio del qual insereixen I’evacuacio
d’un informe de la conselleria o departament competent en matéria de comerg que ha d’avaluar 1’adequacié del
projecte al contingut o als criteris establerts en 1’instrument sectorial d’ordenaci6 territorial.*> Al Principat
d’Asturies, dins el procediment d’atorgament de les pertinents Ilicéncies municipals d’obra i/o activitats
classificades s’insereix, segons la dimensié de 1’equipament comercial i la seva localitzacio, el procediment
d’avaluaci6é d’impacte estructural i/o ambiental previst per la legislacio territorial asturiana, i la verificacid per
1’ens municipal de I’adequacié del projecte a les Directrius sectorials d’equipament comercial.> La Comunitat
Foral de Navarra, per la seva banda, ha reintroduit com a mecanisme de control un dels instruments d’ordenacio

que preveu la seva legislacio territorial: els plans sectorials d’incidéncia supramunicipal.*

d’ordenaci6 del comerg interior de Galicia, segons la redaccié donada per la Llei 7/2009, de 22 de desembre). Tanmateix, la posterior Llei
gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior, ha generalitzat 1’exigéncia de 1’autoritzacié comercial en recolzar tinicament en
el criteri de la incidéncia supramunicipal, incidéncia que es pressuposa per a tot establiment amb una superficie d’exposicio i venda al
public que sigui igual o superior a 2.500 m?.

» Vegeu els articles 8-11 de la Llei 1/2002, de 26 de febrer, del comerg de Cantabria (modificada per la Llei 2/2010, de 4 de maig);
articles 14-16 de la Llei 2/2010, de 13 de maig, de comerg de Castella-la Manxa; i articles 36 1 37 de la Llei 3/2002, de 9 de maig, de
comerg de la Comunitat Autonoma d’Extremadura (modificada per la Llei 7/2010, de 19 de juliol).

30 Cal assenyalar que I’autoritzacioé o informe comercial especific sén controls previs a les pertinents Ilicéncies municipals d’obres o
obertura, o bé s’insereixen en el procediment d’atorgament de les Ilicéncies. Es obvi que les esmentades llicéncies municipals es veuen
afectades per la necessitat de sotmetre’s al test de verificacio o justificacid derivat de la Directiva de serveis, per la qual cosa algunes
d’elles hauran de ser substituides per altres procediments de control. En aquest sentit, vegeu I’article 84 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril,
reguladora de les bases de régim local (segons la redaccidé donada per la llei omnibus 25/2009), on al costat de la llicéncia es preveu la
comunicacid previa o declaracio responsable o el control posterior a I’inici de 1’activitat, i I’article 22.1 del Reglament de serveis de les
corporacions locals, segons la redaccié donada pel Reial decret 2009/2009, de 23 de desembre. Tanmateix, no sembla probable, ni
convenient, que les llicéncies municipals, especialment les urbanistiques, hagin a desaparéixer en el cas de la instal-lacio del gran
equipament comercial.

31 Vegeu els articles 18 i 19 de la Llei 16/1999, de 29 d’abril, de comerg interior de la Comunitat de Madrid, segons la redaccié donada
per la Llei 8/2009, de 21 de desembre, de mesures liberalitzadores i de suport a I’empresa madrilenya

32 A Andalusia, I’informe de la conselleria competent en matéria de comerg ha de verificar I’adequaci6 del projecte de gran equipament
comercial al Pla d’establiments comercials i als criteris d’ordenacié establerts en la llei (art. 41 1 42 de la Llei 1/1996, de 10 de gener, del
comerg interior d’Andalusia, segons la redaccié donada per la Llei 3/2010, de 21 de maig); a més, als articles 34-36 s’estableix un altre
informe comercial sobre els instruments de planejament urbanistic. Al Pais Basc s’exigeix 1’emissi6é d’un informe per 1’0rgan competent
en matéria de comerg de 1’Administracioé de la Comunitat Autonoma sobre 1’adequacié de ’activitat projectada als criteris establerts en el
Pla territorial sectorial d’equipaments comercials (art. 13 de la Llei 7/1994, de 27 de maig, de I’activitat comercial, segons la redaccid
donada per la Llei 7/2008, de 25 de juny).

3 Vegeu els articles 18-20 de la Llei del Principat d’ Asturies 9/2010, de 17 de desembre, de comerg interior i els articles 40-43 del Decret
asturia 119/2010, de 15 de setembre, pel qual s’aprova definitivament la revisié de les Directrius sectorials d’equipament comercial.

¥ Vegeu els articles 19-27 de la Llei foral 17/2001, de 12 de juliol, reguladora del comerg a Navarra (modificada per la Llei foral 6/2010,
de 6 d’abril), i articles 28 i 42-47 Llei foral 35/2002, de 20 de desembre, d’ordenacié del territori i urbanisme. Aquesta figura ja va ser
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Cal esmentar que en altres casos, en qué s’exigeix 1’obtencié de 1’autoritzacié o informe comercial
autonomic, s’estableix una vinculacié entre el mecanisme de control i un instrument de planificacio territorial, de
manera que es redueixen els marges de discrecionalitat i se’n reforca el caracter reglat (Catalunya, Castella 1
Lled o la Rioja). ™

3.3. Alguns problemes derivats de la nova normativa autonomica en matéria d’'ordenacié del gran
equipament comercial: raons imperioses d'interés general i solapament de controls

Vist que les comunitats autonomes s’han inclinat per convertir I’excepcid en regla general, sotmetent la
implantacio del gran equipament comercial a un régim de segona llicéncia o informe vinculant, cal que
examinem a continuacio si aquesta soluci6 és assumible, tal com ha estat configurada pel legislador autonomic,

des dels parametres establerts per la Directiva de serveis i la llei paraigua.

La nostra analisi es dirigeix, en un primer moment, a I’exigéncia d’una rad imperiosa d’interés general,
categoria construida per la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Uni6 Europea en aplicaci6 dels principis
comunitaris. Aixi, 1’article 4.g de la Directiva de serveis,’® seguint la meritada jurisprudéncia, preveu una llarga
llista de raons imperioses d’interés general, llista que no té caracter tancat, i entre les quals hem de destacar la
«proteccid dels consumidors»®’ i, molt especialment, la «proteccié del medi ambient i de 1’entorn urbay,
inclosa la planificacié urbana i rural (considerant 40 Directiva de serveis). Des de 1’dptica del comerg, el nou
article 6.2 LOCD confirma la validesa i I’abast d’aquestes raons: «els requisits que s’estableixin per a la
instal-lacié d’establiments comercials han de tenir en compte conjuntament criteris basats en raons imperioses
d’interés general relacionades amb la distribucié comercial, com la proteccié del medi ambient i de I’entorn
urba, I’ordenacié del territori i la conservacié del patrimoni historic i artistic» (la cursiva és nostra). En
conseqiiencia, un regim d’autoritzacié comercial (o informe) sera possible sempre que recolzi en les esmentades
raons imperioses d’interés general i que els requisits que s’estableixin per obtenir 1’autoritzacié (o emetre
I’informe) estiguin igualment emparats per aquestes raons. De la mateixa manera, els instruments d’ordenacid

territorial 1 urbanistica son aptes per abordar la implantacio de I’equipament comercial sempre que tinguin com a

utilitzada a Navarra, en els inicis de ’'urbanisme comercial a Espanya, al Decret foral 154/1993, de 10 de maig; una analisi d’aquest
decret a Pérez Fernandez, José Manuel, Urbanismo Comercial..., op. cit., p. 251-257.

35 Larticle 15.3 de la Llei 16/2002, de 19 de desembre, de comerg de Castella i Lle6 (segons la redaccié donada pel Decret llei 3/2009, de
23 de desembre), estableix que per tal d’aconseguir 1’adequada i equilibrada integracio territorial dels establiments comercials «s’han
d’utilitzar els instruments que la legislacio d’ordenaci6 del territori de Castella i Lled té previstos per ordenar i regular activitats sectorials
i els mecanismes que la normativa urbanistica de Castella i Lled prevegi per tal de conformar els criteris aplicables a la planificacio
urbanistica relacionats amb el sector comercialy. Igualment, 1’article 28 Llei 3/2005, de 14 de marg, d’ordenacié de I’activitat comercial i
les activitats firals a la Comunitat de la Rioja (segons la redaccidé donada per la Llei 6/2009, de 15 de desembre), regula els anomenats
«plans territorials especials de grans establiments comercials». Una regulacié més exhaustiva s’ofereix als articles 7 a 10 del titol II del
Decret llei catala 1/2009, de 22 de desembre, dedicat a la planificacio i I’ordenacio de 1’us comercial; en el titol en qiiestio es defineix el
concepte de trama urbana consolidada (TUC) element capital per a I’ordenacié de 1’equipament comercial, i s’estableixen els criteris i
procediments per a la seva delimitacio, s’interrelacionen les categories d’establiments i els ambits on aquests son admesos, i es regula
com s’incorporen els criteris de localitzacio dels usos comercials als instruments de planificacio urbanistica. Més genérica és la regulacio
que estableix ’article 27 de la Llei 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior de Galicia.

3% La transposicio que ha fet Iarticle 3.11 de la llei paraigua no ha estat gaire correcta, ja que en emprar I’expressié «limitadesy,
desconeix que la radé imperiosa d’interés general és una categoria d’elaboraci6 jurisprudencial i de caracter obert, a més d’oblidar al seu
Ilistat algunes de les raons recollides expressament a ’article 4.9 de la Directiva de serveis.

37 Vegeu STICE de 22 de gener de 2002, afer C-390/99, Canal Satélite Digital (ap. 34).

38 Vegeu STICE de 29 d’abril de 1999, afer C-302/97, Konle, en la qual el Tribunal admet un objectiu d’ordenacié del territori com el
manteniment, amb vista a I’interés general, d’una poblacié permanent i una activitat economica autonoma respecte del sector turistic a
certes regions, si la mesura restrictiva que constitueix 1’exigéncia esmentada «no s’aplica de manera discriminatoria i si altres

procediments menys coercitius no permeten arribar al mateix resultat» (ap. 40).
Revista catalana de dret public, nim. 42



13 | José Manuel Pérez Fernandez

objectiu la proteccid efectiva del medi ambient i de I’entorn urba o resoldre els problemes territorials i

urbanistics derivats de la seva instal-lacié.>

Al costat de les raons esmentades a 1’article 6.2 LOCD, que podem qualificar com a nucli dur (pero en
cap cas numerus clausus), es podrien invocar altres raons com la proteccio dels consumidors o els objectius de la
politica social, amb un caracter complementari —elles soles no podrien justificar el régim d’intervenciéo— i per
donar cobertura a certes mesures encaminades a reforcar la solidaritat i la cohesié social, de manera que es
garanteixi el servei de proveiment en zones del territori o a sectors de la poblacié amb problemes d’accessibilitat
1 mobilitat (per exemple, afavorint el criteri de proximitat en la implantacié de I’equipament comercial). El que
no poden, com veurem a continuacio, ni 1’autoritzacié comercial, ni els instruments d’ordenaci6 territorial i
urbana és fonamentar-se en raons de naturalesa economica o comercial, o bé encobrir rere una presumpta

planificacid territorial i urbanistica una planificacié econdomica.

Quines son les raons imperioses d’interés general que invoca el legislador sectorial autondomic per
justificar el regim de control sobre el gran equipament comercial? Es pot afirmar que, amb caracter general, hi ha
una reproduccié mimética de les raons imperioses d’interés general que expressa 1’article 6.2 LOCD, ampliada
amb referéncies als drets dels consumidors i destinataris de serveis (Castella i Lled), a la proteccio dels
treballadors i dels objectius d’interés social, esportiu, ladic i cultural (Cantabria) o a la practica totalitat de les

raons reconegudes per la jurisprudéncia del Tribunal de Justicia de la Unié Europea.*

En alguns casos, el legislador autonomic ha fet un esfor¢ lloable per precisar 1’abast de les raons
imperioses d’interés general que invoca. Les referéncies a la defensa d’un model de ciutat compacta i de cultura
mediterrania es recullen a ’article 4 del Decret llei catala 1/2009, de 22 de desembre, d’ordenacié dels

equipaments comercials.*' L’article 14.3 de la Llei 2/2010, de 13 de maig, de comer¢ de Castella-la Manxa,

% En el mateix sentit, Lopez Pérez, Fernando, El impacto de la directiva..., op. cit., p. 39-40, qui encertadament porta a col-lacio el
considerant 9 Directiva de serveis: «Aquesta Directiva solament s’aplica als requisits que afectin 1’accés a una activitat de serveis o al seu
exercici. Aixi, no s’aplica a requisits com ara [...] normes relatives a 1’ordenacié del territori, urbanisme i ordenacid rural, normes de
construccio [...], que no regulen especificament o no afecten especificament ’activitat del servei perd que han de ser respectades pels
prestadors en I’exercici de la seva activitat economica a I’igual dels particulars en la seva capacitat privada».

0 Resulta si més no curios I’oblit per part de la LOCD de la «proteccié dels consumidors» com a rad imperiosa d’interés general, si bé és
cert que hi al'ludeix en I’exposicié de motius: «Els requisits que s’estableixin per a 1’atorgament d’aquestes autoritzacions hauran
d’atendre conjuntament criteris basats en [...] la proteccié dels consumidors entesa d’acord amb el que disposa el text refos de la Llei
general per a la defensa dels consumidors i usuaris». Vegeu I’article 14.1 Llei 16/2002, de 19 de desembre, de comerg de Castella i Lled
(modificada pel Decret llei 3/2009, de 23 de desembre); article 9.1 Llei 1/2002, de 26 de febrer, del comerg de Cantabria (modificada per
la Llei 2/2010, de 4 de maig). En aquest sentit, resulta paradigmatic 1’article 11.4 Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre régim del
comer¢ minorista de la Regi6é de Murcia (modificada per la Llei 12/2009, d’11 de desembre), quan estableix: «Els criteris i requisits que
condicionin la concessio de la llicéncia comercial, o la deneguin, estaran basats en raons imperioses d’interés general, tal com s’indica en
la Directiva 2006/123/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de desembre de 2006, relativa a la prestacio de serveis en el mercat
interior, entre d’altres, ordre public, seguretat ptblica i salut ptiblica, manteniment de 1’ordre en la societat, objectius de politica social,
proteccié dels destinataris dels serveis i dels consumidors, proteccié dels treballadors, inclosa la seva proteccio social, prevencid de la
competencia deslleial, proteccio del medi ambient i de 1’entorn urba, inclosa la planificacié urbana i rural, seguretat viaria, conservacio
del patrimoni historic i artisticy.

#1 Els principis rectors expressats a l’article 4 esmentat sén els que s’han de prendre en consideracio per a la concessi6 de la llicéncia
comercial junt amb els recollits a I’article 15.1 del Decret llei 1/2009 de caracter exclusivament territorial, urbanistic i ambiental. Resulta
igualment destacable el ja citat article 17.2 de Llei del Principat d’Asturies 9/2010, de 17 de desembre, de comerg interior, i I’article 1.2
de Decret asturia 119/2010, de 15 de setembre, pel qual s’aprova definitivament la revisio de les Directrius sectorials d’equipament
comercial, quan estableix que I’esmentat instrument d’ordenacié sectorial t¢ com a finalitat basica «orientar i ordenar la incidéncia
territorial dels usos i els equipaments comercials des de la defensa d’un model de desenvolupament urba compacte, és a dir, una ciutat o
sistema multipolar de ciutats que eviti la difusidé extrema i afavoreixi densitats intermedies, multifuncional, sostenible i socialment
solidaria». A més, I’article 17.4 de la Llei 9/2010 recull els objectius especifics que concreten les raons imperioses d’interes general: «a)
Propiciar el desenvolupament de 1’activitat comercial en ciutats, viles o nuclis de poblacid, especialment, als seus nuclis historics, centres
urbans i noves arees residencials. b) Afavorir la salvaguarda dels centres historics, conservant el manteniment i desenvolupament, en
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després d’enumerar les raons, fonamentalment de cohesi6 i ordenaci¢ territorial i mediambiental, disposa que la
seva finalitat és evitar «la instal-lacié d’equipaments aillats no articulats amb les trames urbanes consolidades,
aixi com els desplagaments ineficients i mediambientalment no sostenibles».*> En altres casos, les raons
imperioses de caracter urbanistic es concreten determinant el sol apte per a la implantacio del gran equipament

comercial: s0l qualificat d’Gs detallat comercial®* o sol urba consolidat. **

Les raons esgrimides pel legislador balear i canari per definir de manera singular els grans equipaments
comercials subjectes a segona llicéncia sén més dificils d’encaixar. A les Balears, raons d’interés general
relacionades amb «la distribucid comercial» i «la diferent superficie de les illes» (entre d’altres) justifiquen
considerar grans els establiments de més de 200 m? de superficie util per a I’exposicio i la venda a Formentera;*
en aquest sentit, si bé es pot compartir la finalitat ultima de la mesura (preservar 1’equilibri territorial de les illes
a través d’un desenvolupament sostenible), la mesura adoptada resulta, segons la nostra opinio,
desproporcionada i innecessaria, ja que per mitja del planejament urbanistic es pot assolir el mateix objectiu. A
les Canaries, unes raons imperioses d’interés general (?), junt amb la proteccié dels consumidors, sotmeten a
llicéncia els grups d’empreses de manera discontinua; d’aquesta manera, s’incorre en la presa en consideracié de

. . <. 46
criteris de naturalesa clarament economica.

Recollir en la norma les raons imperioses d’interés general reconegudes per la jurisprudéncia del
Tribunal de Justicia de la Unié Europea no implica que la transposicié realitzada pel legislador autonomic sigui

necessariament ajustada a la Directiva de serveis. L’examen de la regulacié posa de manifest la preséncia de

aquests, del comerg tradicional, conceptuat com a part del patrimoni i identitat cultural i font primordial de revitalitzacid de la seva vida
urbana. Igualment, atribuir al comer¢ un paper destacat dins de les iniciatives i els processos de rehabilitaci6 urbana i de renovaci6 de les
arees degradades o deficitaries des del punt de vista del proveiment i els serveis. C) Abordar la integracié dels equipaments comercials en
el seu entorn, amb atencié especial a factors com la mobilitat, el transit i la contaminaci6. En aquest sentit, la localitzacié comercial
s’haura de fer evitant, en la mesura possible, ubicacions que generin desplagaments massius i innecessaris, saturacié de les vies de
comunicacio, deficiéncies en les connexions a la xarxa d’infraestructures o de transport ptblic. d) L’ordenacio dels usos i els equipaments
comercials haura de mirar de satisfer els interessos i les necessitats de compra dels consumidors, especialment els de la poblacié més
dependent i amb dificultats de mobilitat, o que viuen en zones de muntanya o ruralsy.
“2 En termes similars s’expressa 1’article 29.1 de la Llei 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior de Galicia: «La submissio a
I’autoritzacid comercial autonomica de la instal-laci6 d’establiments comercials t€ com a finalitat garantir ’adequada integracié territorial
de I’establiment comercial a través de la seva planificaci6 urbanistica i de 1’execuci6 prévia de les infraestructures i dotacions necessaries,
la seva compatibilitat des del punt de vista de la proteccio del medi ambient i ’accessibilitat dels ciutadans a aquests equipaments en
condicions adequadesy.
# Vegeu Iarticle 38 Llei 3/2002, de 9 de maig, de comerg de la Comunitat Autonoma d’Extremadura (segons la redaccio donada per la
Llei 7/2010, de 19 de juliol).
44 Vegeu article 1.6 Llei 11/2001, de 15 de juny, d’ordenaci6 de I’activitat comercial a les Illes Balears (modificada per la Llei 8/2009, de
16 de desembre).
* Segons Darticle 13.1 Llei 11/2001, de 15 de juny, d’ordenacié de I’activitat comercial (modificada per la Llei 8/2009, de 16 de
desembre): «A les Illes Balears tenen la consideracié de gran establiment comercial els comergos a I’engros o a la menuda que tinguin una
superficie util per a I’exposicio i la venda superior a 700 m? a I’illa de Mallorca; a 400 m? a les illes de Menorca i d’Eivissa; i a 200 m? a
I’illa de Formentera. Els criteris per aplicar unes superficies diferents de les illes han estat motivats per raons d’interés general, relacionats
amb la distribucié comercial, amb la proteccido mediambiental i de I’entorn urba, amb 1’ordenacio del territori i amb la preservacio del
patrimoni historic 1 artistic, sense oblidar la diferent superficie de les illes».
4 Larticle 4.2 Llei 12/2009, de 16 de desembre, reguladora de la llicéncia comercial, estableix: «Per raons imperioses d’interés general i
per a la proteccié dels consumidors necessitaran llicéncia comercial per al desenvolupament de 1’activitat d’acord amb el present apartat,
aquells establiments amb superficie a cada illa inferiors a les establertes en 1’apartat anterior 1’obertura o ampliacié dels quals determinin
o contribueixin a superar, de manera discontinua, per ’empresa o grup d’empreses a que pertanyin, de les superficies utils segiients
d’exposicié i venda per illes: — Tenerife i Gran Canaria: 5.000 metres quadrats. — Lanzarote: 3.300 metres quadrats. — Fuerteventura:
2.500 metres quadrats. — La Palma: 2.000 metres quadrats. — La Gomera i El Hierro: 1.000 metres quadrats. A aquest efecte, es considera
grup d’empreses les que aixi defineix 1’article 42 del Codi de comerg i, com a garantia de la defensa dels drets del consumidor,
I’atorgament de la llicéncia quedara condicionat a 1’elaboracié d’un informe previ per 1’0rgan autonomic que tingui atribuida la potestat
en temes de la competéncia, referent a aixox.
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criteris que o bé incorren en requisits prohibits o no prou justificats, o bé susciten dubtes pel que fa a la

necessitat d’establir un control d’autoritzacié d’aquesta naturalesa.*’

En primer lloc, ens referirem a la prohibicio de supeditar la concessié de 1’autoritzacié a un test o prova
economica individualitzada (cas per cas) per valorar la necessitat del projecte i el seu impacte en el mercat o
sobre els competidors.*® En aquest sentit, de conformitat amb el nou article 6.3 LOCD, en cap cas «es podran
establir requisits de naturalesa economica que supeditin la concessio de I’autoritzacio a la prova de I’existéncia
d’una necessitat economica o d’'una demanda en el mercat, que s’avaluin els efectes economics, possibles o reals,
de l’activitat o a la circumstancia que es faci una apreciacio de si 1’activitat s’ajusta als objectius de programacio
econdmica fixats per I’autoritat competent o al fet que es comercialitzin productes o serveis d’un tipus o
procedéncia determinada. Les raons imperioses d’interés general que s’invoquin no podran encobrir requisits de
planificacié econdomica». Aquesta prohibicié compta amb una excepcidé important, ja que «no ha d’afectar els
requisits de planificacié que no siguin de naturalesa economica, sind que defensin raons imperioses d’interes
general». Per aixo es pot deduir que és possible dur a terme una ordenacié espacial de I’equipament comercial
que respongui a criteris territorials i mediambientals, €s a dir, condicionament de la classe del sol d’implantacio,
accessibilitat i mobilitat, integracid paisatgistica i urbana, etc., i vincular a 1’ordenacié la submissi6 a un control
previ de naturalesa autoritzadora. Una ordenacié que pot establir mesures restrictives de la llibertat d’establiment
sempre «que s’apliquin de manera no discriminatoria, que estiguin justificades per raons imperioses d’interes
general, que siguin adequades per garantir la realitzacié de I’objectiu que persegueixen i que no vagin més enlla

del necessari per assolir ’objectiu esmentaty. *

Si s’assumeix, com es desprén de la majoria dels texts autondmics, que la intervencid es justifica
substancialment per raons territorials i ambientals, resulta dificil encaixar que la necessitat d’obtenir
I’autoritzacié comercial depengui del sector comercial a qué pertanyi 1’equipament comercial, per tal com pot
implicar una discriminacié no justificada. N’hi ha prou amb un exemple per il-lustrar I’argument: a I’illa de
Mallorca un establiment comercial que es dediqui a la venda de productes de consum quotidia com 1’alimentacio
és gran equipament comercial si la seva superficie util per a ’exposici6 i la venda €s superior a 700 m?, pero si
es dedica a la venda de material de construcci6 i d’elements propis de cuina i bany, només tindra la consideracio

de gran equipament subjecte a llicéncia autonomica si supera els 2.000 m? de superficie 1til per a I’exposicid i la

47 fs impossible fer un examen complet de les qiiestions relatives a I’operativitat i virtualitat de I’eventual autoritzacié comercial, en
concret la durada i vigéncia de 1’autoritzacid, les obligacions del prestador del servei comercial, les conseqiiéncies juridiques derivades de
I’incompliment de les condicions disposades per 1’autoritzacio, el procediment, qiiestions totes elles regulades als articles 11 a 13
Directiva de serveis, 6 a 8 llei paraigua i 6.4 LOCD, i que d’altra banda generen menys problemes en la seva assumpcio per la legislacio
comercial. Es pot veure un examen exhaustiu del régim relatiu a la llibertat d’establiment dissenyat per la Directiva de serveis a Fortes
Martin, Antonio, «Libertad de establecimiento de los prestadores de servicios en el mercado interior bajo el nuevo régimen de la Directiva
2006/123 de 12 de diciembre», a de la Quadra-Salcedo, Tomas (dir.), EI mercado interior de servicios en la Union Europea. Estudios
sobre la Directiva 123/2006/CE relativa a los servicios en el mercado interior, Madrid, Marcial Pons, 2009, p. 129-171; Rivero Ysern,
Enrique, «La actividad de intervencion en la Directiva de Servicios: autorizaciones administrativas, declaraciones responsables y
comunicaciones previas», a Rivero Ortega, Ricardo (dir.), Mercado europeo y reformas administrativas..., op. cit., p. 154-163.

8 L article 14.5 Directiva de serveis estableix la prohibici6 de I’«aplicacid, cas per cas, d’una prova econdmica consistent a supeditar la
concessio de I’autoritzaci6 al fet que es demostri 1’existéncia d’una necessitat economica o d’una demanda en el mercat, que s’avaluin els
efectes economics, possibles o reals, de 1’activitat o que es faci una apreciacié de si I’activitat s’ajusta als objectius de programacio
economica fixats per 1’autoritat competent»; i en termes substancialment identics a 1’article 10.e llei paraigua. La importancia d’aquest
requisit rau, a més, en el fet que la seva formulacio el fa susceptible de tenir una eficacia directa; de la Quadra-Salcedo Janini, Tomas,
«;Quo vadis, Bolkestein? jArmonizacion o mera desregularizacion de la prestacion de servicios?», Revista Espafiola de Derecho
Europeo, niim. 22, 2007, p. 279, assenyala les importants conseqiiéncies que es poden derivar d’aquesta eficacia directa i del paper que
han d’exercir els jutges nacionals que «actuant com a jutges comunitaris poden controlar la submissié de les normes estatals, incloses les
normes amb rang de llei» a la Directiva de serveis.

4 Vegeu STICE de 30 de novembre de 1995, afer C-55/94, Reinhard Gebhard contra Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori
di Milano, Rec. 1995-1, p. 4165.
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venda.”® Segons el nostre parer, és possible condicionar el sol on es pot implantar un equipament comercial en
funcio dels fluixos de moviments que pot generar o en funcié del sector comercial per garantir la proximitat del
servei i reduir els desplacaments per motius de compra (centralitat i vinculacid a 1’us residencial de 1’equipament
destinat a la venda de productes de consum quotidia, per exemple),”' i fins i tot es podria limitar la dimensio
maxima dels equipaments comercials, amb independéncia del seu format de venda, categoria de productes i
ensenya comercial (no discriminatori), d’acord amb la seva localitzaci6 i integracié dins I’estructura urbana
(operacions de renovacid urbana o d’expansio de la trama urbana en funcié del creixement residencial). Cosa
molt diferent, i qiiestionable des dels parametres de la Directiva de serveis, és condicionar I’exigéncia del control
(autoritzacio6 o informe) a la naturalesa dels productes que ofereix I’equipament comercial, al qual s’atribueix de
manera automatica, després de superar un determinat nombre de metres quadrats, una presumpta incidéncia
supramunicipal, la qual depén, segons la nostra opinid, menys de la dimensié i més de la localitzacid (central o
periferica) i de I’entitat de la poblacié d’implantacié (centralitat o capgalera), aixi com de 1’oferta comercial que
ja hi hagi.”

Dr’altra banda, en la nova legislacié autonomica trobem consideracions o criteris, en la documentacio
requerida o com a fonament de la resolucid, que son estranys a les raons imperioses d’interés general invocades i
que estan configurats d’una manera tan amplia i imprecisa que incrementen considerablement els marges de
discrecionalitat de la decisi6 final: qualitat de 1’ocupacid, amb compromisos d’incorporacié de col-lectius de
dificil inserci6 o adopcié de mesures que afavoreixin conciliar la vida laboral; compromisos a favor dels drets

4

dels consumidors;>* incorporacio al projecte de noves tecnologies de la informacid,” etcétera. Fins i tot

3% Vegeu Iarticle 13.4 Llei balear 11/2001, de 15 de juny, d’ordenacio de I’activitat comercial (modificada per la Llei 8/2009, de 16 de
desembre); article 17.2 de la Llei 16/2002, de 19 de desembre, de comerg de Castella i Lled (modificada pel Decret llei 3/2009, de 23 de
desembre); i article 8.2.a Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre régim del comerg minorista de la Regié de Murcia (modificada per la
Llei 12/2009, d’11 de desembre).
3! Per exemple, considerem ajustada a la Directiva de serveis la limitacié que fa el Decret asturia 119/2010, de 15 de setembre, pel qual
s’aprova definitivament la revisié de les Directrius sectorials d’equipament comercial, a I’article 19, relatiu a 1’as comercial en sol
industrial, en el sentit de vetar la instal-lacié en aquest tipus de sol d’equipaments comercials destinats a la venda de productes de consum
quotidia, a fi de garantir el principi de proximitat i reduir la mobilitat per motius de compra. Igualment, es poden esmentar els
condicionants per a I’establiment d’un gran equipament comercial en terrenys classificats com a sol no urbanitzable i sol urbanitzable no
sectoritzat, ja que com assenyala a I’article 28.3 de les Directrius sectorials, els terrenys esmentats han d’estar compresos en arees
subjectes a accions urbanistiques concertades orientades al desenvolupament d’equipaments i sistemes o a qualsevol altra finalitat social
d’acord amb els termes establerts per la vigent legislacié territorial i urbanistica del Principat d’Asturies, i aixo amb la finalitat d’evitar
«illes» d’urbanitzaci6 que contribueixin a agreujar el fenomen de la difusié urbana.
52 Per exemple, el paragraf 2 de I’article 29.1 de la Llei gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior, disposa que «inicament
necessitara autoritzaciéo comercial autonomica la instal-lacio, I’ampliacio i el trasllat dels establiments comercials individuals o col-lectius
que, destinats al comerg detallista de qualsevol mena d’articles, tinguin una incidencia ambiental, territorial, urbanistica i en el sistema
viari que transcendeixi el terme municipal on s’ubiquin, per la seva magnitud, importancia i caracteristiques» (la cursiva és nostra); i a
continuacié assigna de manera automatica la incideéncia supramunicipal esmentada, afirmant que «s’entén que unicament tenen incidéncia
supramunicipal, i per tant estan subjectes a autoritzacido comercial autonomica, la instal-lacio i el trasllat dels establiments comercials amb
una superficie util d’exposicid i venda al public que sigui igual o superior a 2.500 metres quadrats per I’impacte territorial, urbanistic,
viari i mediambiental generat» (art. 29.2). En termes similars, 1’article 8.2 Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre régim del comerg
minorista de la Regio de Murcia (modificada per la Llei 12/2009, d’11 de desembre), o de manera encara més imprecisa, ’article 20.1
Llei 16/2002, de 19 de desembre, de comerg de Castella i Lle6 (modificada pel Decret llei 3/2009, de 23 de desembre).
33 Vegeu I’article 16.b.5 Llei balear 11/2001, de 15 de juny, d’ordenaci6 de I’activitat comercial (modificada per la Llei 8/2009, de 16 de
desembre); article 9.2.b i i Llei 1/2002, de 26 de febrer, del comerg de Cantabria (modificada per la Llei 2/2010, de 4 de maig); article
27.2.d Llei 3/2005, de 14 de marg, d’ordenacid de ’activitat comercial i les activitats firals a la Comunitat de la Rioja (modificada per la
Llei 6/2009, de 15 de desembre); i article 32.2.h Llei gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior.
4 Vegeu D’article 6.3.7¢ Llei canaria 12/2009, de 16 de desembre, reguladora de la llicéncia comercial; article 9.2.d Llei 1/2002, de 26 de
febrer, del comerg de Cantabria (modificada per la Llei 2/2010, de 4 de maig); article 12.1.h Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre
régim del comerg minorista de la Regié de Murcia (modificada per la Llei 12/2009, d’11 de desembre); article 27.2.e Llei 3/2005, de 14
de marg, d’ordenacié de I’activitat comercial i les activitats firals a la Comunitat de la Rioja (modificada per la Llei 6/2009, de 15 de
desembre).
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s’estableixen, sorprenentment, criteris netament economics com els encaminats a afavorir la implantacio del
comerg petit i mitja en els projectes de gran equipament comercial;> valorar la incidéncia del projecte en els
serveis que reben els consumidors de la zona afectada;’’ o valorar les caracteristiques comercials del projecte,
amb la finalitat d’obtenir la major qualitat possible dels serveis, incloent-hi mecanismes de control i certificacid

de la qualitat.”®

En segon lloc, a més de la rad imperiosa d’interes general i d’evitar els requisits prohibits, I’establiment
d’un mecanisme de control, autoritzacié o informe ha de prendre en consideracioé dues exigéncies més: d’una
banda, el principi de proporcionalitat, en virtut del qual només es podra recorrer a I’establiment d’un régim
d’autoritzacié quan una altra mesura menys restrictiva sigui insuficient per garantir el control pels poders
publics.”® D’una altra banda, les condicions per a la concessié de ’autoritzacié «no hauran de donar lloc a
solapaments amb els requisits i controls equivalents o comparables en 1’essencial per la seva finalitat a qué ja
estigui sotmes el prestador» (art. 10.3 Directiva de serveis i 9.1 llei paraigua), la qual cosa enllaga amb la idea de
reduir les traves administratives i burocratiques a la llibertat d’establiment de les empreses de serveis.
Connectant ambdues exigencies i si els motius que justifiquen subjectar la implantacié del gran equipament
comercial a una autoritzacié sén necessariament raons imperioses d’interés general (€s a dir, en el nostre cas,
fonamentalment la proteccié del medi ambient i I’entorn urba i 1’ordenaci¢ del territori), cal plantejar criticament
la seva coexisténcia amb les llicéncies municipals urbanistiques i d’activitat, com també amb els instruments de

tutela ambiental, especialment, les avaluacions d’impacte i les llicéncies ambientals.®

Un examen de la legislacio autonomica revela que en el procediment de concessid de 1’autoritzacié o

d’emissio de I’informe comercial s’esta requerint, a vegades, ’avaluacié d’impacte ambiental del projecte

53 Vegeu I’article 6.3.8¢ Llei canaria 12/2009, de 16 de desembre, reguladora de la llicéncia comercial; article 27.2.g Llei 3/2005, de 14 de
marg, d’ordenaci6 de I’activitat comercial i les activitats firals a la Comunitat de la Rioja (en la redaccié donada per la Llei 6/2009, de 15
de desembre).

56 Larticle 9.2.h Llei 1/2002, de 26 de febrer, del comer¢ de Cantabria (modificada per la Llei 2/2010, de 4 de maig) estableix entre els
criteris per a la concessié de I’informe comercial: «Que el projecte d’establiment comercial faciliti i propicii la integracio, dins de la seva
superficie, d’iniciatives de petit i mitja comerg, afavorint un creixement de I’estructura comercial gradual i equilibrada, aixi com la
revitalitzaci6 de I’entorn comercial afectat. Es valorara especialment ’articulacié de mesures com les segiients: 1r. Reserva d’espais i
bonificacio dels preus del seu lloguer o venda a fi de facilitar la incorporacio preferent dels comerciants locals al nou establiment
proposat. 2n. Incorporacié de serveis comuns per als comerciants a grans establiments de caracter col-lectiu, de tal manera que se’ls
faciliti 1’accés a eines de suport i formacié que propiciin la millora de la gesti6 dels seus establiments i dels serveis a clients. 3r.
Incorporacié d’artesans locals al recinte de 1’establiment. 4t. Formalitzacié d’acords per a la comercialitzaci6 i distribucid, al recinte de
I’establiment, dels productes de la zonay.

37 Vegeu Iultim paragraf de I’article 24 Llei 16/2002, de 19 de desembre, de comerg de Castella i Lleé (modificada pel Decret llei 3/2009,
de 23 de desembre).

38 Vegeu larticle 27.2.f Llei 3/2005, de 14 de marg, d’ordenaci6 de ’activitat comercial i les activitats firals a la Comunitat de la Rioja
(modificada per la Llei 6/2009, de 15 de desembre).

%9 El principi de proporcionalitat es recull a Iarticle 9.1.c Directiva de serveis, en els termes formulats per la jurisprudéncia del TJUE, és a
dir, I’aplicacié d’un mecanisme de control previst en una norma de dret intern ha de ser adequada per garantir la realitzacié de I’objectiu
que es persegueix i no ha d’anar més enlla del necessari per assolir 1’objectiu esmentat; vegeu STICE de 20 de febrer de 2001, afer C-
205/99, Analir i altres, ap. 25; STICE de 22 de gener de. 2002, afer C-390/99, Canal Satélite Digital, ap. 33; i STICE de 20 de juny de
2002, afer C-388/00 i C-429/00, Radiosistemi, ap. 45. L’article 5.c llei paraigua ho preveu, per la seva banda, tal com esta formulat en el
nostre dret positiu, doctrina i jurisprudéncia, i introdueix les figures de la comunicacié o la declaracié responsable del prestador com a
manifestacions d’aquest principi.

5 En aquest sentit, és coneguda la posici6 de rebuig a ’autoritzacié comercial autondmica expressada per la Comissié Nacional de la
Competéncia en ocasid de la reforma de la LOCD, en entendre que si les finalitats d’interés general que pretén protegir la segona llicéncia
ja estan cobertes per aquests régims de llicéncia municipal resultaria redundant establir la necessitat d’una segona autoritzacio per
controlar les obertures de les grans superficies, cosa que incrementaria el grau de restriccid a la competéncia, aixi com la carrega
administrativa. Aixi es manifesta la Comissié Nacional de la Competéncia a La Reforma de la Ley del Comercio Minorista en el marco de
la transposicion de la Directiva de Servicios, Madrid, abril 2009, p. 9-10, i en el seu Informe 09/2009, sobre la reforma de la Ley del
Comercio Minorista, Madrid, maig 2009, p. 5; ambdds a www.cncompetencia.es.
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sotmés a llicéncia comercial o acreditar la viabilitat i legalitat ambiental del projecte objecte d’informe;®' un
nombre variat d’informes d’altres organs de I’ Administraci6 sobre urbanisme, carreteres o patrimoni historic;* o
I’informe del Tribunal autonomic de defensa de la competéncia, que no podra versar sobre aspectes economics
(7). Qué aporta de més el control autonomic sobre la implantacié del gran equipament comercial a la
consecucio de les raons imperioses d’interes general? Els criteris de concessio de les legislacions autonomiques
mostren, en conjunt, un solapament de controls o, si més no, aporten arguments suficients per qiiestionar
I’existéncia d’una autoritzacid o informe especific, en la mesura que els seus objectius s’assoleixen a través dels
que ja hi ha en I’ambit urbanistic i mediambiental. Pot servir com a exemple ’article 14.4 de la Llei 2/2010, de
13 de maig, de comerg de Castella-la Manxa; després d’afirmar que I’informe comercial s’ha d’emetre atenent
criteris basats en raons imperioses d’interés general (les ja examinades), afegeix que, en particular, seran

aspectes que caldra tenir en compte, entre d’altres:

«@a) La proporcionalitat i adequacio de la implantacié comercial amb relacié a I’entorn urba, particularment la
seva imbricacio en trames urbanes consolidades o en arees limitrofes en desenvolupament urbanistic.

b) La intensitat d’ocupaci6 del sol comercial amb relacié a la del sol residencial.

c) Les condicions de mobilitat i accessibilitat, tant de persones com de vehicles, aixi com la incidéncia sobre la
xarxa viaria i en les altres infraestructures publiques.

d) El respecte mediambiental i I’eficiéncia energética.

e) L’adequada dotaci6 d’aparcaments en relacio amb la superficie util per a I’exposici6 i venda al public del gran
establiment comercial, sens perjudici de qualsevol altra determinacié urbanistica que estableixi una exigéncia
més gran.

f) L’impacte visual i paisatgistic respecte a béns integrants del patrimoni historicoartistic.»**

En definitiva, el principi de proporcionalitat i la prohibicid de solapament de controls dificulta trobar
arguments per justificar el fet de mantenir a les mans del departament competent en matéria de comer¢ un
instrument autonomic de control, 1’autoritzacié o informe comercial, els objectius del qual son satisfets pels ja
existents en 1’ambit urbanistic i mediambiental, i que, en tot cas, haurien de ser inclosos en un instrument

d’ordenacio territorial al qual vincular aquells objectius.

4. Conclusié

8 Vegeu I'article 13.2.c Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre régim del comerg minorista de la Regié de Murcia (modificada per la
Llei 12/2009, d’11 de desembre); article 9.2.f Llei 1/2002, de 26 de febrer, del comerg de Cantabria (modificada per la Llei 2/2010, de 4
de maig); o article 32.2.f i 32.3.b Llei gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior.
62 yegeu I’article 14.3 Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre régim del comerg minorista de la Regié de Murcia (modificada per la Llei
12/2009, d’11 de desembre), i I’article 32.3.a, ¢ i d Llei gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior.
83 Vegeu Darticle 32.3.e Llei gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior.
5 En termes similars, article 17.2 Llei 11/2001, de 15 de juny, d’ordenaci6 de ’activitat comercial a les Illes Balears (modificada per la
Llei 8/2009, de 16 de desembre); article 6.3 Llei canaria 12/2009, de 16 de desembre, reguladora de la llicéncia comercial; article 9.2 Llei
1/2002, de 26 de febrer, del comer¢ de Cantabria (modificada per la Llei 2/2010, de 4 de maig); article 24 Llei 16/2002, de 19 de
desembre, de comer¢ de Castella i Lle6 (modificada pel Decret llei 3/2009, de 23 de desembre); article 15.1 Decret llei catala 1/2009, de
22 de desembre, d’ordenaci6 dels equipaments comercials; article 36.6 Llei 3/2002, de 9 de maig, de comerg de la Comunitat Autonoma
d’Extremadura (modificada per la Llei 7/2010, de 19 de juliol); article 32.2 Llei gallega 13/2010, de 17 de desembre, de comerg interior;
article 12.112 Llei 11/2006, de 22 de desembre, sobre régim del comerg minorista de la Regié de Murcia (modificada per la Llei 12/2009,
d’11 de desembre), i article 27.2 Llei 3/2005, de 14 de marg, d’ordenacio de ’activitat comercial i les activitats firals a la Comunitat de la
Rioja (modificada per la Llei 6/2009, de 15 de desembre).
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La Directiva de serveis s hauria de veure com una oportunitat per reconduir 1I’ordenacio espacial del gran
equipament comercial i la seva problematica a I’ambit que 1i és propi, és a dir, I’ordenacio del territori i la
protecci6 mediambiental. Tanmateix, el legislador autonomic, llevat d’alguna excepci6, s’ha inclinat per
perpetuar la situacié preexistent —mantenint la segona llicéncia o substituint-la per un informe preceptiu i

vinculant—, maquillada amb la supressio6 de les raons de naturalesa economica.

Si les consideracions economiques ja no estan efectivament presents (llevat de casos puntuals) i «la
proteccié del medi ambient i de ’entorn urba, 1’ordenacio del territori i la conservacio del patrimoni historic 1
artistic» son les tniques raons imperioses d’interes general que justifiquen la intervencié dels poders publics, per
que¢ mantenir llavors el control via autoritzacié comercial quan allo coherent seria utilitzar, si escau, els
instruments propis de 1’ordenacié territorial i urbanistica. La resposta ens portaria a pensar en raons de tipus
politic i d’harmonitzacié d’interessos economics, com reflecteix cruament I’exposicid de motius de la Llei balear
8/2009, de 16 de desembre, de reforma de la Llei 11/2001, de 15 de juny, d’ordenacié de 1’activitat comercial,
quan es refereix a la Directiva de serveis com «una de les principals amenaces per al model comercial
actualment en vigor en les llles Balears, el qual es basa en el comerg urba de proximitaty.
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