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1.  Introducción

En el arte barroco se procuraba llenar las obras ar-
tísticas (pinturas, esculturas, …) con ángeles, perso-
nas, etcétera, por el horror al vacío (horror vacuii). De 
manera similar, los decisores de política de comercio 
interior en España —y en gran parte de los países eu-
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ropeos— han manifestado una notable predisposición 
a llenar de disposiciones legales los cuadros comercia-
les, dando lugar a una compleja disposición pictórica.

En los últimos tiempos, sin embargo, se observa la 
aparición de unos fuertes vientos alisios liberalizado-
res en relación con la regulación de la actividad co-
mercial.

La política de comercio interior es una política sec-
torial constituida por «fragmentos» de políticas instru-
mentales (financiera, fiscal, urbanística, …) aunque 
con claras proyecciones finalistas en lo relativo, sobre 
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todo, a la estabilidad de precios, el empleo, la distribu-
ción de la renta y la calidad de vida.

En este artículo se van a plantear diversos aspectos 
vinculados con la política comercial en España. En el 
apartado 2 se analiza el proceso de elaboración de la 
política comercial en el marco de la economía artísti-
ca. El apartado 3 plantea los principales desenvolvi-
mientos regulatorios en España —en el contexto euro-
peo— subrayando la transición desde el horror vacuii 
a los procesos desreguladores. En el apartado 4 se 
analiza la evidencia empírica que permite observar las 
pisadas de la ciencia en esta relevante materia. Y por 
último, en el apartado 5 se hace una breve conclusión.

2. � El proceso de elaboración de la política 
de comercio interior. La economía artística

La dicotomía positivo-normativa en Política Econó-
mica plantea que la vertiente positiva se ocupa de los 
hechos (del ser) y la economía normativa incluye los 
valores (lo que debe ser). En 1917, J. Neville Keynes 
introduce el arte como una tercera dimensión y esta-
blece unas fértiles raíces intelectuales que son abo-
nadas posteriormente por otros autores. La economía 
artística trata de analizar la realidad económica con 
un conjunto de reglas y procurando destilar elementos 
estéticos. Colander (2001) señala a este respecto:

«Esto significa que uno debe tomar en cuenta las 
instituciones y ficciones del mundo real que son abs-
traídas en el desarrollo de la teoría…»

Las reglas metodológicas básicas del arte en eco-
nomía son las siguientes:

—  No violar la ley de los dígitos significativos. En 
términos sencillos se puede afirmar que para llegar a 
conclusiones de política económica se requiere incor-
porar variables cualitativas.

—  Usar criterios personales con la mayor objetivi-
dad posible.

—  Utilizar las mejores teorías disponibles.
—  Analizar todas las dimensiones de los problemas 

y nutrirse de trabajos empíricos.

—  Aceptar los planteamientos interdisciplinarios.
—  Utilizar la retórica.
Estas reglas ayudan a configurar al artista que se 

ocupa de estudiar las políticas económicas de los Go-
biernos, entendida esta última palabra en sentido lato; 
puede ser el Gobierno de una nación, de una comuni-
dad autónoma, de un ayuntamiento, …

En el caso de la política comercial se trata de una 
política sectorial constituida por «fragmentos» instru-
mentales y vinculada con los fines de la política econó-
mica: estabilidad de precios, empleo y calidad de vida. 
Superada en los países avanzados la etapa de dis-
tribución pública de «subsistencias», las esferas fun-
damentales de la política económica se articulan en 
torno a la modernización del sector y a la regulación 
que favorezca el crecimiento equilibrado del mismo.

El proceso de elaboración de la política comercial, 
en el marco artístico señalado, se articula en torno a 
una serie de fases que se recogen en el Cuadro 1.

Las Comunidades Autónomas y el Gobierno de la 
nación tienen un papel preponderante en la elabora-
ción de las medidas de política comercial con el aña-
dido del papel normativo de las corporaciones muni-
cipales. Todos estos órganos configuran la oferta en 
el mercado político-económico con la imprescindible 
colaboración de los aparatos burocráticos.

En la vertiente de la demanda, en el citado mercado 
político-económico, aparecen los grupos de presión. 
En este sentido, se desarrolla una especie de ley de 
Say invertida. La demanda de la regulación por parte 
de estos grupos genera la oferta de medidas por parte 
de los poderes públicos. La captura del legislador es 
una de las tareas fundamentales de estas coaliciones 
de intereses (Casares, 2011).

La fuerza relativa de los distintos grupos es asimé-
trica. Los que representan intereses bien definidos y 
tienen mayor poder económico pueden influir en ma-
yor medida en la toma de decisiones mientras que los 
grupos con intereses difusos, con un gran número de 
miembros y con reducido poder económico, tendrán 
menor capacidad de influencia.
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En el mercado político primario se venden medidas 
a cambio de votos. La tienda del Estado está abierta. 
La actuación de los grupos de presión se centra en la 
participación en la elaboración de la normativa comer-
cial, la formación de la opinión pública y la obtención 
de ayudas públicas.

El modelo de Dazau-Menger (1986) plantea aspectos 
relevantes, en términos analíticos, articulándose de la si-
guiente manera (suponiendo dos grupos organizados):

Max V=V[Pn(En), Pi(E1), P2(E2, R)]+λ(E–En–E1–E2)

siendo: V=votos; E=esfuerzo (restricción al modelo); 
R=necesidad de recursos; Pi=políticas para grupos inte-
resados; Pn=políticas para el electorado; Pi(Ei)=función de 
producción y RiPi=función de ingresos (precios pagados 
por los grupos organizados por los servicios prestados).

El sector distributivo español ha generado funda-
mentalmente dos grandes grupos de presión: el del 
pequeño comercio y el de las grandes superficies mi-

noristas. El debate sobre la regulación se ha centrado 
en ambos colectivos aunque algunos grupos económi-
cos no encajan en esta visión bipolar.

Analizando el sector distributivo español, de forma 
más concreta, se pueden distinguir los siguientes gru-
pos de interés:

—  Asociaciones de fabricantes y de productos 
agrarios.

—  Agrupaciones de mayoristas.
—  Asociaciones de agentes comerciales.
—  Asociaciones de grandes superficies.
—  Asociaciones de medianas superficies (super-

mercados).
—  Agrupaciones gremiales de pequeños comer-

ciantes (carniceros, fruteros, …).
—  Grupos espaciales y asociaciones de centros 

comerciales.
—  Organizaciones de consumidores.
Del planteamiento bipolar grandes superficies-

pequeños comerciantes, hegemónico en el período 

CUADRO 1

PROCESO DE ELABORACIÓN DE LA POLÍTICA COMERCIAL

Fases Contenido Actores

●  Reconocimiento de problemas Obtención de información Administración pública
Gobiernos (incluyendo autonómicos, municipales)
Partidos políticos
Medios de comunicación
Grupos de presión

●  Análisis de problemas y alternativas Interpretación de los datos
Realización de presiones

Gobierno
Administración pública (burocracia)
Asesores externos

●  Diseño de medidas y consultas Planteamiento de medidas alternativas Gobierno
Burocracia
Asesores
Grupos de presión

●  Discusión y aprobación parlamentaria
(en su caso)

Debate y aprobación de las medidas 
(si son leyes)

Partidos políticos
Gobierno

●  Ejecución Puesta en marcha de las medidas 
aprobadas

Gobierno
Administración pública

FUENTE: Elaboración propia. Basado parcialmente en CUADRADO et al. (2005).
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1980-2000, se ha pasado a un tablero multipolar de 
creciente complejidad en el que los distintos grupos 
intentan asumir un mayor protagonismo en la configu-
ración de las políticas públicas. Esta multipolaridad se 
ha visto impulsada por los siguientes factores deter-
minantes:

—  La importancia de las cadenas de supermerca-
dos. Se puede afirmar, utilizando terminología política 
de origen mejicano, que los supermercados son los 
grandes «tapados» de la distribución comercial. Su 
«invisibilidad» parcial no se corresponde con el núme-
ro de establecimientos ni las cuotas de mercado.

—  La irrupción de las cadenas de descuento duro. 
Esta forma comercial, no regulable por su superficie 
de venta, ha generado una legislación restrictiva en 
función del surtido, porcentaje de marcas propias, …

—  Los problemas derivados de la pugna por la «ca-
pitanía del canal». Los fabricantes y los productores 
agrarios pierden, en ocasiones, la condición de em-
presarios por el empuje de las marcas del distribuidor. 
Se acentúan los problemas derivados de la morosidad 
y los plazos de pago a proveedores.

—  Las organizaciones de consumidores acrecien-
tan su importancia. El poder compensador (el coun-
tervailing power de Galbraith) de los consumidores 
españoles es reducido por la dispersión de intereses 
y asociaciones y por la propia segmentación de los 
compradores (preferencia por precios bajos, por los 
servicios, por la proximidad, por la vertiente lúdica de 
la compra, etcétera).

En líneas generales, se observa una convergencia 
en las formas comerciales minoristas. El descuento 
duro amplía la línea de las marcas del fabricante, el 
supermercado desarrolla la marca propia, el hipermer-
cado tiene diversas líneas de especialización, etcéte-
ra. En definitiva, todos los formatos desarrollan diver-
sos procesos imitativos y de seguimiento competitivo 
que los aproxima tangencialmente.

Además de este mercado político-económico pri-
mario surge un mercado secundario que es el mer-
cado de ejecución de la política, en el que los opera-

dores económicos ajustan sus acciones y estrategias 
a los requerimientos de los Gobiernos. Se trata de un 
proceso secuencial. Primero se intenta condicionar la 
política, posteriormente los agentes afectados por las 
medidas intentan adaptarse a las disposiciones regu-
ladoras. Ejemplos canónicos de este mercado son los 
cambios de política inversora o de recursos humanos 
de las empresas que quieren obtener más subvencio-
nes (por mejorar el medio ambiente, por plantar pinos 
o alcornoques, por contratar jóvenes, …). En estos ca-
sos se produce una captura a la inversa. El regulador 
captura al regulado en contraposición a la captura del 
regulador por los regulados anteriormente señalada.

En la vertiente del comercio resaltan diversos he-
chos llamativos que sirven de ejemplo de este proceso 
de adaptación de los legislados a las decisiones polí-
ticas. Algunos ejemplos relevantes son los siguientes:

—  Las limitaciones legales establecidas relativas a 
los plazos de pago a los proveedores han generado 
una notable variedad de nuevos sistemas que los «ca-
pitanes del canal» ponen en marcha para mantener su 
peso hegemónico.

—  Las subidas anunciadas del impuesto sobre el 
valor añadido (IVA) determinan nuevas estrategias 
como la subida previa de los precios de los productos 
para luego desarrollar una campaña de precios esta-
bles «sin subida del IVA», promociones específicas de 
«días sin IVA», etcétera.

—  Los establecimientos de descuento duro —so-
metidos a restricciones específicas en diversas comu-
nidades autónomas— adaptan su surtido (reduciendo 
las marcas propias) y sus pautas de dimensión y loca-
lización para hacer frente a las barreras de entrada.

—  Algunas cadenas de hipermercados implantan 
grandes supermercados (minihipermercados, si se 
admite la contradictoria expresión) en ámbitos geográ-
ficos (por ejemplo, Cataluña) donde surgen restriccio-
nes a las nuevas implantaciones de grandes superfi-
cies. Piénsese, a título de ejemplo, en la política de 
Carrefour con el fortalecimiento de la enseña Cham-
pion y su sustitución por Carrefour Express.
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—  Las restricciones normativas en materia de pro-
mociones comerciales y rebajas originan nuevos e 
imaginativos sistemas de atracción del consumidor: 
«semanas de oro», «quincenas del ahorro», …

—  La regulación de los horarios de apertura y cierre 
de establecimientos comerciales ha generado inmuta-
bles procesos de captura del regulado. Entre los he-
chos más llamativos destacan las ciudades Patrimonio 
de la Humanidad que no son municipios turísticos (a 
efectos de la fijación de horarios), mientras que pe-
queñas poblaciones de tradición agraria y/o industrial 
adquieren la condición de zona turística. Un ejemplo 
canónico es el de Arroyomolino, donde se instala el 
gran Parque Comercial y de Servicios de Xanadú, en 
contraposición a Toledo.

Adicionalmente hay que señalar que tanto la captura 
del regulador como la del regulado plantean la cuestión 
lateral de la aparición de polizones. Se trata de grupos 
o empresas que no manifiestan interés por las políticas 
públicas o que no realizan ninguna contribución electo-
ral, pero se benefician claramente de las mismas. Por 
ejemplo, una empresa no muestra interés en relación 
con la construcción de un vial que favorezca el acceso 
a sus establecimientos. No realiza ninguna contribución 
financiera para su puesta en marcha. No actúa como 
cliente electoral del Gobierno —en sentido lato— que 
pone en marcha el proyecto pero obtiene ganancias de 
su utilización puesto que es un bien público.

La política comercial también se encuentra en su 
camino con la tragedia de los polizones. Una disper-
sión de intereses en el sector apuntala las posibilida-
des de los diversos grupos de beneficiarse, sin costes, 
de las externalidades generadas por las acciones pú-
blicas (centros comerciales abiertos, remodelación de 
mercados mayoristas y minoristas, calles peatonales, 
centros formativos, …).

3.  Horror vacuii y liberalización

Los artistas —en el sentido expuesto en este artícu-
lo— que se enfrentan a la tarea de «esculpir y pintar» 

las medidas públicas en materia de comercio interior 
se debaten entre la regulación y la desregulación. 
Como hemos señalado, las «disposiciones pictóricas» 
en el período 1970-2010 se desenvuelven en torno a 
un aluvión legislativo comparable con el horror al va-
cío del período del arte barroco en el que predomina 
el tenebrismo. Este mosaico legislativo se concreta 
—sobre todo en el ámbito de las comunidades— en 
medidas de regulación de los procesos comerciales, 
los horarios comerciales, las barreras de entrada o las 
distintas formas de venta.

Las consecuencias de la eclosión legislativa son 
muy variadas: la captura del legislador y del legislado 
(de acuerdo con lo apuntado anteriormente), la apari-
ción de efectos frontera entre Comunidades Autóno-
mas vecinas con regulaciones dispares y los posibles 
efectos de fragmentación del mercado y de incerti-
dumbre para las empresas que operan en todo el te-
rritorio nacional.

Las principales alternativas de política económica 
en torno al sector giran alrededor de los principios pro-
teccionistas y liberales.

Los enfoques proteccionistas se pueden ilustrar, en 
su versión más radical, con el «efecto farmacia». Se 
trata de asimilar las condiciones de instalación y per-
manencia de los comerciantes a las vigentes en el sec-
tor farmacéutico minorista. En consecuencia, los objeti-
vos fundamentales de la política económica son limitar 
la entrada de nuevos establecimientos y establecer 
fronteras de escasa porosidad al desarrollo de nuevas 
estrategias comerciales basadas en los horarios, sis-
temas de venta, promociones comerciales, etcétera. 
Se trata de «petrificar» el status quo de los comercian-
tes establecidos combinando la regulación restrictiva 
con subvenciones y apoyos fiscales. Adicionalmente, 
la vertiente urbanística de la política regulatoria puede 
contribuir a generar mercados cautivos, que son apro-
vechados por los empresarios establecidos con ante-
rioridad al desarrollo de las nuevas barreras.

Los principales elementos de actuación desde la 
perspectiva proteccionista son los siguientes:
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—  Regulación de los operadores.
—  Restricciones administrativas para el desenvol-

vimiento de determinadas actividades comerciales. 
Piénsese en la venta de gasolina, tabaco, productos 
farmacéuticos, alcohol, …

—  Barreras de entrada en el sector. Presentan di-
versas variantes como puedan ser los máximos o mí-
nimos dimensionales, las condiciones de seguridad, 
los requisitos medioambientales, los conocimientos 
profesionales requeridos, …

—  Regulación de estructuras. Se refiere a la disci-
plina de mercado, la restricción de prácticas fraudulen-
tas, la defensa de la competencia, …

—  Regulación de procesos. Se centra en los plazos 
de pago a proveedores, las formas de venta (rebajas, 
saldos, liquidaciones, venta ambulante, …), horarios 
comerciales, servicios posventa, relaciones laborales 
y seguridad social.

Los enfoques liberales presentan diversas aristas 
y recovecos aunque su andamiaje teórico se confor-
ma en torno a la menor intervención posible en el 
sector comercial y la contención del gasto público. 
Los defensores de estas posiciones plantean que se 
puede sustituir la «mano muerta del regulador» por 
la «mano invisible» del mercado. La política de co-
mercio interior se debe fundamentar en los siguientes 
puntos:

—  Libertad de implantación de las diversas formas 
comerciales.

—  Desregulación en materia de sistemas de venta 
(en establecimiento y fuera de establecimiento, hora-
rios comerciales, técnicas de promoción, …).

—  Libertad máxima en las relaciones entre fabri-
cantes y distribuidores.

La situación económica real en los últimos años 
presenta un escenario distinto del abordado por las 
versiones extremas de estos dos enfoques alternati-
vos. Los decisores públicos abordan elecciones entre 
mercados imperfectos y sectores públicos imperfec-
tos. Deben navegar, por lo tanto, en las procelosas 
aguas de un entorno imperfecto en el que resulta difícil 

equilibrar los diversos intereses privados y las inter-
venciones públicas.

Algunas cuestiones específicas complican el pano-
rama del diseño de las políticas de comercio interior 
en España. Citemos las más relevantes.

A)  El establecimiento de fronteras precisas en el 
ámbito del comercio genera confusión. Según la Co-
misión Europea, el comercio es una actividad local. 
Sin embargo, los procesos de globalización, interna-
cionalización, concentración y diseminación de la ac-
tividad distributiva complican el análisis. Las grandes 
empresas multinacionales, las franquicias, los centros 
comerciales, las ciudades turísticas, etcétera, compo-
nen un entramado poliédrico que no permite las visio-
nes simplistas.

La elipsis es cómoda para el analista o para el deci-
sor europeo pero puede generar una visión limitada y 
valetudinaria de los problemas comerciales. Ante esta 
situación puede resultar conveniente retirarse a cierta 
distancia intelectual —una especie de anábasis aristo-
télica— para comprobar todas las interrelaciones del 
comercio y señalar las pautas de la política económica 
que contribuyan a su mejora.

Los diversos libros Verde (1996) y Blanco (2000), 
las directivas sobre promociones de ventas, de control 
de la morosidad, de prácticas comerciales desleales y 
la propia Directiva de Servicios se orientan al conoci-
miento, regulación y control de las dispersas norma-
tivas de los Estados miembros de la Unión Europea.

En definitiva, la política comercial se encuentra en 
una situación similar a la de Sísifo en Las Metamor-
fosis de Ovidio. Condenado a Hades (infierno) por su 
vida pecadora —incluyendo la delación a Zeus— tie-
ne que intentar alcanzar la cumbre de un peñasco1. 
Cuando está a punto de lograr el objetivo, se cae en 
el último eslabón y debe iniciar nuevamente la ascen-
sión. La política de comercio interior cuando se acerca 

1  En esta obra cumbre de la mitología, los otros pecadores depravados 
que son condenados a Hades son Ticio, Tántalo e Ixión. Tiziano dejó 
para la posteridad una espléndida visión pictórica de estos episodios 
mitológicos.
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a la solución de un problema se encuentra con nue-
vas «anomalías» y factores novedosos que obligan a 
emprender de nuevo el ascenso. La situación actual, 
imbricada en la crisis económica, requiere notables 
esfuerzos de escalada.

B)  Entre las cuestiones comerciales que alcanzan 
mayor dimensión social y política hay que destacar 
los horarios de apertura y cierre de establecimientos 
comerciales minoristas, las barreras de entrada y la 
denominada venta con pérdida. Se pueden tener en 
cuenta las consideraciones señaladas en el Cuadro 2 
en lo relativo al papel de la política económica que 
posteriormente se abordarán en cuanto a la evidencia 
empírica.

C)  La coordinación de la política económica se 
plantea en el ámbito de los objetivos e instrumentos y 
en las consideraciones espaciales. Piénsese, a título 
de ejemplo, en los impuestos medioambientales apli-
cados por algunos Gobiernos regionales a las grandes 

superficies. En esta medida se observan los siguien-
tes componentes de política económica:

—  Utilización de una política instrumental: la políti-
ca fiscal.

—  Se trata de una medida que afecta a la calidad 
de vida (concretamente al medio ambiente) desde el 
punto de los objetivos.

—  Su ámbito de desenvolvimiento es el de la políti-
ca sectorial, puesto que afecta al sector comercial (no 
se han establecido impuestos similares a las fábricas 
de automóviles o a los parques temáticos…).

—  Se trata de una medida de política regional 
puesto que afecta al ámbito geográfico de una Comu-
nidad Autónoma. Esta delimitación genera la aparición 
de efectos frontera, cambios en las posiciones estraté-
gicas de las empresas, etcétera.

D)  El sector distributivo de productos básicos tiene 
un componente estratégico que justifica la provisión 
de infraestructuras concurrenciales. A este respecto la 

CUADRO 2

CUESTIONES ESPECÍFICAS DEL COMERCIO. IMPLICACIONES DE POLÍTICA ECONÓMICA

Problemas Efectos

●  Horarios comerciales Divergencia de las aproximaciones empíricas.
Fractura social entre los diversos grupos de interés.

Creación de empleo temporal y destrucción de empleo 
fijo.
Repercusiones dudosas sobre los niveles de precios 
(aunque los costes suben más que las ventas).
Debate social sobre el impacto cultural, medioambien- 
tal, sociológico, …, de la apertura en festivos.

●  Barreras de entrada Notable heterogeneidad en las políticas practicadas 
en los países europeos (la regulación española es 
comparativamente importante según la OCDE).
Generación de un valor administrativo o valor de 
licencia comercial favorable a los establecimientos ya 
instalados (se benefician de las rentas de situación 
correspondientes).

Importancia de la política de defensa de la competencia
Importancia de las pautas urbanísticas y de diseño de 
las ciudades.
Mantenimiento del empleo de autónomos versus crea-
ción de empleo asalariado.

●  Venta con pérdida Cambio de estrategia comercial de las empresas y 
aparición de efectos frontera.
Pérdida de importancia del empresario innovador 
(recuérdese el planteamiento de Schumpeter).
Favorece la concentración empresarial.
Se produce una erosión de la libre competencia.

La política industrial y agraria se ve afectada.
Importancia de la política de calidad de vida (calidad 
de los productos, imagen, duración, …).
La política de defensa de la competencia debe evitar 
prácticas depredatorias.

FUENTE: Elaboración propia.
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Red de Unidades Alimentarias de Mercasa y el apoyo 
a los mercados municipales constituyen la clave de 
bóveda (en el caso español) para asegurar el abaste-
cimiento de los productos frescos de alimentación con 
las debidas garantías en lo relativo a la trazabilidad, 
la seguridad alimentaria y la relación calidad-servicio-
precio de los mismos.

4. � Evidencia empírica en el proceso 
de regulación comercial

Del discernimiento analítico se puede pasar a la 
evidencia empírica teniendo en cuenta los principales 
estudios que se han realizado sobre la situación es-
pañola.

Con este objetivo, en Casares y Martín (2009) se 
revisaron distintos trabajos empíricos sobre el pro-
ceso de regulación comercial en el mercado español 
—básicamente, los análisis realizados por el Ministe-
rio de Industria, Turismo y Comercio (2008) y el Banco 
de España a través de Matea y Mora (2007)2—. Se 
constató, como conclusión general, que la influencia 
de la política comercial de las administraciones públi-
cas (principalmente de las Comunidades Autónomas) 
había tenido un efecto de contención limitado, puesto 
que variables como empleo, capacidad de compra del 
consumidor o precios en el comercio no se habían vis-
to influenciadas por las decisiones de las administra-
ciones públicas (la importancia que tienen los factores 
socioeconómicos propios de cada comunidad autóno-
ma sobre la configuración de su comercio superaba en 
algunos casos la influencia que pudieran ejercer las 
políticas comerciales).

La situación regulatoria ha variado notablemente 
durante los últimos años y se han producido impor-
tantes cambios que han sido abordados en distintas 
investigaciones orientadas a conocer, por ejemplo, los 

2  El estudio citado también considera los trabajos de BOYLAUD 
y NICOLETTI (2000); el Instituto Copenhaguen Economics (2005); 
HOFFMAISTER (2006); MATEA y ORTEGA (2005); ARANDA, CASARES 
y MARTÍN (2002) y BARLES y BERNÉ (2006).

efectos de la transposición de la Directiva de Servicios, 
la repercusión sobre la economía de la nueva estruc-
tura de la distribución comercial o las implicaciones de 
la regulación de los horarios comerciales.

En diciembre de 2006, el Parlamento y el Consejo 
Europeo aprobaron la Directiva 2006/123/CE relativa a 
los Servicios en el Mercado Interior que tiene por obje-
to la liberalización de este sector en la Unión Europea, 
mediante la reducción de las cargas administrativas 
y la eliminación de los requisitos a la entrada de las 
nuevas empresas. En Matea (2011) se plantea como 
la transposición de esta Directiva de Servicios al or-
denamiento sobre comercio interior en España resulta 
especialmente compleja debido al elevado número de 
normas estatales y autonómicas que requerirían ade-
cuación al nuevo entorno europeo.

Este trabajo del Banco de España (Matea, 2011) 
destaca el repaso a la nueva normativa autonómica 
aplicable tras la adaptación a la Directiva europea con 
especial mención a la regulación resultante sobre au-
torizaciones administrativas para las grandes superfi-
cies y al régimen de infracciones y sanciones. A partir 
de este nuevo escenario, se estima un índice sintéti-
co3 que trata de aproximar el grado de regulación del 
sector para cada Comunidad Autónoma siguiendo la 
metodología que se utilizó en Matea y Mora (2007 y 
2009) y, por tanto, permitiendo comparar la evolución 
experimentada.

El indicador elaborado en este estudio analítico, se 
construye a partir de una serie de aspectos normativos 
que se agregan utilizando el método de análisis facto-
rial. En el Cuadro 3 se presenta el indicador que refleja 
el grado de regulación del comercio al por menor para 
cada Comunidad Autónoma, tanto en 2007 como en 
2011; al mismo tiempo, se calcula la variación de este 
indicador entre ambos años.

3  Los indicadores se expresan en base 10 para que sean comparables 
(siendo 10 el máximo nivel de regulación y 0 ausencia de regulación). 
La técnica utilizada, la misma de la OCDE en sus indicadores 
estructurales, es la del análisis factorial, puesto que permite obtener 
un peso para cada variable con el que poder agregarlos en un único 
indicador.
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Aplicando la metodología desarrollada en Matea y 
Mora (2009), se pueden establecer distintos grupos de 
Comunidades Autónomas en función de su grado de 
regulación para el escenario resultante en el año 2011 
(se excluye por razones metodológicas el País Vasco):

—  Menor grado de regulación (inferior a 3,5): Ca-
narias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Comunidad Va-
lenciana, Galicia, Madrid.

—  Grado medio de regulación (entre 3,5 y 4,5): 
Andalucía, Castilla y León, Extremadura, Murcia, La 
Rioja.

—  Mayor grado de regulación (4,5 o superior): Ara-
gón, Asturias, Baleares, Cataluña, Navarra.

Con carácter general, al comparar los valores ex-
puestos, se confirma que se ha reducido en casi todas 
las Comunidades Autónomas el grado de restricción 

de la normativa sobre comercio minorista; esta mino-
ración se debe básicamente a los cambios introduci-
dos con la transposición de la Directiva de Servicios 
en cuanto a las exigencias administrativas —principal-
mente, en las modificaciones en la definición de gran 
superficie, en la eliminación de la autorización para 
las tiendas de descuento duro y en la supresión de 
moratorias a la instalación de grandes establecimien-
tos—. No obstante, este trabajo concluye apuntando 
que la evolución del indicador no ha sido homogénea 
(incluso en tres Comunidades Autónomas el grado de 
regulación es similar al existente en 2007). Ante esta 
circunstancia, en Matea (2011) se pone de manifiesto 
que sigue existiendo margen para flexibilizar el marco 
regulatorio en el que se desarrolla el comercio minoris-
ta en el mercado español.

Otro trabajo interesante sobre los cambios produ-
cidos en la estructura de la distribución comercial y 
su repercusión sobre distintas variables económicas 
ha sido recientemente publicado por Matea y Mora 
(2011). Este artículo se basa en un amplio informe so-
bre la configuración de la distribución comercial euro-
pea realizado por los miembros de los diferentes ban-
cos centrales del Eurosistema (BCE, 2011) que, como 
objetivo principal, trata de analizar las características 
estructurales de la distribución en el área del euro para 
estudiar posteriormente cómo la regulación y el grado 
de competencia inciden sobre distintas variables eco-
nómicas (principalmente precios).

En el informe del BCE las diferencias en los niveles 
de precios entre países se abordan en un análisis con 
datos de panel, en el que se estima el efecto sobre 
esta variable por productos, tipo de regulación y grado 
de competencia existente (las estimaciones se basan 
en los indicadores que elabora la OCDE4).

Entre las principales conclusiones del BCE (2011) 
para el sector de la distribución comercial en el área 

4  El indicador de la OCDE se compone de tres indicadores intermedios 
que hacen referencia a las barreras de entrada, las restricciones 
operativas y el control de precios.

CUADRO 3

GRADO DE REGULACIÓN DEL COMERCIO 
MINORISTA POR COMUNIDADES 

AUTÓNOMAS

2007 2011 Variación 
2007-2011

Andalucía . . . . . . . . . . . . . . .  5,1 3,5 –1,6
Aragón . . . . . . . . . . . . . . . . . 5,5 4,9 –0,6
Asturias . . . . . . . . . . . . . . . . 6,2 5,0 –1,2
Baleares . . . . . . . . . . . . . . . . 5,2 4,6 –0,6
Canarias . . . . . . . . . . . . . . . . 5,3 3,4 –1,9
Cantabria . . . . . . . . . . . . . . . 4,5 3,3 –1,2
Castilla-La Mancha . . . . . . . 4,0 3,3 –0,7
Castilla y León . . . . . . . . . . . 5,3 3,5 –1,8
Cataluña . . . . . . . . . . . . . . . . 5,4 5,0 –0,4
Comunidad Valenciana . . . 4,2 3,2 –1,0
Extremadura . . . . . . . . . . . . 5,5 3,5 –2,0
Galicia . . . . . . . . . . . . . . . . . 3,3 3,3 00,0
Madrid . . . . . . . . . . . . . . . . . 4,0 2,0 –2,0
Murcia . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5,0 3,5 –1,5
Navarra . . . . . . . . . . . . . . . . 5,0 5,0 00,0
País Vasco* . . . . . . . . . . . . . — — —
Rioja, La . . . . . . . . . . . . . . . . 3,7 3,7 00,0

NOTA: * Excluido el País Vasco por cuestiones metodológicas.
FUENTE: Elaboración propia con datos de MATEA (2011).
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euro, se evidencia que una mayor competencia y un 
menor grado de regulación vienen asociados, en pro-
medio, a niveles inferiores de precios y a un ajuste 
más frecuente de los mismos (Cuadro 4). En este sen-
tido, la actividad de comercio interior ha registrado en 
los últimos años cambios estructurales significativos 
que favorecerían una mayor competencia; en concre-
to, se aprecia una presencia creciente del comercio 
electrónico, una mayor penetración de las tiendas de 
descuento y la proliferación de las marcas del distri-
buidor. De forma adicional, se observa una tendencia 
general hacia la liberalización de la legislación en la 
distribución comercial debido a la transposición de la 
Directiva de Servicios que contribuye a eliminar algu-
nas de las trabas existentes y a potenciar la entrada 
de nuevos competidores aumentando el empleo y la 

productividad en el sector y presionando a la baja so-
bre los niveles de precios, con el consiguiente efecto 
positivo sobre el poder adquisitivo de los hogares.

En el caso español, Matea y Mora (2011) extrapolan 
las conclusiones del informe del BCE y apuntan que 
el sector de la distribución se caracteriza en España 
por una mayor presencia de las tiendas de reducida 
dimensión que, como resultado, introducen un grado 
de concentración más reducido que en otros países. 
En cuanto a formatos de distribución y productos, el 
mercado nacional destaca por un desarrollo creciente 
de las marcas del distribuidor mientras que la partici-
pación específica de las tiendas de descuento resulta 
más reducida. Al mismo tiempo, el estudio concluye 
que los márgenes del sector del comercio minorista 
son más elevados en España que en el promedio del 

CUADRO 4

ESTRUCTURA COMERCIAL DEL ÁREA EURO

Esta- 
bleci- 

mientos

m2 por es-
tableci- 
miento

m2 cada 
1.000 

habitantes

Ventas 
por m2

(euros)

Grado de concentración Márgenes comerciales (%) Nivel de 
precios 
(índice 
100)

CR1 CR3 CR5 Total dis-  
tribución Minorista Mayorista

Bélgica . . . . . . . . 24.808 237 546 5.157 14,3 38,5 50,2 2,8 4,1 2,9 110,5
Alemania . . . . . . 107.965 370 488 4.000 17,8 47,1 66,9 6,0 6,1 5,1 98,6
Irlanda . . . . . . . . 8.764 223 439 6.450 23,1 54,2 64,7 4,2 3,9 4,2 122,9
Grecia . . . . . . . . 76.763 73 495 5.047 09,1 16,8 22,8 6,3 5,8 7,5 90,6
España . . . . . . . . 157.968 134 459 4.852 12,9 29,2 38,9 4,6 5,9 4,7 91,5
Francia . . . . . . . . 93.284 306 443 6.097 21,3 41,7 58,5 3,2 4,5 2,8 107,2
Italia . . . . . . . . . . 260.204 98 423 4.404 09,9 22,0 32,4 3,7 2,4 5,1 100,0
Chipre . . . . . . . . 3.744 202 946 1.592 – – – 5,4 4,7 6,6 87,3
Luxemburgo . . . 1.040 313 654 3.601 – – – 4,4 6,0 4,3 122,7
Malta . . . . . . . . . 1.074 87 226 5.006 – – – – – – 70,7
Holanda . . . . . . . 33.637 170 345 5.399 30,3 48,4 56,4 5,1 7,4 5,0 103,4
Austria . . . . . . . . 12.894 306 473 4.639 22,8 57,0 65,3 3,8 4,1 4,0 105,0
Portugal . . . . . . . 40.828 128 491 4.414 13,4 33,1 45,7 3,6 3,5 4,3 81,7
Eslovenia . . . . . . 2.177 374 399 4.607 41,7 74,5 86,8 5,7 6,6 6,0 78,6
Eslovaquia . . . . . 25.656 107 508 3.173 17,1 36,2 45,0 5,4 6,4 5,4 62,4
Finlandia . . . . . . 6.294 463 546 4.275 35,9 76,5 88,9 4,7 5,5 4,6 116,8
Área euro . . . . . 857.100 176 459 5.053 09,1 18,7 27,1 4,7 5,2 4,7 100,0

FUENTE: Elaboración propia con datos de BCE (2011).
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área euro, mientras que no se observan diferencias 
significativas para el caso específico del comercio al 
por mayor. Finalmente, se detalla que el comercio mi-
norista español ha estado sujeto a una extensa regu-
lación, aunque con la transposición de la Directiva de 
Servicios se han suprimido algunas de las barreras 
existentes.

Desde otra perspectiva, la flexibilización de los ho-
rarios comerciales ha sido un elemento básico en la 
política comercial de los decisores públicos durante 
los últimos meses. Los trabajos de Cortiñas (2012), 
Fernández (2012) y Matea (2012) aportan distintas 
evidencias empíricas sobre este eje de decisión en el 
mercado español.

El estudio de Cortiñas (2012) evalúa el impacto de 
la desregulación de horarios comerciales en España 
bajo cinco escenarios que oscilan entre la liberaliza-
ción total y distintos grados de liberalización parcial 
asociados a varias interpretaciones del concepto zona 
de gran afluencia turística nacional (número de habi-
tantes, pernoctaciones, pasajeros de cruceros).

El trabajo se apoya en la estimación de las elas-
ticidades horario/demanda en el sector del comercio 
minorista y su aplicación en un modelo de demanda 
(modelo dinámico de equilibrio general). El modelo se 
desarrolla considerando una variación en la demanda 
ante una disponibilidad más amplia de horarios para el 
consumo tanto interior como turístico. Se obtienen dos 
estimaciones diferenciadas: efecto horario/demanda 
en días semanales y efecto horario/demanda en días 
festivos. De ambos análisis, se obtienen los siguientes 
resultados:

—  La elasticidad hora semanal/demanda es del 
0,19 por 100; es decir, cada hora adicional de aper-
tura a la semana aporta un crecimiento medio de la 
demanda del 0,19 por 100 y esta circunstancia resulta 
aplicable hasta un máximo de 90 horas puesto que a 
partir de ese momento el incremento marginal es in-
apreciable.

—  La elasticidad día festivo/demanda alcanza el 
0,15 por 100 por día de incremento y, además, no 

existe un máximo de días festivos óptimos puesto 
que cuantos más festivos existan de apertura se pro-
ducirá más demanda, es decir, mayor volumen de 
ventas.

Conforme a lo apuntado en el trabajo de Cortiñas 
(2012), el potencial de liberalización es elevado, sien-
do susceptible de producir una mejora en el sector del 
82,6 por 100. Esta mejora se podría traducir en un in-
cremento del PIB de un 1,63 por 100 para el conjunto 
de la economía nacional, lo que supondría un valor 
aproximado, para el año 2012, de 17.187 millones de 
euros, y, además, se podrían generar 337.581 puestos 
de trabajo en el total de la economía con la apertura 
de 31.670 locales comerciales. Estos incrementos se 
sustentarían en un aumento del gasto en consumo fi-
nal de los hogares del 2,7 por 100.

Por otra parte, en Fernández (2012) también se pre-
senta un análisis sobre el impacto económico de la 
liberalización de los horarios comerciales. Este traba-
jo toma como punto de partida la premisa de que los 
países más competitivos son aquellos que disfrutan 
de una mayor libertad económica en general y de una 
mayor libertad comercial en particular. Considerando 
esta correlación como positiva e indiscutible, el prin-
cipal objetivo de este estudio es analizar el impacto 
económico de la libertad de comercio y, en concreto, 
de la libertad de horarios comerciales en España.

Según este trabajo, la evidencia empírica nacional 
e internacional es concluyente: la liberalización de ho-
rarios comerciales y días de apertura tiene un impacto 
positivo sobre la economía. Según las estimaciones 
de Fernández (2012):

—  La ampliación de los horarios y días de apertura 
comercial tendría un efecto positivo sobre el volumen 
de negocio del comercio al por menor aumentándolo 
un 2,8 por 100 en el año siguiente a la entrada en vigor 
de la nueva regulación.

—  Se produciría un incremento de la facturación de 
alrededor de 2.200 millones de euros. 

—  La liberalización de horarios comerciales crearía 
de manera directa e inmediata algo más de 6.560 pues-
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tos de trabajo en el año siguiente a la entrada en vigor 
de la nueva regulación, lo que supondría un crecimiento 
del empleo del 1,9 por 100 en el sector minorista.

—  Los volúmenes de facturación y los niveles de 
empleo crecerían hasta triplicarse en los dos años si-
guientes, al adaptarse plenamente empresas y consu-
midores al nuevo escenario de libertad.

—  Los incrementos de facturación y empleo son 
permanentes y estables y se consolidarían a partir del 
tercer año.

—  Las estimaciones aportan cifras directas y, por 
tanto, no tienen en cuenta el efecto multiplicador del 
comercio sobre otros sectores proveedores, ni los be-
neficios derivados del turismo (también analizados en 
el estudio de este autor).

Finalmente, desde la perspectiva del Banco de Es-
paña, en Matea (2012) se aborda la problemática de 
los horarios comerciales considerando que, aunque la 
comparación puede ser una labor complicada, se sim-
plificaría mediante la construcción de un indicador sin-
tético que asigne a cada área (país o comunidad autó-
noma) un valor numérico sobre el grado de regulación 
que aplica. No obstante, este trabajo aclara una serie 
de supuestos metodológicos que deben considerarse 
en la elaboración del citado indicador, puesto que hay 
que tener en cuenta que un mismo valor no implica 
necesariamente la misma legislación5. 

Según Matea (2012), para el caso concreto de Es-
paña y en comparación con el resto de países euro-
peos, la normativa de los horarios comerciales es me-
nos restrictiva en cuanto a la no regulación de la hora 
de apertura y cierre de los comercios, la inexistencia 

5  Primero, se ciñe a la regulación específica sobre horarios comerciales 
por países y, por tanto, no recoge las barreras de otra naturaleza que 
pueden impedir o dificultar la libertad de los comercios. Segundo, pueden 
existir diferencias entre los horarios regulados y los horarios finalmente 
aplicados por los comercios (coste laboral, estacionalidad de la demanda, 
horarios de la competencia, …). Tercero, una regulación más laxa no 
necesariamente implica que los establecimientos comerciales abran 
durante más tiempo, sino que, en general, supone horarios comerciales 
más flexibles. Y, cuarto, el indicador considera únicamente la normativa 
general de los horarios comerciales quedando fuera la enorme casuística 
existente en las excepciones aplicadas.

de limitación de horas por día (a excepción de los do-
mingos) y, por último, la no aplicación de una regula-
ción relativa a un número de días de cierre obligatorio 
al año. Por el contrario, las dos materias en las que 
existe un grado de regulación más elevado se vinculan 
con el número máximo de domingos y festivos que se 
puede abrir al año y la limitación semanal de las horas 
que los comercios pueden estar abiertos. En cuanto a 
la regulación de horarios, España se encuentra, junto 
con Portugal, Alemania y Malta, en una situación inter-
media-baja, con un valor del indicador entre 0,3 y 0,46.

Atendiendo a la casuística regional, el estudio del 
Banco de España refleja que la Comunidad de Madrid 
tiene la regulación más laxa (0,14), seguida de Ca-
narias, Comunidad Valenciana, La Rioja y Región de 
Murcia, todas ellas con niveles muy parecidos al del 
grueso de las comunidades autónomas. Por el con-
trario, Islas Baleares (0,52), Navarra (0,52), Galicia 
(0,60) y Cataluña (0,66) tienen una regulación signifi-
cativamente más elevada que en el resto de España.

5.  Conclusiones

En este trabajo se presentan los principales cambios 
en el marco regulatorio de la distribución comercial en Es-
paña. La orientación desarrollada se vincula con el desen-
volvimiento de la economía artística en el tránsito desde 
el horror vacuii normativo a un proceso de liberalización.

La evidencia empírica analizada permite observar 
diversos panoramas sobre la influencia de la política 
comercial y el desenvolvimiento del sector. La Directi-
va de Servicios marca un punto de inflexión en el pro-
ceso liberalizador aunque las consecuencias econó-
micas pueden resultar algo opacas en el contexto de 
la crisis económica.

6  Para la construcción del indicador se han definido seis variables: 
media semanal de hora de apertura, media semanal de hora de cierre, 
máximo diario de horas de apertura, máximo semanal de horas de 
apertura, número máximo de domingos y festivos que se puede abrir por 
año y número mínimo de días que hay que cerrar por año. Estas variables 
se escalan con el método mín/max para que el indicador tengan un rango 
comprendido entre 0 (mínima regulación) y 1 (máxima regulación).
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