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RESUMEN: El régimen de instalacion de las grandes superficies comerciales es
una de las cuestiones mas controvertidas del Derecho publico. Esta materia, que ha sido
objeto de una larga evolucidon normativa, fue ampliamente modificada por la aprobacion
de la Directiva de servicios, la cual requirié6 una importante adaptacion del Derecho
interno, al prohibir que se mantuvieran regimenes de autorizacidn administrativa
basados en criterios estrictamente econdomicos. Teniendo en cuenta estas premisas, se
analizan en el presente trabajo las principales modificaciones introducidas en el Plan de
Establecimientos Comerciales por el Decreto-Ley 12/2014, de 7 de octubre, por el que
se modifica el Decreto Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley del Comercio Interior de Andalucia, que pretende asi dar
cumplimiento a los requerimientos de la Comision Europea.

PALABRAS CLAVE: Urbanismo comercial, planificacion regional,
establecimientos comerciales, Plan de Establecimientos comerciales, grandes
superficies minoristas.

ABSTRACT: The system installation of commercial establishment is one of the
most controversial issues of public law. This matter, which has been the subject of a
long legal developments, was extensively modified by the approval of the EU Directive
2006/123, dated December 12th 2006 and known as the Services Directive, which
required a significant transpose by barring administrative authorization regimes based
on strictly economic criteria are maintained. Given these premises, in this paper are
analysed the main amendments of the Plan of Commercial Establishments by Decree-
Law 12/2014, 7" October, which modifies the Legislative Decree 1/2012, 20™ March,
approving the Consolidated Law on Internal Trade in Andalusia, trying to give effect to
the requirements of the European Commission.

KEYWORDS: Retail planning, regional planning, commercial establishment,

Plan of Commercial Establishment, large retail area.

SUMARIO: L. INTRODUCCION. II. LA LEY ESTATAL DE ORDENACION
DEL COMERCIO MINORISTA. 1. Consideraciones generales. 2. Los principios de la
Ley de Ordenacién del Comercio Minorista. III. LA IMPLANTACION DE
ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES EN ANDALUCIA. 1. Regulacion juridica.
2. La instalacion de establecimientos comerciales. En particular, las grandes superficies

minoristas. 3. Fase de ordenacion territorial: el Plan de Establecimientos Comerciales.
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3.1. La incidencia en la Ordenacion del Territorio. 3.2. Las modificaciones introducidas
por el Decreto-Ley 12/2014, de 7 de octubre, por el que se modifica el Decreto
Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
del Comercio Interior de Andalucia. 3.3. Procedimiento de aprobacion. 4. Fase de
naturaleza urbanistica: el planeamiento urbanistico. 5. Fase autorizatoria: la licencia
municipal de obras de gran superficie minorista. IV. REFERENCIAS
BIBLIOGRAFICAS.

I. INTRODUCCION

El régimen de instalacion de las grandes superficies comerciales es una de las
cuestiones mas controvertidas del Derecho publico. Esta materia, que ha sido objeto de
una larga evolucién normativa, fue ampliamente modificada por la aprobacion de la
Directiva de servicios, la cual requirié una importante adaptacion del Derecho interno,
al prohibir que se mantuvieran regimenes de autorizaciéon administrativa basados en
criterios estrictamente econdmicos.

En efecto, una de las mayores transformaciones producidas en nuestro
ordenamiento juridico por imperativo comunitario ha tenido lugar con la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006,
relativa a los servicios en el mercado interior, cominmente denominada Directiva de
servicios o Bolkestein, que fue aprobada con la finalidad esencial de avanzar hacia la
consecucion real y efectiva del mercado interior en el sector de los servicios, eliminando
los obstéaculos a las libertades fundamentales.

Las importantes implicaciones de la transposicion de dicha norma comunitaria
pronto determinaron cierta inquietud, tanto en el Estado como en las Comunidades
Auténomas, pues uno y otras, conforme a las competencias normativas de las que son
titulares segiin qué materias, han tenido que participar en la puesta a punto de sus
correspondientes ordenamientos'.

El plazo de transposicion finalizé el 27 de diciembre de 2009 y fue cumplido, al

menos formalmente, por el Estado y por la mayoria de las Comunidades Autonomas.

! QUINTANA LOPEZ, T., “Claves de la evolucion del urbanismo comercial. La implantacion de
grandes establecimientos comerciales en Castilla y Ledn”, Revista Juridica de Castilla y Leon, 2011, 23,
p-51.
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A grandes rasgos, puede afirmarse que la Directiva prohibe la existencia de
regimenes de autorizacion administrativa previa en el sector econdémico, salvo que
existan razones imperiosas de interés general que justifiquen ciertas restricciones.
Concretamente, los arts. 9 a 15 de la Directiva 2006/123, que componen el Capitulo I1I,
se ocupan de garantizar la libertad de acceso a las actividades de servicios y su libre
ejercicio.

Todos esos principios que contienen los citados preceptos han sido incorporados
al ordenamiento espafiol principalmente a través de dos normas. Por un lado, mediante
la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios
y su ejercicio, por la que se establecen las disposiciones generales para, en coherencia
con lo dispuesto por la citada Directiva, facilitar la libertad de establecimiento de los
prestadores de servicios y la libre prestacion de los mismos.

Por otro, por la aprobacion de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, con la cual, mas alla del establecimiento de los
principios a los que atiende la precedente Ley 17/2009, se busca la adaptacion de las
normas del ordenamiento juridico que, bien por su caracter transversal o bien por
regular sectores afectados por las libertades de establecimiento y de prestacion de
servicios, necesariamente tienen que ser modificadas, con lo cual, s6lo con ello, se
consuma una parte importante del proceso de transformacion de la Directiva de
servicios.

Una de las consideraciones principales que se sostiene es que los prestadores
pueden establecerse libremente en el territorio espafiol para ejercer la actividad de
servicio en cualquier parte del mismo, sin que, como regla general, ni el acceso a la
actividad ni el ejercicio se encuentre sometido a previa autorizacion. Excepcionalmente
y de forma motivada, la Ley puede prever un régimen de autorizacion, que de ninguna
manera podra suponer discriminacion; habra de hallarse justificado por alguna razon
imperiosa de interés general y deberd guardar proporcionalidad con el fin perseguido,

4 . . . 2
ademas de que no existan otras medidas que puedan alcanzar el mismo resultado”.

2 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.M., “El derecho de establecimiento”, LOPEZ
ESCUDERO, M. y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.M. (dirs.), Derecho Comunitario material,
Madrid, 2000, p. 117.
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En el caso de que se exija la obtencion de la previa autorizacion, los
procedimientos deben ser reglados, claros e inequivocos, objetivos, imparciales,
transparentes, proporcionados al objetivo de interés general y dados a conocer con
antelacion y a falta de resolucion expresa y, salvo supuestos excepcionales previstos en
normas con rango de ley, el silencio de la Administracion tendra caréacter positivo.

Para el tema que nos ocupa, es decir, las tltimas modificaciones introducidas en
la Comunidad Auténoma andaluza en materia de urbanismo comercial’ tiene especial
interés comenzar citando la Ley 1/2010, de 1 de marzo, con la que el legislador estatal
pretende dar cumplida respuesta a las exigencias que, en relacion con la distribucion
comercial de bienes y servicios, impone la Directiva de servicios, para lo cual aquélla
propicia una importante reforma de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacion del
Comercio Minorista.

No obstante, no puede olvidarse que la actividad desplegada por el Estado para
la obtencion de los resultados impuestos en sede comunitaria no tiene por qué ser ni
exclusiva del Estado ni excluyente para las Comunidades Auténomas, pues, como se
sabe, el Tribunal Constitucional dejo sentado que la incorporacion de Espafia a la Union
Europea no debia suponer una ruptura del sistema de distribucion de competencias
disefiado por la Constitucion y, con base en ella, por los Estatutos de Autonomia. Quiere
decirse que los criterios de distribucion de competencias no sufren una alteracion por el
hecho de transponer directivas europeas o aplicar o ejecutar de cualquier modo el
Derecho comunitario, de modo que «la traslacion de la normativa comunitaria
derivada al Derecho interno ha de seguir necesariamente los criterios constitucionales

v estatutarios de reparto de competencias»4.

II. LA LEY ESTATAL DE ORDENACION DEL COMERCIO MINORISTA

1. Consideraciones generales

? Algunas de las obras que abordan este tema son: VILLAREJO GALENDE, E., Equipamientos
comerciales. Entre el urbanismo y la planificacion comercial, Granada, 2008, pp. 39 y ss.; PEREZ
FERNANDEZ, J.M., Urbanismo comercial y libertad de empresa, Madrid, 1998, pp. 42 y ss.; TORNOS
MAS, J. (coord.), Grandes establecimientos comerciales. Su ordenacion e implantacion, Madrid, 2000, y
LOPEZ PEREZ, F., El impacto de la Directiva de servicios en el urbanismo comercial, Madrid, 2000.

* Asi lo han sefialado, entre otras, las Sentencias del Tribunal Constitucional 76/1991, de 11 de
abril; 115/1991, de 23 de mayo; 21/1999, de 25 de febrero; 128/1999, de 1 de julio; y 98/2001, de 5 de
abril. Ademas, el considerando 60 de la Directiva afirma expresamente que «/a Directiva, y en particular
las disposiciones referentes a los regimenes de autorizacion y al ambito territorial de una autorizacion,
no deben interferir en el reparto de competencias regionales o locales en los Estados miembros (...)».

5
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El marco normativo de referencia en materia de establecimientos comerciales es,
por supuesto, la Constitucién, que consagra un reparto competencial que unicamente
atribuye al Estado, en el art. 149.1.13, «las bases y la coordinacion de la planificacion
general de la actividad economicay, reconociéndoles a las Comunidades Autonomas la
competencia de desarrollo normativo y de ejecucidon en materia de comercio interior.

La primera pieza que debemos tomar en consideracion para el estudio de los
establecimientos comerciales es la Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacion del
Comercio Minorista (en adelante LOCM), profundamente modificada por Ley 1/2010,
de 1 de marzo, de reforma de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacién del
Comercio Minorista, que contiene las bases normativas dictadas por el Estado en esta
materia’.

2. Los principios de la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista

El urbanismo comercial desde su origen ha estado presidido por distintas
tensiones derivadas de intereses supralocales y, particularmente, por la presion ejercida
por las nuevas formas de venta al por menor en grandes u otro tipo de establecimientos
comerciales sobre el comercio tradicional o pequefio comercio, forma de distribucion,
esta Ultima que se halla especialmente vinculada a los habitantes de ambitos o zonas
especificas de la ciudad, en contraste con la que realizan esos otros establecimientos de
mayor tamafio o extensas areas comerciales, capaces de satisfacer, en muchos casos y
sin tener que salir de un mismo espacio comercial, las necesidades que tenemos los
ciudadanos en muchos ordenes de nuestra vida®.

En esa situacion caracterizada por la tensa convivencia entre las dos formas de
ejercer la actividad minorista fue aprobada la citada Ley 7/1996, de 15 de enero, de
Ordenacion del Comercio Minorista.

Ya en el Preambulo de la LOCM el legislador partia de la descripcion de la
situacion del sector de la distribucidon comercial, haciendo hincapié¢ en el dualismo o
enfrentamiento entre lo tradicional y lo moderno: «Debido a la evolucion
experimentada en los ultimos arios, coexisten en Espaiia dos sistemas de distribucion
complementarios entre si: el primero constituido por empresas y tecnologias modernas,

v el segundo integrado por las formas tradicionales de comercio que siguen prestando

> GAMERO CASADO, E., “Grandes establecimientos comerciales en Andalucia”, LOPEZ
GONZALEZ, I.I. y GAMERO CASADO, E. (coords.), La ordenacion juridica del comercio y de la
artesania en Andalucia, Sevilla, 2007, p. 29.

6 QUINTANA LOPEZ, T., “Claves de la evolucion del Urbanismo comercial. La implantacion
de grandes establecimientos comerciales en Castilla y Leon”..., cit., p. 74.

6
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importantes servicios a la sociedad espariola y juegan un papel trascendental en la
estabilidad de la poblacion activa, pero que deben emprender una actualizacion y
tecnificacion que les permita afrontar el mercado de la libre competenciay’.

En el afio 2010 la Ley 1/2010, de 1 de marzo, de reforma de la Ley 7/1996, de
15 de enero, de Ordenacion del Comercio Minorista, modifica la LOCM, transponiendo
la Directiva de servicios, y declara excepcional la sujecidn a autorizacion de la
instalacion de grandes establecimientos comerciales.

Ademas, prohibe, expresamente, que cuando se impongan dichas autorizaciones
su otorgamiento se supedite a requisitos de caracter econdmico, y sefala los criterios
que puede establecer el legislador autondmico en orden a condicionar la apertura de este
tipo de superficies comerciales: consideraciones urbanisticas y territoriales, y medidas
de proteccion ambiental, patrimonial o cultural.

Por ello, establece una serie de principios que pretenden ser consecuentes con la
Directiva®:

- En la nueva redacciéon del art. 2 se modifica la denominaciéon de
establecimientos  comerciales, elimindndose la categoria de “gran

.. . 9 . . ., ..
establecimiento comercial””. Ahora tienen la consideracion de establecimientos

7 TOMAS-RAMON FERNANDEZ indica en su trabajo “Urbanismo y ordenacién comercial”,
TORNOS MAS, J., (coord.), Grandes establecimientos comerciales..., cit., pp. 55 y 56, que «enciende
una vela a Dios y otra al diablo. No se pronuncia ni por la opcion del mercado y la libertad ni por la de
la intervencion. El legislador como ocurre siempre que se quiere encontrar una formula que deé
satisfaccion a todos, lo hace maly,

8 QUINTANA LOPEZ, T., “Claves de la evolucion del Urbanismo comercial. La implantacion
de grandes establecimientos comerciales en Castilla y Leén™..., cit., pp. 84-88.

’ Sobre la definicion de gran establecimiento comercial, puede consultarse, entre otros,
MARTINEZ DE PISON, I., “Urbanismo comercial: el régimen de apertura de grandes establecimientos
comerciales en la Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacién del Comercio Minorista”, Revista de
Administracion Publica, 1998, 145, pp. 379 y ss. Asimismo, VILLAREJO GALENDE, H.,
Equipamientos comerciales. Entre el urbanismo y la planificacion comercial..., cit., p. 422. Ambos
autores explican claramente que los apartados 1 y 2 del art. 2 otorgaban la consideracion de
establecimiento comercial a los locales y construcciones o instalaciones de caracter fijo y permanente
destinados al ejercicio regular de actividades comerciales ya sea de forma continuada o en dias o en
temporadas determinadas, incluyéndose en la definicion legal los quioscos y en general las instalaciones
de cualquier clase que cumplieran la finalidad sefialada en el mismo, siempre que tengan el caracter de
inmuebles de acuerdo con el art. 334 del Coddigo civil. El art. 2.3 de la legislacion estatal remitia al
legislador autonémico la definicion de gran establecimiento comercial, imponiendo un contenido minimo
obligatorio para esta definicion: en todo caso era gran establecimiento comercial aquel que tuviera una
superficie util para exposicion y venta al publico superior a los 2.500 metros cuadrados. En funcién de sus
competencias exclusivas en materia de comercio interior, las Comunidades Auténomas tenian gran
libertad para desarrollar el concepto del art. 2.3. Més recientemente, se ocup6 de esta cuestion, abordando
las modificaciones introducidas, esta misma autora, VILLAREJO GALENDE, H., en su trabajo “El
nuevo régimen de las autorizaciones comerciales en Espafia. Una lectura hitchcockiana de los efectos de
la Directiva de servicios: ;de psicosis a sabotaje?”, Revista Catalana de Dret public, 2011, 42, p. 237, en
el que indica que una de las principales modificaciones de la reforma de la Ley basica estatal ha sido la
supresion de la clasificacion de los establecimientos comerciales en funciéon de su tamafio Yy,

7
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comerciales, segiin la redaccion dada por la Disposicion final segunda de la Ley
3/2014, de 27 de marzo, por la que se modifica el Texto Refundido de la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes
complementarias, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de
noviembre «toda instalacion inmueble de venta al por menor en la que el
empresario ejerce su actividad de forma permanente; o toda instalacion movil
de venta al por menor en la que el empresario ejerce su actividad de forma
habitualy.

- Como regla general, la instalacion de establecimientos comerciales, no estara
sujeta a la obtencion de la autorizacion comercial. Esta prescripcion que
contempla el reformado art. 6.1 de la LOCM contrasta con el sometimiento a la
licencia comercial especifica para la apertura de los grandes establecimientos
comerciales que preveia el precedente art. 6.1. Precisamente, la motivacion
principal de la diferenciacion legal de los grandes establecimientos era que éstos
iban a ver sometida su apertura a la obtencion de una licencia comercial. Ahora
se indica claramente que «con cardacter general, la instalacion de
establecimientos comerciales no estara sujeta a régimen de autorizacion
comercialy.

- No obstante lo anterior, la apertura, traslado o ampliacion de establecimientos
comerciales puede quedar sometida a una Unica autorizacidon que se concedera
por tiempo indefinido cuando las instalaciones o infraestructuras fisicas
necesarias para el ejercicio de la actividad sean susceptibles de generar dafios
sobre el medio ambiente, el entorno urbano y el patrimonio historico-artistico, y
estas razones no puedan salvaguardarse mediante la presentacion de una
declaracion responsable o de una comunicacién previa. El régimen de
autorizacion debe estar motivado suficientemente en la ley que lo establezca.
Asi, puede observarse que a diferencia de la amplitud con que la version anterior
del art. 6 de la LOCM, disponia el deber de obtener la licencia comercial
especifica a los promotores de la apertura de grandes establecimientos
comerciales, ese mismo precepto, después de modificado, contempla como una
posibilidad la exigencia de autorizacién para la instalacion de establecimientos

comerciales, siempre que se vincule a la presencia de dos requisitos. La

consecuentemente, la eliminacion de la obligacion de establecer un régimen autorizatorio especifico para
los de gran tamaiio.
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autorizacion serd por tiempo indefinido y se supeditard exclusivamente a las
condiciones del establecimiento fisico de la nueva instalacion, por lo que quedan
al margen de ese control previo otras circunstancias que no se refieran a
condiciones diferentes a la propia radicacion fisica del centro. No constituyen
razones imperiosas de interés general las de indole econémica. Por ejemplo,
entre otros casos, no se permite supeditar el otorgamiento de la autorizacion a la
prueba de la existencia de una necesidad econdmica o de una demanda en el
mercado o a un exceso de la oferta comercial, a que se evalien los efectos
econdmicos, posibles o reales, de la actividad o a que se haga una apreciacion de
si la actividad se ajusta a los objetivos de programacion econémica establecidos
por la autoridad competente, o aquellos que puedan directa o indirectamente ir
dirigidos a la defensa de un determinado modelo econdémico o empresarial
dentro del sector. Asimismo se prohibe la intervencion de competidores en los
procedimientos de autorizacidén que en su caso se establezcan para la instalacion
de establecimientos comerciales.

En resumen, la instalacion de establecimientos comerciales ha de respetar lo
dispuesto por los arts. 10 y 11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicio y su ejercicio, que prohiben la imposicion de
determinados requisitos para el otorgamiento de la autorizacién de implantacion del
establecimiento y permiten excepcionalmente la imposicion de otra serie de condiciones
-previstas en el art. 11- siempre que no sean discriminatorias, se halle justificada su
imposicion en una razon imperiosa de interés general y sean proporcionadas, es decir,
que el objetivo que se pretende con el requisito de autorizacién previa no pueda
conseguirse mediante una medida menos restrictiva. Para el tema que nos ocupa, deben
destacarse los requisitos prohibidos contenidos en las letras e) y f). La letra e), que
impiden someter el acceso a una actividad de servicio en Espafia o su ejercicio al
cumplimiento de «requisitos de naturaleza economicay. En la letra f) se hace mencion a
otro requisito prohibido que incide en el sistema de autorizacion, la imposibilidad de
que el acceso a una actividad de servicio en Espafia o su ejercicio se supedite a la
intervencion directa o indirecta de competidores, incluso dentro de 6érganos consultivos,
en la concesion de autorizaciones o en la adopcion de otras decisiones de las autoridades

competentes relativas al establecimiento para el ejercicio de una actividad de servicio.
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III.LA IMPLANTACION DE ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES EN
ANDALUCIA

1. Regulacion juridica

La Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de Reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia atribuye a la Comunidad Auténoma de Andalucia
competencias exclusivas en materia de comercio interior, en los arts. 58.1, y en materias
de urbanismo y ordenacion del territorio, en los arts. 56.3 y 5. Concretamente, el art. 58,
al disponer que corresponde en exclusiva a la Comunidad Auténoma de Andalucia «/a
ordenacion administrativa de la actividad comercial, incluidos las ferias y mercados
interiores, la regulacion de los calendarios y horarios comerciales, respetando en su
ejercicio el principio constitucional de unidad de mercado y la ordenacion general de
la economia (...)», permite observar que el grueso de las competencias en materia de
establecimientos comerciales corresponde a cada una de las Comunidades Auténomas.

Al igual que el legislador estatal, el legislador andaluz, en el ambito de sus
competencias, se ha servido para cumplir con las directrices comunitarias de varios
instrumentos. En este marco, se ha realizado un ejercicio de evaluacion de toda la
normativa andaluza reguladora del acceso a las actividades de servicios y de su ejercicio
para adecuarla a los principios que la Directiva de servicios establece.

En primer lugar, deben citarse el Decreto-Ley 3/2009, de 22 de diciembre, por el
que se modifican diversas leyes para la transposicion en Andalucia de la Directiva
2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, del Parlamento y del Consejo, relativa a los
servicios en el mercado interior, y la Ley 3/2010, de 21 de mayo, por la que se
modifican diversas leyes para la transposicion en Andalucia de la Directiva
2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, del Parlamento y del Consejo, relativa a los
servicios en el mercado interior. Por ello, se afirma expresamente que el objetivo de
estas normas es adaptar la normativa andaluza de rango legal a lo dispuesto en la Ley
17/2009, de 23 de noviembre, y por tanto, incorporar parcialmente al Derecho espanol
la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el
mercado interior.

En la legislacion comercial y ferial, los principales elementos que se eliminan
para dar cumplimiento a los requerimientos de la Directiva son los siguientes:

a) La licencia comercial especifica previa a la licencia municipal de los grandes

establecimientos comerciales, prevista en el Titulo IV de la Ley 1/1996, de 10 de enero.

10
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b) Los limites inferiores a 2.500 metros cuadrados de superficie Util de exposicion y
venta para la consideracion de gran superficie minorista.

c) Las pruebas econdmicas para fundamentar la decisién de otorgamiento de la licencia
comercial especifica.

d) Las disposiciones que permitian la intervencion en el procedimiento de autorizacion
de personas que representan los intereses comerciales ya presentes en el mercado.

e) La licencia comercial especifica para los establecimientos de descuento y de venta de
restos de fibrica con una superficie util de exposicion y venta minima de 400 metros
cuadrados.

f) La tasa autondmica por la tramitacion de la licencia comercial.

g) Las inscripciones previas en el Registro de Comerciantes y Actividades Comerciales
de Andalucia, en el Registro General de Comerciantes Ambulantes de Andalucia y en el
Registro de Ferias Comerciales Oficiales de Andalucia.

h) Los obstaculos a la libertad de establecimiento de los prestadores pertenecientes a los
Estados miembros, y a la libre circulacion de servicios entre los Estados miembros en la
organizacion de las ferias comerciales.

Seguidamente, ha de sefalarse el papel importante que juega el Decreto
Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
del Comercio Interior de Andalucia (en adelante TRLCI) para garantizar el libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio, que contiene todas las modificaciones
introducidas en la materia desde la aprobacion del Decreto-Ley 3/2009.

Ya desde la Exposicion de Motivos de este Texto Refundido se hace hincapié¢ en
los importantes cambios introducidos para dar cumplimiento a los principios
comunitarios. Asi, se sostiene que «La Ley esta basada en dos principios
fundamentales: Por un lado, el respeto a la legislacion estatal badsica en la materia y a
la normativa emanada de las instituciones comunitarias, y, por otro, la contemplacion
de las singulares circunstancias que exigen un tratamiento particularizado de
determinados aspectos de nuestro comercio interior, fundamentalmente la actuacion
publica sobre la actividad comercial, sobre todo en lo referente a la reforma y
modernizacion de las estructuras comerciales y la participacion de los agentes sociales
intervinientes en este sector de la vida economica, asi como la defensa de los
consumidoresy.

A continuacion, se afirma expresamente: «Los principales elementos de la

legislacion comercial que se eliminan para dar cumplimiento a los requerimientos de la

11



AdD 1/2015 Maria de los Angeles Fernéndez Scagliusi

Directiva son: a. La licencia comercial especifica previa a la licencia municipal de los
grandes establecimientos comerciales, prevista en el titulo IV de la Ley 1/1996, de 10
de enero. b. Los limites inferiores a 2.500 metros cuadrados de superficie util de
exposicion y venta para la consideracion de gran superficie minorista. c. Las pruebas
economicas para fundamentar la decision de otorgamiento de la licencia comercial
especifica. d. Las disposiciones que permitian la intervencion en el procedimiento de
autorizacion de personas que representan los intereses comerciales ya presentes en el
mercado. e. La licencia comercial especifica para los establecimientos de descuento y
de venta de restos de fabrica con una superficie util de exposicion y venta minima de
400 metros cuadrados. f. La tasa autonomica por la tramitacion de la licencia
comercial. g. Las inscripciones previas en el Registro de Comerciantes y Actividades
Comerciales de Andaluciay.

Finalmente, debe mencionarse al Decreto-Ley 12/2014, de 7 de octubre, por el
que se modifica el Decreto Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley del Comercio Interior de Andalucia, cuyas modificaciones
mas importantes nos proponemos analizar.

2. La instalacion de establecimientos comerciales. En particular, las grandes
superficies minoristas

Para abordar la implantaciéon de establecimientos comerciales en Andalucia,
debe comenzarse por el concepto de establecimiento comercial, que viene regulado en
el art. 21.1 del TRLCI. En ¢l se indica: «Tendran la consideracion de establecimientos
comerciales todos los locales y las construcciones o instalaciones de cardcter
permanente, cubiertos o sin cubrir, con escaparates o sin ellos, que estén en el exterior
o interior de una edificacion, destinados al ejercicio regular de actividades
comerciales, ya sea de forma continuada, o en dias o temporadas determinadas, asi
como cualesquiera otros recintos acotados que reciban aquella calificacion en virtud
de disposicion legal o reglamentariay.

El apartado 2 prevé que los establecimientos se clasifican en establecimientos
mayoristas y minoristas.

En virtud del art. 21.3, los establecimientos comerciales de caracter colectivo
estan conformados por un conjunto de establecimientos comerciales individuales
integrados en un edificio o complejo de edificios, en los que se ejerzan las respectivas
actividades de forma independiente, siempre que compartan la utilizacion de alguno de

los siguientes elementos:
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a) Acceso desde la via publica de uso exclusivo o preferente de los establecimientos o
sus clientes.

b) Aparcamientos privados.

c) Servicios para los clientes.

d) Imagen comercial comun.

e) Perimetro comin delimitado.

Por su parte, el art. 21.5 indica que exclusivamente las grandes superficies
minoristas estardn sometidas al procedimiento de autorizacion. En cuanto a estas
grandes superficies minoristas, debe indicarse, en primer lugar, que el Texto Refundido
reemplaza a la anterior denominacion de gran establecimiento comercial, acufiando la
de gran superficie minorista. Esta gran superficie es definida en el art. 22, tanto en
sentido positivo como negativo. Asi, el art. 22.1 considera gran superficie minorista a
todo «establecimiento de caracter individual o colectivo, en el que se ejerza la actividad
comercial minorista y tenga una superficie util para la exposicion y venta al publico
superior a 2.500 metros cuadrados». Se acaba asi con la anterior graduacion de la
superficie en funcion de la poblacion del municipio donde vaya a radicar el
establecimiento'’

Segun prejuzga la Ley, todo establecimiento con una superficie superior a 2.500
metros cuadrados tiene incidencia territorial supramunicipal. En concreto, el art. 21.4
sostiene: «Tendran incidencia territorial los establecimientos comerciales, individuales
o colectivos, cuya implantacion tenga impacto de caracter supramunicipal sobre su
entorno o alguno de sus elementos significativos. En todo caso, se considerard que
tiene incidencia territorial supramunicipal cualquier implantacion de gran superficie
minoristay.

En consecuencia, todas las grandes superficies minoristas estan sometidas

imperativamente a un régimen especifico, contenido en los arts. 31 a 42, en el que se

' Para conocer el régimen aplicable en Andalucia a la instalacién de los grandes
establecimientos comerciales, véase GAMERO CASADO, E., “Grandes establecimientos comerciales en
Andalucia”, vol. 6, GAMERO CASADO, E. y LOPEZ GONZALEZ, J.I. (coords.), La ordenacion
Juridica del comercio y la artesania en Andalucia, Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte de la
Junta de Andalucia, Sevilla, 2007. Igualmente, ORTIZ DE TENA, M.C., “La licencia comercial para la
instalacion de los grandes establecimientos comerciales en Andalucia”, Revista Andaluza de
Administracion Publica, 2007, 66, pp. 11 y ss. y de la misma autora, “La intervencién administrativa de la
Comunidad Auténoma de Andalucia en la instalacion y apertura de las grandes superficies y
establecimientos comerciales”, Revista Andaluza de Administracion Publica, 2003, num. Extraordinario
2, pp- 455 y ss.
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regula su emplazamiento urbanistico mediante una serie de instrumentos que
condicionan la ubicacion de estas superficies y al régimen de la autorizacion
administrativa establecido para el inicio de la actividad.

El art. 22.2 se ocupa de la delimitacion negativa, esto es, de las exclusiones del
concepto de grandes superficies minoristas, enumerando: «/os mercados municipales de
abastos, las instalaciones donde se celebren las Ferias de Oportunidades definidas en
el articulo 78.bis, asi como las agrupaciones de comerciantes establecidas en los
espacios comerciales que tengan por finalidad realizar cualquier forma de gestion en
comun, con independencia de la forma juridica que adopten. No obstante, si en alguno
de los tres supuestos anteriores hubiera un establecimiento comercial individual que
superase los 2.500 metros cuadrados de superficie util para la exposicion y venta al

publico, este se considerard gran superficie minoristay.

3. Fase de ordenacion territorial: el Plan de Establecimientos Comerciales
3.1. La incidencia en la Ordenacion del Territorio

Una de las tres herramientas sobre las que se apoya el nuevo modelo de
instalacion de grandes superficies minoristas es el Plan de Establecimientos
Comerciales (en adelante PEC) que, como indica el art. 27, «tiene por objeto contribuir
a la localizacion eficiente de las grandes superficies minoristas de acuerdo con lo
establecido en este texto refundido y conforme a las determinaciones establecidas en la
planificacion territorialy.

Este PEC, como nueva incorporacion a los planes que ostentan esta naturaleza'',
tiene la consideracidon de Plan con Incidencia en la Ordenacion del Territorio, a los
efectos previstos en la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia (en adelante LOTA). En efecto, el art. 5.2 de la
LOTA establece que una serie de actividades, incluidas en el Anexo de la propia Ley,
tienen la consideracion de Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio, y el
apartado II.13 del Anexo menciona expresamente la «localizacion de grandes
superficies comerciales (...) no previstas en el Planeamiento urbanistico generaly. Pero
el PEC desborda la prevision del Anexo de la LOTA, que debe entenderse tacitamente
modificada, por cuanto que, con arreglo art. 27.1 del TRLCI, todo el PEC tiene ahora la

consideracion de Plan con Incidencia en la Ordenacion del Territorio, no sélo en

"' REBOLLO PUIG, M. (coord.), Derecho Urbanistico y Ordenacion del Territorio en
Andalucia, Tustel, Madrid, 2007, pp. 178 y ss.
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relacion con la localizacion de establecimientos no previstos expresamente en el
planeamiento urbanistico general, sino en relacion con cualquier instalaciéon de grandes
superficies minoristas, estén o no previstas en el planeamiento urbanistico'*.

La consecuencia mas relevante de esta calificacion es como sefala el art. 27.4
del TRLCI que «los Planes de Ordenacion del Territorio de ambito subregional
establecerdan, de acuerdo a su legislacion especifica, determinaciones sobre la
localizacion de las grandes superficies minoristas, en desarrollo del Plan de
Establecimientos Comercialesy. Quiere decirse que en relacion con la futura aprobacion
o modificacion de los planes subregionales, las determinaciones del PEC seran
vinculantes.

3.2. Las modificaciones introducidas por el Decreto-Ley 12/2014, de 7 de
octubre, por el que se modifica el Decreto Legislativo 1/2012, de 20 de
marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Comercio
Interior de Andalucia
El Decreto-Ley 12/2014, de 7 de octubre, por el que se modifica el Decreto

Legislativo 1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
del Comercio Interior de Andalucia introduce modificaciones en la normativa
reguladora del PEC, dando cumplimiento a los requerimientos de la Comision Europea,
derivados de la Carta de emplazamiento 258 4067/2008, al hacer patente el caracter
indicativo y no vinculante de dicho Plan para los municipios andaluces, y suprimiendo,
ademads, la figura de los ambitos aptos, ya que introducian una excesiva rigidez en la
planificacion sectorial y en el propio modelo urbanistico del municipio.

Por Acuerdo de 9 de octubre de 2012, el Consejo de Gobierno acordo la
Formulacion del PEC, por lo que era necesaria la aprobacion del Plan que intentara
contribuir a mejorar la oferta comercial y a establecer factores de racionalizacion en su
distribucion territorial.

Este Decreto-Ley se estructura en un articulo unico, una disposicion transitoria y
dos disposiciones finales, que modifican distintos articulos del Titulo IV del TRLCI.

Para comenzar, el apartado primero del articulo tnico modifica la definicion de
localizacion de grandes superficies minoristas contenida en el art. 24.2 y suprime la

definicién de dmbito apto del art. 22.6. Cabe recordar aqui que antes de la aprobacion

2 GAMERO CASADO, E., “Urbanismo comercial y libertad de empresa tras la Directiva de
Servicios: el nuevo régimen de instalacion de grandes superficies minoristas en Andalucia”, LOPEZ
MENUDO, F. (coord.), Derechos y garantias del ciudadano. Estudios en homenaje al Profesor Alfonso
Pérez Moreno, Madrid, 2011, pp. 672-673.
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del Decreto-Ley 7/2014, el art. 24.2 definia la localizacion de las grandes superficies
minoristas como las «determinaciones relativas a su ubicacion que pueda establecer el
Plan de Establecimientos Comerciales o los Planes de Ordenacion del Territorio de
ambito subregionaly y que el apartado sexto aclaraba que los ambitos aptos eran los
«Espacios de naturaleza territorial, identificados en el Plan de Establecimientos
Comerciales, que tienen por finalidad servir de referencia al planeamiento urbanistico
para el emplazamiento de las grandes superficies minoristas mediante la calificacion de
suelo de uso pormenorizado de gran superficie minorista». Actualmente, el art. 24.2
solo indica que la localizacion de las grandes superficies minoristas comprende las
determinaciones relativas a la ubicacion territorial de las grandes superficies minoristas.

En el apartado segundo se reforman los arts. 27, 28 y 29 del Capitulo II del Titulo
IV del TRLCI, que lleva por rtbrica «el Plan de Establecimientos Comerciales». Asi, el
primer cambio que se introduce es el concepto de PEC, ya que el art. 27.1 antes
disponia: «El Plan de Establecimientos Comerciales tiene por objeto contribuir al
emplazamiento eficiente de las grandes superficies minoristas mediante el andlisis del
comercio, el desarrollo de criterios o la determinacion de ambitos aptos para su
localizacion, de acuerdo con lo establecido en este texto refundido y en el marco de los
Planes de Ordenacion del Territorion» y ahora: «El Plan de Establecimientos
Comerciales tiene por objeto contribuir a la localizacion eficiente de las grandes
superficies minoristas de acuerdo con lo establecido en este texto refundido y conforme
a las determinaciones establecidas en la planificacion territorialy.

Los apartados 2 y 4 del art. 27, que senalaban, respectivamente que «la
localizacion de las grandes superficies minoristas en los ambitos aptos sera de
aplicacion preferente para el planeamiento urbanistico» y que «los Planes de
Ordenacion del Territorio de ambito subregional establecerdan, de acuerdo a su
legislacion especifica, determinaciones sobre la localizacion de las grandes superficies
minoristas, en desarrollo del Plan de Establecimientos Comercialesy quedan
suprimidos.

Asimismo, se establece un nuevo contenido para el Plan de Establecimientos
Comerciales, otorgandole una naturaleza exclusivamente orientativa a los criterios que
éste puede desarrollar para cada una de las unidades territoriales.

El art. 28.1 del TRLCI es el que indica que el PEC tendra el siguiente contenido:

1. La identificacion de las unidades territoriales comerciales de acuerdo con el

Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia. Por tanto, la zonificacion del
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territorio, que en este caso no es autdnoma del planeamiento territorial, sino
coherente con el mismo, de manera que las unidades territoriales comerciales
coincidiran previsiblemente con la demarcacion realizada por el POTA.

2. Un diagndstico territorial del comercio.

3. Las bases para los programas de cada una de las unidades territoriales.

4. Criterios orientativos, en su caso, para la implantacion de establecimientos

comerciales con incidencia territorial. Se trata de desarrollar y concretar los
criterios de general aplicacion contenidos en el art. 25.1 TRLCI, en orden a
moderar la discrecionalidad administrativa en la instalacion de
establecimientos comerciales con incidencia territorial.
Antes de las modificaciones del Decreto-Ley 12/2014, el contenido este articulo incluia:
1. La definicion de las zonas comerciales de Andalucia de acuerdo con lo
establecido en el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia.
2. Elandlisis del comercio interior en Andalucia.
3. La determinacion, en su caso, de criterios para la localizacion de las grandes
superficies minoristas.
4. Un Programa de Establecimientos Comerciales para cada una de las zonas.

Ademés, no puede olvidarse que los arts. 17 y siguientes de la LOTA indican los
contenidos y el procedimiento de aprobacion de los Planes con Incidencia en la
Ordenacion del Territorio, por lo que sus determinaciones deben considerarse
complementarias de las que contenga la legislacion sectorial especifica.

En cuanto al art. 30 del TRLCI, encargado de la tramitacion, aprobacion y
efectos del PEC, son pocas las transformaciones que experimenta. Basicamente, la
supresion del apartado quinto que senalaba: «El informe comercial sobre los
instrumentos de planeamiento urbanistico y el informe autonomico para la autorizacion
de grandes superficies minoristas, regulado en este titulo 1V, se emitiran de acuerdo
con el contenido del Plan de Establecimientos Comercialesy.

En el apartado tercero, que altera la Seccion 1* del Capitulo III del Titulo IV, se
elimina, en coherencia con las modificaciones anteriores, el apartado segundo del art. 33
que contenia la obligacion de que los instrumentos de planeamiento urbanistico de
prever el emplazamiento de las grandes superficies minoristas en funcion de los &mbitos
aptos determinados por el Plan de Establecimientos Comerciales o, en caso contrario,
motivarlo en el mismo instrumento de planeamiento. Se especifica expresamente que el

Plan de Establecimientos Comerciales sera una referencia no vinculante.
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En el apartado cuarto se modifica la Seccion 2* del mismo Capitulo adecuando el
informe comercial a estos cambios e igualmente se concretan los criterios territoriales
para evitar cualquier discrecionalidad.

El vigente art. 33 del TRLCI afirma que los instrumentos de planeamiento
urbanistico general y sus innovaciones que prevean o permitan la instalacion de una
gran superficie minorista o dispongan de usos terciarios comerciales con una superficie
construida superior a 5.000 metros cuadrados se someteran a informe comercial de la
Consejeria competente en materia de comercio interior. Igualmente, se sometera a
informe de la Consejeria competente en materia de comercio interior los instrumentos
de planeamiento general o de desarrollo que establezcan la ordenacidn pormenorizada
de grandes superficies minoristas.

Antes de la reforma, el art. 34.3 del TRLCI disponia que en dos casos el informe
era vinculante: a) cuando los instrumentos de planeamiento urbanistico preveian el
emplazamiento de grandes superficies minoristas fuera de los ambitos aptos para ella,
previstos en el Plan de Establecimientos Comerciales. En este caso, el informe debia
valorar la motivacion que hubiera consignado el propio plan respecto a los criterios de
naturaleza territorial y a los demas intereses de caracter general que hubieran de
salvaguardarse y b) cuando los instrumentos de planeamiento con usos pormenorizados
no establecieran expresamente usos pormenorizados de grandes superficies minoristas
y, sin embargo, permitieran mas de 5.000 metros cuadrados de edificabilidad terciaria o
comercial sin prohibir expresamente la implantacion de grandes superficies minoristas.
Ello podia asi llegar a bloquear la instalacion de la gran superficie comercial
condicionando decisivamente la discrecionalidad municipal en el disefio de la ciudad.
En cambio, el actual art. 33.3 establece que este informe tiene caracter preceptivo, pero
no vinculante.

Los criterios anteriores para la determinacién del uso pormenorizado de gran
superficie minorista incluian la preferencia de emplazamiento en suelo urbano; sinergias
con la rehabilitacion de espacios comerciales y de areas, instalaciones y edificios
urbanos; potenciaciéon de la centralidad urbana; contribuciéon a la definicion del
perimetro de la trama urbana; conexion con el suelo residencial; contribucion al
mantenimiento de los espacios comerciales presentes en la ciudad, identificando
itinerarios y ejes comerciales, garantizando su accesibilidad, potenciando su

concentracion y delimitando zonas de actuacion especifica para su mejora; integracion
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en el tejido comercial urbano, especialmente en los espacios comerciales existentes;
ordenacion de la movilidad urbana, priorizando el acceso peatonal, el transporte no
motorizado y el transporte publico; y preservacion del paisaje urbano y de sus valores
naturales, historicos y artisticos. En cambio, ahora se enumeran como criterios para
favorecer la articulacion territorial y el acceso igualitario a los bienes y servicios la
localizacion de grandes superficies minoristas en los siguientes nucleos de poblacion:
nucleos principales de los municipios que el Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia identifica como ciudad principal o ciudad media; nicleos principales de los
municipios con relevancia territorial con més de 5.000 habitantes; nucleos principales o
secundarios con poblacion superior a 20.000 habitantes; nucleos de poblacion
identificados en los Planes de Ordenacion del Territorio de dmbito subregional para la
localizacion preferente de equipamientos y dotaciones supramunicipales o en aquellos
suelos estratégicos para actividades econdmicas que contemplen la implantacion de
grandes superficies minoristas como uso compatible.

En el apartado quinto se modifica el art. 41 para evitar cualquier conexion entre
la memoria de idoneidad y el Plan de Establecimientos Comerciales, acentuando la
naturaleza de este informe como control previo de legalidad y monitorizacién de la
licencia de obras. Por eso, ahora indica que el Ayuntamiento elaborard una memoria
sobre la idoneidad de la gran superficie minorista que contenga la superficie util para la
exposicion y venta al publico, la inversion y empleo previsto, planos de situacion del
establecimiento y cadena a la que pertenece cuando exista una gran superficie minorista
de caracter individual, debiendo pronunciarse sobre: «E! instrumento de planeamiento
que contenga la ordenacion del territorio y urbanismo en el procedimiento de
tramitacion de dicho planeamiento» mientras que antes afirmaba: «El instrumento de
planeamiento que contenga la ordenacion detallada en la que se emplaza la gran
superficie minorista, su localizacion en los ambitos aptos y la calificacion y uso del
suelo en que estd previsto su emplazamientoy.

En el apartado sexto se elimina la Disposicion adicional cuarta relativa al Plan
de Establecimientos Comerciales, que disponia: «Los instrumentos de planeamiento
urbanistico podran prever el emplazamiento de las grandes superficies minoristas en
las ubicaciones que consideren mas idoneas aplicando los criterios establecidos en este
texto refundido, si en la fecha de su aprobacion inicial no estuviera en vigor el Plan de
Establecimientos Comerciales», ya que al desaparecer los ambitos aptos esta

disposicion carece de objeto.
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En el apartado séptimo se modifica la Disposicion transitoria séptima estableciendo un
plazo maximo para las prorrogas de las licencias comerciales en relacion con las
instalaciones que no hubiesen iniciado aun la actividad dada la necesidad de acotar
temporalmente el plazo de vigencia de licencias comerciales concedidas con
anterioridad a la aprobacion del Decreto-Ley 3/2009, de 22 de diciembre, por el que se
modifican diversas leyes para la transposicion de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de
diciembre de 2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el
mercado interior. El nuevo texto establece un plazo maximo de diez afios para las
prorrogas de las licencias comerciales otorgadas por la Consejeria a aquellas
instalaciones que no hubiesen iniciado aun su actividad. La Disposicion transitoria
séptima queda ahora redactada en los siguientes términos: «La persona titular de una
licencia comercial, que a la entrada en vigor del Decreto-ley 3/2009, de 22 de
diciembre, por el que se modifican diversas leyes para la transposicion de la Directiva
2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a los servicios en el mercado interior, no hubiera iniciado la actividad,
mantendra vigente el plazo maximo contenido en la orden por la que se le otorgo la
licencia. Este plazo podra ser prorrogado a solicitud de la persona interesada de forma
debidamente justificada. En ningun caso, la suma total de los plazos otorgados por las
prorrogas concedidas podran superar los diez anios desde la fecha inicial en que se
otorgo la licencia comercial. Transcurrido este plazo sin que se hubiera iniciado la
actividad, la licencia comercial otorgada quedara sin efectoy.

Por ultimo, la Disposicion transitoria tnica mantiene la vigencia del Acuerdo de
9 de octubre de 2012, del Consejo de Gobierno, por el que se aprobd la formulacion del
Plan de Establecimientos Comerciales, salvo para las modificaciones introducidas por
este Decreto-ley, que deben adecuarse al mismo.

3.3. Procedimiento de aprobacion

Como dispone el art. 29 del TRLCI, el PEC es elaborado por la Consejeria
competente en materia de comercio interior. Con caracter previo a su aprobacion, el
PEC seréd informado preceptivamente por el Consejo Andaluz de Gobiernos Locales y
por el 6rgano competente en ordenacion del territorio. Se aprobard mediante decreto del
Consejo de Gobierno, a propuesta de la Consejeria competente en materia de comercio

interior, oido el Consejo Andaluz de Comercio.
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Su vigencia serd indefinida, revisdndose su contenido cuando se produzca alguna
alteracion sustancial de naturaleza comercial o territorial, y en todo caso, cada cuatro
afios, mediante orden de la Consejeria competente en materia de comercio, oido el
Consejo Andaluz de Comercio y previo informe del Consejo Andaluz de Gobiernos
Locales y del o6rgano competente en ordenacion del territorio, aunque la Consejeria
competente en materia de comercio interior presentard cada dos afos al Consejo
Andaluz de Comercio un informe de seguimiento.
4. Fase de naturaleza urbanistica: el planeamiento urbanistico

Los arts. 31 y 32 del TRLCI condicionan la instalacion de las grandes
superficies comerciales a la prevision de su emplazamiento en el planeamiento
urbanistica, que ademas debe ser conforme a los ambitos aptos previamente establecidos
en el PEC. En el caso de que el instrumento de planeamiento urbanistico asigne
emplazamientos no delimitados como dmbitos aptos por el PEC, esta decision debe ser
motivada, conforme a los criterios territoriales previstos por la propia Ley, tal y como
seflala el art. 32.2. La Consejeria competente emite un informe comercial sobre el
planeamiento urbanistico.

Como dispone el art. 35 del TRLCI, la Administracion competente para la
formulacion del instrumento de planeamiento urbanistico debera solicitar a Ia
Consejeria competente en materia de comercio interior el correspondiente informe tras
la aprobacion inicial del instrumento de planeamiento, regulada en el art. 32.1.2.* de la
Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, a través de
las Comisiones Provinciales de Coordinacion Urbanistica cuando se trate de
instrumentos de planeamiento general y sus innovaciones que afecten a la ordenacion
estructural, o directamente en los demas casos.

La Consejeria competente en materia de comercio interior debera emitir el
informe solicitado respecto al planeamiento general en el plazo maximo de tres meses.
Cuando se trate de planeamiento de desarrollo el plazo serd de un mes a contar desde la
entrada de la solicitud con la documentacion completa en el registro del 6rgano
competente para su emision. Si no se emitiera en el plazo indicado, el mismo se
entendera favorable.

El contenido del informe comercial viene regulado en el art. 36, el cual sostiene
que debe pronunciarse sobre la adecuacion del instrumento de planeamiento a los
criterios que referidos a la actividad comercial se establecen establecidos en esta Ley y,

en su caso, en el Plan de Establecimientos Comerciales y especificamente sobre:
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a) La adecuacion a los criterios de los articulos 25, 31, 32 y 34.
b) El empleo de los conceptos comerciales.
c) La estrategia para el emplazamiento de las grandes superficies minoristas.

d) El plan de movilidad urbana.

La Ley establece, ademas, en el art. 32.3 que el planeamiento urbanistico prevera
el emplazamiento de las grandes superficies minoristas en suelo calificado de uso
pormenorizado de gran superficie minorista, no pudiendo instalarse en ninguna otra
calificacion del suelo. En particular, el Plan General de Ordenacion Urbanistica debera
definir el uso pormenorizado de gran superficie minorista, asi como establecer
expresamente la compatibilidad, complementariedad, incompatibilidad y prohibicion
con otros usos.

El art. 31.3 concreta los criterios que debe respetar el planeamiento urbanistico
para sefialar la ubicacion de las grandes superficies minoristas. Esa planificacion debe
realizarse de acuerdo con los intereses de las personas consumidoras, la utilizacion
racional del territorio, la sostenibilidad de los recursos naturales, las infraestructuras y
servicios publicos existentes, y previstos, y la salud publica. Ademas, el art. 33 enumera
los siguientes criterios para la determinacion del uso pormenorizado de superficie
minorista:

a) Preferencia del emplazamiento en suelo urbano.

b) Sinergias con la rehabilitacion de espacios comerciales y de areas, instalaciones y
edificios urbanos.

c¢) Potenciacion de la centralidad urbana.

d) Contribucion a la definicion del perimetro de la trama urbana.

¢) Conexion con el suelo residencial.

f) Contribucion al mantenimiento de los espacios comerciales presentes en la ciudad,
identificando itinerarios y ejes comerciales, garantizando su accesibilidad, potenciando
su concentracion y delimitando zonas de actuacion especifica para su mejora.

g) Integracion en el tejido comercial urbano, especialmente en los espacios comerciales
existentes.

h) Ordenacion de la movilidad urbana, priorizando el acceso peatonal, el transporte no
motorizado y el transporte publico.

1) Preservacion del paisaje urbano y de sus valores naturales, historicos y artisticos.
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Como garantia de todo ello, se regula la emision de un informe municipal
preceptivo, a emitir por la Consejeria competente en materia de comercio sobre todos
los instrumentos de planeamiento urbanistico general y sus innovaciones que prevean o
permitan la instalacion de una gran superficie minorista o dispongan de usos terciarios
comerciales con una gran superficie construida superior a 5.000 metros cuadrados, y
sobre todo instrumento de planeamiento de desarrollo que ordene usos pormenorizados
de grandes superficies minoristas o la compatibilidad o complementariedad para la
instalacion de grandes superficies minoristas. Este informe se evacuara en el plazo de
dos meses, dejando a salvo los periodos de subsanacion de deficiencias. E1 mismo se
entenderd favorable si, en el plazo previsto, no se hubiese notificado al Ayuntamiento.
En todo caso se dara traslado de una copia del mismo a la persona solicitante de la
licencia de obras.

El informe no serd vinculante para el Ayuntamiento cuando el emplazamiento de
la gran superficie minorista se encuentre dentro del 4ambito territorial de un instrumento
de planeamiento urbanistico adaptado a las previsiones de este texto refundido y cuente
con informe comercial favorable.

El informe serd vinculante cuando la gran superficie minorista se encuentre
prevista en un instrumento de planeamiento urbanistico que no haya sido informado por
la Consejeria competente en materia de comercio interior o haya sido informado
desfavorablemente. Excepcionalmente, en ambos casos, cuando la complejidad del
asunto lo justifique se podran ampliar los plazos una sola vez y por un tiempo limitado.
La ampliacion y duracion deberdn motivarse debidamente y se notificard al solicitante
antes de que haya expirado el plazo original.

5. Fase autorizatoria: la licencia municipal de obras de gran superficie
minorista

La tercera y ultima fase consiste en la necesidad de obtener una licencia
municipal de obras, cuyos requisitos de otorgamiento comprenden gran cantidad de
exigencias de caracter urbanistico, y en cuyo procedimiento de expedicion se integran
todos los tramites vinculados al inicio de la actividad de servicios.

Junto a los requisitos necesarios para la instalacion o ampliacion de cualquier
establecimiento comercial, las grandes superficies minoristas deben estar emplazadas en
suelo especificamente calificado de gran superficie minorista por el planeamiento

urbanistico, y deben observar las determinaciones establecidas por el plan de movilidad
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urbana correspondiente. Ademads, el proyecto de obras debe reunir los requisitos
especificados en el art. 39.2 del TRLCI:

a) La dotacion de al menos cinco plazas de aparcamientos por cada 100 metros
cuadrados de superficie util para la exposicion y venta al publico.

b) La recogida selectiva en origen de los residuos solidos, organicos, vidrio, papel y
carton, metales y plasticos, asi como toxicos y peligrosos, para facilitar su reciclaje, de
acuerdo con su legislacion reguladora.

c) Existencia de instalaciones para la utilizacion de aguas regeneradas y pluviales.

d) La instalacion de aguas grises o regeneradas, garantizando la imposibilidad de
confundirlas con el agua potable o de contaminar su suministro. A tal efecto, ambas
redes deberan ser totalmente independientes y facilmente diferenciables por el color y la
calidad de los materiales empleados en ellas.

e) Existencia de instalaciones receptoras de energia solar para satisfacer, al menos, las
necesidades energéticas relativas al agua caliente sanitaria propia del edificio.

f) La utilizacion de combustibles liquidos o gaseosos, con preferencia a la energia
eléctrica, para los usos de calefaccion o calentamiento de agua, quedando prohibida las
instalaciones para fuel-oil.

g) La accesibilidad a las personas con cualquier tipo de discapacidad.

La forma de documentar el cumplimiento de tales requisitos puede regularse
mediante Orden de la Consejeria competente en materia de comercio, tal y como
dispone el art. 38.3 del TRLCI, si bien los Municipios pueden establecer igualmente
otros requisitos necesarios en el ambito de sus propias competencias. En cualquier caso,
la Consejeria competente en materia de comercio interior podra aprobar la informacion
minima y especifica que el promotor deberd aportar mediante Orden, sin perjuicio de la
facultad del Ayuntamiento de establecer, en el dmbito de sus competencias, otros
requisitos necesarios.

El art. 40 del TRLCI se ocupa de la tramitacion, aprobacion y efectos de la
licencia municipal de obras de gran superficie minorista.

El procedimiento comienza con la presentacion de la solicitud por parte de las
personas interesadas en el Ayuntamiento correspondiente, aportando la documentacion
necesaria. Si la solicitud no reuniera los requisitos necesarios, se requerird a las
personas interesadas para que subsanen.

Una vez subsanada, en su caso, la solicitud, el Ayuntamiento procedera al

tramite de informacion publica en el Boletin Oficial de su provincia.
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El Ayuntamiento podrd denegar la autorizacion, sin necesidad de tramitar los
informes preceptivos, cuando compruebe que la solicitud de la licencia municipal de
obras para la gran superficie minorista incumple las prescripciones de este texto
refundido, de las normas y planes que la desarrollen, o de los planes territoriales o
urbanisticos que le sean de aplicacion.

Ademés de los tramites propios del procedimiento en materia de licencia
municipal de obras, el Ayuntamiento solicitard informe sobre el proyecto a la Agencia
de Defensa de la Competencia de Andalucia, de acuerdo con la Ley 6/2007, de 26 de
junio, de Promocién y Defensa de la Competencia de Andalucia.

El Ayuntamiento debera de instar, de la Consejeria competente en materia de
comercio interior, informe autonémico previo sobre la solicitud de licencia municipal de
obras de gran superficie minorista, para lo cual remitird la memoria de idoneidad, junto
con la solicitud de la persona promotora y las alegaciones que, en su caso, se hubiesen
producido durante el tramite de informacién publica. El informe autonémico se
tramitard de conformidad y con los efectos previstos en la Seccion 2% de este Capitulo
IV referido al régimen de las grandes superficies minoristas. De esta manera, la solucion
adoptada por la Comunidad Auténoma de Andalucia se aparta del modelo seguido de
forma mayoritaria y es mas ajustada a las exigencias de la Directiva de servicios.
Expresa una apuesta decidida por reconducir la problematica de la ordenacion del
equipamiento comercial a su ambito natural y 16gico, el urbanismo". Sin embargo, el
procedimiento que se sustancia en el &mbito municipal cuenta con la participacion del
6rgano autondémico competente en materia de comercio, que emite un informe previo
con un papel decisivo.

Las grandes superficies minoristas estan sometidos a la obtencion, previa a su
instalacion o ampliacion, de la licencia municipal de obras, en cuyo procedimiento de
tramitacion se contempla la necesidad de obtener un informe de la Consejeria
competente en materia de comercio sobre la adecuacion del proyecto al contenido del
Plan de Establecimientos Comerciales y al cumplimiento de los requisitos previstos en

la Ley de Comercio Interior de Andalucia.

13 El estudio comparado de las diferentes soluciones adoptadas por las Comunidades Auténomas
es llevado a cabo por PEREZ FERNANDEZ, J.M., en su trabajo “La ordenacién espacial del gran
equipamiento comercial y su adaptacion a la Directiva de servicios: colisién de razones imperiosas de
interés general y solapamiento de controles”, Revista Catalana de Dret public, 2011, 42, p. 315. En él
explica el autor que las Comunidades Auténomas se han inclinado por convertir la excepcion en la regla
general, sometiendo la implantacion del gran equipamiento comercial a un régimen de segunda licencia o
informe vinculante.
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Al Ayuntamiento corresponde resolver las solicitudes de licencia municipal de
obras de gran superficie minorista, una vez recibidos los informes preceptivos.

El plazo méaximo para resolver y notificar la resolucion seré de tres meses, desde
la fecha en la que la solicitud haya tenido entrada en el registro del 6rgano competente
para su tramitacion, sin contar los periodos en los que haya estado suspendida la
tramitacion municipal como consecuencia de la subsanacion de la solicitud o de la
emision de informes preceptivos.

Transcurrido dicho plazo sin que se hubiese notificado la resolucion expresa, la
solicitud podré entenderse estimada, excepto cuando concurra alguno de los supuestos
en que la legislacion urbanistica establece el caracter negativo del silencio o cuando se
trate de un procedimiento en el que el informe autonémico tenga la naturaleza de
vinculante, por resultar afectadas razones de interés general. En estos casos, la solicitud
se entenderd desestimada, sin perjuicio de la obligacion del Ayuntamiento de resolver.

La resolucion se publicara en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.
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