MARTIN M? RAZQUIN LIZARRAGA

Profesor Titular de Derecho Administrativo
Universidad Piiblica de Navarra

LA REGULACION DE LOS GRANDES
ESTABLECIMIENTOS COMERCIALES:
ULTIMAS NOVEDADES,

EN ESPECIAL, EN NAVARRA

SUMARIO

I. INTRODUCCION ) )
II. DE LA REGULACION URBANISTICA GENERICA HASTA EL
URBANISMO COMERCIAL
III. LA VARIADA DEFINICION DEL CONCEPTO DE GRAN ESTABLE-
CIMIENTO O SUPERFICIE COMERCIAL
A) Centro comercial y gran establecimiento comercial: diferenciacion
B) Concepto de gran establecimiento comercial. Su remision a la legisla-
cion autonémica
IV. LA IMPLANTACION DE GRANDES ESTABLECIMIENTOS
COMERCIALES
V. EL NUEVO IMPUESTO SOBRE LOS GRANDES ESTABLECIMIEN-
TOS COMERCIALES.
VI. LA REGULACION DE NAVARRA
A) Las primeras normas reglamentarias
B) La Ley Foral 17/2001, de 12 de junio, reguladora del comercio de
Navarra
C) El impuesto sobre grandes establecimientos comerciales

I. INTRODUCCION

Cada dia con mds frecuencia se observa la implantaciéon de nuevos centros
comerciales o de grandes superficies que conforman la nueva realidad social, econdémi-
ca y de ordenacion territorial. Basta ver las experiencias que se estdn produciendo o se
han producido en los ultimos afios en muchas ciudades espafiolas, como exponentes de
un nuevo modo de vida y su incidencia en la estructura urbana y de servicios'.

1. En Espaiia a finales del afio 2.000 funcionan un total de 393 centros comerciales con 6,4 millones de
metros cuadrados de oferta comercial lo que la coloca en el cuarto puesto de Europa. Hasta 1980 existian
solamente 164 y a finales de 2000 se llega a 393. Tomo los datos de la Revista Distribucion//Actualidad
nim. 288/Diciembre 2000 que contiene un Dossier sobre Centros Comerciales.
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Las grandes superficies comerciales comenzaron siendo un elemento importante
en su vertiente de hipermercados, donde se concentraban las grandes compras que los
usuarios debian o precisaban efectuar. El elemento primordial de esta primera etapa
estd unido al elemento de venta de productos e incluso mas precisamente de venta de
productos alimentarios. Este primer momento se vié inmediatamente superado por la
adicion de otros aspectos unidos a la oferta comercial alimentaria, tales como ropa,
menaje del hogar, electrodomésticos, etc., a los que se unian como elementos acceso-
rios o subsidiarios a fin de ofrecer una mejor atencién a los clientes aspectos no rela-
cionados con la venta al detalle tales como pequefia banca (sucursales de bancos o
cajas de ahorro), restaurantes, bares, juegos para nifios, etc.’.

No obstante la evolucién ha sido rdpida e imparable. El elemento comercial, en
ocasiones, ha dejado paso en su vertiente de constituyente o aspecto primordial al elemen-
to de ocio, de modo que ahora se justifican en ocasiones los grandes establecimientos no
tanto por su aspecto comercial o de venta al detalle sino por la prestacion de servicios a los
ciudadanos, tales como cines, boleras, etc. que precisan de grandes espacios, pero sobre
todo porque son un elemento de reclamo para la compra de otros productos por parte de
los posibles clientes’. Asf pues de ser en un primer momento el elemento servicios un puro
instrumento subsidiario o accesorio en razén del elemento principal o venta' (o compra
desde el aspecto del usuario) ahora se estd pasando a un nuevo estadio en que los servicios
son un elemento primordial que constituye posteriormente un sustrato o soporte de la acti-
vidad de venta. Desde esta perspectiva cabria diferenciar varios tipos de grandes superfi-
cies: por un lado, aquellas en que el establecimiento comercial es el elemento nuclear y
sirve de soporte a la realizacion o prestacion de otros servicios que tienen caracter minimo
y dependiente de la actividad principal, que es la venta al detalle en una gran extension de
suelo a un potencial elevado de clientes’; por otro, aquellas grandes superficies donde el
elemento principal es el ocio, constituido por cines o actividades recreativas, donde la acti-
vidad de venta puede ser un elemento adicional®. Incluso en la actualidad puede hablarse

2. Sobre la evolucién de los centros comerciales y su implantacion inicial en Espafia (primer hipermer-
cado en Casteldefells en 1973 o primer centro comercial, BARICENTRO, en Barcelona en 1977) vid. G. TAIEB
Cassuto, “Los Nuevos Centros Comerciales (NCC): Definicién, evolucién y desarrollo”, en Curso de
Urbanismo de Areas Comerciales, Ed. COAM, Madrid 1997, pags. 19-31.

3. No debe olvidarse que la propia gran superficie comercial ya es en si misma un polo de atraccién y
de ahi que se postule su implantacién dentro de la ciudad como elemento inductor o renovador. Asi lo expu-
so con el ejemplo de la plaza de Andalucia de Algeciras J. THOMAS DE ANTONIO, “Potenciacion de las aglo-
meraciones comerciales en los centros de las ciudades”, en Curso..., cit., pags. 169-177.

4. A esta primera etapa se refiere A. GIL PuioL, “Las actividades de ocio y esparcimiento en los Nuevos
Centros Comerciales”, en Curso...., cit., pags. 147-157.

5. En el Diario Sur de Médlaga del viernes 20 de abril de 2001 se dedica un suplemento especial a un
nuevo Centro Comercial denominado “El Ingenio”. Basta dar cuenta de cémo se explica dicho centro
comercial: “Como todo centro comercial moderno, El Ingenio cuenta con una gran superficie capaz de satis-
facer las necesidades de compras del entorno en el que se enmarca. En su caso, es el hipermercado Eroski el
que se ha instalado en la planta baja. Eroski se convierte de esta forma en uno de los grandes motores de El
Ingenio” (pag. 3 de dicho suplemento especial). Como puede verse se trata de un modelo no agotado que
tiene como uno de sus elementos nucleares al hipermercado.

6. GIL PuioL sefialaba respecto de las actividades de ocio y esparcimiento desarrolladas en los Nuevos
Centros Comerciales, lo siguiente:

“En este sentido, es interesante constatar como estas actividades de ocio y esparcimiento integran e
incluso llegan a conformar el concepto comercial del centro. Si inicialmente estas actividades no estaban
en la definicién programadtica de los centros, de unos afios a esta parte han entrado con mucha fuerza a
formar parte integrante de un gran nimero de ellos. Incluso han llegado a convertirse, en algunos casos,
en los auténticos motores de la actividad global del conjunto. Todo ello induce a pensar que el ocio y, con
cardcter mds general el esparcimiento, es un indiscutible vector de futuro en la concepcién de los Nuevos
Centros Comerciales” (“Las actividades de ocio y esparcimiento en los Nuevos Centros Comerciales”, en
Curso...., cit., pags. 147).

Y cita como dos ejemplos cldsicos de Centros Comerciales de Esparcimiento el Covent Garden de Lon-
dres y el Faneueil Hall de Boston. Asi también E. FOLCH ESTEVE recogia las actividades de ocio como for-
mulas de atraccion de la clientela en un centro comercial (“La dinamizacién comercial en los Nuevos Cen-
tros Comerciales”, en Curso...., cit., pags. 163-165).




de un tercer tipo derivado de la combinacién dentro del mismo espacio de ambas activida-
des principales, de modo que junto al establecimiento comercial se halla la gran superficie
de cine y ocio, de modo que funcionen con una cierta economia de medios y también con
una cierta area de influencia de negocios y servicios. Es este modelo de centro comercial
basado en un conjunto de oferta integrada de ocio y comercio el que parece triunfar en la
actualidad’.

Es indudable que la aparicién de las grandes superficies incide en el modelo de
comercio y asi se alza esta nueva realidad frente a la ya existente que se califica de
comercio tradicional®. Pero también incide sobre el modelo de ciudad en la que se vive
de modo que la ubicacién de grandes superficies puede provocar movimientos centrifu-
gos o bien por el contrario servir de locomotora revitalizadora del centro de la ciudad’.

La incidencia de estas nuevas realidades sobre la conducta de los ciudadanos es
enorme, toda vez que modifica hdbitos de compra y de servicios, con el consiguiente
influjo tanto en la ordenacion territorial y urbanistica como en la propia concepcion
urbana de la ciudad. Se trata de un aspecto que tiene también un componente psicolégi-
co o de conducta, si se quiere en claro parangén con el ejemplo americano, donde el
ciudadano a menudo necesita percibir que sale de la ciudad, ingresa con su vehiculo en
un complejo diferente donde va a ver realizadas sus ansias consumistas o de ocio™. No
en vano, aunque no sea preciso insistir en ello, nuestra sociedad se caracteriza por ser
una sociedad globalizada y de consumo.

No obstante, como va a verse a continuacion, la regulacién de comercio versa
unicamente sobre las grandes superficies entendidas en su inicial configuracién, es
decir, como centros de venta, quedando de lado la regulacién del ocio, en su caso, a la
legislacién sobre espectdculos publicos y actividades recreativas, no existiendo entre
ambas regulaciones ninguna relacién. La preocupacion legislativa en Espafia ha girado

7. En el Dossier sobre Centros Comerciales ya citado se dice: “Las tendencias comenzadas a apuntar de
finales de la década pasada hacia los modelos de explotacion comercial conjunta basados en actividades de
ocio y servicios confirman el caso espaiol. El hipermercado como locomotora de los centros comerciales,
de éxito hace mas de diez afios, comienza a dar paso a otros polos de atraccién, como textil y confeccion o
tiendas de fabricantes, o de servicios, como cines, restauracion, parques acudticos, boleras o discotecas. Es
la nueva generacion de centros comerciales, con una oferta mas completa, dindmica y diversificada” (pag.
28, Revista Distribucion//Actualidad).

8. Ejemplos de esta dialéctica comercial entre comercio tradicional y nuevo comercio o gran superficie
se encuentran en el libro Curso..., cit., en el que se recogen las Jornadas celebradas en 1987 en el Colegio
Oficial de Arquitectos de Madrid. Por cierto esta polarizacion se ha incrementado y es la que late en la
nueva regulacién de la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista de 1996 sobre todo en la exigencia de
licencia comercial para las grandes superficies.

9. Esta es una de las cuestiones que pende en la reforma de 1996 sobre la ley Royer de 1973 (Y. TAN-
GUY, “La Loi Royer et la réforme du 5 juillet 1996: troisieme ou dernier acte?”’, Revue de Droit Inmobiliere
ndm. 1/1997, internet, pags. 1-29). Asi J. CASARES RipoL distingue cuatro tipos de niicleos urbanos en fun-
cion de las diferentes formulas de distribucion comercial: 1) Ciudades castillo; 2) Ciudades diversion; 3)
Ciudad residencial; y 4) Ciudad comercial (“Andlisis econémico de la ley de Comercio”, en Nueva Ordena-
cion del Comercio Minorista en Espaiia, Ed. Camara de Comercio e Industria de Madrid, Madrid 1996,
pédgs. 46-47). Se trata de una preocupacioén continua presente también en otros paises, como es el ejemplo
de Francia, a cuyo efecto puede verse la Revista Urbanisme nim. 9/1998, de caracter monografico dedicada
a las Actas del 18° Congreso Nacional de Agentes de Urbanismo (FNAU) que versé sobre comercio y for-
mas de ciudad y donde se da cuenta incluso de ejemplos concretos de ciudades que se enfrentan al impor-
tante problema de coordinar las nuevas formas comerciales con la ordenacién urbana, con participacion
tanto de los sectores comerciales, como, por ejemplo, del propietario de un grupo comercial importante
como es Michel-Edouard Lecrerc (pag. 21) o de diversos alcaldes, como es el caso del Presidente de la
FNAU y alcalde de Nancy André Rossinot (pags. 60-62).

10. Como acertadamente afirma GIL PUiOL la cuestion de la aparicion de los nuevos centros comerciales
estd unida a una nueva idea de consumo consistente en “convertir la compra necesidad en compra placer”
(“Las actividades de ocio y esparcimiento en los Nuevos Centros Comerciales”, en Curso...., cit., pdg. 148).
J.M. PErREzZ FERNANDEZ destaca también el cardcter lidico del acto de la compra (Urbanismo comercial y
libertad de empresa, Ed. M. Pons, Madrid-Barcelona, 1998, pag. 46).
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solamente desde la perspectiva del comercio, principalmente, desde la necesidad de
ordenar los grandes establecimientos comerciales y proteger el pequefio comercio.

Interesa, por ello, exponer en este estudio la evolucién de la normativa sobre los
grandes establecimientos comerciales, para adentrarse en las recientes novedades intro-
ducidas por las Comunidades Auténomas (Catalufia, Illes Balears, Pais Vasco....), que
han aprobado nuevas leyes reguladoras e incluso en el caso cataldn se ha creado un
impuesto que grava este tipo de establecimientos comerciales.

Todo ello servird para examinar finalmente la situacion de Navarra. En la Comu-
nidad Foral hay instaladas ocho grandes superficies comerciales (6 en Pamplona y su
comarca y 2 en Tudela) y se han concedido licencias para cinco méas (4 en Pamplona y
su comarca y una en Viana)''. Ademds en fechas recientes se han aprobado dos Leyes
Forales que se insertan dentro de las novedades a que me he referido: la Ley Foral
17/2001, de 12 de julio, reguladora del comercio en Navarra, y la Ley Foral 23/2001,
de 27 de noviembre, para la creacion de un impuesto sobre los grandes establecimien-
tos comerciales.

Il. DE LA REGULACION URBANISTICA GENERICA HASTA EL URBANISMO
COMERCIAL

La regulacién de los espacios o ubicaciones en el suelo ha correspondido, y corres-
ponde atdn hoy, al urbanismo, y asi el Derecho Urbanistico se ocupa de la implantacion de
las actividades en el espacio fisico a través de las determinaciones que imponen los Pla-
nes y después a través del control de la ejecucion de dicha implantacién por medio de la
correspondiente licencia urbanistica. Mds atin, unida a la misma, y dentro siempre del
ambito local, la legislacién contemplaba la necesidad también de la obtencién de la licen-
cia de apertura para el desarrollo de determinadas actividades (art. 22 RSCL)".

Asi la legislacidn urbanistica conocia desde hace afios la nocién de equipamien-
to comunitario, dentro de la cual incluia sin lugar a dudas la de equipamiento comer-
cial. Y todo ello sucedia mucho antes de la aparicién de los problemas de instalacion
de grandes superficies comerciales en Espafa.

Conviene por ello repasar brevemente esta cuestiéon”. Ya el TRLS 76 contempla-
ba como una de las determinaciones de los Planes Generales Municipales de Ordena-

11. Datos de enero de 2002, que he obtenido de Diario de Navarra, Suplemento La Gaceta de los Nego-
cios, del dia 27 de enero de 2001, pag. 5.

12. J. TorNos, “Comercio interior y exterior”, en Derecho Administrativo Econémico, v.11, dirigido por
S. MARTIN RETORTILLO, Ed. La Ley, Madrid, 1991, pags. 652-653.

13. Ya lo sefialé E. PorTO REY al afirmar que “la carencia de orientacion y regulacion, cualitativa y
cuantitativa, de la ordenacion urbana referida a la actividad comercial, asi como la inexistencia de pautas
para su emplazamiento y composicién, inducen a pensar que la Ley del Suelo considera al comercio como
una actividad genuinamente liberal y dificilmente sometible, sin dafar sustancialmente su principio basico
de competitividad, a mas normas, que las que impone la economia libre de mercado” (“Presentacion”, en
Curso...., cit., pdg. 5). Y mds adelante afiadia que “las referencias y determinaciones que los Reglamentos
hacen sobre la actividad comercial se limitan a:

Considerar a todos los centros comerciales, al servicio de toda la poblacién de la ciudad, como inte-
grantes del sistema general de equipamiento comunitario (Art. 25.1.d) del Reglamento de Planeamiento),
pero no se considera ningtin criterio para su localizacién urbana, ni se establece estandar alguno para su
cuantificacion.

Considerar el equipamiento comercial de un sector de la ciudad con la posibilidad de constituir parte de
los servicios de interés publico y social y prever en Planes Parciales (Art. 6* del Anexo del Reglamento de
Planeamiento) el médulo minimo de reserva para equipamiento comercial en suelo residencial, que se esta-
blece en una cantidad de 1 a 4 m2/por vivienda segtin el nimero de viviendas previstas en el Plan Parcial
(cuadro complementario del Art. 10 del Anexo del Reglamento de planeamiento).

Considerar el equipamiento comercial como de necesaria ejecucion en los Programas de Actuacion
Urbanistica de uso residencial (Art. 146.3.d) del Reglamento de Gestién” (pag. 6).




cién Urbana la del equipamiento comunitario (art. 12.1.b)). El desarrollo legal por el
Reglamento de Planeamiento Urbanistico también prevé este equipamiento comunita-
rio reiterando, por un lado, que una de las determinaciones de los Planes Generales
debe estar referida al equipamiento comunitario (art. 19.1.b)) y, por otro lado, sefialaba
que uno de los elementos del Plan General lo constituia el equipamiento comunitario
con referencia expresa al equipamiento destinado a usos comerciales (art. 25.1.d)), al
que también se hacia referencia expresa en el art. 6° del Anexo del Reglamento de Pla-
neamiento. Incluso mds tarde el TRLS 92 vuelve a recoger la consideracion del equipa-
miento como una determinacién del Plan General (art. 72.1.d)). Asi pues la nocién de
equipamiento, y dentro de ella la mds concreta de equipamiento comercial, se contem-
pla de forma indubitada como cuestién urbanistica sobre la que debe incidir la planifi-
cacién urbanistica'.

Esta minima' regulacion obedecia ademds a la existencia de una sola clase de
comercio: el comercio tradicional vinculado de modo significativo al centro de la ciu-
dad de modo que se forman los Centros Comerciales Tradicionales en cuanto aglome-
raciones comerciales desarrolladas de modo natural, sobre determinados tramos viarios
pertenecientes a zonas centrales de la trama urbana y por tanto vinculados con las dreas
mds representativas de la ciudad'. Frente a este modelo tradicional se alza el de los
nuevos centros comerciales, que se definen como “un conjunto de establecimientos
comerciales cuya propledad gestion, planificacién y promocién, se aseguran como una
unidad en lo que concierne a su localizacién, tamafio y tipologia de los establecimien-
tos participantes. Todo ello con la finalidad de servir a la poblacién contenida en la
zona de influencia del conjunto””. La cuestion se plantea con la aparicién del fenéme-
no periférico con la instalaciéon de grandes superficies comerciales fuera de los centros
urbanos con los consiguientes problemas derivados de su incidencia y necesaria inser-
cién con el entramado urbanistico'.

La ordenacién urbanistica fue el primer titulo empleado por las Comunidades
Auténomas para intervenir en relacion con los grandes hipermercados y tomar posicion
en un ambito hasta el momento desconocido para ellas. Mds en concreto serdn los titu-
los de ordenacion territorial y de afeccién supramunicipal los que justifiquen la inter-
vencién de las Comunidades Auténomas.

Esta intervencion autondmica se asentd sobremanera en el dato de que los inicia-
les problemas planteados por las grandes superficies provenian de su implantacién en

14. MoRreNO Lopez, J.L., Dotaciones, equipamientos urbanisticos, Ed. Montecorvo, Madrid 1999, trata
de forma especifica estas cuestiones en padgs. 102-106 y 339-360. Incluso define los equipamientos del
siguiente modo: “el equipamiento aparece como el conjunto de instalaciones ubicadas en espacio urbano
para la satisfaccion de las necesidades que la vida cotidiana crea en los miembros de una colectividad
humana” (pag. 38). Dado el titulo de este libro todo €l gira sobre el hecho de que los equipamientos tienen
un cardcter netamente urbanistico, por lo que se ocupa de recoger la nocién de equipamiento en la normati-
va urbanistica, dentro de la que se incluye el equipamiento comercial (pags. 102-106), y destaca su gran
variedad, con dedicacién especial a los equipamientos dedicados al ocio (padgs. 38-41).

15. Asi PEREZ FERNANDEZ habla de “déficit de previsiones especificas” (Urbanismo comercial..., cit.,
pag. 275).

16. Son muy interesantes las consideraciones que efectia, y al que he seguido en el texto, R. SANCHEZ
DEL Rio, “Los Centros Comerciales Tradicionales”, en Curso..., cit., pags. 9-17.

17. Tomo la definicién de TAIEB CAssuTO, “Los Nuevos Centros Comerciales (NCC): Definicion, evo-
lucién y desarrollo”, en Curso ...., cit., pig. 19.

18. Se trata de un fenémeno americano, mas tarde de nuestros vecinos europeos, que se trasplanta a
Espaiia en los afios setenta y que ademds avanza vertiginosamente. Vid. TAIEB CAssuTO, “Los Nuevos Cen-
tros Comerciales (NCC): Definicién, evolucion y desarrollo”, en Curso ...., cit., pag. 21-25 y F. Ramos
ESTEVE, “Promociones comerciales en la periferia de Madrid”, en Curso...., pags. 43-44, quien ofrece datos
de las primeras instalaciones efectuadas en la periferia de Madrid, que se inician con la implantacion del
Zoco de Majadahonda en 1979. Para una visién genérica de la aparicion del fendmeno en Europa vid. J.
CASTRESANA SANCHEZ, “La experiencia europea en el desarrollo de los Nuevos Centros Comerciales”, en
Curso..., cit. pags. 87-120.
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suelo no urbanizable', toda vez que dada su extension y la necesidad de elementos
accesorios como vinculacion a vias importantes de comunicacién y aparcamientos
exigian unas dotaciones de suelo que excedian de las propias del suelo urbano o urbani-
zable contempladas en los Planes de Ordenacién Urbana. Asimismo era cierto que el
interés municipal en la inversion y en las consecuencias positivas de cara al municipio
de su implantacion removia los posibles obsticulos urbanisticos que pudieran impedir
al inicio su implantacién. En cualquier caso siempre era necesario proteger y promover
su implantacién en un municipio, con problemas incluso de competencia desleal por
parte de otros municipios.

Asi pues la articulacion urbanistica de las grandes superficies justificé por las
razones antedichas, fundamentalmente por su implantacién en suelo no urbanizable, la
intervencién de las Administraciones autonémicas con preferencia sobre las entidades
locales.

Este fenémeno de la implantacién de hipermercados o centros comerciales,
incluso a veces en suelo no urbanizable, ha provocado la aparicién también en nuestro
pais del llamado urbanismo comercial®, que en un primer momento seguird moviéndo-
se dentro del campo de las entidades locales*. Y las entidades locales tenian en sus
manos las técnicas de la planificacién urbanistica, la licencia de apertura y la licencia
urbanistica.

S6lo en un momento posterior, las entidades locales se han visto también despla-
zadas al menos parcialmente por la intervencién de las Comunidades Auténomas, o
cuando menos la intervencién local se va a ver enormemente mediatizada por la apari-
cién de titulos competenciales en favor de las Comunidades Auténomas, que son crea-
dos en virtud de la legislacion autonémica que pretende hacer frente ya desde los afios
ochenta al nuevo fendmeno generalizado y cada vez mds ineludible e impactante de la
proliferacion de grandes superficies. Serd la generalizacion de este fendémeno y su
implicacién en el comercio la que, bajo el manto urbanistico, justifique la primera apa-
ricion de la intervencion autonémica en este dmbito hasta aquel momento netamente de
competencia local.

Este es el caso de la primera ley reguladora de las grandes superficies, en con-
creto, de la ley catalana 3/1987, de 9 de marzo, de equipamientos comerciales, donde
se produce una integraciéon profunda de la actividad comercial dentro de la materia

19. Asi lo indica MORENO LOPEZ, afirmando que se plantearon los problemas del equipamiento urbanis-
tico comercial extraurbano con la instalacion de hipermercados en suelo no urbanizable, y en este sentido da
cuenta de la Sentencia de 17 de noviembre de 1988 de la Audiencia Territorial de Valencia sobre instalacion
de un hipermercado o centro comercial en zona rural (Dotaciones, equipamientos urbanisticos, cit., pags.
368-369).

20. Sobre el urbanismo comercial vid. el libro de J. M. PEREZ FERNANDEZ, Urbanismo comercial..., cit.
y el estudio de E. GOMEzZ REINO CARNOTA, “El urbanismo comercial”, en la obra colectiva Ordenamientos
urbanisticos. Valoracion critica y perspectivas de futuro, Ed. M. Pons, Madrid-Barcelona, 1998, pags. 275-
309. Vid. asimismo J. M. PEREZ FERNANDEZ, “La ordenacién espacial del equipamiento comercial: planifi-
cacion comercial, planificacion urbanistica”, en El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI.
Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo, t. II, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia 2000, pags. 2713-
2740, donde se da amplia cuenta de las manifestaciones de planificacién comercial existentes en Espafia
(Aragon, Islas Baleares, Castilla y Le6n y Andalucia).

21. J. TornosS lo destaca del siguiente modo: “El papel asignado en la actualidad a los entes locales por
la normativa bdsica local y leyes sectoriales en materia de comercio interior lleva a concluir que se ha pro-
ducido una clara regresién de su protagonismo en el sector. Si las materias de abastos, mercados, ferias,
nacen como manifestaciones de la intervencion local, es evidente que se produce sobre todas ellas una fuer-
te intervencion estatal o autondmica. Pero esta pérdida de competencias en titulos materiales directamente
vinculados al comercio se compensa por el ejercicio de oras facultades que, amparadas en otro titulo mate-
rial, urbanismo, van a dar un protagonismo real muy destacado a los entes locales en la ordenacién del
comercio” (“Comercio interior y exterior”, cit., pdgs. 599-600).




urbanistica”. Pero incluso desde el dmbito local se habia acudido a la figura del Plan
Especial para regular un objetivo primordialmente comercial, como fue el caso del Plan
Especial de Equipamiento Comercial Alimentario de Barcelona®.

Es asi notable en esta primera etapa el influjo francés*, puesto que la legislacion
autonémica ha seguido el modelo francés de urbanismo comercial y de licencia comer-
cial especifica de la denominada Ley Royer (ley de 27 de diciembre de 1973), que
sometia a una licencia comercial especifica las implantaciones de grandes superficies
comerciales, lo que luego extendi6 a otro tipo de establecimientos e instalaciones™ tales
como hoteles™ y cines”.

Pues bien, esta regulacién urbanistica fue tomando cuerpo en las distintas
Comunidades Auténomas y varias de ellas comenzaran a establecer una regulacién
especifica, tomando como arranque o basamento la competencia urbanistica, sobre la

22. Asi lo advertia la STC 227/1993, de 9 de julio, al sefialar que “esta regulacion, en su conjunto, es
similar a la existente en otros ordenamientos europeos, y trata de cohonestar, desde el interés general que la
Ley expresa y pondera, los intereses particulares y sectoriales de los empresarios y comerciantes, de los
consumidores, y de los habitantes de las poblaciones afectadas por la apertura del establecimiento comer-
cial, desde una planificacion conjunta presidida por criterios comerciales y de urbanismo” (F.J. 3). También
lo destaca TORNOS sefialando que se opta porque una ley sectorial de contenido material comercial acuda a
la utilizacion de técnicas urbanisticas, con la particularidad de que la actuaciéon autonémica se impone al
planificador local (“Comercio interior y exterior”, cit., pags. 647-648).

23. Del mismo da cuenta TORNOS, indicando que ha superado el control jurisdiccional de forma favo-
rable toda vez que ha sido confirmado por la Sentencia de la Audiencia Territorial de Barcelona de 19 de
febrero de 1988 (“Comercio interior y exterior”, cit., pags. 648-649). Vid. asimismo M. TARRAGO BALAGUE,
“El Plan Especial de Equipamiento Comercial Alimentario de Barcelona (PECAB)”, en Curso....., cit.,
pags. 75-85, donde se da cuenta del contenido del Plan y en lo que aqui interesa en la distincion en la Nor-
mativa del PECAB de diversos tipos de establecimientos reunidos en dos categorias: 1°. Establecimientos
individuales: entre los que aparece el hipermercado como establecimiento polivalente en régimen de auto-
servicio de superficie superior a 2.500 metros cuadrados; y 2°. Recintos comerciales, donde se diferencia
entre gran almacén, almacenes populares y centro comercial polivante (pag. 78).

24. En Europa se han producido tres modelos de regulacién del urbanismo comercial, que son los tres
siguientes: a) un primer modelo, seguido en Alemania, caracterizado por la utilizacién preferente de técni-
cas de ordenacién urbanistica y territorial; b) un segundo modelo, de Francia y Bélgica, que recurrié a técni-
cas autorizatorias de caracter comercial; y ¢) un tercer modelo, seguido por Italia, de caracter mixto, que es
integrador de la ordenacién urbanistica y de la comercial (Véase la exposicion que sobre estos modelos
efectiia PEREZ FERNANDEZ, Urbanismo comercial..., cit., pags. 93-108). GOMEZ REINO indica que en Espaia
se haya seguido el modelo francés (“El urbanismo comercial”, cit., pag. 277).

25. Se trata de una de las novedades de la reforma de 1996 que extiende el dmbito de sujecion a autori-
zacion previa de nuevas actividades comerciales, tales como las instalaciones de distribucion de carburantes,
los establecimientos hoteleros y los complejos de cines. Sobre esta reforma vid. TANGUY, “La Loi Royer...”,
cit,. pags. 1-29 y F. Bouyssou, “La réforme de I'urbanisme commercial”, AJDA nimero de 20-octubre-
1996, pags. 754-761.

26. El art. 29 de la ley francesa somete a una autorizacion de explotaciéon comercial los proyectos que
tengan por objeto las nuevas construcciones, ampliaciones o transformaciones de edificios existentes dedi-
cados a establecimientos hoteleros con capacidad superior a 50 habitaciones (apartado 7°). TANGUY explica
el origen de la inclusion de los establecimientos hoteleros con motivo de una enmienda presentada en la
Asamblea Nacional al proyecto de ley de forma de la Ley Royer, habiéndose llegado al acuerdo que sélo
los hoteles con capacidad superior a 50 habitaciones en provincia y 30 en Ile-de— France estuvieran sujetos
y asi también se acordo6 la no creacién de una Comision especifica sino la atribucién de la competencia a la
Comisién Departamental de Equipamiento Comercial, eso si con el informe previo de la Comisién de
Accién Turistica (“La Loi Royer...”, cit., pag. 10). Vid. asimismo Bouyssou, “La réforme...”, cit., pag.
756.

27. Ademds la reforma de 1996 introdujo un nuevo Capitulo II bis dedicado a los equipamientos cine-
matograficos creando incluso una comision especifica denominada Comisién Departamental de Equipa-
miento Cinematografico competente para resolver las solicitudes de autorizacién requeridas en la ley para
la creacién de un conjunto de salas de cine con capacidad superior a las 1.500 plazas (art. 36.1). Mas ade-
lante se regulan los criterios que debe aplicar esta Comisién especifica de cines, asi como su composicion.
Este Capitulo fue fruto de una enmienda presentada en la Asamblea Nacional y que recogia las preocupa-
ciones de los alcaldes de las grandes ciudades, frente al criterio del Gobierno de darle tratamiento en una
regulacién especifica. Se crea una Comisién especifica (la de Equipamientos Cinematograficos) para resol-
ver sobre las solicitudes de autorizacién (Vid. TANGUY, “La Loi Royer...”, cit., pags. 10-11 y 19; Bouys-
sou, “La réforme...”, cit., pags. 756-757; y PEREZ FERNANDEZ, Urbanismo comercial..., cit., pag. 400,
Nota 98).
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instalacién de grandes superficies, incluso con anterioridad a la aparicién de la ley de
ordenacion del comercio minorista de 1996.

Como mds adelante se expondrd, al amparo de la ley de ordenacién del comercio
minorista de 1996, respecto de las grandes superficies el aspecto urbanistico ha pasado
a un segundo lugar en importancia, para centrarse ahora la problemadtica directamente
en los aspectos comerciales aunque en muchas regulaciones contintien entremezcldndo-
se los aspectos comerciales y urbanisticos, no obstante que —como mads abajo se dira- la
nueva licencia comercial se tramita con independencia de las autorizaciones o tramites
urbanisticos que sean precisos.

Es indudable, cualquiera que fuere ese momento inicial, la importancia que una
gran superficie o un gran centro de ocio o de cine tiene para la ordenacién urbana de un
territorio®. Por un lado, estdn las posibles afecciones supramunicipales que requieren
una intervencién de una instancia superior de cara a aunar criterios y salvaguardar los
intereses de todas las Administraciones Publicas. Ello justifica la intervencién de las
Comunidades Auténomas desde el punto de vista de ordenacion territorial, a través de
la posible utilizacién de los instrumentos de ordenacién del territorio que cada legisla-
cién autondmica prevea®.

De otro, estan las incidencias en el propio municipio de implantacién de cara a
prever los aspectos de ordenacién y de urbanizacién que la implantacién de una gran
superficie requiere. Incluso afadido a ello estd la necesidad a menudo de obras publi-
cas, como carreteras, enlaces viarios, transportes, etc., que son necesarios para un
correcto desenvolvimiento futuro de la gran superficie.

En cualquier caso se trata de una premisa que puede ser contemplada en cual-
quier ordenacién urbana, de modo que el planeamiento urbanistico (o el territorial en
su caso) pueda contemplar la instalacién de grandes superficies de cualquier tipo y su
incardinacién con la trama urbana y con el desarrollo ordenado de la ciudad.

Incluso no debe olvidarse que hasta la aparicién de la segunda licencia o licencia
comercial, la tnica autorizacidon necesaria era la propia de la licencia de apertura® que
constituia un control puramente municipal sobre la actividad, que solia ir pareja a la
obtencion de la licencia urbanistica pertinente, y que la obtencidén de ambas licencias
—competencia local— continda vigente.

28. La STC 227/1993 insiste en ello: “Se trata de unas normas (arts. 3y 4 de la Ley catalana 3/1987)
que, desde la perspectiva de las reglas atributivas de competencia, caen en el seno de la competencia
autondmica sobre ordenacion del territorio y urbanismo (art. 9.9 del Estatuto de Autonomia de Catalufia) y
de cuya razonabilidad, como juicio de constitucionalidad y desde la perspectiva de sus contenidos sustanti-
vos, no cabe dudar. En realidad, los recurrentes no discuten la competencia autondmica para efectuar esta
regulacion legal, simplemente afirman que estos «parametros» son ajenos a la competencia sobre urbanismo
y que «en cuanto estas normas supongan la imposicion de limites al establecimiento de centros comerciales,
deben retenerse como inconstitucionales». Sin embargo, nada impide que el concepto de urbanismo, en
cuanto objeto material de la competencia autonémica, se adentre en aspectos comerciales —el llamado
«urbanismo comercial»-, pues es obvia la influencia de los grandes establecimientos comerciales en distin-
tos aspectos de relevancia urbanistica, como son la utilizacién de los transportes publicos, el uso de las vias
urbanas y de las comunicaciones en una zona muy superior a la del municipio en que se instalan, los proble-
mas en la calificacion del suelo, etc. ...” (F.J. 6).

29. Cabe resaltar la amplitud de instrumentos de ordenacion del territorio que contemplan las leyes
especificas de las Comunidades Auténomas, donde se contemplan instrumentos de tipo sectorial, tales como
Planes Territoriales Parciales o Especiales, aunque la denominacién concreta pueda variar segin cada ley
autondmica. Sobre esta cuestion puede verse A.A. PEREZ ANDRES, La ordenacion del territorio en el Estado
de las Autonomias, Ed. M. Pons e Instituto Garcia Oviedo, Madrid 1998.

30. Sobre la licencia de apertura me remito al libro de A. CANO MURCIA, Manual de Licencias de Aper-
tura de Establecimientos, Ed. Aranzadi, 2* ed., Pamplona 1999.




lll. LA VARIADA DEFINICION DEL CONCEPTO DE GRAN ESTABLECIMIEN-
TO O SUPERFICIE COMERCIAL

A) Centro comercial y gran establecimiento comercial: diferenciacion

Aunque a menudo se emplee de forma indistinta la denominacién de gran centro
comercial o de gran superficie, ambos no son sinénimos ni en la realidad comercial ni
en la realidad juridica. Por un lado, en la actividad comercial la diferenciacion es clara,
al punto de que dentro de un gran centro comercial cabe la existencia de una o mas
grandes superficies. La clave de esta diferenciacion estd en la definiciéon de centros
comerciales que ofrece la Asociacién de Centros Comerciales y que permite vislumbrar
su distinta significacion. Para la AECC se considera centro comercial “el conjunto de
establecimientos comerciales independientes, planificados y desarrollados por una o
varias entidades con criterio de unidad, cuyo tamafio, mezcla comercial, servicios
comunes y actividades complementarias estén relacionadas con su entorno y que dispo-

ne permanentemente de una imagen o gestion unitaria”™'.

Y asi los centros comerciales son clasificados conforme a la siguiente
tipologia®:

1. Centro Comercial Regional: de superficie bruta alquilable (SBA) superior a
40.000 metros cuadrados.

2. Centro Comercial Grande: de S.B.A. comprendida entre 15.001 y 40.000
metros cuadrados.

3. Centro Comercial Pequefio: de S.B.A. entre 4.001 y 15.000 metros cuadra-
dos.

4. Hipermercado: centro comercial fundamentado en un hipermercado.

5. Parque de Actividades Comerciales: aquellos centros comerciales que tengan
un espacio comun urbanizado, realicen actividades comerciales al por menor
y estén formados principalmente por medianas y grandes superficies.

6. Galeria comercial: Galeria comercial urbana de hasta 4.000 metros cuadrados
de S.B.A.

7. Centros Tematicos: Centros Comerciales formados por locales individuales
agrupados bajo un mismo tema o actividad, como por ejemplo, el ocio.

Asi pues el concepto de gran establecimiento comercial no coincide propiamente
con el de gran centro comercial, aunque tengan una profunda relacién e incluso ésta sea
buscada a fin de aunar la oferta comercial a los usuarios. En consecuencia, la realidad
comercial muestra la existencia de diversos supuestos donde el concepto mds global y
general corresponde a la denominaciéon de Centro Comercial®, y el mds concreto o

31. Definicién que tomo del Dossier sobre centros comerciales ya citado, pag. 26. En similar sentido R.
d’HEUCQUEVILLE define el centro comercial como “conjunto de tiendas y servicios, concebido, realizado y
gestionado como una unidad” (“La notion de centre commercial”’, en Revue de Droit Inmobilier, nim.
4/1994, pags. 531).

32. Transcribo la clasificacion que obra en la pag. 28 del Dossier sobre Centros Comerciales ya citado.
Véase asimismo la tipologia de formas comerciales que realiza PEREZ FERNANDEZ, Urbanismo comercial...,
cit., pags. 49-53, y en especial su evolucion con las siguientes tendencias generales:

1. Declive de los Almacenes populares.

2. Conversion de los hipermercados en Centros Comerciales con Hipermercados.

3. Creacion de Centros Comerciales integrados.

4. Aparicién de Centros Especializados o Tematicos.

5. Nacimiento del comercio agrupado o asociado en calles peatonales (pags. 56-57).
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especifico al de gran superficie. Parece diferenciarse entre la existencia de una realidad
comercial compartida, a pesar de la gestion comun, entre diversas (y numerosas)
empresas, algunas de las cuales podran tener a su vez una gran superficie dentro del
centro comercial, frente al modelo de gran superficie de empresa tinica a lo sumo con
total preponderancia de esa tinica empresa.

Pues bien, el problema de la diferenciacién es asimismo importante a nivel juri-
dico*, toda vez que dentro de las leyes autonémicas comerciales hay dos modelos de
conceptuacion de la figura del gran establecimiento comercial:

1. Un modelo unitario, en el que el concepto de gran establecimiento comercial
coincide con el de gran superficie ocupada por una sola empresa comercial.

2. Un modelo mixto, donde se diferencia entre gran superficie individual y gran
superficie colectiva, correspondiente esta segunda categoria al concepto de
gran centro comercial.

Ya la primera legislacion catalana de 1987 habia incluido dentro del concepto de
gran establecimiento comercial a los establecimientos de tipo colectivo (art. 2.2 de la
ley 3/1987, de 9 de mayo, de equipamientos comerciales), que ha sido continuada hasta
su reciente ley 17/2000, de 29 de diciembre donde los establecimientos comerciales
individuales o colectivos son considerados a partir de una determinada superficie como
grandes establecimientos comerciales (art. 3) y se definen los establecimientos de
cardcter colectivo del modo siguiente:

“Los establecimientos de caricter colectivo estdn integrados por un conjunto de
establecimientos individuales situados en uno o varios edificios, en los que, con inde-
pendencia de que las perspectivas actividades puedan ejercerse de forma empresarial-
mente independiente, concurran todos o algunos de los siguientes requisitos: Acceso
comun desde la via publica, de uso exclusivo y preferente de los establecimientos o sus
clientes, aparcamientos privados compartidos o servicios comunes para los clientes”
(art. 2.3)%.

El sistema de unificacion entre gran establecimiento comercial y colectivo ha
sido recogido por otras leyes o normas autonémicas*.

33. Tal vez ello responda al concepto anglosajon que estd en el origen de este tipo de actividades comer-
ciales que es el de shopping center. Asi PEREZ FERNANDEZ identifica centro comercial con shopping center
(Urbanismo comercial..., cit., pdg. 53). EDGAR LION, Shopping Centers. Planning, Development, and Admi-
nistration, Ed. John Wiley & Sons, Inc., Nueva York-Toronto 1975, explica el concepto de shopping center
y su nacimiento hacia 1950, con un rdpido crecimiento en Estados Unidos y Canadd, donde se pasé de
2.500 centros en 1957 a un total de 17.000 en 1973. Este libro es mas bien un manual de implantacion de
centros comerciales, donde destaca cuatro fases: gestacion, realizacion, administracion y rejuvenecimiento.

34. Asi lo expone PEREZ FERNANDEZ, quien incluso apunto la posibilidad de incurrir en determinados
casos en fraude de ley (Urbanismo comercial..., cit., pags. 439-448).

35. No obstante es obligado adelantar que el art. 2 de la ley catalana 16/2000, de 29 de diciembre, del
Impuestos sobre Grandes Establecimientos Comerciales recoge la denominacién de “grandes superficies” a
fin de determinar el objeto del impuesto entendiendo que es esta circunstancia (la de estar implantados
como grandes superficies) la que “contribuye de una manera decisiva a tener una posiciéon dominante en el
sector y puede generar externalidades negativas en el territorio y el medio ambiente, cuyo coste no sumen”.

36. Asi pueden verse la ley de Castilla y Leén 2/1996, de 18 de junio, de equipamientos comerciales
(art. 2°); el Decreto valenciano 256/1994, de 20 de diciembre (art. 2), aunque su Ley 8/1996, de 29 de
diciembre, de ordenacién del comercio y superficies comerciales no lo hacia (art. 17); el Decreto vasco
58/2001, de 27 de marzo, sobre implantacion, modificacién y ampliacién de grandes establecimientos
comerciales (art. 2), aunque no lo hace la ley vasca 7/1994, de 27 de marzo, de la actividad comercial (art.
13), ni siquiera en la modificacion efectuada por la ley 7/2000, de 10 de noviembre; el Decreto de Aragén
124/1994, de 7 de junio, aunque dicha distincién no se encuentra tampoco en la ley aragonesa 9/1989, de 5
de octubre, de ordenacion de la actividad comercial (art. 14); o la Ley madrilefia 16/1999, de 29 de abril, de
ordenacion del comercio (art. 17.2).




Mayor claridad conceptual se encuentra en la legislacién canaria o andaluza,
donde se diferencia de forma expresa entre centro comercial y gran establecimiento o
superficie comercial. La Ley canaria 4/1997, de 25 de abril, de ordenacién de la activi-
dad comercial se ocupa de los equipamientos comerciales y diferencia entre centros
comerciales (art. 15) y grandes superficies (art. 18), de modo de someter ambos
supuestos, que pueden ser indistintos o concurrentes, a los criterios generales de equi-
pamiento comercial previos a la licencia de apertura. El Decreto 219/1994, de 28 de
octubre, por el que se aprueban dichos criterios generales sefiala que se someten a ellos
“los establecimientos comerciales considerados como centros comerciales y grandes
superficies”, definiendo a continuacién, por un lado, las grandes superficies (art. 3) vy,
por otro, los centros comerciales (art. 4). La regulacion mds precisa sobre esta cuestion
es, a mi juicio, la ley andaluza 1/1996, de 10 de marzo, del comercio interior. Procede,
por tanto, analizar brevemente su contenido. Merece la pensa transcribir de su Titulo
IV “Grandes Superficies Comerciales” el art. 21 donde se define el concepto de gran
superficie comercial:

“1. A los efectos de lo dispuesto en esta Ley, se considera gran superficie comer-
cial todo establecimiento o centro comercial dedicado al comercio al por menor que
tenga una superficie de venta superior a dos mil quinientos metros cuadrados.

2. Se entendera por superficie de venta aquélla en la que se almacenen articulos
para su venta directa, esté cubierta o no, y sea utilizable efectivamente por el consumi-
dor, exceptuando los aparcamientos.

3. Constituye un centro comercial el conjunto de establecimientos comerciales
que, integrados en un edificio o complejo de edificios, ejercen las respectivas activida-
des de forma empresarialmente independiente, disponiendo de determinados elementos
de gestién comunes.

4. No perderd su consideracién de gran superficie comercial el establecimiento
que, teniendo una superficie de venta superior a dos mil quinientos metros cuadrados,
forme parte, a su vez, de un centro comercial”.

Asi pues, a los efectos legales destinados —como mds adelante se dira- al control
autonémico de la implantacion de grandes superficies comerciales, se crea una figura
general que se denomina grandes superficies comerciales (en otros lugares grandes
establecimientos comerciales). A su vez dentro de este concepto general se incluyen
expresamente tres realidades:

1%, El gran establecimiento comercial.

2. El centro comercial, que en otras normativas se denomina gran estableci-
miento comercial de tipo colectivo.

3% El gran (o los) establecimiento comercial situado dentro de un centro comer-
cial.

Frente a este modelo conceptual amplio, otras normas autonémicas sobre comer-
cio recogen simplemente un tnico concepto de gran establecimiento de tipo colectivo o
centros comerciales”. Ello podria plantear el problema de la no sujecion de los centros
comerciales al régimen de autorizacién autondmica previsto para la implantacién de
grandes superficies.

37. Asi la ley gallega 10/1998, de 20 de julio, de ordenacién del comercio interior (art. 7), asi como el
Decreto 341/1996, de 13 de septiembre, por el que se crea la Comision consultiva de equipamientos comer-
ciales y se regula la implantacién de grandes establecimientos comerciales (art. 6); o el Decreto del Gobier-
no asturiano 56/1996, de 29 de agosto, por el que se regula la implantacion de grandes establecimientos
comerciales (art. 2).
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Esta udltima parece ser también la posicién de la LOCM en el sentido de que
toma como punto de partida el concepto de establecimiento comercial o mercantil, que
luego sirve de sustento al concepto de gran establecimiento comercial que recoge su
art. 2.3%*. Pero a ello dedicar€ el epigrafe siguiente.

Por dltimo, cabe sefialar que el concepto juridico amplio o estricto de gran esta-
blecimiento comercial no coincide con la conceptuaciéon que se da en la realidad
comercial, tal como se ha expuesto. Y ello —como se dird mds adelante- por la limita-
cién que se impone en las leyes de comercio interior o en las normas reguladoras de
grandes superficies a la finalidad comercial, entendida generalmente como venta al
detalle o al por menor, quedando excluida la principal realidad de hoy que es el centro
comercial y de ocio.

B) Concepto de gran establecimiento comercial. su remision a la legislacion autoné-
mica®

Desde la anterior perspectiva conviene ahora centrarse en el concepto de gran
establecimiento comercial que viene dado por su superficie, lo que hace que haya sido
identificado con el de gran superficie comercial.

El concepto bésico que late bajo de denominacién de “gran superficie” es el de
establecimiento o local. En un sentido genérico gran superficie no es sino un estableci-
miento o local que por su volumen o extension fisica ocupa una gran (que supera unos
determinados metros cuadrados, determinacion que corresponde a la ley que es la que
fija la extension) superficie de terreno o suelo. El término gran superficie puede tener
muy diversos significados*:

— La definicién de gran establecimiento o superficie viene de la legislacion
autonémica y luego estatal en materia de comercio. Asi lo hace la LOCM de
1996 en su articulo 2 y se desarrolla en las leyes autondémicas con grandes
subclasificaciones. El problema estd en que bajo este concepto se halla el mas
especifico de establecimiento mercantil o comercial.

— En el Derecho Urbanistico por el contrario era conocida la nocién de equipa-
miento, de modo que entre los equipamientos se diferenciaban segtn su finali-
dad y asi aparecian los comerciales, los de ocio, u otras clases. Asi en un pri-
mer momento la legislacién autonémica sobre grandes superficies tomé como
basamento las competencias urbanisticas. De ahi que algunas Comunidades
Auténomas hayan creado la Comision de Equipamientos Comerciales.

— Por el contrario en materia de espectaculos publicos ya no se habla de equipa-
miento ni de establecimiento comercial sino por el contrario se utiliza la denomi-
nacion de establecimiento, local o instalacién sin ninguna otra adjetivacion, salvo

38. Este es uno de los grandes problemas planteados en Francia con la ley Royer de 1973 y que dio
lugar a una de sus reformas por la ley 90-1260, de 31 de diciembre, credndose el concepto de “conjunto
comercial (ensemble commercial)”, muy cercano al de centro comercial. Vid. GoMEZ REINO, “El urbanismo
comercial”, cit., pag. 281.

39. Es de gran utilidad para un examen de la legislacion autondmica el libro de AA.VV., La regulacion
del comercio minorista en las Comunidades Autonomas de Espaiia, Ed. 1E, IEE, IDELCO y M. Pons,
Madrid 2001, en especial dados los interesantes y completos graficos y cuadros que ha efectuado el equipo
de investigacidn a cuya autoria corresponde del libro.

40. En el texto se ha tomado como punto de referencia el marco legal, de modo de indagar en el mismo
los diferentes significados del término gran superficie. Indudablemente puede haber otros aspectos que cau-
sen a su vez otras categorias de este término. Asi, por ejemplo, FOLCH ESTEVE diferencia siete categorias de
grandes superficies: grandes almacenes, almacenes populares, hipermercado, supermercado, almacenes
especializados y drugstores, almacenes de precio y centros comerciales (“La dinamizacién comercial en los
Nuevos Centros Comerciales”, en Curso...., cit., pdg. 160).




la necesaria de que en los mismos se desarrollen espectdculos ptiblicos o se reali-
cen actividades recreativas. Basta ver el Anexo de la Ley 17/1997, de 4 de julio,
de espectdculos publicos y actividades recreativas de la Comunidad de Madrid.

De todo ello se desprenden dos importantes consecuencias:

1*. Equivocidad y multivocidad del término grandes superficies, dado que puede
reunir de forma conjunta o indistinta varios significados.

2%, Aplicacion y superposicién de regimenes juridicos diferentes en funcion del
significado que se otorgue en cada caso a un local o establecimiento. Ello comporta que
cada establecimiento estard sometido a la posible aplicacion de una diversidad de regi-
menes juridicos derivada solamente de que el equipamiento sea “comercial”, “urbanis-
tico” o “de espectdculos publicos”. Incluso en determinados casos dentro de una gran
superficie pueden recaer todas o varias de estas adjetivaciones con los consiguientes
problemas de determinacién del Derecho aplicable.

Bajo estas ideas generales es obligado profundizar algo mds en cudl es la regulacién
de la LOCM de 1996 y también de su incidencia en las Comunidades Auténomas. Y, en pri-
mer lugar, por lo que aqui interesa es necesario centrarse en la definicién de gran superficie.

La LOCM nos ofrece en su art. 2° una definicién de lo que entiende por gran
superficie comercial. Como ya se ha adelantado, lo determinante es el cardcter comer-
cial, de modo que el sustrato de la definicion es el de establecimiento comercial, dado
que ademds la LOCM se mueve, al menos a nivel declarativo, en el marco de la libertad
de empresa (art. 3°) que se concreta en la libertad de establecimiento comercial (art. 5°)
que se circunscribe como facultad de uso legitimo del suelo* para la instalacién de
establecimientos comerciales®.

El art. 2° de la LOCM define lo que se entiende por establecimiento comercial
insertando dentro del mismo el concepto de gran superficie. Este precepto dice asi:

“1. Tendran la consideracién de establecimientos comerciales los locales y las
construcciones o instalaciones de caricter fijo y permanente, destinados al ejercicio
regular de actividades comerciales, ya sea de forma continuada o en dias o en tempora-
das determinadas.

2. Quedan incluidos en la definicién anterior los quioscos y, en general, las ins-
talaciones de cualquier clase que cumplan la finalidad sefialada en el mismo, siempre
que tengan el cardcter de inmuebles de acuerdo con el articulo 334 del Cédigo Civil.

3. Las Comunidades Auténomas establecerdn los requisitos, en virtud de los
cuales se otorgara la calificacién de gran establecimiento. En todo caso, tendran esta
consideracion, a efectos de las autorizaciones y de lo establecido en la normativa mer-
cantil, los establecimientos comerciales, que destindndose al comercio al por menor de
cualquier clase de articulos, tengan una superficie ttil para la exposicidon y venta al
publico superior a los 2.500 metros cuadrados”.

De frente se presenta una cuestion indubitada, es decir, que se trata de “comercio
al por menor”*, donde el calificativo que lo determina como gran superficie es el dato
de que ocupe una superficie util superior a los 2.500 metros cuadrados.

41. Cabe resaltar que la LOCM habla de suelo, con lo cual se resalta de nueva la vinculacion urbanistica
que no puede olvidarse en ningiin momento.

42. Vid. J. TorNOs Mas, “La libertad de establecimiento comercial y sus posibles limitaciones”, en la
obra colectiva coordinada por €l mismo, Grandes establecimientos comerciales. Su ordenacion e implanta-
cion, Ed. Tecnos y Universitat de Barcelona, Barcelona 2.000, pags. 11-31.

43. Piénsese que se trata del comercio minorista definido en el articulo anterior como “aquella actividad
desarrollada profesionalmente con animo de lucro consistente en ofertar la venta de cualquier clase de arti-
culos a los destinatarios finales de los mismos, utilizando o no un establecimiento”.
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Esta determinacién de la LOCM deja un importante campo abierto a la interven-
cién legislativa de las Comunidades Auténomas, dadas las importantes dudas que se
derivan de esta definicién®, que ademas debe ser entendida s6lo como un supuesto de
gran superficie que las Comunidades Auténomas deben respetar pero asimismo pueden
ampliar a otros supuestos. De ahi que por ejemplo REBOLLO haya llamado la atencién
sobre la necesidad de poner algin limite al concepto de gran establecimiento a fin de
que éste no se desvirtie®.

No obstante la realidad autonémica ha ido hacia la creacién de nuevos supuestos
de gran superficie comercial, mediante la reduccién de su extension, asi como la intro-
duccidén de nuevos parametros®.

Interesa en este momento detenerse en el concepto de gran establecimiento
comercial que ha adoptado el Tribunal de Defensa de la Competencia (TDC), con moti-
vo de la emision de sus informes para la solicitud de implantacién de grandes superfi-
cies comerciales tal como lo exige el art. 6 de la LOCM?*. Asi en su Memoria de 1996
(pags. 184-185) senala lo siguiente:

“En efecto, la LOCM prevé que el concepto de establecimiento es dentro de los
varios que utiliza la legislacion mercantil, el equivalente a “tienda”, local, o comercio
de un solo titular, por lo que la exigencia del informe preceptivo del Tribunal se debe
limitar, por tanto, a la solicitud de instalaciéon de grandes superficies de este tipo. Los
centros comerciales y demads agrupaciones comerciales colectivas de grandes y/o
pequefios establecimientos, mds que un solo establecimiento, constituyen un conjunto
de comercios de diferente titularidad y régimen, cuya superficie no cabe sumar para lle-
gar al minimo que habria que considerar como gran establecimiento comercial”.

Esta posicién se reitera en la Memoria de 1997 (pag. 163) en la que se advierte
que el Tribunal ha rechazado la emisién de informe cuando se trataba de solicitud refe-
rida “a la instalacién de centros comerciales, cuando el Tribunal, interpreta que su
informe solamente es exigible para los grandes establecimientos, entendiendo dicho
concepto como el de tienda, local o comercio de un solo titular”.

Y asi en 1998, en el expediente GS 129/98, en su apartado 7 se afirma con
rotundidad lo siguiente:

“En este caso, se plantea la cuestiéon fundamental de si requieren informe los
expedientes de apertura de los centros y galerias comerciales que algunas Comunidades

44. REBOLLO PUIG indica al respecto lo siguiente: “Piénsese, por otra parte, en las zonas dedicadas a
cafeterias, salas de cine, salones recreativos, agencias de viaje, oficinas bancarias, compaiias de seguros,
tintorerias, etc; se comprende facilmente lo grande que puede llegar a ser un establecimiento con una super-
ficie ttil inferior a los 2.500 metros cuadrados dedicados a exposicion y venta al publico” (“El sometimien-
to...”, cit., pdgs. 116-117). Asi también a las deficiencias del concepto se refiere MARTINEZ DE PISON,
“Urbanismo comercial: el régimen de apertura de grandes establecimientos comerciales en la Ley 7/1996,
de 15 de enero, de ordenacion del comercio minorista”, en Revista de Administracion Piiblica nim.
145/1998, pag. 397.

45. En este sentido sostiene lo siguiente: “Razonable es que esa ampliacién del concepto de gran esta-
blecimiento tenga algtin limite pues no parece 16gico aceptar que se acabe declarando gran establecimiento
el que supere, por ejemplo, los 200 metros cuadrados” (“El sometimiento de la implantacién...”, cit., pag.
161).

46. En este sentido L. CASES PALLARES ha destacado como tendencia de la normativa autonémica en
materia de comercio la de “la reduccién de la superficie a partir de la que se considera al establecimiento
comercial como de gran superficie” (“Situacion normativa y tendencias en la regulacién de la implantacién
de grandes establecimientos comerciales”, en Grandes establecimientos comerciales, cit., pag. 88).

47. Con carécter general me remito al estudio de L. BERENGUER FUSTER y A. CASTANEDA BONICHE, “Los
informes del Tribunal de Defensa de la Competencia en materia de grandes establecimientos comerciales”,
en Grandes superficies comerciales, cit., pdgs 181-229. Debo advertir que los autores son miembros del
TDC, por lo que sus consideraciones tienen un valor afiadido. En concreto el Sr. Castafieda es el Ponente de
los informes GS 129/98 y GS 156/99 citados mds abajo en este estudio.




Auténomas han incluido en la segunda licencia. La LOCM prevé que el concepto de
establecimiento es, dentro de los varios que utiliza la legislacion mercantil, el equiva-
lente a “tienda”, local, o comercio de un solo titular, por la que la exigencia del informe
preceptivo del Tribunal se debe limitar, por tanto, a la solicitud de instalaciéon de gran-
des superficies de este tipo. Los centros, galerias —como es el caso- y demds agrupacio-
nes comerciales colectivas e grandes y/o pequefios establecimientos, mds que un solo
establecimiento, constituyen un conjunto de comercios de diferente titularidad y régi-
men, de los que se desconoce su ensefla, marca o nombre comercial sobre el que se
pueda informar y cuya superficie no cabe sumar para llegar al minimo que habria que
considerar como gran establecimiento comercial”.

Por lo que el TDC concluye en este caso que no procede informar sobre la soli-
citud formulada.

Incluso en su informe en el expediente GS 156/99, el Tribunal reitera su anterior
posicién en el sentido de entender que el concepto de establecimiento de la LOCM es
el equivalente a “tienda, local, o comercio de un solo titular, excluyendo por tanto los
centros comerciales, maxime en dicho expediente en que la solicitud versaba sobre “el
proyecto de un Centro Comercial y de Ocio en el que se instalard un nimero de tiendas
aln sin determinar junto a establecimientos de ocio” (apartados 9-11 del informe).

Todo ello nos muestra de nuevo la enorme equivocidad y multivocidad del térmi-
no “gran establecimiento comercial™*.

En la préctica las leyes autondémicas se han limitado en un primer momento tni-
camente a reducir los metros cuadrados de superficie ocupados por un establecimiento
comercial para que el mismo sea considerado como gran establecimiento y, en conse-
cuencia, justificar la intervencién autondmica a través de la licencia comercial que se
superpone a las licencias locales. En esta primera etapa no se ha producido, en general,
una variacién sustancial del concepto extendiendo su cardcter a otros dambitos, salvo en
los casos en que se ha incluido de forma expresa dentro del concepto los supuestos de
equipamientos comerciales colectivos o centros comerciales. No obstante, en épocas
mas recientes las novedades son mucho mas significativas.

Siguiendo las leyes que mds recientemente se han aprobado sobre esta materia,
puede observarse la existencia de diversos modelos de definicién de grandes estableci-
mientos comerciales, que pueden ser reconducidos a los tres siguientes:

1) Modelo de gran establecimiento comercial, definido solamente en funcién de
la superficie. Es el caso de la legislacion de Castilla- La Mancha (Ley 7/1998, de 15 de
octubre):

“Tendran la consideracion de gran establecimiento comercial los establecimien-
tos individuales dedicados al comercio minorista, polivalente o especializado, que ten-
gan una superficie ttil para venta y exposicion de productos superior a los 2.000 metros
cuadrados, estén o no integrados en un establecimiento de cardcter colectivo” (art. 3.1).

2) Modelo de gran establecimiento comercial, definido en funcién de la superfi-
cie y del nimero de habitantes de la poblacion en que se instala. Es el supuesto mds

48. Asi MARTINEZ DE PISON concluye que “uno de los aspectos de esta Ley que, a mi juicio, mayores
deficiencias presenta es el relativo a las definiciones de establecimiento comercial y grandes establecimien-
tos comerciales “ (“Urbanismo comercial...”, cit., pidg. 397). También C. NAVARRO DEL CACHO sefiala que el
concepto de gran establecimiento de la LOCM en la medida en que “se remite a lo que cada Comunidad
decida configurar como tal,...es (y puede ser) ciertamente diverso” (“La licencia comercial prevenida por el
articulo 6 de la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista para la instalacion y apertura de grandes esta-
blecimientos”, en REALA nim. 280-281, pag. 392).
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comin, que sigue por ejemplo la Comunidad de Murcia (Ley 10/1998, de 21 de
diciembre):

“Serdn considerados grandes establecimientos comerciales aquéllos destinados
al comercio al por menor de cualquier clase de articulo cuya superficie ttil de exposi-
cién y venta al publico supere los limites que a continuacion se establecen:

a) En municipios cuya poblacién de derecho sea inferior a 5.000 habitantes, 600
metros cuadrados.

b) En municipios de poblacién de derecho comprendida entre 5.001 y 15.000
habitantes, 900 metros cuadrados.

¢) En los municipios de poblacién de derecho comprendida entre 15.001 y
35.000 habitantes, 1.500 metros cuadrados.

d) En los municipios de poblacién de derecho comprendida entre 35.001 y
75.000 habitantes, 1.800 metros cuadrados.

e) En los municipios de poblaciéon de derecho superior a 75.000 habitantes,
2.500 metros cuadrados” (art. 8.1).

3) Modelo de gran establecimiento comercial, definido en funcién de otros para-
metros diferentes a su superficie. Es el caso de la legislacion balear” (Ley 11/2001, de
15 de junio):

“A los efectos de esta Ley, tienen la consideracién de gran establecimiento
comercial los establecimientos a que hace referencia el articulo anterior, excepto los
dedicados a la venta de vehiculos a motor, cuando sean explotados por empresas en las
que concurra alguna de las siguientes caracteristicas:

a) Que tengan mas de 250 trabajadores.

b) Que tengan un volumen de negocio anual superior a 40.000.000 de euros o
un balance general superior a 27.000.000 de euros.

¢) Que, si se trata de sociedades mercantiles, estén participadas en un 25 por
100 o mas de su capital por empresas incluidas en alguna de las letras anteriores,
excepto cuando se trate de sociedades de capital riesgo o de entidades publicas, siem-
pre que no dispongan de una posiciéon mayoritaria en los érganos de administracién y
direccion de las sociedades”™ (art. 13.1).

En algin caso, como la Ley canaria 4/1994, de 25 de abril, o la ley vasca 7/1994,
de 27 de mayo, al regularse la actividad comercial han comprendido dentro de ella la
prestacion de servicios, aunque con un caracter marcadamente subsidiario de compren-
sién de aquella actividad de servicios no sometida a cualquier otra intervencion publica
o normativa especifica (art. 2 ley canaria y art. 3 ley vasca). Sélo la ley de Castilla Le6n
2/1996, de 18 de junio, sobre equipamientos comerciales incluye dentro del concepto
de equipamiento comercial los grandes establecimientos de prestacion de servicios de
tal naturaleza a los ciudadanos®. Y ahora la ley de las Illes Balears 11/2001, de 15 de
junio, recoge los servicios dentro de la actividad comercial (arts. 3, 4 y 12).

49. El origen de este nuevo modelo se halla en la Ley vasca 7/2000, de 10 de noviembre, que es de una
diccién idéntica (art. 13.3). No obstante en el caso vasco el Decreto 58/2001, de 27 de marzo, sobre implan-
tacion, modificacién y ampliacién de grandes establecimientos comerciales, combina el criterio de superfi-
cie y poblacion, con los nuevos pardametros del art. 13.3 antedichos.

50. Asf lo destaca MARTINEZ DE PISoN, “Urbanismo comercial...”, cit., pdg. 374.




IV. LA IMPLANTACION DE GRANDES ESTABLECIMIENTOS COMER-
CIALES

El examen que acaba de hacerse responde a la idea de que las grandes superfi-
cies no adquieren sustantividad propia hasta la aparicion de las leyes autonémicas
sobre urbanismo comercial’. Incluso cabe afirmar que el concepto de gran estableci-
miento, con este caricter especifico e independiente, adquiere singularidad general en
la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, toda vez que hasta 1996 sélo en algunas
Comunidades Auténomas podia tenerlo, dado el sistema de distribucion de competen-
cias en materia de comercio interior existente hasta la modificacién de los Estatutos de
Autonomia de diversas Comunidades Auténomas™.

De ahi que pueda constatarse que la problemdtica de las grandes superficies se
ha centrado sobremanera en los aspectos comerciales, sélo a raiz de la regulacién que
en 1996 introdujo la ley de ordenacién del comercio minorista y de la legislacion poste-
rior de las Comunidades Auténomas.

Asi pues la ley de ordenacién del comercio minorista™ da respuesta a uno de los
modelos de grandes establecimientos™, los netamente comerciales, o de venta al por
menor de productos, sometiéndolo a una autorizacién de las Comunidades Auténomas
—la licencia comercial- previo informe del Tribunal de Defensa de la Competencia™.

La LOCM se fundamenta en tres libertades basicas:

1. La libertad de empresa: prevista en el art. 38 CE, que debe ser tenida en
cuenta por los poderes publicos, y que se trata de una libertad que se mueve dentro de
una economia de mercado (art. 3 LOCM).

2%, La libertad de circulacion de bienes: también reconocida constitucionalmente
en el art. 139.2 CE, y que debe ser promovida por los poderes publicos para no falsear-
la (art. 4 LOCM).

3% La libertad de establecimiento comercial: consecuencia de la libertad de
empresa y que consiste tanto en la utilizacién del suelo para la instalacion de estableci-
mientos comerciales, como la libre iniciativa empresarial a tal fin (art. 5 LOCM).

51. Asf lo indica TorNOS: “La cuestion que mas ha preocupado a los poderes publicos en materia de
urbanismo comercial ha sido la ubicacién de las grandes superficies comerciales. La realidad demuestra una
progresiva implantacion de este tipo de locales, lo que genera problemas de ubicacion y también problemas
de relacion con los sectores afectados, el pequefio y medio comerciante *“ (“Comercio interior y exterior”,
cit., pag. 650).

52. Sobre el sistema de competencia puede verse con cardcter general J. TORNOS, “Comercio interior y
exterior”, cit., pags. 590-595. Con caracter especifico referido a la implantacién de grandes superficies M.
REBOLLO analiza la cuestion desde la contemplacién de dos tipos de comunidades Auténomas segun su
ambito competencial “El sometimiento de la implantacién de grandes establecimientos comerciales a las
licencias comerciales a las licencias municipales y a la licencia comercial especifica”, en la obra colectiva
ya citada Grandes establecimientos comerciales, pags. 115-179. Las modificaciones estatutarias de los afnos
1996-1999 han producido una practica igualacion de los niveles competenciales en esta materia.

53. Existen varias obras de comentarios a esta ley: BERCOVITZ, R. y LEGUINA, J. (Coords.), Comentarios
a las Leyes de Ordenacion del Comercio Minorista, Ed. Tecnos, Madrid, 1997; TorNoOS, J., MARIN, J.J.,
CasEs, L., ARIMANY, E. y MANUBENS, C. (Dirs), Ordenacion del comercio minorista. Comentarios a la Ley
7/1996 y a la Ley Orgdnica 2/1996, ambas de fecha 15 de enero, Ed. Praxis, Barcelona 1996; y PINAR, J.L.
y BELTRAN, E. (Dirs.), Comentarios a la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista y a la Ley Orgdnica
complementaria, Ed. Civitas, Madrid 1997.

54. Es imprescindible examinar el libro de CASEs, L. y Pons, F., La implantacion de grandes superficies
comerciales, Ed. M. Pons, Madrid 1998, asi como el coordinado por TORNOS, Grandes establecimientos
comerciales..., cit.

55. La Ley 52/1999, de 28 de diciembre, contempla entre las competencias del Tribunal de Defensa de
la Competencia dictaminar los proyectos de apertura de grandes establecimientos comerciales (nuevo art. 25
de la Ley 16/1989, de 17 de julio, que se modifica).
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Es, pues, dentro de estos principios y libertades donde se debe mover la autori-
zacién de grandes establecimientos comerciales que la LOCM regula en su art. 6 y 7,
limitdndose a exigir la autorizaciéon de las Comunidades Auténomas y el informe pre-
vio del Tribunal de Defensa de la Competencia, aunque la regulacién procedimental y
de los requisitos necesarios se deja de nuevo en manos de las Comunidades Auténo-
mas.

También el Tribunal de Defensa de la Competencia se declara, en principio,
proclive a la instalacion de grandes establecimientos comerciales, por entender que
favorecen la competencia, Unico aspecto que interesa al Tribunal y no los intereses
colaterales urbanisticos que suelen mezclarse con los comerciales. De ahi que por un
lado persiga evitar la concentracién de establecimientos de la misma empresa y, por
otro, critique la moratoria que las normas autonémicas aplican a las licencias comercia-
les por entender que son fundamentalmente auténticas barreras de acceso a la actividad
comercial®.

En todo caso, deben tenerse también presente los principios propios del Derecho
comunitario respecto de la materia comercial. En este sentido cabe recordar que los
Tratados comunitarios recogen como principios bdsicos las libertades de mercancias,
personas, servicios y capitales y la libre competencia. Dentro de este marco es obligado
hacer referencia a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas que ha entrado en el andlisis de la sujecién a la libertad de establecimiento de los
controles publicos sobre apertura de establecimiento y extension de superficies”. Asi el
TJCEE ha sostenido al respecto basicamente tres ideas clave:

1%. La oposicién al Derecho comunitario de los controles discriminatorios (por
nacionalidad, residencia, efectos discriminatorios equivalentes) o si no guardan la debi-
da proporcionalidad con los objetivos propuestos.

2%, Los objetivos de orden urbanistico, de ordenacién del territorio y de protec-
cién de los circuitos tradicionales de distribucién son legitimos y conformes con el
Derecho comunitario.

3%, El Derecho comunitario sobre libre competencia no se aplica a las autoriza-
ciones previas de apertura de establecimiento o de extension de superficie en cuanto las
normativas nacionales no persigan cerrar el acceso al mercado a determinados agentes
econdmicos ni limitar las dimensiones de los operadores econémicos™.

Dentro de este marco es donde se sitda la legislacion de las Comunidades Autd-
nomas que no incurre desde una perspectiva general en vicio alguno de inconstitucio-
nalidad, tal como se ocupdé de resaltar la STC 227/1993, de 9 de julio®. Esta legislacion

56. Asi lo afirma expresamente en sus Memorias de 1996 y 1997 a las que he podido tener acceso.

57. Vid. la amplia exposicién de A.L. CALVO CARAVACA y J. CARRASCOSA GONZALEZ, “Tendencias de la
regulacion del comercio en Europa”, en Nueva ordenacion...., cit., pags. 255-321. En el texto he seguido el
examen que hacen ambos autores en pdgs. 309-311. Vid. también J. PALACIO GONZALEZ, “Los hipermerca-
dos y el Derecho Comunitario”, en Gaceta Juridica de la C.E. y de la competencia, Serie D-20, Septiembre
1993, pags. 7-46.

58. Asi también lo sefiala J. PALACIO, quien expone dos razones contrarias a la aplicacion de las disposi-
ciones comunitarias sobre competencia a las normativas internas de apertura de establecimientos y exten-
sion de superficies. Dice asi:

“a) Dichas normativas no tienen por objeto ni por efecto cerrar el acceso al mercado a determinados
agentes econdmicos o limitar sus dimensiones, sino enmarcar la actividad de estos ultimos dentro de crite-
rios urbanisticos, de ordenacién del territorio y, como mediada de politica econdmica, de preservacion de
las pequenas y medianas empresas de distribucion; y, en cualquier caso,

b) en su grado actual de desarrollo, el Derecho comunitario sélo permite enjuiciar a la luz de los arts. 3.1),
85 y 86 del Tratado de Roma aquellas normativas estatales que, en el sector considerado, hayan sido precedi-
das de un acuerdo entre empresas” ( “Los hipermercados y el Derecho comunitario”, cit., pags. 20-21).

59. Asi el EJ. 4 de esta STC 227/1993 afirma lo siguiente: “Y no puede decirse que (la ley catalana
3/1987) traspase limite constitucional alguno a la competencia autonémica sobre ordenacién del comercio y




autonémica ha introducido elementos muy novedosos (en parte generalizados por la ley
estatal de 1996), que inciden sobre una cuestion sustancial a la que ya nos hemos refe-
rido aqui, que es que el concepto de gran superficie comercial se ve notablemente
ampliado, con lo que el sometimiento a unos requisitos especificos de implantacién, en
especial la licencia comercial especifica, se extiende a otros establecimientos comercia-
les, ademads de los previstos con caricter obligado por la LOCM. Asimismo se ha adi-
cionado la necesidad de licencia comercial para mds supuestos que los de simple
implantacién del gran establecimiento comercial, tales como los de ampliacién o modi-
ficacién del establecimiento o incluso los cambios de titularidad®.

En esta regulacién autonémica se configuran dos 6rdenes de requisitos o condicio-
nes que deben tenerse en cuenta para la implantacién de grandes superficies: por un lado,
los requisitos derivados del comercio y, por otro, aunque no en todos los casos, los requi-
sitos derivados de su implantacién en el territorio y anudados al urbanismo o la ordena-
cion del territorio. Incluso en muchos casos la regulacién de ambos tipos de condiciones
o requisitos es simultdnea, dado que se hace a través de un tnico procedimiento o a través
de Ia fijacion de un instrumento previo que abarca ambos tipos de condiciones.

En cualquier caso, suele primar sobremanera la perspectiva comercial, dado que
no en vano se trata de la concesion de una licencia comercial, que es la contemplada en
el art. 7 LOCM. A ello se une ademads que el concepto de gran establecimiento utiliza-
do, como ya se ha dicho, viene determinado unicamente por el concepto comercial,
especialmente, el de venta al por menor.

Por consiguiente, la preocupacion latente en toda esta materia ha sido la de
encontrar un punto de equilibrio —dificil en la practica- entre el comercio tradicional (o
pequefio comercio) y las grandes superficies (o comercio modernizado o gran comer-
cio). De ahi que toda la actuacidén administrativa gire en torno a esta licencia comercial,
es decir, a la intervencién de una nueva Administracién publica, la Administracion
autonémica, en este ambito de cara a defender los intereses del comercio tradicional y
otros intereses publicos de caricter supramunicipal®.

defensa de los consumidores (art. 12.1.5 del Estatuto), ni que vulnere el derecho fundamental a la libertad
de empresa o la unidad del mercado nacional, ni que acabe por redundar en un inconstitucional obstaculo,
por razones territoriales, a la libertad de establecimiento de las personas en todo el Estado. No importa aqui
cudles sean las opiniones divergentes sobre la conveniencia u oportunidad de su adopcién por el legislador,
cuestion que carece de relevancia en esta sede jurisdiccional a los efectos del control de constitucionalidad,
ni tampoco los hipotéticos riesgos que en la demanda y en las alegaciones posteriores de los actores se
denuncian acerca de que esta normativa sea —se dice— un caldo de cultivo de arbitrariedades y abusos”.

60. Basta leer al efecto el art. 5 de la ley catalana 17/2000, de 29 de diciembre, de equipamientos
comerciales, cuyos apartados 1 y 2 dicen asi:

“1. Es preciso disponer de la licencia comercial que otorga el departamento de la Generalidad competente
en materia de comercio, previamente a la solicitud de las licencias municipales, en los siguientes casos:

a) En la apertura de grandes establecimientos comerciales.

b) En las ampliaciones de los establecimientos comerciales cuya superficie de venta supere antes o
después de la ampliacién los limites establecidos en los apartados 1 y 2 del articulo 3, con la
unica excepcion del supuesto especificado en el apartado 7.

¢) En los cambios de actividad de los grandes establecimientos comerciales.

d) En los traslados de los establecimientos comerciales cuya superficie de venta supere, antes o
después del traslado, los limites establecidos en los apartados 1y 2 del articulo 3. En tal caso, la
efectividad de la licencia queda condicionada al cierre efectivo del establecimiento inicial antes
de la apertura del nuevo.

2. Es preciso disponer de licencia comercial en la transmision de un gran establecimiento comercial o
de las aciones y participaciones de las sociedades que directa o indirectamente, sean sus titulares y estén
obligadas a consolidar sus cuentas, de acuerdo con los articulos 185 de la Ley de Sociedades Anénimas y
42 y siguientes del Cédigo de Comercio. Quedan exentas de la obligacion de solicitar licencia comercial las
transmisiones hereditarias”.

61. Asi lo sostuvo la STC 264/1993, de 22 de julio, en su EJ. 6 respecto de la ley aragonesa 9/1989, de 5
de octubre, del cual cabe resaltar el siguiente parrafo: “El que, sin perjuicio de la concesion de las licencias
de apertura de los establecimientos comerciales por parte de los Ayuntamientos —que la Ley reconoce (art.
13)-, haya, ademas, en el caso de las grandes superficies, una autorizacion especial que compete dispensar a
organos de la Administracion autonémica obedece al cardcter supramunicipal de los intereses concernidos
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De ello se deduce que el interés se ha centrado mds que en el cardcter abierto o
plurifuncional de las grandes superficies, en el dmbito del comercio, en su extension
fisica y en la competencia o afectacion de su implantacion al comercio ya existente.

Fruto de ello es el modelo genérico que se contempla en las leyes autondmicas
que regulan las grandes superficies, en el sentido de exigir la presentacion de la solici-
tud de licencia®, junto con diversos documentos, que se somete a diversos informes,
generalmente de los Municipios afectados, y normalmente de una especifica Comision
Asesora de Comercio Interior, para dejar finalmente la decisién en manos del Conseje-
ro correspondiente®.

Por ello la legislacién autondémica ha tomado los conceptos de la Ley estatal de
1996 y los ha ampliado y en algin caso modificado, de modo que ahora se deja en el
ambito discrecional —grandemente discrecional— de la Administracién autondémica, una
materia antes reglada y sometida solamente a licencia de apertura (amén de la urbanis-
tica) de las entidades locales®.

En otros casos se crea un documento previo que establece una regulacién gene-
ral de la implantacién de las grandes superficies, que generalmente recibe la denomina-
cién de Plan. Asi pueden verse: en Aragdn, el Plan General de Equipamiento Comer-
cial; en Baleares, el Plan Director Sectorial de equipamientos comerciales; en Canarias,
los Criterios Generales de Equipamiento Comercial; en Castilla y Ledn, el Plan Gene-
ral de Equipamiento Comercial, y en Catalufia, pionera en esta materia, el Plan Territo-
rial Sectorial de Equipamientos Comerciales. Estos documentos pretenden establecer
una regulacién equilibrada del comercio, conjugando la estructura comercial existente
con las nuevas previsiones de grandes establecimientos, pero ademads, en algunos casos,
adicionan implicaciones de ordenacion territorial en funcién de criterios de organiza-
cidn territorial o de nicleos urbanos y la incidencia de la implantacién de grandes esta-
blecimientos sobre ellos.

Se trata en todo caso de limitar al mdximo la instalacién de grandes superficies,
mediante la fijacion de importantes requisitos, a menudo, de dificil cumplimiento, y
todo ello en defensa primordialmente del comercio tradicional. Mds justificables son
las previsiones derivadas de la ordenacion territorial, en el sentido de determinar ciertos
requisitos en torno a la ubicacidn, infraestructuras, equipamientos bdsicos, etc., que
incidan también sobre la licencia de actividad comercial necesaria.

Incluso en algunas Comunidades Auténomas caso se establecen paralizaciones
temporales en el otorgamiento de este tipo de licencias, como es el caso de Andalucia,
que ha fijado una moratoria de un afio para el 2002%.

por la instalacion de un centro de esta especie. Tal caracter hace que el legislador aragonés disponga que «la
apertura de dichos establecimientos se realizard conforme a lo previsto en el Plan General para el Equipa-
miento Comercial de Aragon» (art. 14.2), obviamente de vigencia en todo el territorio de la Comunidad
Auténoma. Es, por tanto, perfectamente 16gico y razonable que las comisiones provinciales de equipamien-
to comercial, llamadas a participar en la elaboracion y seguimiento del referido Plan (art. 16.1), tengan atri-
buida la potestad autorizatoria sefialada, sin que en ello pueda verse atentado alguno a la autonomia munici-
pal, dada la dimension territorial de los intereses en presencia’.

62. Sélo en el caso de Andalucia se sustituye la autorizacién autonémica por un informe preceptivo y
vinculante, dentro del procedimiento municipal de concesion de licencia de apertura, cuya no emision en
plazo lo convierte en positivo (arts. 23-25 de la Ley andaluza 1/1996, de 10 de enero).

63. Ejemplo de ello es la regulacion de la Comunidad de Madrid contenida en la Ley 16/1999, de 29 de
abril, del comercio y en el Decreto 47/1999, de 9 de abril, sobre grandes establecimientos comerciales.

64. No obstante las entidades locales gozan también de otras competencias en materia de comercio.
Vid. J.M. CoreLLA MONEDERO, “Competencias municipales en materia de regulaciéon comercial”, en Nueva
ordenacion..., cit., pags. 239-253.

65. Asi lo ordena el art. 25 de la Ley andaluza 15/2001, de 26 de diciembre, titulado “Moratoria en el
otorgamiento de licencias de apertura en orden a la instalacién, ampliacion o traslado de grandes superficies
comerciales”, a fin de proceder a la reforma de su Ley de 1996 sobre comercio interior.




Junto a ello se ha ido también creando la exigencia de una tasa por la concesion
de esta licencia comercial, que viene determinada en funcién de los metros cuadrados
de ocupacién de la misma. Asi la legislacion catalana® establecié la sujecion de la tra-
mitacion de las licencias comerciales al pago de una tasa, que se fija en la ley de tasas
de la Generalidad en 500 pesetas por metro cuadrado de superficie”. Esta iniciativa
catalana, como otras en esta materia, ha sido objeto de copia por otras Comunidades
Auténomas y seguramente se extenderd con caracter general®.

V. EL NUEVO IMPUESTO SOBRE LOS GRANDES ESTABLECIMIENTOS
COMERCIALES.

Pero ademas, las grandes superficies han sido gravadas en el caso cataldn por un
impuesto, creado por la Ley catalana 16/2001, de 29 de diciembre, que culmina el proceso
de sujecion administrativa y tributaria de los grandes establecimientos comerciales,
mediante la imposicién de una nueva carga tributaria a este tipo de establecimientos”. La
justificacién de este impuesto, se dice en la exposicién de motivos, obedece a “un cardcter
marcadamente extrafiscal”, cual es buscar la compensacion de los desequilibrios ambien-
tales, de ordenacion del territorio y de estructura comercial que provoca la aparicién de
este “nuevo” fenémeno comercial. Por ello el objeto del impuesto consiste en gravar “la
singular capacidad econdmica que concurre en determinados establecimientos comercia-
les como consecuencia de estar implantados como grandes superficies, dado que esta cir-
cunstancia contribuye de una manera decisiva a tener una posiciéon dominante en el sector
y puede generar externalidades negativas en el territorio y el medio ambiente, cuyo coste
no asumen” (art. 2). Por ello el hecho imponible radica “en la utilizacién de grandes
superficies con finalidades comerciales por razén del impacto que puede ocasionar al
territorio, al medio ambiente y a la trama del comercio urbano de Catalufia” (art. 4.1).

Dada la naturaleza extrafiscal que se predica de este nuevo impuesto, la ley reali-
za una afectacién del mismo a dos finalidades: el fomento de la modernizacion del
comercio urbano y el desarrollo de planes de actuacién en las dreas afectadas por los
emplazamientos de estos grandes establecimientos comerciales (art. 3).

No obstante, llama poderosamente la atencién el cambio de concepto de gran
superficie comercial, puesto que €ste ya no coincide con el propio de la regulacién
efectuada en la ley de comercio (de simultdnea aprobacidn, puesto que se trata de las

66. Ahora se contempla en el art. 9 de la Ley catalana 17/2000, de 29 de diciembre.

67. La regulacién de la Ley catalana 15/1997, de 24 de diciembre, de tasas y precios publicos establece, en
sus arts. 335-338, como hecho imponible el servicio de tramitacion de la solicitud de licencia comercial para la
instalacién de grandes establecimientos comerciales, siendo sujeto pasivo las personas naturales o juridicas
que solicitan la licencia comercial, fijando como base imponible la superficie de venta a la que se aplica el tipo
de gravamen se establece en 500 pesetas por metro cuadrado de superficie de venta. Su devengo es fraccionado
en dos pagos: el 35% en el momento de presentar la solicitud y el 65% restante, una vez finalizado el estudio
del expediente y antes de la propuesta de resolucion para el otorgamiento o no de la licencia comercial. La tlti-
ma reforma operada en dicha Ley por la Ley 21/2001, de 28 de diciembre, establece un gravamen de 3 euros y
el pago fraccionado se invierte de modo que el 65% debe abonarse con la solicitud y el 35% al final. Ademas
se crean otras dos nuevas tasas: 1* Por la tramitacion del informe del Servicio de Competencia en la Distribu-
cién Comercial, y 2° Por actos en el Registro de Grandes y Medianos Establecimientos Comerciales.

68. Pueden verse el art. 17 de la Ley de las Illes Balears 11/2001, de 15 de junio; el art. 13.8 de la ley
vasca 7/2000, de 10 de noviembre, que ademas establece su importe en 500 pesetas por cada metro cuadrado
de superficie de venta (mediante una modificacién de la ley de tasas que se efectia en la disposicion adicional
primera); el art. 15.2 de la Ley de la Comunidad de Madrid 10/1998, de 21 de diciembre, fijando su ley
18/2000, de 27 de diciembre, el importe de la tasa en la cantidad fija de 3.005,06 euros (500.000 pesetas) que
debe abonarse con la solicitud; el art. 6.3 g) de la Ley de Castilla-La Mancha 7/1998, de 15 de octubre; o el art.
5 de la Ley de Cantabria 9/2001, de 27 de diciembre.

69. Mediante Decreto 342/2001, de 24 de diciembre, se ha aprobado el Reglamento del Impuesto
(D.O.G.C. de 28 de diciembre de 2001).
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Leyes 16/2000 y 17/2000). Asi pues, el concepto de gran establecimiento comercial se
limita, por un lado, a los de tipo individual (no a los de tipo colectivo) y, por otro, se
sujeta solamente a la superficie (y no a la poblacién) y, por tltimo, con dedicacién a la
venta en detalle. El nuevo concepto de gran establecimiento comercial, a los solos efec-
tos del impuesto, es el siguiente:

“Son grandes establecimientos comerciales individuales los que disponen de una
superficie de venta igual o superior a los 2.500 metros cuadrados. El establecimiento
que no tenga la consideracion de gran establecimiento comercial individual porque no
cumple el requisito de superficie minima queda sujeto al Impuesto cuando, a conse-
cuencia de una ampliacion, iguale o supere los 2.500 metros cuadrados de superficie de
venta. En este caso, tributa por la totalidad de la superficie, sin perjuicio de la aplica-
cién del minimo exento que establece el articulo 77 (art. 4.3).

Quedan ademads exentos los grandes establecimientos comerciales individuales
dedicados a la jardineria y a la venta de vehiculos, materiales para la construccion,
maquinaria y suministros industriales (art. 5).

Como puede verse de inmediato el concepto de gran superficie comercial a efec-
tos del impuesto no coincide con la que se recoge a efectos generales en la Ley
17/2000, de 29 de diciembre, de equipamientos comerciales™.

De una simple comparacién entre ambos textos puede verse que quedan exclui-
dos del Impuesto los grandes establecimientos de tipo colectivo, asi como todos aque-
llos inferiores a 2.500 metros cuadrados de superficie de venta, en definitiva los califi-
cados como gran establecimiento comercial en los municipios de menos de 240.000
habitantes (siempre que no superen los 2.500 metros citados).

No obstante la superficie total se halla compuesta tanto por la superficie de venta
como de almacenes, y de aparcamientos, aunque en estos dos tltimos casos se contem-
plan una serie de reducciones. A la base imponible se le aplican nuevamente unas
reducciones en funcién de un coeficiente de superficie de aplicacién general, que se

70. El art. 3 de esta Ley catalana dice asi:

“1. Son grandes establecimientos comerciales:

a) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a
los 2.500 metros cuadrados, en municipios de mds de 240.000 habitantes.

b) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a
los 2.000 metros cuadrados, en municipios con una poblacién de 25.001 a 240.000 habitantes.

c) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a
los 1.300 metros cuadrados, en municipios con una poblacién de 10.001 a 25.000 habitantes.

d) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a
los 800 metros cuadrados, en municipios con una poblacién, como médximo, de 10.000 habi-
tantes.

2. Con independencia de lo establecido en el apartado 1, los establecimientos individuales dedicados,
esencialmente, a la venta de automdviles y demas vehiculos, maquinaria, materiales para la construccién y
articulos de saneamiento, mobiliario, articulos de ferreteria, y los centros de jardineria son grandes estable-
cimientos comerciales cuando tienen una superficie de venta superior a 2.500 metros cuadrados. En el
supuesto de que los establecimientos de tales caracteristicas formen un establecimiento colectivo, sin supe-
rar individualmente los 2.500 metros cuadrados de superficie de venta, el conjunto es un gran estableci-
miento comercial si supera los 5.000 metros cuadrados de superficie de venta.

3. Son establecimientos comerciales medianos:

a) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a los
1.300 metros cuadrados, en municipios de mas de 240.000 habitantes.

b) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a los
700 metros cuadrados, en municipios con una poblacién de 25.001 a 240.000 habitantes.

c) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a los
500 metros cuadrados, en municipios con una poblacion de 10.001 a 25.000 habitantes.

d) Los establecimientos individuales o colectivos con una superficie de venta igual o superior a los
400 metros cuadrados, en municipios con una poblacién, como maximo, de 10.000 habitantes.

4. Debe establecerse por reglamento la determinacion de la superficie de venta”.




reduce en un 60% en el caso de que se dedique a ciertas actividades comerciales que se
especifican (art. 6). A la base liquidable asi resultante, se le aplica el tipo de gravamen
del 17,429 euros (2.900 pesetas) por metro cuadrado (art. 7). Finalmente se contemplan
bonificaciones en la cuota resultante, en funcién de cémo se efectie el acceso, es decir,
de la utilizacién de medios publicos o privados de acceso (art. 11).

Es preciso advertir que esta ley catalana 16/2001 ha sido objeto de recurso de
inconstitucionalidad por el Presidente del Gobierno de la Nacion™.

VI. LA REGULACION DE NAVARRA.

Una vez que se ha examinado la regulacién estatal y, sobre todo, autondémica
sobre los grandes establecimientos comerciales es preciso hacer referencia a Navarra.
Para ello va a examinarse cudl ha sido la regulacion primitiva, y después la derivada de
las nuevas Leyes Forales aprobadas en el afio 2001 y que regulan tanto las grandes
superficies como crean el impuesto que las grava.

A) Las primeras normas reglamentarias

Las normas que han regulado la materia de las grandes superficies en Navarra
han sido de caricter reglamentario, con los importantes limites que la reserva de ley
imponia en esta materia. Por ello se trata, como va a verse a continuacion, de normas
que toman como enganche el urbanismo o la ordenacién del territorio, y desde esta
perspectiva inciden en la regulacion de comercio.

Esta perspectiva de ordenacion territorial y urbanistica estd evidenciada en la
primera norma, el Decreto Foral 2/1988, de 7 de enero, sobre implantacién de instala-
ciones comerciales de gran superficie (BON de 18 de enero de 1988), cuya exposicién
de motivos justificaba su aprobacién en la necesidad de fijar un marco de referencia
para tomar decisiones urbanisticas ligadas a la implantacion de estas grandes superfi-
cies. Por ello la primera norma que se recogia en su art. 1° era una norma de corte
urbanistico: la consideracién de su implantacién como Proyecto Sectorial de Incidencia
Supramunicipal, instrumento de ordenacion territorial y urbanistica. Asi también los
criterios fijados en orden a su instalacién eran de orden urbanistico y no comercial (art.
3°), dandose ademds un protagonismo total al Departamento de Ordenacién del Territo-
rio, Vivienda y Medio Ambiente, sin perjuicio de que la decision final correspondiera
al Gobierno de Navarra.

Resta destacar cudl era la definicién de gran establecimiento o superficie comer-
cial que establecia el Decreto Foral 2/1988. Era la siguiente:

“A los efectos de lo previsto en el articulo anterior, se considerardn instalaciones
comerciales de gran superficie aquéllas que, a partir de su implantacién o como conse-
cuencia de la ampliacién de otras preexistentes, vayan a contar con mas de 1.000
metros cuadrados de superficie neta destinada a las operaciones de venta” (art. 2°).

Este Decreto Foral de 1988 fue sustituido por el Decreto Foral 154/1993, de 10
de mayo, dirigido nuevamente a la regulacién de la implantacidn territorial y urbanisti-
ca de las instalaciones comerciales de gran superficie (BON de 26 de mayo de 1993).

71. Por providencia de 24 de abril de 2001 se tuvo por interpuesto el recurso de inconstitucionalidad y
por decretada la suspension solicitada por el Presidente del Gobierno de la Nacién invocando el art. 161.2
CE (BOE 8 de mayo). Sin embargo, mediante Auto de 3 de julio de 2001, el Tribunal Constitucional ha
levantado la suspensién inicialmente declarada (BOE 13 de julio).
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De nuevo puede verse por el propio titulo de la norma”™ que la misma tiene una tnica
preocupacion, cual es la territorial y urbanistica, y no la propiamente comercial.

Por ello la primera referencia reglamentaria seré la de especificar cudl es el instru-
mento urbanistico necesario para su implantacion. A tal efecto se diferencia entre la exi-
gencia de modificacion del planeamiento urbanistico por los municipios respecto del suelo
urbano y urbanizable y la necesidad de acudir al Proyecto Sectorial de Incidencia Supra-
municipal para el suelo no urbanizable. Ademis si se observan los documentos que deben
acompafiarse con la solicitud puede verse la primacia de la preocupacion urbanistica, toda
vez que desde el dmbito comercial sélo se exige que se acompaiien informes del Departa-
mento de Industria, Comercio, Turismo y Trabajo sobre los efectos de la instalacion en el
comercio establecido, y de la Camara Oficial del Comercio e Industria de Navarra. Sin
embargo entre los criterios que deben tenerse en cuenta para la autorizacidn (art. 6°) se
recogen fundamentalmente criterios urbanisticos (ubicacion, idoneidad del suelo, red via-
ria, infraestructuras, estructura interna de la instalacion, disefio arquitecténico) y sélo el
ultimo de ellos va destinado al comercio: “aportacion de la instalacion a la reestructura-
cién, reforma y modernizacion y al equipamiento comercial al servicio de los consumido-
res”. En consecuencia como causas de denegacién de las solicitudes de instalacion se con-
templan tanto las relativas a la ordenacion territorial como las de indole comercial,
entendidas todas ellas como que “el dambito territorial en el que se pretende la ubicacion se
encuentra saturado de instalaciones comerciales de gran superficie” (art. 8 .1 parr. 2°).

No obstante, conviene resaltar la importante modificacién que se opera sobre el
concepto de gran superficie comercial, que -recordemos— era de 1.000 metros cuadra-
dos hasta este momento. Ahora el art. 1.2 del Decreto Foral 154/1993 establece un con-
cepto radicalmente distinto:

“A los efectos de lo previsto en este Decreto Foral, tendran la consideracion de
instalaciones comerciales de gran superficie aquellas que, a partir de su implantacién o
como consecuencia de la ampliacidn de las existentes, vayan a contar con mas de 2.500
metros cuadrados de superficie neta destinada a las operaciones de venta en Pamplona
y su Comarca y en los municipios de poblacién de derecho superior a los 12.000 habi-
tantes, y con mds de 1.500 metros cuadrados de superficie neta de venta en el resto de
los municipios”.

Como puede verse la regulacién reglamentaria de Navarra obedece a las pautas
antes sefialadas del urbanismo, y luego del urbanismo comercial”. Poca influencia tie-
nen en esta primera etapa las cuestiones relativas al comercio tradicional, tan relevan-
tes, como va a verse, a partir de la LOCM de 1996.

B) La ley foral 17/2001, de 12 de junio, reguladora del comercio de navarra™

Ante todo debe sefialarse que la Ley Foral 17/2001, de 12 de junio, constituye
una regulacion general del comercio, en la cual se incluye la materia de los grandes

72. Basta asimismo resaltar el detalle que, mientras el Decreto Foral de 1988 fue aprobado a instancia
de los Consejeros competentes en materia de Ordenacion del Territorio y de Comercio, por el contrario el
Decreto Foral de 1993 lo fue sélo a iniciativa del Consejero de Ordenacion del Territorio y Medio Ambien-
te, al que se atribuye ademas el dictado de las normas de desarrollo.

73. Ejemplo de ello es la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Navarra de 23 de abril de 1999 sobre denegacion de la aprobacion definitiva del Proyecto Sec-
torial de Incidencia Supramunicipal de un centro comercial de gran superficie en Estella, cuyo texto puede
verse en Revista Juridica de Navarra nim. 28/1999, pags. 283-285.

74. El proyecto de ley foral por la que se regula la ordenacion de los grandes establecimientos comer-
ciales en Navarra, luego sustituido por la enmienda a la totalidad presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista, fue publicado en el BOPN de 5 de febrero de 2001, y las enmiendas al mismo en el BOPN de 30
de marzo de 2001. El debate de totalidad puede verse en el Diario de Sesiones (Pleno) de 22 de mayo de
2001 y la aprobacién final en el Diario de Sesiones (Pleno) de 28 de junio de 2001.




establecimientos comerciales. Dentro del debate entre un proyecto singular sobre esta
ultima cuestién o general sobre el comercio prim6 en el Parlamento la voluntad de que
se aprobara una ley de cardcter general, no obstante lo cual una materia central fue la
relativa a las grandes superficies”.

Por ello, hay que destacar que se produce, respecto de la regulacion reglamenta-
ria anterior ahora derogada, un cambio de posicion que ya se habia adelantado antes
por el Parlamento. Con motivo de la aprobacién de la Ley Foral 14/2000, de 29 de
diciembre, ya se habfa impuesto una moratoria concreta en la concesién de licencias
hasta que se aprobara la ley de comercio™.

La nueva regulacion legal responde a los criterios existentes en otras leyes
autonémicas, siendo sobre todo patente el influjo de la normativa catalana. Para su exa-
men pueden destacarse los siguientes aspectos principales:

1. La consideracion comercial: constituye uno de los cambios radicales de la
Ley Foral respecto de la regulacion precedente. Aparece ya con toda claridad la moti-
vacién comercial, en especial, la defensa del comercio tradicional”’, como considera-
cién global que afecta a todo supuesto de implantacion de grandes superficies. Pero,
ademds, ello hace que se acenttie este aspecto mediante la exigencia de una autoriza-
cidn especifica, la licencia comercial especifica, exigida por la LOCM.

2. Mixtura de criterios comerciales y territoriales: a pesar de lo que acaba de
sefialarse en el punto anterior, se produce un entrecruzamiento de cuestiones comercia-
les y de ordenacion del territorio. Ello es perfectamente visible sobre todo en el instru-
mento que se crea para la ordenacién general de este tipo de grandes establecimientos
comerciales: el Modelo Territorial de Grandes Establecimientos Comerciales (art. 18),
que constituye un intento de regulacion previo y general en el que deben constar los
criterios de valoracion para la denegacién o autorizacidon de grandes superficies™. En el
mismo prima el aspecto comercial, dado que ademds su impulsor es el Departamento
competente en materia de comercio, aunque también debe tener en cuenta aspectos de
ordenacién del territorio. Esta mixtura se contempla de forma clara en el art. 20 de la
Ley Foral que se refiere a los presupuestos territoriales de la ordenacion comercial.

Ello se revela, sobre todo, en el expediente de tramitacién de la solicitud de
implantacién de un gran establecimiento comercial. Para el mismo se precisa sé6lo la
licencia comercial, pero el procedimiento de su otorgamiento es muy complejo:

a) Por un lado, se exige la tramitacidn (ahora con cardcter general) de un Proyec-
to Sectorial de Incidencia Supramunicipal, cuya tramitacion correrd pareja a los efectos
de informacién publica y que concluird con una propuesta conjunta de los Departamen-
tos competentes en materia de ordenacidn del territorio y de comercio (art. 23).

75. En este sentido, hay que sefalar que la Ley Foral 17/2001 es fruto de una enmienda a la totalidad
con texto alternativo presentada por el Grupo Parlamentario Socialista al proyecto de ley foral de ordena-
cion de los grandes establecimientos comerciales presentado por el Gobierno.

76. La Disposicion Transitoria unica de esta Ley Foral 14/2000 decia asi: “El Gobierno de Navarra no
autorizara la instalacion de grandes establecimientos comerciales en el Area de Actividades Econémicas o
de Oportunidad de Sarriguren, mientras no se desarrolle la implantacion de estos establecimientos en nues-
tra Comunidad, mediante una Ley Foral General del Comercio”.

77. Ademas de que por toda la Ley Foral rezuma este principio de defensa del pequefio comercio o
comercio tradicional en relacién con la implantacién de grandes establecimientos comerciales, el Titulo X
se dedica expresamente a la regulaciéon de medidas de apoyo al pequefio comercio e, incluso, se obliga a los
municipios a destinar el 10% de los ingresos obtenidos como consecuencia de la instalacién de un gran esta-
blecimiento comercial a acciones de promocién del comercio tradicional en dichos municipios (Disposicion
Transitoria 4%).

78. La Disposicion Adicional 4* de esta Ley Foral ordena al Gobierno de Navarra la aprobacion,
mediante Reglamento, del Modelo Territorial en el plazo de un mes desde la entrada en vigor de la Ley
Foral, plazo que concluy6 el dia 18 de agosto de 2001, sin que se haya producido dicha aprobacién.
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b) Por otro, se establece el sometimiento al Modelo Comercial de Grandes Esta-
blecimientos, fijdindose como elementos de ponderacion para el otorgamiento de la
licencia comercial criterios de indole netamente comercial (art. 24).

Esta mixtura se percibe perfectamente en el caso del silencio administrativo pre-
visto en el art. 25: se establece para la autorizacién de licencia comercial un plazo
maximo para resolver de seis meses, que no obstante podra ser ampliado cuando asi lo
requiera la tramitacién del Proyecto Sectorial de Incidencia Supramunicipal.

3. Concepto de gran establecimiento comercial: de nuevo se modifica el concep-
to y ahora es el siguiente:

“1. Tendrén la consideracién de gran establecimiento comercial minorista los
establecimientos individuales o colectivos dedicados al comercio minorista, polivalente
o especializado, que tengan una superficie ttil para venta y exposicién de productos y
servicios superior a 2.500 metros cuadrados, cuando se ubiquen en Pamplona y su
Comarca y en municipios cuya poblacién supere los 12.000 habitantes, y a 1.500
metros cuadrados cuando se ubiquen en el resto de municipios de la Comunidad Foral
de Navarra.

2. Se entiende por superficie util para la exposicién y venta de articulos o mues-
tra de servicios aquélla en que se expongan los mismos, habitual u ocasionalmente, asi
como los espacios destinados al trdnsito de personas y a la presentacion, dispensacién y
cobro de los productos. Se excluyen expresamente las superficies destinadas a oficinas,
aparcamientos, zonas de carga, descarga y almacenaje no visitables por el publico y, en
general, todas aquellas dependencias o instalaciones de acceso restringido al mismo.

3. Quedan excluidos del concepto de gran establecimiento:
a) Los mercados mayoristas.
b) Los mercados municipales” (art. 17).

Como puede verse, la definicion de gran establecimiento comercial coincide en gran
medida con la prevista en el Decreto Foral 154/1993, aunque reciba algunas precisiones, en
especial, al incluirse tanto los establecimientos individuales como colectivos. Ello supone
un cambio importante por cuanto se acoge la realidad arriba expuesta de los centros comer-
ciales, definidos en la Ley Foral como establecimientos comerciales colectivos™, de modo
que cuando éstos superen los metros cuadrados establecidos serdn también gran superficie
comercial y estardn sometidos a la necesaria obtencion de licencia comercial.

Debe observarse que, dentro del concepto de gran establecimiento comercial, se
incluye no sélo la venta y exposicion de productos sino también la venta y exposicion
de “servicios”, lo que supone una importante ampliacion y, por otra parte, se aparta del
concepto general de comercio minorista contemplado en el art. 4 de la Ley Foral®.

79. El art. 14 los define asi: “Se define como centro comercial el establecimiento comercial de caracter
colectivo integrado por un conjunto de puntos de venta o servicios instalados en el interior de un mismo
recinto o edificacién, en los que se ejercerdn las respectivas actividades de forma empresarialmente inde-
pendiente, siempre que se hubieran proyectado conjuntamente todos sus locales y compartan la utilizacion
de elementos comunes”.

80. Llama la atencién que en el debate final plenario se aprobara una enmienda “in voce” del Grupo
Parlamentario Socialista que postulaba la supresién del término “servicios” del art. 4, pero no se trasladaron
sus efectos ni al art. 13 (concepto general de establecimiento comercial) ni al art. 17 (concepto de gran esta-
blecimiento comercial minorista) que, por el contrario, contindan hablando de servicios.

Véase una concepcion divergente en la LOCM de 1996, cuyo art. 1.2 habla de actividad de “venta de
cualquier clase de articulos”, que en relacién con los grandes establecimientos comerciales se reitera al
hablar el art. 2.3 de destino “al comercio al por menor de cualquier clase de articulos”. Por el contrario, se
mantiene una concepcion amplisima en la Ley balear 11/2001, de 15 de junio, que recoge dentro del con-
cepto de actividad comercial los servicios (arts. 3 y 4), aspecto que extiende a los conceptos de estableci-
miento comercial (art. 12) y gran establecimiento comercial (art. 13).




Por el contrario quedan excluidos del caracter de gran superficie los parques
comerciales, que son no obstante la figura mds comtn en la actualidad de comercio, dado
que combinan éste con el ocio, sin perjuicio de que su parte comercial (dado que son cen-
tros comerciales) si pueda tener la consideracién de gran establecimiento comercial®.

4. El Consejo Navarro Asesor del Comercio Minorista: es el cuarto aspecto rele-
vante de la regulacion de Navarra. Su creacidn obedece a los precedentes de la legisla-
cion extranjera (de Francia) y autondmica (practicamente en todas las Comunidades
Auténomas existe) de la Comision de Equipamientos Comerciales, a la que se dan
nueva denominacién y funciones de cardcter general, pero entre las que cobra especial
relieve la relativa a su intervencion en la tramitacion de licencias comerciales. En cuan-
to a su consideracion juridica se trata de un érgano de participacion, adscrito al Depar-
tamento competente en materia de comercio, con funciones tipicas de asesoramiento.
Entre ellas destaca, en lo que aqui interesa, que se le atribuye: “Evacuar los informes de
adecuacion de la licencia de grandes establecimientos comerciales, contrastando el cri-
terio de aplicacion del Modelo Territorial de Grandes Establecimientos de Navarra a los
proyectos presentados de nueva apertura o modificacién de establecimientos, segin se
recoge en los articulos 18 y 24 de la presente Ley Foral” (art. 63.2 d)). Ademads de ello
se le otorgan competencias de intervencion en la realizacién y revisiéon del Modelo
Territorial de Grandes Establecimientos Comerciales (art. 63 y 18). Pero sobre todo es
necesario destacar que se trata de un auténtico Consejo de participacion de intereses
sociales, toda vez que el art. 63.3 exige la debida representacién de estos intereses.

Interviene en los dos momentos cruciales del expediente de tramitacion de licen-
cia comercial: en su aceptacion para la tramitacion y declaraciéon como de incidencia
supramunicipal del Proyecto Sectorial de Incidencia Supramunicipal (art. 23.4) y, des-
pués, informando la propuesta de resolucion que elevardan conjuntamente al Gobierno
de Navarra los Departamentos de ordenacién del territorio y de comercio (art. 23.6).
Estos informes son calificados como preceptivos y vinculantes (art. 24.3), por lo que
las facultades del Consejo Asesor exceden notablemente de las de sus homdlogos en
otras Comunidades Auténomas®.

Otra cuestion que se establece es la de percepcion de una tasa por la tramitacion
de los expedientes de licencia comercial especifica. El importe de la tasa es de 500
pesetas por metro cuadrado de superficie util de exposicion y venta, y debe abonarse
con la solicitud (art. 28). Ello ha supuesto un notable cambio en una ley recientemente
aprobada ese mismo afio por el Parlamento de Navarra, la Ley Foral 7/2001, de 27 de
marzo, de tasas y precios publicos, que establecia una cuantia inferior y ademads per-
mitfa su pago de forma fraccionada siguiendo el modelo cataldn®.

La Ley Foral 17/2001 deja abierta la cuestion relativa al reparto de los ingresos
econdmicos obtenidos por la implantacion de estos grandes establecimientos comercia-

81. El art. 15 define del siguiente modo: “Parque comercial es aquel establecimiento comercial que,
reuniendo la definicién y caracteristicas de centro comercial, oferta, ademds, un conjunto de servicios y
actividades de ocio y recreo como cines, salas de juego, bares, restaurantes, o de otro tipo, tales como turis-
ticos, culturales, etcétera”.

82. Hay que tener en cuenta la posicion de minoria del Gobierno de Navarra respecto del Parlamento, lo
que ha producido que, a diferencia de lo que ocurre con otras Comunidades Auténomas, el Consejo Asesor
sea mayoritariamente de indole participativa y ademads sus informes sean vinculantes para las decisiones a
tomar por el Gobierno.

83. La regulacion se contiene en los articulos 169-172 de la Ley Foral 7/2001 de tasas, que ahora queda
derogada en virtud de la cldusula general de derogacion de la Ley Foral 17/2001. En concreto la regulacion
de la Ley Foral 7/2001 de tasas establecia el tipo de gravamen de 166,386 pesetas (1 euro), por cada metro
cuadrado de superficie de venta, que ahora se eleva a 500 pesetas. Ademads permitia el pago fraccionado en
dos momentos: el 35 por 100 en el momento de presentar la solicitud y el 65 por 100 una vez finalizado el
estudio del expediente y antes de la propuesta de resolucion para el otorgamiento o denegacion de la licen-
cia comercial, que ahora ya no es posible.
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les (contribucidén, impuestos, tasas,...) entre los municipios afectados por su dmbito de
influencia, dado el cardcter comarcal o supramunicipal de los efectos de su ubicacién
(Disposicion Adicional 3?).

La Ley Foral 17/2001 ha sido objeto de recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Presidente del Gobierno de la Nacién contra siete de sus preceptos, que
en lo que aqui interesa afecta a los articulos 23.3, parrafo tercero y 24.1. El primer pre-
cepto impugnado hace referencia al informe del Tribunal de Defensa de la Competen-
cia determinando su contenido® y el segundo expresa los elementos de ponderacién
que deben emplearse para la licencia comercial®.

C) El impuesto sobre grandes establecimientos comerciales

Por dltimo se ha aprobado la creaciéon de un impuesto sobre las grandes superfi-
cies comerciales, figura en la que se ha seguido, como va a verse lo establecido en la
legislacion catalana. Su creacion se ha realizado a través de la Ley Foral 23/2001, de 27
de noviembre®.

Se trata de un impuesto de cardcter anual sobre los grandes establecimientos
comerciales en orden a gravar su capacidad econdémica con base en la no asuncién por
estas grandes superficies de los costos econdmicos y sociales derivados de su implanta-
cion. Estan sometidos al impuesto los grandes establecimientos comerciales, de carac-
ter individual (por tanto quedan excluidos los de cardcter colectivo), entendiéndose por
ellos los de superficie util superior a 2.500 metros cuadrados (que se reduce para los
municipios menores de 12.000 habitantes o de fuera de la comarca de Pamplona a
1.500 metros cuadrados), quedando exceptuados los establecimientos dedicados a jar-
dineria o venta de vehiculos, materiales para la construccién, maquinaria y suministros
industriales (articulos 5 y 6).

La base imponible viene expresada en funcion de los metros cuadrados de super-
ficie destinada a la venta, quedando no obstante reducida en 2.499 (o 1.499) metros

84. En concreto dice asi: “El informe del Tribunal de Defensa de la Competencia deberd dilucidar si
existe posicion de dominio en el mercado, aplicando para ello en el ambito de Navarra los porcentajes maxi-
mos establecidos en la normativa bdsica estatal”.

85. Este apartado es del siguiente tenor literal: “1. El otorgamiento o la denegacion de la licencia
comercial especifica se resolvera previa ponderacion de la adecuacion del Proyecto de nueva implantacion,
ampliacion o modificacion, al Modelo Comercial de Grandes Establecimientos en Navarra establecido en el
articulo 18, a la Estrategia Territorial de Navarra, y se tendrdn en cuenta igualmente los siguientes criterios
derivados del propio proyecto:

a) Efectos del establecimiento proyectado sobre la estructura comercial de la zona. Se valorara:

El aumento de la competencia que pueda resultar de la implantacion.

La integracion de las empresas comerciales del drea de influencia en la gran superficie que se pretende
implantar.

Cualesquiera otras medidas de colaboracién entre el gran establecimiento y las pequefias empresas
comerciales que contribuya a minorar la repercusion social y econémica del proyecto.

Los efectos de la implantacion en el equilibrio regional.

b) Efectos de la implantacion sobre el nivel y volumen de empleo. En este aspecto se valorara:

La creacién de empleo que suponga la implantacion del establecimiento, asi como las caracteristicas de
los puestos de trabajo, en especial, su estabilidad y su contribucién al mantenimiento, aumento o disminu-
ci6n del nivel de ocupacion en el drea de influencia.

c¢) Efectos de la implantacion sobre la comercializacién de productos regionales.

d) Impacto urbanistico y paisajistico sobre la zona. Se tendrdn especialmente en cuenta:

La incidencia en la red viaria, la accesibilidad al establecimiento comercial y la dotacion de aparca-
miento y otros servicios.

Las caracteristicas y la integracion del establecimiento en el entorno urbano y su incidencia en el medio
ambiente”.

86. La proposicion de Ley Foral, presentada por el Grupo Parlamentario de Convergencia de Demdcra-
tas de Navarra (CDN), fue publicada en el BOPN de 15 de mayo de 2001 y las enmiendas a la misma en el
BOPN de 11 de octubre de 2001. Su toma en consideracion puede verse en el Diario de Sesiones (Pleno) de
14 de junio de 2001 y su aprobacién final en el Diario de Sesiones (Pleno) de 20 de noviembre de 2001.




cuadrados, asi como en razén de unos coeficientes en funcién de la superficie de alma-
cenes y talleres y los aparcamientos. A esta base imponible se le aplica un coeficiente
para lograr la base liquidable, coeficiente determinado por la superficie ocupada por el
establecimiento en proyeccién horizontal (0,5 para menos de 2.500 metros cuadrados,
0,7 desde 2.501 hasta 5.000 metros cuadrados, y 1 a partir de 5.001 metros cuadrados)
y por la superficie dedicada a la venta de mobiliario, articulos de saneamiento, carpin-
terfa de la construccién y bricolaje (un 60%). Sobre la base liquidable asi resultante, se
establece un tipo de gravamen de 12 euros (1.997 pesetas) por metro cuadrado.

Llama la atencién que en el debate parlamentario se insistio sobremanera en el
cardcter no fiscal de este impuesto sino en que el mismo grava las externalidades nega-
tivas producidas por estos establecimientos, debiendo dedicarse lo recaudado por el
impuesto “a la elaboracién y ejecucién de programas de actuacién para la rehabilita-
cién y potenciacién de las actividades terciarias de los centros urbanos, para la intro-
duccién de mejoras en el medio ambiente y en las redes de infraestructuras “ (art. 3°).

No obstante, parece mds bien que se trata de un impuesto destinado a gravar las
grandes superficies en orden a la competencia, toda vez que se excluyen los grandes
establecimientos comerciales colectivos, cuya instalacion obedece a razones idénticas y
produce similares efectos que los individuales. Por tanto, se asimila mas a otra medida
de proteccion del pequefio comercio, dado que la justificacion de que la implantacion
de grandes superficies comerciales produce efectos de tipo ambiental y territorial es
innegable, pero parece que deberia entenderse ya resuelta toda vez que para ello se han
previsto medidas previas a la licencia comercial especifica en el Modelo Territorial de
Grandes Establecimientos Comerciales.

Por tltimo, es necesario advertir que por parte del Presidente del Gobierno de la
Nacion se ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra esta Ley Foral 23/2001.
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