DICTAMEN, SOLICITADO POR UPTA, EN RELACION CON LA POSIBLE

MODIFICACION FUTURA POR PARTE DEL GOBIERNO DE ARAGO N, DEL
PLAN GENERAL PARA EL EQUIPAMIENTO COMERCIAL DE ARAG ONY,

EN PARTICULAR, DEL POSIBLE FIN DE LA MORATORIA DE A PERTURA

DE GRANDES SUPERFICIES COMERCIALES.-

ANTECEDENTES

En las dltimas semanas ha resurgido de nuevo egoAy#&ras algunas informaciones
aparecidas en los medios de comunicacion, el debate la necesidad o no de abrir en
nuestra Comunidad Autdbnoma nuevas grandes susriomerciales, y sobre la
necesidad de que el pequefio y mediano comercideg¢eaa la nueva situacion, factica
y juridica, que se esta creando en los ultimos,aiolbs que se han abierto nuevas
grandes superficies y donde los habitos de conslentas ciudadanos estan cambiando.
Este debate ha continuado de un modo intermitenteseiltimos dos afios, sobre todo
a raiz de la Sentencia del Juzgado de lo Conteneidsninistrativo de Zaragoza n° 1,
qgue anulo la licencia municipal ddipermercado Alcampo de la plaza Utrillas
Zaragoza, y que a fecha de hoy, finales de septeed#2003, todavia esta pendiente
de ejecucion, por la gran complejidad que llevesgmcumplir la sentencia para causar
el menor perjuicio posible a la Hacienda Municig&éntencia heredada de la anterior
Corporacion Municipal, y que ahora debe ejecutauelo gobierno municipal,
presidido por el nuevo Alcalde Juan Alberto Belloch

En las primeras semanas de septiembre, a raizadafenmacion aparecida en

“Heraldo de Aragon”, sobre la adjudicacion por ebi@rno de Aragon de un contrato
de consultoria y asistencia a una empresa dedadiypara que realice un estudio y
evaluacion de la aplicacion del Plan General dagaauiento Comercial de Aragon
(aprobado por Decreto 112/2001, de 22 de maydjaseavivado el debate sobre esta
cuestion. Y ello, especialmente, porque (segumfasmaciones periodisticas), el
Gobierno autondmico se plantea la posibilidad dar&ar la moratoria de apertura de
nuevas grandes superficies (prevista en princiagieh2005), segun se desprenderia del
pacto de gobierno firmado entre el PSOE-AragonRBAR para la legislatura 2003-
2007.

Como viene siendo habitual en los dltimos mesesot@s cuestiones de interés que
han aparecido en el debate publico, la Unién déeBRianales y Trabajadores
Autonomos de Aragon (UPTA) se ha mostrado senaifitie esta situacion, y por ello
pretende poner de manifiesto su opinién y tambiépgner una serie de medidas que,
partiendo de la defensa de los intereses de ltsres@conomicos y sociales a los que
UPTA representa, también tenga en cuenta los tanhggtimos intereses de otros
agentes y sectores economicos que operan en @t sentercial, y los derechos y
costumbres actuales de los consumidores y usugtiesgxigen un comercio de
calidad, competitivo y moderno.

CONSULTA



Se plantea en este caso la cuestion de si el Golier Aragdn puede modificar el Plan
General para el Plan General de Equipamiento Coahele Aragon (aprobado por
Decreto 112/2001, de 22 de mayo) y, en particalas posible levantar la moratoria de
apertura de grandes establecimientos comerciales.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

1.- El Plan General de Equipamiento Comercial de Arggpnobado por Decreto
112/2001, de 22 de mayo -en adelante PGECAr-)jarmta regulacion de la apertura
de grandes establecimientos y superficies comes;iah desarrollo de lo establecido en
la Ley autonGmica 9/1989, de 5 de octubre (modificpor la Ley 13/1999, de 22 de
diciembre), de ordenacion de la actividad comemaiafragon.

En concreto, la Disposicion Transitoria 42 de aélitena se refiere a las licencias de
apertura dgrandes superficies comercial@sotorgar por la Comunidad Autdnoma,
gue se regulaban Unicamente por esta norma hastnednto en que fuera aprobado el
Plan General de Equipamiento Comercial de Aragtan(§ue se regula en el art. 15 de
la Ley).

En cumplimiento de esta prevision legal el primanRie Equipamiento Comercial fue
aprobado precisamente por Decreto 124/1994, dguhde pero que tuvo una vigencia
efimera, pues fue anulado por la Sentencia delmabSuperior de Justicia de Aragon
de 22 de mayo de 1998, por no haberse solicitado @eprobacion Dictamen al
Consejo de Estado (al ser una norma de caractanregtario que desarrolla una Ley y
precisar por tanto de este tramite).

Como consecuencia de ello, el Gobierno de Aragéoegutio a elaborar y aprobar un
nuevo Plan, que es el actualmente el vigor, megli@intitado Decreto 112/2001, de 22
de mayo, que tiene caracter reglamentario (de midigade la Ley 9/1989) y, por tanto,
vinculante para todos sus destinatarios (art. GET®Ar).

En esta materia, ademas, es de aplicacion tarmdiéeyl estatal 7/1996, de 15 de enero,
de Ordenacion del Comercio Minorista (y la Ley oiiga 2/1996, de la misma fecha,
complementaria), que contienen una serie de nodeasaracter basico que se aplican
en todas las Comunidades Autbnomas, y algunasdrides afectan a la apertura de
grandes superficies comerciales (en concreto,ts6.ar que es basico, establece la
obligacion de las Comunidades Autonomas de exigrlicencia de apertura a las
grandes superficies comerciales, y su articule-§u es supletorio de la legislacién
autonOmica- establece los criterios de otorgamidateste tipo de licencias).

La normativa se completa en este caso por lo dispy®r la legislacion urbanistica y
los planes urbanisticos, que ademas exigen pars@stos, como es logico imaginar, la
preceptiva licencia urbanistica. En el Plan GerdgaDrdenacion Urbana (PGOU) de
Zaragoza, aprobado definitivamente el 13 de dicrerdie 2002 (BOA de 3 de enero de
2003), losusos comercialese incluyen dentro de lesos productivogart. 2.7.6 de las
Normas Urbanisticas del PGOU), en concreto en adagn 3, que lo define como
aquel“uso productivo correspondiente a todas aquellasvadades cuya finalidad sea
poner a disposicion de consumidores y usuarios\dsig/ servicios susceptibles de
trafico comercial, en sedes fijas y con presenei@amprador, producto y
mercancia’{punto 1) Y a continuacion enumera los distintos tipos dal#scimientos
comerciales (punto 2), entre los que incluye tantmsgrandes superficies
especializadagdedicadas a un solo sector de venta), como lsipesmercadogque



son establecimientos comerciales polivalentes).

Esta clasificacion de los establecimientos combkgi@ontenida en el PGOU de
Zaragoza, coincide con la del PGECAr, que en saudot9 se refiere a esta cuestion,
incluyendo a las grandes superficies y estableatmsecomerciales dentro de la misma
categoria y con una definicién similar.

2.- Establecido este marco normativo general, a comtion debe reflexionarse sobre
la apertura dgrandes superficies y establecimientos comerciglés moratoria
establecida en el PGECAr y las posibilidades jodslide modificarla (tanto en un
sentido més restrictivo como en un sentido libzaalor).

Como punto de partida, el art. 14 de la mencioh&yaautondmica 9/1989 define a las
grandes superficiedel siguiente modcen las localidades de menos de 20.000
habitantes, los establecimientos comerciales carsuperficie de venta al puablico
superior a 600 m2; en las localidades de entreDR0/G00.000 habitantes, con una
superficie de venta superior a 1.000 m2; y en lagiklpios de mas de 500.000
habitantes, con una superficie de venta supetms a.000 metros cuadrados. Idéntica
definicion se contiene en el art. 9.2 del PGECATr.

Estasgrandes superficies comercialescesitardn para su apertura, ademas de las
preceptivas licencias municipales, una licenciamamica a otorgar por el érgano
competente en materia de comercio (a la que hagpigeir un Informe comercial
previo a la aprobacion del planeamiento urbanistexesario para implantar la gran
superficie), tal y como establece el art. 13.2R{E&ECAr.

Ademas, también serd necesaria la licencia autaaOpaira la apertura de los recintos y
complejos comerciales asimilables a las grandesrBaies, y definidos en el art. 14 del
PGECAr (establecimientos resultantes de la tramsfoidn de recintos mas pequefios;
los recintos con dos establecimientos o mas queslersuperficie antes mencionada,
etc).

Esta licencia comercial debe ser solicitada poptosnotores de Igran superficie
comercial(art. 16.2 PGECA).

En Zaragoza capital y su comarca, consideradasod@@Rango 1del Anexo 1 del
PGECA, la instalacion de cualquier gran superfsgeonsiderara como “no prevista
en el Plan” (art. 18.3 PGECAr), pues en este aasaperficie de referencia se
considera ya agotada (sin embargo, en el Anexcc@rggene la superficie maxima a
instalar en las deméas ciudades y comarcas de Aragi@tiendo algunos casos, como
por ejemplo inicialmente en 2001 Teruel, dondeafah mas de 3.000 m2 para cubrir la
superficie de referencia total —en la Orden de&alatil de 2001, que actualiza el
PGECA, la superficie comercial ya esta cubiertan) estos casos, los requisitos para
instalar un gran establecimiento comercial son mggdos (art. 20.1 y 22 del PGECAr
—los usos comerciales polivalentes “previstos dPlat” se regulan en el art. 21, donde
se exige una licencia o informe comercial, a otopga el Servicio Provincial o por la
Direccion General de Comercio de la DGA-).

En el caso de los “usos comerciales polivalentagjran superficie no previstos en el
Plan, el Ayuntamiento debe solicitar a la Comunidatbnoma el informe o licencia
comercial especifica, debiendo emitir también imf@rel Tribunal de Defensa de la
Competencia para los establecimientos de mas 66 ;2 (art. 22.2 PGECAr).

Tras un periodo de informacion publica, la docuaedh se remite a la Comision
Provincial de Equipamiento Comercial (compuestarpi@mbros de la Administracion
y de los sectores sociales afectados, y regulaghagh 16 de la Ley 9/1989) que
debera emitir un Informe, que es preceptivo y Veutie para la emision posterior por la




Direccion General de Comercio del informe o licarmmercial (art. 22.5 PGECAr). Si
en el plazo de 6 meses no se ha emitido el inferfreencia comercial, los efectos del
silencio administrativo seran estimatorios de lecgod (art. 23).

En cuanto a los criterios de otorgamiento de @nkias e informes, se regulan el art.
26 del PGECAr, que se refiere, entre otros, aist@nxcia o no, en la zona, de una
oferta comercial adecuada losefectos sobre la estructura comercial de la zona de
influencia(y, en particular, a los efectos negativos sobpeguefio comercio); las
condiciones se seguridad y accesibilidad; o el atgpsobre el territorio y la
contribucion del proyecto al reequilibro territdyi@ntre otros.

3.- Pues bien, a pesar de que el PGECAr prevé la pidaibide abrigrandes

superficies comercialgsas la emision por el Gobierno de Aragon del dieta o

licencia comercial especifico en esta materiagsibargo establece, en su art. 27.2, una
MORATORIA para la apertura de este tipo de establecimientés @marca de
Zaragoza.

Esta moratoria se extiende al periodo de vigerai®ldn (que segun el art. 31 es de
cuatro afios hasta que se proceda en su casoasstimeaspecto que tendria lugar el 7
de junio de 2005), y se limita exclusivamente aagara y su comarca (por lo que debe
entenderse como tal el espacio territorial deliddtpor las normas autondémicas sobre
comarcas y sobre delimitacion comarcal, que prévénistencia de esta comarca —que
aun no ha sido creada por Ley de las Cortes dedArag siendo sin embargo ésta la
Unica posibilidad de delimitacion administrativaiterial de esta zona, segun la
legislacién aragonesa sobre régimen local-).

Segun la Exposicion de Motivos del PGEC#1, Gobierno de Aragon establece una
prohibicién expresa a la creacion de nuevas grarsigeerficies en el plazo de vigencia
del nuevo plan; y la interpreta en el sentido de gu la ciudad de Zaragoza se hace
precisa una especial reflexién en materia de equipato comercial, estableciendo
asimismo las causas que justificarian su revisgmobtienen asi los resultados
pretendidos por las Cortes de Aragdn en su Prop@sico de Ley num. 149/98 por la
que reiteran su oposicion a la aprobacion de nueyrasides superficies comerciales en
Zaragoza por el negativo impacto urbanistico, sbgiaconémico que producen”.

Las palabras de la Exposicion de Motivos y del2tt2 del PGECAr son claras:
durante la vigencia de éste, no se implantaranasggandes superficies comerciales
en Zaragoza y en su comarca, porque su impactoistlza®, social y econdémico es
negativo.

Esta consideracién no sélo parte de una apreciaodal y econdémica del impacto
desfavorable para el pequefio y mediano comercisupene la implantacion de una
gran superficiesino que ademas se le otorga un caracter juriditmlargo de todo el
PGECAr son continuas las referencias a la necesidapie los pequefios y medianos
comercios compitan en igualdad de condiciones @®giandes (art. 1.1.9); a la
necesidad de modernizar y favorecer las formagctom@les de comercio (art. 1.1.k); a
la cooperacién entre empresas (art. 1.1.1); oabamiento de ayudas y subvenciones
para lograr todos estos objetivos (nada menosaguarts. 32 a 50 del PGECA).

Por lo tanto, lanoratoriaen la implantacion dgrandes superficies comercialésne

un objetivo fundamental, y que es el logro del iojud entre las ventajas que supone la
existencia de este tipo de establecimientos coalesc{horarios flexibles; precios
econdmicos; diversidad de productos y de oferta, ®n la gran importancia



econOmica y social que tiene la existencia de geapig medianos establecimientos
comerciales (en aspectos tan esenciales paraiéaladaccomo el trato directo al cliente;
la cohesion econdmica y social; la integracionedeciudades y la combinacién de los
usos residenciales y de oficinas con los comegciadstos Ultimos dan “vida” a las
ciudades, por lo que deben potenciarse-; etc).

Y precisamente este punto de equilibrio entre amabpsctos, en Zaragoza y su
comarca, consiste en mantenergeendes superficiega existentes, que cumplen
aquella funcion y tienen las ventajas descritasy pemismo tiempo considerando que
no existen factores econdmicos y sociales que pamrplantearse la posibilidad de
abrir nuevos establecimientos de este tipo. Al melhwante la vigencia del PGECAr.

4.- Precisamente en relacion con esto Ultimo, se @auma Ultima cuestion, pero que
resulta esencial para el estudio juridico que &eresalizando en el presente Dictamen:
¢es posible modificar el PGECAr o revisarlo, de ongde se dé por concluida la
moratoriapara la apertura de nuevgrendes superficiesn Zaragoza y su Comarca?

a) La respuesta, a simple vista, podria resultatipasien primer lugar (en cuanto a la
modificacion del Plansi atendemos al contenido del art. 30 del PGEG#A&, preveé la
posibilidad de realizar modificaciones en aspectwso por ejemplo las dimensiones o
la localizacién de determinados equipamientos coiales (art. 30.1), si se han
producido cambios en la distribucion poblacionalses caracteristicas y habitos, etc
(art. 30.2). En los criterios relativosRéngo 1(Zaragoza, Huesca y Teruel capitales su
comarca), si durante 3 afios consecutivos la medsubida del IPC (en concreto, la
cesta de la compra —productos de consumo-) esisupda media nacional; en cuyo
caso seria preciso analizar previamente los motiebdesfase, y si éste se debe a la
alteracion de la libre competencia; al desequdilentre oferta y demanda; o a la
estructura de los canales de distribucion y corakzeicion. La modificaciéon del Plan
irla encaminada en este caso a corregir estassc@rsa30.4 PGECAY).

Junto a ello, como el PGECAr es una norma reglaami@ntl Gobierno de Aragon
tendriadiscrecionalidad politicgpara modificarlo, siempre que siga para ello el
procedimiento legalmente establecido para estasdaforme de la Comision Juridica
Asesora del Gobierno de Aragon; consulta a loosesfectados, etc), teniendo en
cuenta que la vigencia del Plan es indefinida 8ty por tanto puede ser modificado o
derogado en cualquier momento en que asi lo deti@abierno de Aragon.

b) En cuanto a la revisién del Pléart. 31) ésta debe producirse al menos cadaccuatr
afios, previa la emision de un informe, que debesluar una serie de factores
(demografia y distribucion territorial de la pobéat evolucion de los habitos de
consumo y compra de la poblacién; evolucién déntggantaciones comerciales y la
oferta; y andlisis del impacto comercial y teridgbde la apertura de grandes superficies
gue haya existido sobre la demanda, el comercianarly las zonas comerciales
tradicionales). Esta revision se realizara mediahigismo procedimiento necesario
para la aprobacion del Plan (art. 31.4).

c) Pues bien, si se siguen los cauces formales @madle ser descritos (modificacién
del Plan, o revision —tras la realizacion del inferprevio mencionado- a los 4 afios de
su entrada en vigor —es decir, el 7 de junio dé&J08@parentemente si que seria posible
gue el Gobierno de Aragon pudiera permitir la imgdaion de nuevagrandes



superficies comercialemn Zaragoza y su comarcay, por lo tanto, el larai@nto de la
moratoriasobre su apertura contenida en el citado art. @1.PGECAr.

Sin embargo, el contenido del PGECAr en su conj(uie dedica nada menos que una
veintena de articulos —31 a 50- a la modernizagiépoyo al pequefio y mediano
comercio y que realiza continuas referencias &t&sidad de que éste pueda
desarrollarse en condiciones de igualdad y conngdtitl en relacion con lagandes
superficie} nos lleva a una conclusion difererdetenemos en cuenta ademas la
situacion general existente en toda Espafa (cagldacion de la apertura deandes
superficiesy de los horarios comerciales contenidas en lads¢gtal 7/1996 y en la Ley
Organica 2/1996, antes mencionadas) y también gldacion general del comercio
existente en las demas Comunidades Autbnomas.

En relacion con ello, el articulo 3.1 del CodigeiGestablece que las normas deberan
interpretarse, segun el sentido literal de sushpasa pero tambiéfen relacién con el
contexto, los antecedentes historicos y legislatiyda realidad social del tiempo en
que deben ser aplicadas, atendiendo fundamentagnaispiritu y finalidad de
aguéllas”.

Y es evidente y claro que la evolucion legislaBwnaEspafia en relacion con la
implantacion dggrandes superficies comercialgsen otras materias, como por
ejemplo los horarios comerciales) en la Ultima dédza tenido siempre un
denominador comun: no es posibkeralizar por completo la actividad comercial y
permitir indiscriminadamente la aperturagtandes superficieg la existencia de una
libertad de horarios total.

La necesidad de proteger los intereses del peguefimediano comercio (que con una
liberalizacion total se veria obligado en grangartiesaparecer), que se encuentra
claramente indefenso frente a los grandes grupmeticos Y financieros que apoyan
la creacion de grandes centros comerciales.

El principio de igualdad ante la Ley del art. 14al€onstitucion (en este caso, la
igualdad de condiciones de competencia entre lgsgi®s y medianos frente a los
grandes comercios); la proteccidon de los consuragdpusuarios del art. 51 CE
(evitando por ejemplo las situaciones de monopotie concentracion econémica); y el
principio de libertad de empresa del art. 38 CEe(pretado en este ultimo sentido),
entre otros preceptos constitucionales, nos lleManconclusién de que los poderes
publicos deben continuar estableciendo limitesiadantacion de grandes
establecimientos comerciales. Y mas todavia cukndwteria comercial es
competencia exclusiva de las Comunidades Autondehrdsstado solo puede legislar
con caracter basico sobre algunos aspectos coscpetoafectan a esta materia) y
cuando la mayoria de éstas realizan politicasactiwy claras y decididas de apoyo al
pequefio y al mediano comercio (y algunas de @ltanp Andalucia, Navarra, Castilla
y Leon, Asturias o Cantabria, gobernadas por dagipartidos, han establecido
moratorias similares a la aragonesa; y Catalufia,\Resco, Baleares y Canarias lo han
hecho también, pero a través de métodos diferefitedd ello, a pesar de que el
Tribunal de Defensa de la Competencia ha defendidon Informe reciente, la
liberalizacion del sector, en la misma linea quamenta en relacion con otros sectores
econoémicos.

Igualmente, debemos tener en cuenta que el acjugdeemunicipal del Ayuntamiento
de Zaragoza se muestra favorable a mantener ladanaran la apertura dgandes
superficiese incluso ha hablado de la posibilidad de creaributo autonémico (como
por ejemplo el que existe en Catalufia) que graectip® de centros (Véase, en este
sentido, el punto 78 del acuerdo de gobierno mpaid?SOE-CHA, de 25 de junio de



2003).

Todo ello, en relacién con lo establecido en eBarR.d) antes mencionado del
PGECAr, que establece que en la revision del Réberc tenerse en cuenta el analisis
del impacto comercial y territorial de la apertdeagrandes superficies que haya
existido sobre la demanda, el comercio urbano ydaas comerciales tradicionales.
Y, si de este analisis resulta que para el pequefiediano comercio la apertura de
nuevagrandes superficieesulta negativo (pues supone la desaparicion de un
porcentaje importante de comercios existentesy ygmto, la destruccién de un nimero
de empleos muy relevante), la revision del Plapadra contemplar el levantamiento
de lamoratoriaa la apertura dgrandes superficies.

Este criterio del art. 32.2.d) del PGECAr es expremuy claro, pues de su lectura se
deduce que la implantacién de nuegeandes superficiesolo podré tener lugar si el
impacto en el pequefio y mediano comercio es peqasfr@mo que actualmente no
concurre en modo alguno).

Por lo tanto, debemos llegar a la conclusién ddagieondiciones para levantar la
moratoriade implantacion dgrandes superficies comerciales Zaragoza y en su
comarca no existen en modo alguno en estos momeuao® que una modificacién o
en su caso (en junio de 2005) revision del PGE@Asaio no deberia levantar dicha
moratoria, sino incluso mantenerla o endurecedauta mas.

Las grandes superficies existentes deben continnalonando, pero al mismo tiempo
el Gobierno de Aragon (tal y como establecen Itss &6, 52 y 53 de la Ley autonémica
9/1989 y concordantes del PGECAr) debe poner enhmanedidas para fomentar la
modernizacién y el aumento de la competitividadpdejuefio y del mediano comercio,
mediante una politica clara y decidida de ayudasbyenciones; actividades de
formacion e informacién y utilizacion de nuevastdogias; y de fomento del
asociacionismo y la cooperacion dentro de esteisdetactividad econdémica (con el

fin de lograr precios y servicios competitivos ysatvicio del consumidor).

Antes de plantearse el levantamiento dedsatoriaseria preciso desarrollar todos
estos aspectos y reforzar el apoyo al pequeiio yam@domercio para que modernice y
adapte sus estructuras (en la linea por ejemplo gige viene apuntando ultimamente el
Ayuntamiento de Zaragoza, en el proceso de ejecuieda Sentencia deliper de
Utrillas), que son de vital importancia para el pequefi@giano comercio de Aragon.

CONCLUSIONES

12.-Lamoratoriapara la apertura de nuevgrendes superficies comerciales
Zaragoza y su comarca, prevista en el PGECAr, debtnuar al menos hasta el 7 de
junio de 2005, fecha de vigencia de aquél hasmismera revision.

22 - Formalmente el Gobierno de Aragén podria modifeddGECAr, como norma
reglamentaria que es, o en 2005 revisarlo condp@dn de la decision de levantar la
moratoriade apertura dgrandes superficies comerciales Zaragoza y su comarca.

32.-No obstante lo anterior, los principios constitueites, la evolucién de la
legislacién sobre comercio en la Ultima décadagjtiacion existente en el conjunto de



Comunidades Autbnomas (que son competentes eniandéecomercio) nos lleva a la
conclusién de que debe mantenersadaatoriaen la proxima revision que se lleve a
cabo del PGECAr, porque no existen condicionesagoesejen su levantamiento, pues
produciria un impacto negativo en el pequefio yesiano comercio.

42 -En vista de la gran importancia que la Ley 9/1989 RGECAr conceden a la
modernizacién del comercio y a las ayudas al pemyetiediano comercio,
juridicamente es aconsejable que el Gobierno dgéaraumentara significativamente
su actuacion en este campo, con politicas actiedisgces que persigan los
mencionados objetivos.

Este es mi Dictamen, que someto a la opinion diesgaiera otros mejores fundados
en Derecho.

Zaragoza, 29 de septiembre de 2003.



