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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

| 20968 Pleno. Sentencia 227/1993, de 9 de julio de
{ 1993. Recurso de inconstitucionalidad
| 884/1987. Promovido por 57 Diputados con-
i tralosarts: 1,3, 4,9, 10, 11, 17, 18y 19 de
la Ley del Parlamento de Cataluria 3/1987, de
9 de marzo, de Equipamientos Comerciales.
Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer, Presidente;
don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente
Gimeno Sendra, don José Gabalddn Lépez, don Rafael de
iMedizabal Allende, don Julio Gonzalez Campos, don Pedro
Cruz Villalon y don Carles Viver Pi-Sunyer, Maglstrados ha
{pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

. SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 884/87,
promovido por don Federico Trillo-Figueroa Martinez-Con-
de, Comisionado a estos efectos por 56 Diputados del Gru-
po Parlamentario Popular del Congreso, contra los arts. 1,
3, 4,9, 10, 11, 17, 18, 19 de la Ley del Parlamento de
Cataluiia 3/1987, de ‘9 de marzo, de equipamientos
tomerciales. Han comparecido el Abogado del Estado, en
representacion del Gobierno; el Presidente del Parlamento
de Cataluna, don Miguel Colli Alentorn, en nombre y repre-
sentacion de esa Camara, y el Abogado de la Generalidad
de Cataluiia, don Ramdn Riu i Fortuny, en representacion
de su Consejo Ejecutivo, y ha sido Magistrado Ponente don
Carlos de la Vega Benayas, quien expresa el parecer del
Pleno de este Tribunal. .

L . Antecedentes
2 1. Con fecha 24 de junio de 1987, tuvo entrada en
este Tribunal un escrito presentado en el Juzgado de Guar-
ia el dia 23 anterior, por el cual don Federico Trillo-Figue-
foa Martinez-Conde, Comisionado a estos efectos por
‘56 Diputados del Grupo Parfamentario Popular del Con-
greso de los Diputados, interpuso recurso de inconstitu-
tionalidad contra los arts. 1, 3, 4, 9, 10, 11, 17, 18 y 19
e.la Ley del Parlamento»de Cataluna 3/1987, de 9 de
rzo, de eqmpamlentos comerciales, en virtud de su pre-
,rlldlda contravencmn de dlstlntos preceptos constitucio-
ales.

.. 2. Elrecurso se fundamenta en las sngunentes alega-
lones

- A). ‘Antes de proceder a un examen pormenonzado
mpetenciales de relevanCIa para la-solucidn del litigio,

los limites materiales al ejercicio autonémico de las com-
Btencias controvertidas. Es también  menester poner de

Je los articulos recurridos, es preciso senalar los titulos

lanifiesto que el presente recurso guarda. estrecha rela-

cién con el promovido respecto de la analoga Ley valen-

ciana 8/1986, de 29 de diciembre {(nim. 418/87); por .
ello, algunas de las alegaciones que en la demanda se
hacen traen origen en las que en ese otro recurso se hicie-
ron. No obstante, esta Ley es mas «espectacular», si cabe,
que la valenciana, porque su préposito no es juridico, sino
politico; atribuir a la Generalidad, mediante una deslega-
lizacion de la materia, la decision discrecional de una serie
de extremos que no deben corresponder a la Administra-
cion y si a los titulares de las libertades de empresa y esta-
blecimiento; esta «transferencia masiva de decisiones» es
inconstitucional por violar los limites a las competencias
de las Comunidades Auténomas y los mandatos conteni-
dos en los arts. 9 y 51 de la Constitucion.

Sentado el hilo conductor del recurso, la Ley catalana
se asienta en los siguientes titulos competenciales: orde-
nacién del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda
(art. 9.9 del Estatuto de Autonomia) y comercio interior y
defensa del consumidor y del usuario (art. 12.1.5). En rea-
lidad, la competencia para ordenaciéon del comercio inte-
rior y defensa de los consumidores y usuarios es la pre-
valente, y, seguiin el apartado 1 del art. 12 del Estatuto, se
asumié de acuerdo con las bases y la ordenacion de fa acti-
vidad econdmica general en los términos dispuestos en
los arts. 38, 131y 149.1, apartados 11y 13, de la Cons-
titucién. Pero es indudable que estas competencias se
encuentran también limitadas por otros preceptos cons-
titucionales cuales son: la igualdad de todos los espaiioles

-en el ejercicio de sus derechos (art. 149.1.1), la imposi-

bilidad de establecer obstaculos a la libertad de estable-
cimiento de las personas (art. 139), y lo establecido para
la defensa de los consumidores y usuarios en el.art. 51.
Debe, ademas, recordarse que, como se dijo en la
STC 71/1982 (fundamento juridico 2.°), la defensa del
consumidor y por pareja razén el mercado interior son con-
ceptos amplios y de contornos imprecisos, asi como que
fa calificacidon de esta competencia como exclusiva, segin
elart. 12.1.5 del Estatuto tiene un caracter marcadamente
equivoco (SSTC 37/1981vy5/1982), puesto que el some-
timiento de la misma a las bases y a la ordenacién de la
actividad econ6émica general hace imposible tal exclusivi-
dad, debiendo, en cambio, considerarse como una com-
petencia llamada objetiva y necesariamente a ser con-
currente. Y, la competencia estatal para emanar bases en
esta materia debe asegurar una regulacién normativa uni-
forme en todo el territorio de la nacion. Ciertamente, en
este caso, no existe todavia una legislaciéon basica, pero
para determinados aspectos de esta regulacion debe ser
previa y preceptiva una Ley estatal que regule aspectos
materialmente basicos y desarrolle el art. 51.3 de la Cons-
titucién («la Ley regulara el comercio interior y el régimen
de autorizacién de productos comerciales»), al amparo de
lo dispuesto en el art. 149.1, apartados 1.°, 11y 13. Nos
encontramos aqui ante un supuesto, conocido en la juris-
prudencia estadounidense, que obliga a exigir una regu-
lacién federal uniforme.aun cuando Ios Estados se hayan
adelantado al legislador federal. s :

Es claro que la Ley catalana va a mnovar sustancnal— .
mente la.posicion juridica de los empresarios y.comercian--
tes en: Cataluna en:materia.de.apertura.e mstalacnon de

re
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centros comerciales, y asi se reconoce en el propio predm-
bulo de la Ley recurrida. Una Ley que se presenta alli mis-
mo como una «previsién ordenada de los equipamientos
comerciales», pero que, en realidad, introduce una incons-
titucional planificacion coactiva en el tema. La Ley afirma
que no hay contradiccion entre la libertad de empresa y
la planificacidn, pero parece evidente que ello dependera
de si el tipo de planificacién es indicativa o coactiva, y pese
a que la Ley se refiere a una planificacion urbanistica, sus
concretos contenidos son, en realidad, de planificacion
econdmica, 1o cual supone una injerencia en las reglas del
mercado sustituyendo decisiones que corresponde a otros
mediante la apelacion a un «urbanismo integrador.

Recapitulando, la Ley impugnada supone una radical
innovacion en la actividad comercial, fundada en una pia-
nificacidn total y en la sustitucion de los mecanismos del
mercado, bajo pretexto de una apelacion al urbanismo
como titulo habilitador que no se refleja en los contenidos
de la Ley.

B) Respecto de los limites materiales a la competen-
cia autondmica, es preciso referirse a la unidad del mer-
cadoy alos arts. 139y 51 de la Constituciéon.

El art. 139, en su apartado 2.°, rechaza las medidas
que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de
establecimiento de las personas en todo el territorio espa-
fol, esto supone, de Un lado, el derecho del empresario
a que se garantice su igualdad en todo el territorio del
Estado por encima del resultado que se desprenda de las
reglas de distribucién competencial, y, por otra parte, el
derecho de aquél a poder referir sus actividades de pro-
ducciéon y distribucién al conjunto del territorio de la
nacién, impidiendo que ninguna autoridad pueda impo-
ner trabas u obstaculos a estos derechos: De todo ello
podemos concluir que la titularidad del Estado para ema-
nar normas basicas en la materia estad vinculada.a la
garantia del ejercicio del derecho fundamental a la liber-
tad de empresa, preservando una uniformidad de las con-
diciones de vida y de ejercicio de la actividad empresarial;
esto obliga a asumir que pueden configurarse obstaculos
no sélo cuando intencionadamente se persiga este resul-
tado, sino también si las consecuencias objetivas de las
medidas adoptadas implican realmente un obstaculo
injustificado (STC 64/1982, fundamento juridico 5.°).

Es fundamental, dentro de las garantias necesarias en
esta materia el art. 51.3 de la Constitucién que exige una
Ley, mediante la técnica de la. reserva, para regular el
comercio interior y el régimen de autorizacién de los pro-
ductos comerciales; esta técnica de la reserva de Ley impi-
de toda deslegalizacion y obliga a que la Ley que, en su
caso, se dicte se inserte en el marco dispuesto en los apar-
tados 1.° y 2.° del mismo precepto constitucional.

Nada de esto se respeta por la Ley discutida como se
verd al analizar los concretos preceptos impugnados.

C) Elart. 1delaleyestablece: «La presente Ley tiene
por objeto establecer las directrices para adecuar el equi-
pamiento comercial de las poblaciones de Cataluia a las
necesidades de consumo y compran». Si estas «directrices»
se traducen en unos requisitos muy discrecionales en su
interpretacion e impuestos de manera coactiva, la viola-
cion del art. 51 de la Constitucion parece cierta; y también
de la libertad de empresa (art. 38), ya que se sustituye a
las reglas del mercado por una planificacidon economica
coactiva. La impugnacion de este articulo resulta clara
mediante su puesta en conexion con los arts. 9, 10y 11
de la Ley, cuya.lectura revela la desmedida discreciona-
lidad absoluta que la Ley establece.

_Elart. 9.1 ordena que para la apertura de un estable-

cimiento comercial sea indispensable obtener una licencia
previa del Ayuntamiento correspondiente, que debera
tener en:cuenta distintos extremos entre los que se
“encuentran: «los"requisitios' fijados' para determinados
tipos genéricos de establecimientos comerciales» y las
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«demas condiciones exigidas reglamentariamente». Y, en
el apartado 2.° de este articulo, se dice que esos requisitos
seran reglamentados por la Administracion de la Genera-
lidad, segun las caracteristicas técnicas de los estableci-
mientos comerciales, y, en su caso, «las condiciones de
profesionalidad de los responsables en funcion de! grado
de especializacion de los establecimientos». Con esta orde-
nacion se introduce el primer mecanismo de control al
ampliar la tradicional licencia de apertura hasta limites
insospechados a través de la técnica de la deslegalizacion
que deja en una absoluta indeterminacién el desarrollo
reglamentario previsto; asi se observa en los arts. 17, 18
y 19 de la Ley que completan este art. 9.

Un segundo mecanismo de control se prevé en el
art. 10 que dispone, para determinados centros comercia-
les de grandes dimensiones (extensas superficies, lonjas
y mercados descritos en el propio precepto), la necesidad
del informe favorable de la correspondiente «Comisién
Territorial de Equipamientos Comerciales». En la practica
esto es-una nueva licencia concedida de manera discre-
cional al igual que ocurria en la analoga Ley valenciana.
Asi la licencia se concedera o denegara, y previamente el
mencionado informe, de acuerdo con los criterios que el
art. 11 de la Ley determina de manera imprecisa, «rayana
en la arbitrariedad» [«letra i)»] y persiguiendo fines ajenos
a la ordenacién del comercio [v. gr., en la letra e), referida
a los efectos sobre el nivel de ocupacién en la zona de
influencia comercial); y. en general, sustituyendo decisio-
nes tipicas del empresario y de lalibertad de empresa: Aqui
ni siquiera es precisa una reglamentacion intermedia,
como ocurria en la Ley valenciana, el informe y la licencia
se otorgan directamente atendiendo a esos criterios lega-
les. Todo ello se empeora porque la letra g) del art. 11 lla-
ma a los criterios establecidos en un «Programa de Orien-
tacion para el Equipamiento Comercial» que viene orde-
nada en el art. 16 de la Ley de manera igualmente impre-
cisa. En este contexto y con esas pautas que atienden a
valoraciones puramente subjetivas y de imposibie fiscali-
zacion jurisdiccional, es de temer «la realizacion de futuras
arbitrariedades» y, de nuevo, nada tiene esto que ver con
los criterios del art. 51 de la Constitucidn.

‘Debe destacarse que la licencia de apertura es esencial
para el ejercicio del derecho a la libertad de empresa, y
el esfuerzo legislativo y jurisprudencial de muchos afios
tendente a su configuraciéon como algo reglado, se ve des-
truido por la Ley catalana impugnada en la cual se reim-
planta una alta cuota de discrecionalidad administrativa.
Los criterios que se establecen para la licencia de la aper-
tura municipal y para el previo informe vindulante, en el
caso de grandes superficies, son tan amplios que lievaran
a que la concesion o denegacién se haga por razones de
mera oportunidad, constriiendo arbitrariamente el dere-
cho fundamental de los ciudadanos como comerciantes
0 empresarios.

‘La regulacién autondmica resefiada no tiene relacion
con la auténtica competencia para la ordenacion del terri
torio y el urbanismo. No se discute que en virtud de esa
competencia puedan negarse licencias, pero debera ser
a través de un previo plan de urbanismo elaborado con
unas concretas garantias, y no impidiendo la apertura de
establecimientos en zonas determinadas de manera dis-
crecional. Se da asi un salto hacia atras en la evolucion
moderna de las potestades discrecionales, evolucién que
lleva a limitar y reglar la discrecionalidad. ,

Conviene insistir, pues, en que se viola el art. 51 de
la Constitucion, ya que se desbordan con mucho los crk
terios o parametros que en sus dos primeros apartados
se establecen, para presidir la actividad de los poderes
publicos en defensa de los consumidores y usuarios: la
seguridad, la salud y los legitimos intereses econémicos

. de éstos. Dada la especialidad de esta regla constitucional

debe prevalecer sobre cualquier otra. Y, en cualquier caso.



BOE niim. 192. Suplemento

Jueves 12 agosto 1993 7

su consideracién conjunta con la libertad de empresa del
art. 38 de la Constitucién lleva a la conclusion de que las
" Gnicas limitaciones legitimas al comercio interior son las
contenidas en aquel precepto constitucional. Es, por otra
parte, evidente la violacién que se ha producido de lareser-
va de Ley que igualmente el art. 51.3 establece.
; Alavez, laregulacién catalana supone una radical dife-
i rencia con la existente en el resto del territorio del Estado,
; lo que de por si supone una transgresion de los arts. 139
y 149.1.1 de la Constitucién mediante un desproporcio-
; nado ejercicio de las competencias autonémicas, porque
la alteracién de la posicién juridica de los ciudadanos es
clara. Es igualmente manifiesta la desproporcion y falta de
adecuacion razonable al fin perseguido. Y se violan los
principios constitucionales de legalidad, seguridad juridica
e interdiccion de arbitrariedad recogidos en el art. 9.2.
..~ Por ultimo, la referencia que en el art. 9.2. de la Ley
se hace a «las condiciones de profesionalidad de los res-
‘ponsables» de establecimientos comerciales es una clara
invasion del art. 149.1, apartados 30 y 6, de la Constitu-
cion, por tratarse de la regulacién de un auténtico titulo
profesional e incidir en la legislacion mercantil.
. D) Seimpugnan los arts. 3y 4 de la Ley catalana. En
el art. 3 se exige que el planeamiento urbanistico tenga
en cuenta distintos elementos: la interrelacién entre el
habitat y el equipamiento comercial; los niveles de compra
de los consumidores; la localizacién.de los establecimien-
tos destinados a satisfacer las necesidades primarias de
los consumidores, segun criterios de proximidad, accesi-
bilidad y comodidad para facilitar las compras cotidianas;
criterios de concertacion para facilitar una amplia oferta...
Aqui hay una discrecionalidad evidente y, ademas, estos
parametros son ajenos a las competencias urbanisticas
que el art. 3 reclama como cobertura de la regulacion que
introduce.
& El art. 4 se impugna por los mismos motivos. Se dis-
pone en él que el planeamiento urbanistico general pre-
vera las reservas del suelo necesarias para el equipamiento
comercial publico, afiadiendo que «también podra prever-
las para los casos de grandes centros comerciales de inte-
1és social en funcién de las necesidades de la poblacion
jctualy potencial». En cuanto esta norma suponga laimpo-
sicion de limites al establecimiento de centros comercia-
les debe retenerse como inconstitucional.

De acuerdo con todo lo expuesto, se solicita que se
u‘eclaren inconstitucionales los arts. 1,3, 4,9, 10,11, 17,
18 y 19 de la Ley catalana recurrida. Por otrosi se solicita
la remisién por la Comunidad Auténoma de los  expedien-
tes y antecedentes de la Ley controvertida, segtn permite
el art. 88 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
len adelante, LOTC); del mismo modo y. con amparo en
8l mismo precepto legal, se solicita se recaben de la Admi-
histracién del Estado los antecedentes que obren en la mis-
ﬁma respecto de la Ley impugnada.

s

PPN

3. - La Seccion Cuarta del Pleno, por provndencna de
21 de julio de 1987, acordé: admitir a tramite el presente
recurso de inconstitucionalidad promovido por el Comisio-
nado del Grupo Parlamentario Popular del Congreso; dar
aslado de la demanda y documentos presentados, por
¥nducto de sus respectivos Presidentes, al Congreso de
s Diputados y al Senado, asi como al Parlamento y al Con-
Sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna, y al Gobierno,
por conducto del Ministerio de Justicia, con el fin de que
Bn el plazo de quince dias pudieran personarse en el pro-
tedimiento y formular las alegaciones que estimaran con-
ementes, de conformidad con el art. 34.1 de la. LOTC;

A e T e —

na Yy deI Gobierno de la Nacion la remision de los expe-
flientes y antecedentes que ante ellos obrasen respecto
Q- Ia Ley recurrida y-los informes de los departamentos
Bministrativos afectados, de acuerdo con lo dispuesto en

el art. 88 de la LOTC; y publicar ia incoacién del recurso
en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de
la Generalidad de Catalufia», para general conocimiento.

4. En providencia del 16 de agosto de 1987, la Sec-
cion de Vacaciones del Pleno acordd, a la vista del escrito
de la Abogada de la Generalidad de Cataluia, dofia Inma-
culada Folchi i Bonafonte, de fecha 5 del mismo mes,
prorrogar en ocho dias mas el plazo de alegamones ordi-
nario inicialmente concedido’

5. El Abogado del Estado, en la representacion que
legaimente ostenta y mediante escrito de alegaciones
registrado el 8 de septiembre de 1987, solicité de este
Tribunal que dictara Sentencia en la que se declarase que
los preceptos impugnados en la Ley catalana recurrida no
son contrarios a la Constitucién, en virtud de las siguientes
razones.

Efectivamente, la Ley discutida guarda cierta relacién
con la Ley valenciana 8/19886, antes citada, que es objeto
de los recursos de inconstitucionalidad nims.418 vy
421/87, este ultimo promovido por el Presidente. del
Gobierno; sin embargo, en el caso que nos ocupa, no existe
regulacién alguna de los horarios comerciales, circunstan-
cia que precisamente motivo el Gltimo recurso de incons-
titucionalidad mencionado. Hay aqui solamente una regu-
lacién que podriamos denominar «de urbanismo comer-
cial». Este tipo de normas existian también en la Ley valen-
ciana y no fueron objeto de impugnacién por el Estado.
Estimamos que esta regulacion, con independendia de su
mayor o menor precision y acierto técnico, no supone vul-
neracién de la Constitucion, que Unicamente exige para
ordenar esta materia el rango de Ley formal, exart. 51.3,
que aqui se cumple totalmente. A ello no es obstaculo la
utilizacion por la Ley de conceptos juridicos indetermina-
dos cuando es imposible utilizar otros més precisos, segiin
sefalé la STC 71/1982. Y el grado de discrecionalidad
reconocido a la Administracion autondémica por la Ley, |
especnalmente en su art. 11 que sienta los criterios’ para
la emisidn del preceptivo informe de la Comision, no pare-
ce que suponga —como se dice en la demanda-— una habi-
litacién a la arbitrariedad, aunque no sea preciso un previo
desarrollo reglamentario de este articulo a diferencia de
lo que ocurre con los arts. 9 y 10. Es claro, por lo demas,
el titulo competencial autonémico sobre comercio interior
y defensa del consumidor y del usuario (art. 12.1.5 del
Estatuto) Yy no se traspasan los limites a la competencia
autonomica dispuestos en el propio art. 12.1. Finalmente,
no parece que el ejercicio de competencias urbanisticas
que en los arts. 3 y 4 de la Ley se hace vulnere preceptos
constitucionales dado su caracter esencialmente limitador
del derecho de propiedad; y es evidente que el art. 1 no
tiene un contenido sustantivo y propio diverso del resto
de los preceptos impugnados.

6. El Presidente del Congreso de los Diputados, en
escrito registrado el 10 de septiembre de 1987, comunicé
el Acuerdo de la Mesa de la Camara de no personarse en
el procedrmlento ni formular alegaciones, poniendo a dis-
posicion del Tribunal las actuaciones que pudieran precn— :
sarse.

o1, H Presidente--de'l Senado, en escrito registrado el
16 de septiembre:de 1987, se persond en el procesoy
ofrecio su colaborac:on alos efectos del art. 88 1 de la
LOTC A ,

.. .-8. Don Mlquel Coll'i. Alentorn,,PreS|dente del Parla-
mento de Catalufia y en nombre y. representacion. de la
Camara, present6 un escrito de alegaciones, registrado el
17 de septiembre de-.1987,.en. el.cual se solicitaba. que
se; declarase la- plena constntucnonahdad de la..Ley; de
acuerdo con los siguientes razonamientos: ;-
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A) Los recurrentes cuestionan la competencia de la
Generalidad para dictar la Ley, dado que —afirman—es pre-
cisa una Ley estatal previa'que regule los aspectos basicos
en la materia; asimismo, denuncian que la regulacién efec-
tuada rompe la unidad del mercado y conculca la libertad
de empresa; finalmente, entienden que se vulnera la reser-
va de ley existente en materia de defensa del consumidor
y del usuario a causa de la remisién que en la Ley se hace
ala potestad reglamentariay, a la par, ponen de manifiesto
que la Ley introduce una discrecionalidad absoluta en
manos de la Administracion autonomica. Mas las anterio-
res manifestaciones no se ajustan a la realidad.

B) No es verdad que sea necesaria una Ley estatal
previa que dicte las bases en la‘materia. Segun reiterada
jurisprudencia constitucional, el concepto de bases es
- material y las Comunidades Auténomas pueden legislar
sin tener que esperar a que el Estado formalice las bases,
deduciendo las mismas del ordenamiento juridico. De no
admitirse esta interpretacion, el Estado podria impedir
facilmente el ejercicio de las potestades legislativas auto-
némicas. Y el hecho de que la regulacion catalana incida

en derechos fundamentales no altera este razonamiento.

(SSTC 37/1981 y 85/1984). Es preciso, pues, respetar
la distribucién de competencias.

La Generalidad posee competencias para la planifica-
cién de la actividad econdmica (art. 12.1.1) y para el
comercio interior y la defensa del consumidor y del usuario
- (art. 12.1.5) con las limitaciones establecidas en el propio
Estatuto. Asimismo, ostenta competencia exclusiva para
la ordenacién del territorio y el urbanismo (art. 9.9) y para
el establecimiento y ordenacién de centros de contrata-
cidn de mercancias de conformidad con la legislaciéon mer-
cantil (art. 9.20). En virtud de estas competencias, la Ley
regula los requisitos para la apertura de determinados
establecimientos de grandes. dimensiones (v. gr., hiper-
mercados) que tienen un evidente impacto urbanistico con
un alcance superior al del municipio en que se instalan,
ya que tienen incidencia en las comunicaciones, en los
habitos de consumo, en el comercio de los municipios cer-
canos, etc... Por todo ello, la Generalidad ha querido e]ercer
un control de estos establecimientos.

‘Los recursos se oponen a qué la Ley catalana innove
el ordenamiento juridico, pero es precisamente la Ley el
instrumento adecuado para innovar. Se argumenta en‘la
demanda que la regulaciéon impugnada se adentra en
extremos bdsicos relativos a la unidad de mercado y a.la
igualdad entre: los empresarios, pero ambas cosas no son
ciertas. Si la Generalidad, que ostenta.competencia exclu-
. siva en materia de comercio interior y ordenacion del terri-
torio, no puede siquiera efectuar un informe técnico previo
a la licencia municipal de apertura.y de acuerdo con los
criterios establecidos en la Ley, habra que preguntarse qué
debe entenderse por los conceptos de competencia-exclu-

sivay autonomia. En este sentido,enlaSTC37/1981 (fun-

damento juridico 2.2) se dijo que la igualdad en el ejercicio
de sus derechos y obligaciones de todos los espafioles en
cualquier parte del territorio nacional no puede ser enten-
dida en modo alguno «como una rigurosa y monolitica uni-
; formalidad del ordenamiento de la que resulte que, en
+* igualdad de circunstancias, en cualquier parte del territorio
nacional se tienen los mismos derechos y obligaciones...»;
‘también la STC 88/1986 (fundamento juridico 6.°).indicé
que la unidad del mercado no significa uniformidad, ya que

la misma existencia de entidades con autonomia politica

- como son las Comunidades Auténomas supone necesa-
riamente una diversidad de regimenes juridicos. En suma,

laLeyautonémica puede crearunaordenacién juridicadis-
tinta, sin que ello entraiie una violacién del principio cons-

titucional de igualdad de derechos de los espafioles, siem:
pre'y cuando exista un titulo' competencial- suﬁcnente la
desigualdad normativa tenga-una finalidad en si mismano

.. discriminatoria;'y-las medidas'adoptadas sean proporcio~

nales al fin perseguido, aqui, la regulacién del comercio
interior, la planificacién urbanistica y la ordenac;on del
territorio.

El recurso formula una serie de afirmaciones de carac-
ter general, «en tono apocaliptico», que no se concretan
en parrafo alguno de la Ley o no tienen relacién con los
parrafos que se citan. Se habla de un control absoluto
sobre la apertura de cada nuevo establecimiento comer-
cial, o de planificacion coactiva, o de sustitucion de los
mecanismos del mercado, o de abolicién de la libertad de
empresa. Son estas afirmaciones absolutamente despro-
porcionadas, pero es preciso dejar constancia de que la
Constitucion Espafiola prevé fa posibilidad de la planifica-
cion (art. 38) enrelacién con lalibertad de empresa, yreco-
noce la funcién social de la propiedad (art. 33.2), subor-
dinando toda la riqueza del pais en sus distintas formas
y titularidades al interés general (128.1); tal y como fue
interpretado todoelloenlaSTC 37/1987.Losrecurrentes
son contrarios a cualquier regulaciéon-de la libertad de

_empresa, porque entienden que cualquier regulacion es

limitativa de aquélla, pero la Constitucion admite un
amplio abanico de posibilidades disponibles para el legis-
lador. Y el derecho comparado nos demuestra la existencia
de Leyes parecidas en las que se ha inspirado directamen-
te la Ley catalana (Ley francesa 73.1193, de 25 de diciem-
bre de 1973, de Ordenacién del Comercio y la Artesania;
ylalLeybelga, de 29 de julio de 1975, relativa a las Implan-
taciones Comerciales) sin que hayan significado en esos
paises el fin de la libertad de empresa.

C) . Tampoco se quiebra el principio de reserva de Ley
contenido en el art. 51.3 de la Constitucion, puesto que
la ordenacion discutida se ha efectuado precisamente
mediante una Ley formal. El Tribunal Constitucional ha
declarado que el instituto de la reserva de Ley no debe

- interpretarse en el sentido de Ley del Estado, ya que tam-

bién la Ley autondémica tiene rango de Ley formal
(STC 37/1987, fundamento juridico 2.°), y es ésta una
interpretacion que se deduce del ambito competencial
propio de las Comunidades Auténomas y del verdadero
sentido, sensu contrario, del art. 149.1.1 de la Constitu-
cidn. En segundo lugar, la reserva de Ley no significa que
la totalidad de la regulacion deba ser efectuada por Ley
formal, puesto que una vez establecida la regulacién por
Ley, los Reglamentos pueden concretarla y desarrollarla
(STC '37/1987, fundamento juridico 3.°), en una opera-
cién que no debe confundirse con la deslegalizacion de
la materia. La Ley discutida establece todas las concrecio-
nes que son posibles en unanorma de este rango; asi cuan-

-do-en el art. 9.1 se remite a los «requisitos fijados para:

determinados tipos genéricos de establecimientos comer-
ciales», se esta pensando enla reglamentacic’m de las car-
nicerias, pescaderias, panaderias, etc...; y cuando alli mis-'
mo se habla de la «<normativa wgente de carécter urba-
nistico sanitario y de seguridad y demés condiciones exi

- gidas reglamentariamente», se estd pensando en la nor-
" mativa contenida en los planes urbanisticos y en los regla-

mentos que sean de aplicacion.
La Ley concreta en su art. 17 los parametros que debe-

- ran ser tenidos en cuenta, a los efectos de lo dispuesto

en el art. 9.2, para caracterizar los distintos tipos genericos
de establecimientos comerciales: el surtido. la técnica de
venta, la superficie, etc... La Ley faculta al Reglamento, ya
que es técnicamente ImDOSlb|e que aquélla pueda dedi
carse a regular con detalle las caracteristicas técnicas de
estos distintos tipos genéricos de establecimientos, al tim-
po, que las'.cambiantes condiciones del sector comercial
exigirian periédicas y excesivas modificaciones de la Ley.
Endefinitiva, no puede pretenderse que la Ley cumpla unal
funcién que nole esta encomendada y,.en cambio, si al|
Reglamento. La Generalidad, por ejemplo, ha regulado la
venta de pan mediante diversos Reglamentos, previendo
que la venta de este producto sin.envolver deba efectuarse
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en establecimientos con una determinada superficie mini-
ma, o que los despachos de venta de pan no pueda vender
productos pereceros, etc... Este tipo de regulaciones, es
obvio, no pueden hacerse mediante Ley. -

Respecto del régimen juridico de las licencias muni-
cipales de apertura de establecimientos, déebemos cons-
tatar que ni la Ley-de Bases de Régimen Local ni el Texto
Refundido sefialan condiciones o requisitos que deban
reunir los establecimientos para que pueda serles conce-
dida la preceptiva licencia municipal. La Unica referencia
legal se encuentra en la preconstitucional Ley sobre Régi-
men del Suelo y.Ordenacion Urbana que, en su art. 178.1,
prescribe que debera obtenerse licencia previamente a «la
primera utilizacién de los edificios y la modificacion vy el
uso de los mismos». No se contemplan, pues, en el orde-
.namiento juridico espanol en Ley formal alguna, las con-
diciones para obtener la licencia de apertura. Genérica-
mente, en el art. 22.2 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales, de 17 de junio de 1955, se esta-
blece que la actividad municipal para la concesién de la
licencia tendera a verificar si el establecimiento cumple las
condiciones de «tranquilidad, seguridad y salubridad sufi-
cientes», otorgando a los técnicos municipales un margen
de discrecionalidad para que, segun su criterio y de acuer-
do con los reglamentos concordantes, rellenen esos con-
jceptos. juridicos determinados. El articulo mencionado
debe ponerse en relacién con el correspondiente Plan de
{Urbamsmo y con algunos Reglamentos como son el de
iActividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, de
30 de noviembre de 196 1, el de Policia de Espectaculos,
el Electrotécnico de Baja Tensi6i, etc... Pero es obvio que
ni la Ley ni el Reglamento de Servicios de ias Corporacio-
nes Locales indican qué deba entenderse por «tranquiii-
dad, seguridad ysalubridad», son.conceptos juridicos inde-
terminados que varian en funcién.de la evolucién del mer-
tado y del consumo.
+ La libertad de empresa no se concibe hoy como un
derecho absoluto e ilimitado. Se trata de un derecho que,
como. todos los demas, debe ser regulado. ¢Es que acaso
puede entenderse que lalegislacion urbanistica es un aten-
tado a la libertad de empresa? Si los planes urbanisticos,
sin rango de Ley, pueden prohibir la apertura de estable-
timientos en determmadas zonas, no parece congruente
negar que mediante Ley formal puedan fijarse criterios que
Hermitan denegar una licencia. municipal. La Constitucion
:spafiola establece la libertad de empresa, pero no impide
Jue los poderes legitimados puedan efectuar una regula-

istracién y en detrimento del mercado. Y silos Reglamen-
s que ‘desarrollen la Ley recurrida fuesen inconstitucio-
ales (ya se ha publicado el Decreto 139/1987, de 9 de
bnl que desarrolla parcialmente la Ley), existen mecanis-
flos, en su caso, para anunciarlos. -

. D). El tltimo nicleo argumental de la demanda se
ntra en la discrecionalidad que la Ley introduce, pero
3 misma no es mayor que la que se da actualmente en
a concesion de licencias de apertura. No hay, por ello, en
bsta Ley mayor margen de discrecionalidad que el exis-
ente en el resto del ordenamiento juridico espanol. Y la
iscrecionalidad no es arbitrariedad, puesto que todos los
.T os administrativos, reglados o discrecionales, son sus-
eptibles de-ser revisados por la jurisdiccién contencio-
o-administrativa..

k- El informe que mtroduce laLey depende de unos para-
.etros claramente fijados en ella. Y es obvio que la Ley
o puede prever, por ejemplo, las infinitas localizaciones
le:los hipermercados en Cataluiia Y..en.consecuencia,
be limitarse a establecer.unos criterios que permitan a
% Comisién. Territorial de Equipamientos. Comerciales
ijue-es un érgano coleglado con representantes de.las
{ministraciones autonomlca y.municipal, de las:Camaras.

rion del sector. Tampoco es cierto que se efectle una.
ransferencia masiva de decisiones» en favor de la Admi- -

de Comercio, y de las organizaciones de comerciantes y
consumidores— emitir el correspondiente informe.

Por otro lado, la Ley determina claramente los criterios
que deberan ser desarrollados por via reglamentaria, con-
teniendo una regulacion especifica conforme a la cual
habra de emitirse el informe. Los conceptos juridicos inde-
terminados que la Ley contiene en los arts. 11 y 17 varian
con el transcurso del tiempo y requieren una concrecion .
reglamentaria, que es, sin duda, revisable por los Tribuna-
les de justicia.

En definitiva, el régimen juridico establecido en la Ley
recurrida para la emision de informes por la Comision Terri-
torial de Equipamientos Comerciales tiene, cuando menos,
la misma seguridad juridica que la licencia de apertura en
el resto del ordenamiento juridico espaiiol. A titulo de
ejemplo, son notables las dosis de discrecionalidad técnica.
que contiene el Reglamento de Actividades Molestas, Insa-

" lubres, Nocivas y Peligrosas y el subsiguiente.informe de

las correspondientes Comisiones Territoriales de Indus-
trias y Actividades Clasificadas. Es evidente que la Cons-
titucién no podria prohibir la discrecionalidad. Y el informe
de la mencionada Comision Territorial puede ser recurrido
en alzada ante el Consejero de la Generalidad y mas tarde,
en su caso, ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa.

9. Don Ramén Riu i Fortuny, Abogado de la Gene-
ralidad de Cataluia, en representacion y defensa de su
Consejo Ejecutivo, presenté escrito de alegaciones en el
Registro General el 21 de septiembre de 1987, solicitando
que se declarase la constitucionalidad de la Ley y, por con-
siguiente, que se desestimara el recurso en virtud de las
siguientes razones:

A) La demanda sugiere una lmagen de Ia Ley cata-
lana segun la cual se habilita a la Administracién autoné-
mica para «reducir con toda impunidad y hasta una fase
de agonia terminal el sistema de economia de mercado
y la libertad de empresa en Cataluiia». Una simple aproxi-
macién del preambulo de la Ley «alivia de tan scmbrios
augurios», y demuestra la perfecta adecuacion de la Ley
al orden constitucional y estatutario. Asi en el preambulo
se dice que su propésito no es otro que establecer una
ordenacion espacial del comercio como base en que apo-

“yar la reforma de las estructuras del sector y, para ello,

mejorar y racionalizar las estructuras comerciales y bene-
ficiar a los consumidores mediante una previsién.ordena-
da de los equipamientos comerciales de las poblaciones.

- De esta forma, la regulaciéon se enmarca en el &mbito de.

la ordenacién del comercio interior, la defensa del consu-
midory del usuario, el urbanismo y la ordenacion del terri-
torio, y la competencia de ordenacion y establecimiento -
de centros de contratacion de mercancias. Para conseguir
sus objetivos, la Ley introduce la localizacién de los esta-
blecimientos comerciales como elemento a tener en cuen-
ta por la planificacion urbanistica, al tiempo que dispone
la reserva de suelo para usos comerciales en los corres-
pondientes planes, habilita a los Ayuntamlentos para la
elaboracién de programas de orientacion para. equipa-
mientos comerciales y, entre otros extremos, eleva arango
legal la sujecién a. licencia municipal de apertura, some-
tiendo la misma al informe de Comisiones Territoriales.
Todo este conjunto de medidas tiende a garantizar un ser-
vicio de comercno equmbrado para los comerciantes y
usuarios, asi como una integracion arménica de las estruc-
turas comerciales en el territorio. Y es muy significativo
que el Gobierno, a diferencia de los recurrentes, no haya
impugnado la Ley, lo cual da a entender que la ordenacion
de estas materias estd comprendida en el &mbito compe-
tencial autonémico; de hecho, estos aspectos no se han
venido incluyendo en los. distintos anteproyectos de Ley

" General del Comercio. lgualmente debe ponerse de relieve

que la impugnacién por- el Gobierno.de la-anéloga Ley.
valencnana se ha centrado umcamente ensuart.. 9 relatlvo
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a horarios comerciales; y que tampoco se formalizé impug-
nacidn alguna, en su'dia, contra los articuios de la Ley vas-
ca que regula el régimen de apertura en establecimientos
comerciales de gran superficie, segun se desprende de los
antecedentes de la STC 42/1985. Del mismo modo, exis-
ten ejemplos de derecho comparado en Francia y en Bél-
gica, que han sido tenidos en cuenta porla Leyimpugnada,
de Leyes que prevén procedimientos de autorizacion de
los establecimientos comerciales muy similares a los aqui
impugnados y en los que intervienen con facultades deci-
sorias comisiones de urbanismo municipal en las que se
encuentran representados las Administraciones Publicas
y los sectores de intereses afectados.

B) LaLey catalana supone un ejercicio de la compe-
tencia atribuida por el art. 12.1.5 del Estatuto sobre comer-
cio interior y defensa del consumidor y del usuario; del
apartado 1.°de este art. 12 se desprende la voluntad esta-
tutaria de acotar el concepto de comercio interior con el
fin de atribuirlo integramente a la Generalidad, con las tni-
cas salvedades de la politica general de precios y la legis-
lacion sobre la defensa de la competencia, asi se deduce
de su configuracion como competencia exclusiva. Por
estas razones, carece de todo fundamento la pretension
de los recurrentes de fijar una competencia estatal para
la determinacion de las bases del comercio interior o para
el desarrollo del art. 51.3 de la Constitucion. Partiendo de
una concepcion material de bases, las Comunidades Auto-
nomas pueden legislar en ausencia de disposiciones esta-
tales basicas, y el hecho de que la Ley autonémica deba
respetar el contenido esencial de los derechos no supone
una exclusion de la intervencion autonémica en virtud del
citado art. 51.3. Las Comunidades Auténomas son tam-
bién poderes publicos en el sentido: de! art. 53.3 de I3
Constitucion (STC 64/1982), y, es obvio, aue ei art. 5 de
la-Norma fundamental dirige sus mandatos a todos los
poderes publicos, como también lo es que no existe en
la Constltuc;an un titulo especifico en favor del Estado en
materia de comercio interior.

_. Sin_embargo, existen otros titulos competenciales
autonémicos que ofrecen cobertura a la Ley discutida

‘como son los de ordenacion del territorio, urbanismo y

. establecimiento y ordenacién de centros de contratacion
de mercancias (art. 9, apartados 9 y 20 del Estatuto). En
relacion a estos titulos, carece de toda lgica la pretension
actora de mantener su «cristalizacion» en el momento en
que fueron aprobados la Constitucion y el Estatuto; por el
contrario, ambitos materiales como es el de «urbanismo»
deben ser contemplados desde la perspectiva de su evo-
lucién.légica, 1o que permite su puesta en conexion con
los usos comerciales. La Ley contempla las circunstancias
que el planeamiento urbanistico habra de tener en cuenta
para el equipamiento comercial publico y los grandes cen-
tros comerciales: un concepto de «urbanismo comercial»

"~ como parte integrante del urbanismo.

. C) Desde la perspectiva de la unidad del mercado y
de los arts. 139 y 51 de la Constitucidn, la demanda inclu-
ye unas consnderamones generales que no pueden ser
aceptadas.

El propio art. 38 de la Constitucion limita la libertad de
empresa con las exigencias de la economia general y de
la ptanificacion. Esta limitacion encuentra un cauce en los

arts.128.1y 33.2 de la Constitucion, como ha expresado

1a'STC 37/1987 (fundamento juridico 5.°) y antes la STC
-83/1984 (fundamento juridico 3.°). Igualmente pueden
citarse resoluciones de la Sala Cuarta del Tribunal Supre-
" ‘mo que reconocen la compatiblidad, de 'un lado, entre el
principio de plamf' cacién y, de otro, la libertad de empresa
'y'la’economia de-mercado disefiados por el art. 38 de la
Constitucion. Las medidas de intervencién que ejercen las
Admlmstracmnes Pubhcas sobre la libre iniciativa privada
se justifican en la necesidad de’ ‘proteger otros derechos
igtalmente dlgnos de' protecclén €Omo son Ios de los cor-

EE

sumidores y usuarios {art. 51). o el deber de atender al
desarrollo y modernizacion de todos los sectores econé-
micos {art. 130.1), o la custodia de los recursos naturales
(art. 45.2). A este respecto, cabe recordar que ya en la
STC 64/1982 (fundamento juridico 2.°) se sostuvo que
las industrias extractivas debian respetar la proteccién del
medio ambiente y de la calidad de vida. E igualmente en-
la STC 37/1987 (fundamento juridico 2.°} en la cual se
delimité la funcién social como elemento estructural de
la definicion misma del derecho de propiedad privada y
factor determinante de la delimitacion legal de su conte-
nido; es claro, en consecuencia, que de acuerdo con las
Leyes, corresponde a los poderes ptblicos competentes
delimitar el contenido det derecho de propiedad en rela-
cion con cada tipo de bienes; de acuerdo con el espiritu
de esta Sentencia, es evidente que corresponde a la liber-
tad de empresa una funcién social equivalente, que ha sido
aqui-delimitada por la Ley catalana respecto de los usos
comerciales y el planeamiento urbanistico.

Por las mismas razones, las medidas arbitradas por la
Ley recurrida no vulneran la unidad det mercado entendida
como se explicd especialmente en la STC 88/1986. La
sujecion a determinadas licencias de apertura de los esta-
blecimientos en grandes superficies comerciales, y a una
planificacién previa, asi como a un informe vinculante de
una comision representativa de los distintos intereses
implicados esta perfectamente proporcionada a los efec-
tos que del funcionamiento de esa instalacién pueden deri-
varse para los consumidores y usuarios vy para el equili-
brado desarrollo del sector comercial y de la infraestruc-
tura viaria y urbanistica; en consecuencia, la intervencion
administrativa, ordenada por la Ley recurrida y dirigida a
la tutela de los intereses generales expuestos, justifica las
diferencias que de ella puedan resultar en la igualdad basi-
ca de todos los espanoles. Una igualdad que en la antes
citada STC 37/1987 ya se dijo no significa un tratamiento
juridico uniforme de los derechos de los ciudadanos en
todo tipo de materias y en todo el territorio del Estado, lo
que seria incompatible con la autonomia. -

"~ Los recurrentes alegan que la referencia que el apar-
tado 3.° del art. 51 de la Constitucién hace a los dos apar-
tados anteriores del mismo articulo ha de ser entendida
en un sentido restrictivo, de forma que impida regular el
comercio interior desde otros aspectos que no sean los
previstos en esos apartados; sin embargo, a renglon seguk
do, se pretende que la reserva de Ley contenida en ese
mismo apartado 3.° se extienda no s6lo a los aspectos del
comercio interior dispuestos en los dos primeros aparta:
dos sino a cualquier regulacic’)n Tales pretensiones son
contradictorias entre si y se alejan de la verdadera inter-
pretacion que debe darse a este precepto cons'utucnonal
En efecto, carece de fundamento la pretension de que Gnk
camente puedan imponerse limites al comercio interiot
desde el marco de la defensa de los consumidores y usua
rios, ya que esta posicion contradice la existencia de muk
tiples intereses generales 0 sectoriales por los que el legis-
lador y la Administracion Publica deben velar, asi el mteres
general o la modernizacion y desarrollo de los sectores’

econdmicos, seguin prescribe la propia Constitucién en su

art. 128.2. Pero, ademas, no puede entenderse que esta
reserva de ley tenga un caracter absoluto y se extienda
a todo el comercio interior, maxime si se atiende al hecho
de que otros sectores econémicos, como la agricultura 0,
la ganaderia carecen de una reserva de Ley expresa. L
reserva de Ley controvertida impuesta por el apartado 3.
del art. 51 tiene por objeto la proteccion de los interese
de los consumidores y usuarios de los que se ocupan o
otros dos apartados del mismo articulo, y por fin 'garantiza
que laLey cohonestelos intereses de los comerciantes con
los ‘de los consumidores. Es no menos cierto que no vu
nera la reserva de Ley el que el legislador se remita a la
colaboraci6n del poder normativo de la Administracion
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para completar la regulacion legai (STC 37/1987, funda-
mento juridico 3.°). Y es obvio que la utilizaciéon de con-
ceptos juridicos indeterminados, cuando no puedan ser
sustituidos por referencias mas concretas, viéndose obli-
gado el legislador a remitirse a reglamentaciones técnicas
tampoco vulnera aquella reserva; asi se reconocio6 en otro
contexto en las SSTC 83/1984 y84/1982.

D) Losrecurrentesachacanal art. 1 delaleyunavio-
lacién del art. 51 de la Constitucion, por cuanto en este

WOAM e e e
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nar el comercio interior de acuerdo con las necesidades
de consumo de las poblaciones. La impugnacién carece
de sentido a tenor de lo que ya se ha dicho respecto de
la subordinacién del comercio al interés general y a su fun-
cién social. Esta intervencion administrativa discutida tie-
ne por objeto armonizar los intereses de los consumidores
en relacion a la calidad de los productos con los intereses
comerciales referidos a la obtencién de la maxima renta-
bilidad. La conjugacion de ambos elementos es posible
mediante una planificaciéon que no contradice la libertad
de empresa, sino que antes bien la garantiza.

En relacién con los arts. 9, 10 y 11 de la Ley, los
recurrentes consideran que esos preceptos atribuyen fun-
ciones a la Administracién con un excesivo margen de dis-
crecionalidad; una genérica consideracion que concretan
en el art. 9.1 cuando prevé que la concesion de licencia
de apertura tenga en cuenta los requisitos fijados para
determinados tipos genéricos de establecimientos comer-
ciales y demas condiciones exigidas reglamentariamente.
Esto no puede entenderse como una deslegalizacién o
como una opcién a la arbitrariedad, pues la propia Ley deli-
mita el margen de actuacion del Reglamento y los criterios
a que deberd ajustarse; tampoco pueden olvidarse {a exis-
si- | tencia de una multiplicidad de condiciones y exigencias
»,s |Impuestas a los comercios por simples ordenanzas muni-
ro |€ipales’ y disposiciones reglamentarias de todo. rango.
:n A mayor abundamiento, el propio parrafo 2.° del mismo
o art. 9, precisa el alcance de la remisién reglamentaria, y

- Yotro tanto hacen los criterios previstos en los arts. 17, 18
ir- |¥-19 de la Ley. Ademas, el comercio es un sector dindmico
ir- |8n el que se modifican los habitos de los consumidores
ia §Ias técnicas de venta, y, por tanto, su regulacién requiere
el 1del empleo de un instrumento normativo agil y flexible. Por
55 |otra parte, la referencia que el art. 9.2 hace a la reglamen-
ui- {{acion de «las condiciones de profesionalidad de-los res-
se |ponsables» de los establecimientos no es mas que la pre-
lel {vision de que pueda establecerse la exigencia de unos
ta- conocnmlentos o de la acreditacién de una expericiencia,
M s:omo un requisito mas del propio establecimiento; algo
ar-]9ue no se adentra en las previsiones de los arts. 36, 149.1,
al. |apartados 6.° y 30 de la Constitucion y que sintoniza con
nF Eis previsiones del ordenamiento de la C.E.E. para la pro-

feccion de los consumidores.

1a Por parejas razones, han de ser refutadas las imputa-

al-feiones que se hacen a los arts. 10 y 11 de la Ley, califi-
is-{candolos de habilitadores de una absoluta discrecionali-
ésldad de la Administracidn en la autorizacién para la insta-
es _aCIon de grandes superficies comerciales. Una conclusién
sy grronea que no se desprende del conjunto de la Ley. El
sthip 10 Gnicamente admite la poscblhdad de limitar la ubi-

7S B N B
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°n el entorno y en funcion de los intereses generales, y
el.art. 11 enumera exhaustivamente. los parametros. que
xondicionan la emisién de un informe en forma motivada
“}.en.uno u otro sentido. Es preciso tener en cuenta la com-
gposicién mixta y participativa de las Comisiones a las que
losfe-encomiendan la emision de los informes, sin perjuicio
zarg 9 su posnble revnsuSn por los Tribunales, impidiendo cual—

precepto constitucional no aparece la posibilidad de orde-

Por los mismos motivos, no puede imputarse arbitra-
riedad a la completa definicidon de los criterios en los que
deben basarse los programas de orientacion para el equi-
pamiento comercial previstos en los arts. 14, 15y 16 de
la Ley, y que, una vez confeccionados por los Ayuntamien-
tos, constituyen uno de los criterios en los que las Comi-
siones Territoriales han de basar su informe.

En definitiva, la Ley ha previsto la posibilidad de limitar
la localizacién espacial de determinados establecimientos
comerciales de mayor envergadura en funcién del conjun-
to de los intereses generales que resulten afectados por
su instalacion, una medida perfectamente proporcionada
con el legitimo objetivo que persigue y que no impide el
ejercicio de la actividad comercial.

.E) Por ditimo, los recurrentes conSIderan que los
arts. 3'y 4 de la Ley incurren en una excesiva discrecio-
nalidad y vulneran los arts. 12 del Estatutoy 9.2, 139 y
149.1.1 de la Constitucion por las mismas razones que
los demas preceptos impugnados y por amparar una pla-
nificaciéon que nada tiene que ver con el urbanismo. Sin
embargo, los articulos citados contienen dosis de deter-
minacion mas que suficientes para su recta observacion
en los planes urbanisticos. Y es cada dia mayor la nece-
sidad de considerar la ubicacion de los grandes estable-
cimientos comerciales como un factor a tener en cuenta
en la planificacién urbanistica, dado el papel esencial que
desempefian en la dindmica social. Asi, a titulo de ejemplo
podemos citar los planes generales de urbanismo de los
municipios de Manresa, Vic, Llica de Munta, Llica de Vall
y Vilanova i la Geltrd, que, con anterioridad al mes de febre-
ro de 1985, contenian ya especificas determinaciones
para las instalaciones de uso comercial. Asimismo, en oca--
siones, se habian ya producido verdaderos conflictos a la
hora de dilucidar si era o no posible la instalacién de gran-
des superficies comerciales en terrenos con calificacion
urbanistica de rastico o no urbanizable y préximos a cas-
cos urbanos, demostrandose asi la conveniencia de que
los usos comerciales puedan ser objeto de reserva espe-
cifica en el planeamiento urbanistico.

En conclusidn, con estos dos preceptos la Generalidad
ejerce sus competencias en materia de urbanismo y orde-
nacién del territorio, y establecimiento de centros de con-

tratacion de mercancias y comercio interior; y, en modo
alguno, se lesiona la igualdad basica de los espafioles en
el ejercicio de sus derechos. .

F) Al escrito de alegaciones presentado por la Gene-
ralidad de Catalufia se acompanfié copia del expediente de
elaboracién del proyecto de Ley impugnado cuya remision

se interesé por providencia de 21 de julio de 1987 de este
Tribunal.

10. La Seccion Cuarta del Pleno, en providencia de
30 de septiembre de 1987, acordé incorporar a las actua-
ciones las alegaciones resefnadas y tener por recibida la
copia del expediente de elaboracion del proyecto de Ley
impugnado, del cual se dio traslado a las demas partes
para que formulasen las alegaciones que estimaran opor-
tunas en el plazo de diez dias.

11. El Abogado del Estado, en escrito registrado el
17 de octubre de 1987, manifesté que, como consecuen-
cia del examen de la documentacién aportada, no advierte
motivo alguno para ponér en duda la constitucionalidad
de la Ley. Fundamentalmente, se trata de antecedentes
legislativos de Francia y Bélgica, y de diversos informes
emitidos por Camaras de Comercio y otros organismos,
‘asf como una mas bien-escueta discusién parlamentaria.
Y los problemas de aplicacion queen el futuro pueda plan-
tear la Ley no Justlflcan una declaracuén de mconstntucno—

-nahdad

212, Por su parte, el Comusnonado por el Grupo Par-
Jamentano Popular del. Congreso medlante alegaciones -

N
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registradas el 29 de octubre de 1987, insistid en su peti-
cion de declaracion de inconstitucionalidad de la Ley y
manifesto las siguientes nuevas argumentaciones.

Los precedentes de Francia y Bélgica que obran en el
expediente permiten pronosticar cuales pueden ser las
consecuencias practicas de la aplicacién de esta Ley: una
amplisima discrecionalidad que habilita a la arbitrariedad.
Por otra parte, en las Constituciones de Francia y Bélgica
no existe un precepto como el art. 51.3 ni se reconoce la
libertad de empresa como derecho fundamental ni la
estructura territorial de nuestro Estado. i

También en la Ley francesa de orientacion del comer-
cio y la artesania se establece una «Comision de Urbanis-
mo Comercial» que debe autorizar las grandes superficies,
teniendo en cuenta criterios similares a los aqui contro-
vertidos; pues bien, en la documentacién aparece un infor-
me sobre la ejecucion de dicha Ley en el que surge un
dato revelador, el gran porcentaje de rechazo, casi el 80
por 100, de solicitudes de apertura de nuevos centros;
aqui vemos el formidable obstaculo para el desarrolto del
comercio que la Ley esta suponiendo en Francia y que,
sin duda, ocurrira en Cataluia; también un informe de las
Camaras de Comercio resalta los problemas causados por
la aplicacion de la Ley y, sobre todo, un informe de la Fede-
racion Nacional de Cooperativas de Consumidores que
rechaza la no autorizacién de nuevos centros y denuncia
que todo esto reduce el juego de la competencia y favo-
rece maniobras dudosas, es muy significativo que asi se
pronuncien los propios consumidores. ]

- La Ley de Bélgica de 1975 sobre implantaciones
comerciales es muy parecida a la francesa en todo; sin
embargo,. sus criterios para otorgar o denegar licencias,
tal y como han sido concretados ulteriormente son
muchos mas precisos que enlas Leyes catalana'y francesa
* y menos obstativos de la libertad de empresa.

.. En cuanto concierne a los documentos propios del
ambito de la Generalidad, no existe en el expediente nin-
gun estudio, informe 0 memoria que describa las necesi-
dades de las estructuras comerciales en Cataluia, tan sélo
dos documentos poco favorables a la definitiva configu-
racion de la Ley: el primero de la Secretaria de la Comision
de Urbanismo de Barcelona en la cual se afirma que no
se ha debatido ni en comisién ni en ponencia el tema del
urbanismo comercial y en el que se cree necesario un plan
sectorial al respecto; en una linea parecida se pronuncia
el Servicio de Planificacion Territorial del Departamento

de Obras Publicas de la Generalidad, en el cual se insiste .

en que se trata de una actividad propia de la iniciativa pri-
vada, se afirma que se hace preciso un plan sectorial y se
reconoce que la situacion comercial en Cataluiia es muy
obsoleta por el predominio exclusivo.del pequefio comer-
cio. «Con tales precedentes, tanto propios como extran-
jeros, parece dificil explicarse de donde surge el antepro-
yector». De este modo, diversos organismos se pronuncia-
ron en contra del anteproyecto, asi, entre otros, las Cama-
ras de Valls y Tarragona, o el Ayuntamiento de Badalona,
que senald que la Ley interferia la autonomia municipal.

Conviene traer a colacién la enmienda a la totalidad
presentada por el Grupo Popular al Proyecto de Ley y-a
la primera Exposicién de Motivos del texto. En relacién con

la discusion parlamentaria de la Ley, hay que destacar tam-

.bién la presentacion de la misma que realizé el Consejero
de Comercio de la Generalidad, refiriéndose a que la liber-
tad debe ser «ejercida con -eficacian», inaugurando-asi un
nuevo limite a los.derechos que._no se encuentra en la
Constitucién. No men®s significativas son las intervencio-
nes, respectivamente, del representante de «Convergen-
cia i Unio», quien:sostuvo que el comercio es una suerte
de servicio publico, y la.del Grupo socialista, quien sefial6
-que'Ja Ley «va a:producir arbitrariedades»: «justamente la

‘tesis:centralide nuestro recurso de inconstitucionalidadn». -

"tal para emanar bases en materia de comercio interior

13. En providencia de 7 de julio de 1993, se sefalo
el dia 9 siguiente para deliberacién y votacion de la pre-
sente Sentencia.

II. Fundamentos juridicos

1. El Comisionado a estos efectos del Grupo Parla-
mentario Popularen el Congreso de los Diputados promue-
ve recurso de inconstitucionalidad frente a distintos articu-
los de la Ley del Parlamento de Cataluina 3/1987, de 9
de marzo, de equipamientos comerciales. Se denuncia en
la demanda, segun se desprende con detalle de los ante-
cedentes, que la regulacién autondmica discutida supone
una radical innovacion enla actividad comercial, pues sus-
tituye los mecanismos habituales del mercado por una
inconstitucional planificacion coactiva, todo lo cual —se
pretende— vuinera los limites que suponen la libertad de
empresa (art. 38 de la Constitucién); la competencia esta-

(art. 12.1.5 del Estatuto de Autonomia de Cataluia), nor-
mas bdsicas que deben garantizar una ordenacién unifor-
me en todo el territorio de la Nacién y, en definitiva, sal-
vaguardar la unidad del mercado; la reserva de Ley que |
el art. 51.3 de-la Constitucidn establece para regular el
comercio interior, técnica que impide la deslegalizacion
que la Ley recurrida opera en favor del Reglamento vy, en
fin, la interdiccién constitucional de medidas que directa
o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacién y
establecimiento de personas y bienes en todo el territorio
espaniol (art. 139.2 de la Norma fundamental). :
Asimismo, se insiste principalmente en que la desle-
galizacion que se hace en materia de autorizaciones para
la apertura de establecimientos comerciales de grandes
dimensiones y los criterios discrecionales que se introdu-
cen para su concesion —extremo que constituye el nicleo
de la regulacion impugnada— redundaran, sin duda, en la
«realizacion de futuras arbitrariedades» a la hora de con-
ceder o denegar dichas autorizaciones, lesionando los
derechos constitucionales de los comerciantes y empre-
sarios, sin que pueda esta situacién resultar sanada
mediante la invocacion del titulo competencial autonomi-
co sobre urbanismo y ordenacién del territorio {(art. 9.1.9

del Estatuto). : .

Por su parte, tanto el Consejo Ejecutivo como el Par-
lamento de la Generalidad de Catalufia, quienes asumen
la defensa de la Ley recurrida, alegan —con distintos mati-
ces— que la igualdad en el ejercicio de sus derechos y obli-
gaciones por parte de todos los espafoles, o la unidad del
mercado, o la prohibicién constitucional de obstaculos a
la libertad de establecimiento no pueden ser entendidas|
como una monolitica uniformidad en un sistema de des-
centralizacion territorial con entidades dotadas de autono-
mia politica, circunstancia que necesariamente entrafia
una diversidad de regimenes juridicos, y que, en este con
texto, las afirmaciones que en la demanda se hacen son
«absolutamente desproporcionadas» y «apocalipticas»
respecto de unas medidas de ordenacién del comerci
interior y de planificacién del urbanismo comercial, qu
son habituales en otras legislaciones europeas en las que
la Ley catalana se inspira. Del mismo modo se recuerda
que la libertad de empresa no es un derecho absoluto e
incondicionado, que impida una regulacion de los establ
cimientos comerciales que salvaguarde las necesidade
del urbanismo 'y de los consumidores; por lo que no &
casual que el propio art: 38 de la Constitucién determin
que los poderes ptiblicos protegeran el ejercicio de la liber
tad de empresa «de-acuerdo con las exigencias de la ec
nomia general y, en-su caso, de la planificacién»,asi com
que- la remisién al-Reglamento para desarrollar la. Ley .
el empleo de conceptosijuridicos indeterminados resulta
inevitables a.la hora de reglar los criterios.a los que deb
cefiirse el preceptivo informe.favorable de las respectiva
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Comisiones Territoriales de Equipamientos Comerciales,

. acerca de la posibilidad de apertura de grandes estable-

cimientos.

Comparece también, conforme al art. 34.1 de laLOTC,
el Gobierno de la Nacién, en su condicién de érgano gene-
ral del Estado, pese a no ser actor ni demandado en este
proceso, el cual, significativamente, arguye que son claros
los titulos competenciales autondmicos sobre comercio
interior y defensa del consumidory det usuario (art. 12.1.5
del Estatuto) y sobre urbanismo (art. 9.1.9) y que, a su jui-

gada la utilizacion de conceptos juridicos indeterminados
por el legislador cuando es imposible utilizar otros mas
precisos.

2. Resenadas asilas alegaciones principales, y con el
fin de centrarla presente controversia constitucional, con-
viene traer a colacion que en la reciente STC 225/1993,

‘al analizar la Ley de la Generalidad Valenciana 8/1986,

de 29 de diciembre, de ordenacion del comercio y super-
ficies comerciales, ya se enjuicié {fundamento juridico 7.°)
la constitucionalidad de sus arts. 13.3 y 17, en los cuales

_se establece una regulacion similar a la discutida de la Ley

catalana. En sustancia, seguin la ordenacion valenciana
—conviene recordarlo—, los Ayuntamientos conceden la
licencia de apertura de los establecimientos comerciales,
previa constatacion de la existencia de los requisitos legal-
‘mente exigibles, pero el Consejo Ejecutivo puede estable-

‘cerreglamentariamente normas a las que deber3 ajustarse

la actuacion municipal con la finalidad de que se cumplan

{ciertos objetlvos —un nivel adecuado de equipamiento, la

salubridad y estéticas publicas, etc..— vy, a la vez, la Con-

"sejeria de Industria debe conceder autorizacién para la
"{apertura, modificacion o ampliacién de grandes superfi-

cies comerciales, valorando, entre otros extremos, el
nimero de habitantesy laincidencia en la actividad comer-

'|¢ial de la zona afectada, una funcién en la que la Consejeria

tiene como 6rgano consultivo a la Comisién para la Orde-

‘Inacién de la Actividad Comercial, la cual emitird su dic-

tamen sobre la concesién de estas licencias.

%7 La regulacién valenciana, pues, con las salvedades y

Inatices que mds adelante se haréan, no difiere en esencia
de la catalana, declarada aquella conforme con la Cons-

{fitucién. Partiendo de esta sustancial coincidencia, es pre-

 ciso arrancar de lo que en la citada STC 225/1993 se dijo,

|sin perjuicio de que las peculiaridades de este caso, en el
Jaue la controversia se centra exclusivamente en esos .

.aspectos, exua "ahondar en los razonamientos alli apun-

‘ tados.

v’p 3.. El conjunto de preceptos lmpugnados en la
: demanda puede facilmente reconducirse a dos bloques

normatwos, por razén de sus contenidos, con vistas a la

Teahzacnon de unos razonamientos unitarios y exentos de
linnecesarias reiteraciones. De un lado, los arts. 1, 9, 10,
11,17, 18 y 19, directa o indirectamente encaminados
a la ordenaciéon de la instalacion de establecimientos
comerciales, y frente a los que se imputan la mayor parte
de las argumentaciones impugnatorias que con caracter
general se hacen en el recurso y, de otro, los arts. 3 y 4
Tferidos al planteamiento urbanistico. Ambos grupos de
Xeceptos requieren un examen separado. .

. Respecto del primer bloque, el art.. 10 es el precepto
clear. En efecto, en el 9.1 se dispone que para la aper-

‘tura de un establecimiento comercial sera indispensable

obtener una-licencia previa del Ayuntamiento correspon-

‘diente, cuyo otorgamiento ‘dependera del cumplimiento
de una serie de condiciones reglamentanamente estable-

tidas. Mas rto basta con dicha licencia municipal, sino que
es preceptivo, tanto para la apertura como para la amplia-
¢i6n, el informe favorable de.una Comisién Territorial de
Equ:pamlentos Comerciales cuando se_trate de éstableci-
mlentos que rednan ciertas caracteristicas —determinada

cio, no se traspasan los limites a los mismaos, siendo obli-

superficie edificada total o superficie neta de venta en rela-
cién con el niamero de habitantes de la poblacién, mer-
cados al por mayor..— y que se pueden llamar estableci-
mientos comerciales de grandes dimensiones. Esta es la
verdadera innovacion normativa que la Ley catalana intro-
duce. El art. 11 prevé los criterios que presidiran el informe
motivado de dicha Comision: la localizacion del estable-
cimiento proyectado, las previsiones de ocupacion del sue-
lo. las condiciones de accesibilidad, «las cargas especificas
para la colectividad», los efectos sobre el nivel de ocupa-
cidn, la aportacién a la mejora del comercio en la zona y
los criterios de los denominados «Programas de Orienta-
cién para el Equipamiento, Comercial», unos programas
que elaboran los propios Ayuntamientos atendiendo a las
necesidades de consumo y compra de los consumidores,
segln los arts. 14y 16 de la Ley. :

Junto a este disefio normativo, el apartado 2.° del
art. 9 habilita a la Administraciéon autonémica para regla-
mentar los requisitos de los «distintos tipos genéricos de
establecimientos comerciales», requisitos que deberan ser
tenidos en cuenta por los Ayuntamientos para la conce-
sidn de licencias, debiendo especificarse en esos Regla-
mentos las caracteristicas técnicas y-«las condiciones de
profesionalidad de los responsables, en funcién del grado
de especializacién de los establecimientos». En este con-
texto el art. 17 precisa que esos «tipos genéricos de esta-
blecimientos comerciales» de venta al publico se carac-
terizaran por distintos elementos como son el surtido, la
técnica de venta, la superficie, etc...; en el art. 18 se faculta-
al Reglamento para determinar las condiciones para el
emplazamiento de ciertos establecimientos —al por mayor,
de movimientos de mercancias..— vy, finalmente, en el
art. 19 delaLey, se obliga al Reglamento a definir los diver-
sos tipos genéricos de establecimientos, su denominacion
especifica para evitar ‘confusiones en los consumldores \4
los equipamientos necesarios.

Esta regulacién, 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 estableci-
miento comercial, desde una planificacion conjunta pre-
sidida por criterios comerciales y de urbanismo. Y no pue-
de decirse que traspase limite constitucional alguno a la
competencia autondmica sobre ordenacién del.comercio
y 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, porrazones
territoriales, a la libertad de establecimiento de las perso-
nas en todo el Estado. No importa aqui cuales sean las opi-
niones divergentes sobre la conveniencia u oportunidad
de su adopcion-por el legislador, cuestién que carece de
relevancia en esta sede jurisdiccional a los efectos del con-
trol de constitucionalidad, ni tampoco los hipotéticos ries-
gos 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 culnvo de arbltrarledades y
abusos.

Todo ello debe ser adecuadamente ponderado por el
legislador autonémico en su libertad de configuracién nor-
mativa y puede ser razonablemente opuesto por la minoria

. parlamentaria —como :se" afirma haber hecho— en-una

enmienda a la totalidad al Proyecto de:Ley presentado,
pero no puede ser-argumentado después como pretendi-
do fundamento-de una demanda.de inconstitucionalidad:
Por el contrario, las lesiones de derechos fundamentales -
o de la esfera respectiva de. competencia de las Adminis-
traciones implicadas que se: lleven-por los actores a los

‘procesos de constitucionalidad deben ser reales y efecti- -

vas, pero no basadas en simples juicios conjeturales o en

.
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afirmaciones de oportunldad politica acerca de las norma-
tivas recurridas.

4. Dicho esto, es preciso considerar cinco -cuestio-
nes: a) no puede sostenerse —como en el recurso se
hace—, pues no existe apoyo constitucional alguno para
ello, que el legislador autonémico debid respetar unos
inexistentes limites en la normativa estatal bésica en la
materia, como evidencia el dato de que los recurrentes no
aporten norma estatal alguna que pueda poseer tal natu-
raleza, ni, menos aun, cabe considerar que, sin haberse
dictado ésta, se haya producido una ocupacién de todo
el terreno en favor del Estado, de manera que no quede
para la Comunidad Auténoma un licito ambito de ejercicio
de su funcion de desarrollo.

b) Sentado esto, la reserva de Ley que el art. 51.3
de la Constitucion realiza para regular el comercio interior
y el régimen de autorizacién de los productos comerciales
no impide que el legislador autondmico pueda efectuar la
ordenacién discutida, puesto que esa llamada a la Ley lo
es a la Ley formal o parlamentaria, tanto de Cortes como
autondémica, y en razén de las respectivas esferas compe-
tenciales (STC 37/1981, fundamento juridico 2.°). Y es
obvio que latécnicade deslinde competencial «bases esta-
tales versus desarrollo autonémico» no impide que ese
desarrollo pueda hacerse en normas de rango legal. Tam-
poco se trata de una reserva de Ley absoluta que excluya
la intervencion en todo caso del Reglamento. Antes bien
ocurre lo contrario: no hay obstaculo alguno a que la Ley
—estatal o autonédmica— habilite expresamente al Regla-
mento para concretar o desarrollar sus mandatos en un
objeto concreto fijando los criterios para ello, mediante
una imprescindible colaboracién entre las potestades
legislativa y reglamentaria que, en un asunto como éste,
en el cual son previsibles numerosas ordenaciones secto-
riales muy detalladas, resulta inevitable e incluso conve-
niente. En general, la técnica de la reserva material de Ley
no excluye que el Reglamento ejecutivo sea llamado por
la Ley para integrar o completar la regulacién, siempre y
cuando la remisién al Reglamento no suponga «deferir a
la normacién del.Gobierno el objeto mismo reservado»
(STC 77/1985, fundamento juridico 14). Por eso, cuando
el art. 9.2 de la Ley catalana reclama del Reglamento la
concrecion de los tipos genéricos de establecimientos
comerciales, sus denominaciones y equipamientos, no se
esta infringiendo la finalidad que la reserva de Ley exige.

c) Es también cierto que la igualdad de todos los
espaiioles en el ejercicio de sus derechos (art. 149.1:1de
la Constitucién) y, en concreto, de las libertades de empre-
say de establecimiento no puede ser entendida como una
«rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento»
(STC 37/1981, fundamento juridico 2.°). El art. 149.1.1
de la Constitucién no ‘puede: erigirse en un obstaculo
infranqueable a 1a existencia de las potestades normativas
de las Comunidades Auténomas (asi se reconocio en las
STC 102/1985, fundamento juridico 2.%,y 37/1987, fun-
damento juridico 9.°), especialmente cuando como en el
presente caso, los recurrentes no han aducido vulneracién

. alguna de una regulacién estatal concreta referente a las

“ne

condiciones bdsicas que garanticen esa igualdad de los
espaifoles en el ejercicio de los derechos en la materia.
En suma, el precepto constitucional precitado no exige
siempre un tratamiento:juridico uniforme de los derechos
y deberes de los ciudadanos {(STC 52/1988, fundamento

.juridico 4.°), exigencia gue haria. lmposmle la existencia de
un::Estado- descentralizado, -aunque -asi -pueda-ocurrir, .. -
excepcnonalmente,cuando exlsta una justnﬂcacnén bastan-v .

te para elloa+ T e e

Aeed)EEn intima’ conex:én con Io expuesto debe sntuarse
el rechazo dela‘invocacién.que-en la.demanda’se hace"
del-art;1139:2"dela:Constitucion; un precepto.que; cier-: - -

tamente, establece unlimite a'las competencnas autond-

micas en materia de comercio interior, pero no disefia un
reparto competencial conforme al cual la eliminacion de
obstéculos a la unidad del mercado obligue a que la aper-
tura de establecimientos comerciales quede integrada en
un mismo y unico sistema normativo estatal
(SSTC 71/1982, fundamento juridico 7.°, y 95/1984,
fundamento juridico 7.°), algo que vulneraria el recono-
cimiento constitucional y estatutario de las competencias
autonomicas sobre comercio interior.

En efecto, el sometimiento de la solicitud de licencia
municipal de instalacién o ampliacién de un estableci-
miento comercial de grandes dimensiones al informe favo-
rable de una Comisién Territorial de Equipamientos
Comerciales (art. 10) no es un requisito exento de ldgica
ni carente de adecuacion al respeto de otros derechos (los
de los consumidores y los vecinos de las zonas afectadas)
y bienes constitucionales ni, en cualquier caso, supone una
carga excesiva o desproporcionada para el solicitante.
Interesa destacar que dicha Comisién estd compuesta
(art. 21) no solo por representantes de distintos departa-
mentos de la Generalidad, sino también por vocales, en
representacion de los Ayuntamientos, de los sectores
comerciales —a propuesta de las Camaras de Comercio,
Industria y Navegacién y de las organizaciones de comer-
ciantes mas representativas— y de los consumidores. Asi
como se designan también vocales entre especialistas de

_reconocido prestigio en materia de urbanismo comercial.

Esta composicidn plural de la Comisién garantiza la repre-
sentacion de los distintos intereses sectoriales que con-
curren en el temay que la Ley trata de cohonestar, alejando
—junto a otros extremos— la sospecha de una decisién arbi-
traria o graciosa. Del mismo modo, el informe debe ser
motivado y atendiendo a los criterios legalmente previstos
(art. 11.1), e impugnable en alzada ante el Consejero de
Comercio o Consumo y Turismo, cuya resolucion pone fin
a la via administrativa (art. 13), de forma que luego podra
ser discutida la adecuacion a derecho del informe ante los
organos de la jurisdicciéon contencioso-administrativa. Es,
por tanto, evidente que las hipotéticas arbitrariedades, o
injustificadas restricciones a la libertad de empresa, o des-
viaciones de poder, que en la demanda se asevera que
habran de inevitablemente acontecer, podran ser contro-
ladasy, en su caso, reparadas por los Tribunales ordinarios.
Es, en definitiva, una medida, que no viola el mandato con-
sagrado en el art. 139.2 de la Constitucidn.

e) En lo que ataiie a la Gltima de las impugnaciones
generales, la pretendida violacion de la libertad de empre-
sa (art. 38 de la Norma fundamental), en virtud de la pre-
ceptiva solicitud de autorizacion especial (art. 10 de la
Ley). conviene recordar que es la propia Constitucion, en
el mismo precepto, la que condiciona el ejercicio de esa
libertad a «las exigencias de la economia general y, en su
caso, de la planificacién». Se constata de este modo, una
vez mas, la inexistencia en el Derecho constitucional con-
temporaneo de derechos absolutos y prevalentes frente
a otros derechos fundamentales o de rango constitucional.
Pero, ademas, en un Estado social y democratico de Dere-
cho, como el que proclama el art. 1 de la Constitucién, es
licitamente posible para el legislador la introduccion de
limites y restricciones al ejercicio de derechos de conte-
nido patrimonial. como son los de propiedad y libertad de
empresa, por razones derivadas de su funcion socia
(STC 111/1983, fundamento juridico 4.°). En este senti
do, la libertad de .empresa, junto'a sudimension subjetiva
- tiene otra objetiva e institucional,-en cuanto elemento de
“un determinado sistema econémnco y se ejerce dentro de
'un-marco general configurado por las reglas, tanto esta
-tales-como-autondémicas, que ordenan-la:economia de

- mercado-y,-entre ellas; las que tutelan los derechos.de los
: consumldores, preservan el medio-ambiente, uorganizan

decuada: ut;llzacnén‘del territoric po!
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La libertad de empresa, en definitiva, no ampara entre
sus contenidos —ni en nuestro ordenamiento ni en otros
semejantes— un derecho incondicionado a la libre insta-
lacion de cualesquiera establecimientos comerciales en
cualquier espacio y sin sometimiento alguno al cumpli-
miento de requisitos y condiciones, haciendo caso omiso
de las distintas normativas —estatales, autonémicas, loca-
les— que disciplinan multiples aspectos de relevancia eco-
némica como, entre otros, el comercio interior y la orde-
nacion del territorio. Esta queja, por lo demas, ya ha reci-
bido una detallada motivacién de rechazo por parte de este
Tribunal en la antes citada STC 225/1993 enrelacién con
una Ley anédloga valenciana.

5. Veamos ya las impugnaciones de preceptos con-
cretos, una vez rechazadas las impugnaciones mas gene-
rales.

El sometimiento a licencia municipal de la apertura de
; un establecimiento comercial (art. 9.1 de la Ley) ya se ha
dicho que no supera los limites de la competencia auto-
némica sobre comercio interior y es una medida tradicio-
nal en nuestro ordenamiento juridico que la Ley catalana
--noinnova. Cuando, en el mismo apartado y articulo, se dice
. que el otorgamiento de la licencia debera tener en cuenta
" los requisitos reglamentariamente fijados para «determi-
. nados tipos genéricos de establecimientos comerciales»,
: no se produce una deslegalizacién de la materia consti-
- tucionalmente vedada, puesto que se concreta el objeto
*‘en que se habilita al Reglamento ejecutivo y porque —co-
: mo aduce el Parlamento de Cataluia— dificilmente podria
' la Ley regular los equipamientos, denominaciones y
. demds requisitos exigibles a establecimientos comerciales
15 ""de muy distinto tipo.

De igual modo cabe razonar respecto de la «<normativa
zvigente de cardcter urbanistico, sanitario y de seguridad»,
{afecta a una pluralidad de planes urbanisticos, Ordenanzas
% £municipales y Reglamentos de todo rango. A mayor abun-
*damnento el apartado 2.° del art. 9 —con acertada técnica
legislativa— precisa los criterios con que se produce la
- habilitacion al Reglamento ejecutivo para fijar los requi-
ﬁsutos de los tipos de establecimientos comerciales y otro
ftanto hacen los arts. 17, 18 y 19 de la Ley —igualmente
timpugnados— en los cuales se dispone que la caracteri-
;zacnén de los tipos de establecimientos comerciales se
;haga teniendo en cuenta como criterio el surtido, latécnica
ide venta, la superficie, el nivel de servicio, etc... (art. 17);
J ‘que cabe imponer —légicas— condiciones para el empla-
g;&zamnento de establecimientos al por mayor o dedicados
#al movimiento de mercancias (art. 18); y que la definicién
de los requisitos que impone al Reglamento el citado
"fart 9.2 de la Ley abarca la definicidn de los establecimien-
os y la determinacién de sus requisitos técnicos, deno-
Iminaciones y equnpamlentos (art. 19). En suma, el art. 9
e la Ley llama en sus dos apartados al Reglamento en
fejecucién de. Ley para desarrollar sus contenidos, pero
‘estableciendo un objeto preciso y cierto y fijando los cri-
“terios que ha de seguir el titular de la potestad reglamen-
“taria. No cabe pensar, pues, en una violacién de la reserva
de Ley del art. 51 de la Constitucion. Por otra parte, los

T VRN S 1

rts 17. 18 y 19 de la Ley no son objeto de impugnaciones

" $pistantivas e independientes de Ias derivadas de su rela-

gFion con el art. 9.

jf . Elart. 10, como ya se duo recoge Ia necesidad del
pinforme favorable a la concesién de Ia licencia municipal
fbor parte de la Comisién .Territorial de Equipamientos
‘Comerciales cuando se trate de establecimientos comer-
ciales de grandes dimensiones.Establece la Ley(art. 12)
ﬁue elinforme se entenderé favorable ala concesion, por

idesde la solicitud, técnica quesi bien noeradesconocida
RSN nuestro ordenamiento al tlempo de aprobarse la Ley
£ atalana bastante antesdela revnsnon de lavieja Ley de

8silencio. administrativo positivo, transcurrido. un plazo -

Procedimiento Administrativo, revela una garantia intro-
ducida por el legislador autonémico en provecho del
empresario solicitante. Es ésta una medida, como ya se
ha expuesto al analizar las impugnaciones mas genera-
les que en la demanda se hacen, que no vulnera la liber-
tad de empresa, pues constituye una razonable limita-
cién externa al ejercicio de este derecho, derivada de las
normas que fijan el marco dentro del cual se ejercen las
actividades econémicas, y que no configura un atentado
contra la unidad del mercado o un obstaculo a las liber-
tades de circulacion y establecimiento. Y ya se ha sefia-
lado que los hipotéticos excesos en la denegacién de
licencias, a causadeinformes desfavorablesalaapertura
de grandes establecimientos comerciales, pueden ser
objeto de revisién por los Tribunales contencioso-admi-
nistrativos.

En el art. 11 de la Ley se establecen los criterios que
habran de ponderar las mencionadas Comisiones repre-
sentativas de los distintos intereses afectados a la hora
emitir sus informes motivados: la localizacion del estable-
cimiento, la previsiéon de ocupacién del suelo, la accesi-
bilidad del establecimiento en funcién de los medios colec-
tivos y privados de transporte, las cargas especificas para
la colectividad, los efectos sobre el nivel de ocupacion y
la aportacién a la mejora de las estructuras comerciales
en la zona, y, por ultimo, los criterios del Programa de
Orientacién para el Equipamiento Comercial que cada
Ayuntamiento establezca (programa regulado en los
arts. 14, 15 y 16 de la Ley que no han sido recurridos).

La demanda no contiéne impugnaciones especificas
y concretas de estos criterios, mas alld de la afirmacion
genérica de que introducen una peligrosa discrecionalidad
que facilita a la arbitrariedad. Pero la Constitucién no veda
el uso de estos conceptos juridicos indeterminados ni
podria hacerlo, conforme a la naturaleza de las cosas, pues-
to que no es sencillo resolver cémo podria el legislador
autonémico, de forma general y aprioristica, concretar
estos criterios de manera mas detallada. La misma natu-
raleza cambiante y dindmica, por otra parte, del comercio
y del urbanismo, asi como la pluralidad de supuestos de
hecho imaginables aconsejan. dejar a las Comisiones un
razonable margen en: la interpretaciéon de estos criterios
y en su aplicaciéon al caso. Ademads, no hay aquf una dis-
crecionalidad absoluta-que pueda ser confundida con la
arbitrariedad o con la existencia de unos actos politicos
irrevisables en derecho porlos Tribunales. La Ley catalana,

- por el contrario, fija unos canones o pautas dotados de

una razonable precision, que, inevitablemente, sdlo pue-
den ser determinados.caso a caso —y no desde la gene-
ralidad que la Ley entrafia— por los miembros de ese 6rga-
no colegiado, cuyos informes vienen sometidos luego, en
su caso, al control de los Tribunales. Se est4, por tanto,
ante un margen de discrecionalidad técnica de las Comi-
siones en la emision del informe, juicio que posee elemen-
tos reglados como son las pautas o criterios que la Ley
fija, aunque sea a través de la técnica juridica de los con-
ceptos juridicos indeterminados, técnica que, en ultima
instancia, se convierte en garantia de los solicitantes —en
contra de lo que parece creerse en la demanda—, al hacer
posible la revisién judicial.

A la vista de lo expuesto, han de reputarse constitu-
cionaleslosarts. 9, 10, 11, 17, 18y 19 de la Ley catalana,
y. por su relacion con ellos, el art. 1 de la misma. En efecto,
se dice alli lo siguiente: «La presente Ley tiene por objeto
establecer las directrices para adecuar el equipamiento

" comercial de las poblaciones de Catalufia a las necesida-

des de consumo y compran. Para’los actores, en la medida
en que esas «directrices» se traduzcan en unas inconsti-

tucionales limitaciones a la libertad de empresa, este pre-
cepto debe ser-tenido, por inconstitucional. Sentada la
.constitucionalidad de las medidas sustantivas.discutidas,
-también habra de ser constitucional. este, precepto acci

I
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dental respecto de aquéllas y que se limita a establecer

~ un enunciado vacio de contenido normativo concreto.

6. Se discute también la adecuacion a la Constitu-
ciéndelos arts. 3y 4 delaLey, que constituye el otro grupo
de preceptos impugnados. En el primero de estos articulos
se dice que el planeamiento urbanistico debera tener en
cuenta aspectos comerciales como son la interrelacion
entre el «<habitat» y el equipamiento comercialy los niveles
de compra de los consumidores; la accesibilidad, proximi-
dad y comodidad para los usuarios de la localizacién de
los establecimientos comerciales y la utilizacién de crite-
rios de concentracion en dichas localizaciones que faci-
liten una amplia oferta. De forma complementaria de estas
directrices que el legislador impone al planificador, el art. 4

dispone que se prevean en el planeamiento general las .

reservas de suelo necesarias para fines comerciales y, en
especial, para «grandes centros comerciales de interés
social».

Se trata de unas normas que, desde la perspectiva de
las reglas atributivas de competencia, caen en el seno de
la competencia autondmica sobre ordenacion del territo-
rio y urbanismo (art. 9.1.9 del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia) y de cuya razonabilidad, como juicio de cons-
titucionalidad y desde la perspectiva de sus contenidos
sustantivos, no cabe dudar. En realidad, los recurrentes
no discuten la competencia autondmica para efectuar
estaregulacién legal, simplemente afirman que estos «pa-

"~ rametros» son ajenos a la competencia sobre urbanismo

Y que «en cuanto estas normas supongan la imposicién
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 autondmica, se aden-
tre en aspectos comerciales —el ‘llamado- «urbanismo
comercial»—, pues es obvia la influencia de los grandes
establecimientos comerciales en distintos aspectos de
relevancia - urbanistica, .como son la utilizacion de los
transportes ptblicos, el uso de las vias urbanas y de las
comunicaciones en una zona muy superior a la del muni-
cipio-en.que se instalan, los problemas en la calificacion
. del suelo, etc... Y, respecto del supuesto desbordamiento
de los limites constutucnonales al ejercicio de las compe-
tencias autonémicas derivados de cldusulas generales,
hay que estar a lo que ya se ha expuesto en fundamentos

b jurIdICOS anteriores.

f:

V B stado

7. Como conclusién, los preceptos impugnados,
suponen un licito ejercicio dela potestad legislativa inhe-
rente a las competencias autonémicas sobre comercio
interior y ordenacion del territorio y urbanismo
(arts. 12.1.5y 9.1.9 del Estatuto), y no traspasan los limi-
tes'de las mismas impuestos por las clausulas constitu-
cionales reseiadas, ni puede estlmarse que vnole laliber-
tad de empresa.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto el Tnbunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACI(')N ESPANOLA

b i Ha decudldo

Desesﬂmar el presente recurso de mconstntucmnah—

Publfquese’ sta-Sen ncna en el «Boletm Of clal del

‘noventa.y tres.TFlrrhado -Miguel Rodriguez-Pifiero y Bra-
.vo-Ferrer,Luis L6pez Guerra;. Fernando Garcia-Mon y Gon-

. »zélez Regueral&Carlos de Ia«Vega Benayas. Eugemo Diaz

\

ueve de jullO de mll novementos :

Eimil, Alvaro Rodriguez Bereijo, Vicente Gimeno Sendra,
José Gabaldén Lopez, Rafael de Mendizébal Allende, Julio
Gonzalez Campos, Pedro Cruz Villalén, Carles Viver Pi-Sun-
yer.—Rubricados.

Voto particular que formula el Magistrado don José Gabal-
don Lopez a la Sentencia dlctada en el recurso de mcons—
titucionalidad num. 884/87

Mi criterio en relacién con el parecer del Tribunal que
funda esta Sentencia es el mismo, en lo aqui aplicable, que
el que he manifestado en relacidn con el recurso de incons-
titucionalidad nim. 418/87 y acumulados.

Madrid, nueve de julio de mil novecientos noventa y
tres.—Firmado.—José Gabaldén Lopez.—Rubricado.

20969 Pleno Sentencia 228/1993, de 9 de julio de
1993. Recurso de inconstitucionalidad
1.862/1988. Promovido por el Gobierno de la
Nacion contra determinados preceptos de la
Ley del Parlamento de Galicia 10/1988, de 20
de julio, de Ordenacion del Comercio Intenor

de Galicia. Votos particulares. -

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pinero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Luis Lépez Guerra, Vicepresidente; don Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Carlos de la Vega Bena-
yas, don Eugenio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo,
don Vicente Gimeno Sendra, don José Gabaldon Lépez,
don Rafae! de Mendizabal Allende, don Julio Gonzélez
Campos, don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver Pi-Sun-
yer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad 1.862/88, inter-
puesto por el Presidente del Gobierno contra determina-
dos preceptos de la Ley del Parlamento de Gali-
cia 10/1988, de 20 de julio, de Ordenacién del Comercio
Interior de Galicia. Han comparecido las representaciones
del Parlamento y de la Junta de Galicia. Ha sido Ponente
el Presidente del Tribunal, don Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer, quien expresa el parecer del Tribunal. -

l. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia
19 de noviembre de 1988, el Abogado del Estado, en la
representacion. que le. es propia, present6  recurso.de
inconstitucionalidad contra los arts. 11, 12, 15.4, 16.4,
21.2c) y 44.3 de la Ley del Parlamento de Gali-
cia 10/1988, de 20 de julio, de ordenacién del Comercio
Interior de Galicia, por contravenir tales preceptos lo dis-
puesto en los apartados 1.°y 13 del art. 149.1 de la Cons-
titucion, -en relacion. con el art. & del -Real Decre-
to-ley 2/1985, de 30 de abril, y con el art 30. 1 4 del Esta-
tuto de Autonomia de Galicia.

El contenldo delademandaes, ensintesis; el sngmente

a) La Ley |mpugnada se apoya’ expresamente en la
competencia que al efecto confiere a la Comunidad Auté-
noma de Galicia el art. 30.1.4 de su Estatuto-(E.A.G., en
adelante). Este precepto estatutario atribuye a Ja Comu-
nidad: Auténoma .competencia exclusiva en materia de
comercio interior, sin perjuicio de la politica general de pre-
cios .y de’la legislacién sobre defensa de-la competencia,
de acuerdo’ con las bases y la ordenacién de la actnvndad



