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[. INTRODUCCION

Participar con mi modesta colaboracién en un Libro Homenaje al profesor
Garnido Falla proveca en mi sentimientos encontrados, como supongo a la
mayoria de quienes colaboran en la presente obra. Por una parte. de perplejidad,
incomprension y rechazo frente a una medida, la de jubilacién forzosa del
profesorado universitario a los sesenta y cinco afios, que considero gravemente
perjudicial para nuestra Universidad, injusta para quienes la sufren y despro-
porcionada en sus efectos inmediatos, al apartar de la docencia e investigacion
enla Universidad a personas en la plenitud de sus facultades y de su magisterio,
como sucede en el caso dei profesor Garrido Falla. Por otra parte, siento una
cierta emocion al poder contribuir a que el homenaje que se le tributa por sus
mas directos discipulos sea mds amplio y me brinde la oportunidad de saldar,
solo en parte, una deuda de agradecimiento que tengo contraida por lo mucho
que he podido aprovechar de su amplia obra doctrinal. Espero que la jubilacién
administrativa del profesor Garrido Falla sélo quede en eso, continuando sin
embargo, con su compromiso de investigador y estudioso del Derecho, en
beneficio de la ciencia juridica de nuestro pais.

El tema de mi colaboracion versa sobre el denominado «derecho» de los
consumidores y, en concreto, sobre la distribucién de competencias entre el
Estadoy las Comunidades Auténomas en la materia. No abundan precisamente
los trabajos sobre el particular, planteados desde la perspectiva del Ordena-
miento juridico publico, como en general faita sobre la tematica relativa al
comercio interior. De aquf que gran parte de las cuestiones que plantea la
delimitaciéon competencial apuntada se refieran a la ausencia de un desarrollo
no solo doctrinal, sino legisiativo y jurisprudencial de los principales aspectos
en que se concreta la accion de los poderes publicos en relacién con los
consumidores y usuarios. Lo demuestra el hecho mismo del significado y valor
ordinamental de la Ley 26/1984 de 19 de julio. General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, de su posicion en el sistema de fuentes en este sector
de la accién administrativa, sumamente equivoca e incierta si no fuera porgue
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su contenido variopinto y diverso nos recuerda constantemente titulos compe-
tenciales estatales heterogéneos: o también la cortedad de miras de la legisla-
cion autondmica existente que no ha acertado adn a defimir de forma clara ni
el dmbito ni el contenido concretos de un titulo competencial que les perienece,
segin disponen los Estatutos (especiaimente los de autonomia plena).Con el
presente trabajo no pretendo anafizar exhaustivamente ¢l tema. sino ordenar
una serie de ideas que tengo sobre el particular e inictar asi una reflexion que
pueda llevar a otros con posterioridad a una mayor profundizacion sobre tos
problemas que se apuntan.

El examen del tema plantea una cuestion preliminar: la de desentranar el
significado de la «materia» a fa que nos estamos reliriendo. Aunque hablaren la
actuatidad de consumeo o de proteccion de los consumidores pueda parceer obvio
puara muchos. sin embargo. juridicamente y en concreto desde el punto de vista
que ofrece el régimen de la distribucion competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomis no o ¢s en absoluto. Primeramente el consimao es
diffeilmente identificable como materia al ohjeto de una distribucion vompeten-
cial entre organizaciones pablicas. Aunque lo idennfiguemos sim mas con la
proieccion de fos consumidores ta conclusionnoes diferente. Nielarticulo 1481
ni el 149.1 de la Constitucion las mencionan. Si estdn plenamente recogidas en
los Estatutos de Autonomia. junto al comercio interior (1) (Imateria asimismo
ausente de los listados contenidos en la Constitucidn). De aqui. pues, gue
convenga distinguir entre ¢l plano constitucional y el estatutario.

En un plano constitucional es obvio que la proteccion de los consumidores
no estd considerada como una materia sobre la que operar una distribucion de
titulos competenciales entre el Estado y las Comunidades Autonomas. como
ocurre con otras como a sanidad. la industria o laeducacion. El propio articulo
51 de la Constitucion lo sciiala claramente. Primero. estableciendo que fa
proteccion debida a los consumidores abarca una pluralidad de aspectos. que
implican a actividades pablicas diversas (scguridad, salud. legitimos intereses
gcondmicos). sin olvidar la informacion, educacion y el fomento de sus orga-
nizaciones. yue generardn otras muchas. En segundo fugar. comprometiendo la
accion de todos los poderes publicos. no sélo ya la de las distintas Administra-
ciones piblicas. sino también la de los poderes legislativo. judictal o la del pro-
pio Tribunai Constitucional. En este conjunto de actuaciones publicas apare-
cen implicados muy diversos titulos competenciales segin sea el ohjeto. ¢l fin
o elalcance de la proteccion arealizar. por 1o que en unos casos estaremos ante
genuinas competencias estatales y en olros ante competencias autonomicas.

En un plano estatutario, es preciso distinguir entre los Estatutos de Autono-
mia plena y los restantes. En los primeros se reconoce a la Comunidad
Auténoma respectiva competencia legislativa plena sobre la proteccion de los
consumidores y usuarios, mientras que en los segundos se aplaza esta compe-
tencia a una posterior reforma de los Estatutos. Centrindonos, pues, en los
primeros hay que sefalar que todos ellos contienen pronunciamientos muy
semejantes. Se parte de Iz declaracion de que la proteccion de tos consumidores
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y usuarios constituye una competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
dentro no obstante de una serie de Hmites constitucionales y del respeto debido
a titufos competenciales del Estado concurrentes. Son. pues. los Estatutos de
Auton‘omiu los que. de una parte, delimitan la proteccion del consumidor cémo
materia. que cs asumida en los términos mds amplios posibles y. de otra
determinan los titulos competenciales del Estado implicados, para aejarlm ]
salva. A este respecto son necesarias dos precisiones: o
— Primeramente. ¢l término de competencia exclusiva es. como en tantos
OLIOs CAs0s, equ ivoco, yaque no significa lo que parece, esto es, no es cierto
que silo la Comumnidad Auténoma cjer=a comperencias en el dmbiio de lo
protecewn de los consumidores. Los propios Estatutos lo desmienten asi
como la propia Constitucion. Su significado es otro: ¢l de la compctenciu
plena. quce abarca tanta competencias legislativas, de desarrollo reglamen-
tario como ejecutivas o de gestion administrativa en dicho dmbito.
— Porotro lado. los titulos competenciales det Estado a que se refieren los
Exl;nut}m no agotan todos los que éste pucde ostentar, par derivacion 16gica
del articulo 1491 de Ta Constitucion. como se verd a conlinuacion. i}

(',Ll.Jal.es son concretamente los titulos competenciales del Estado que
delupltan negativamente la competencia asumida por las Comunidades
Auténomas en relaciéon con la proteccion de los consumidores?

&) Los Estatutos de Autonomia recogen los siguientes:

De unt lado, las «bases de ordenacién de la actuacién econdmica general»
y «la politica monetaria del Estado» y de otro, «la politica general de precios»
y «la legislacion sobre defensa de la competencia». Los dos primeros ;e
reheren. en general. a una pluralidad de competencias autonémicas recogidas
en el misma articulo. Por ello son titulos competenciales del Estado de ar?}plib
espectro, afectando a muy diversas materias. A los mismos podrian afiadirse los
recogidos en los paragrafos 13.* (bases y coordinacion de la planiﬁcaciéll'l
genera_l de la economia) y 1.° (regulacién de las condiciones bisicas que
garanticen la igualdad de todos las espaiioles en el ejercicio de sus derechos o
enef cumplimientode sus deberes) del articulo 149.1 de ta Constitucion (2) Los
dos n”t}l:ios competenciales citados en segundo lugar son mads precis;)s y
especificos en relacion con la proteccién de los consumidores. A ellos nos
referiremos mis adelante. o

b)) Junto alos citados. el articulo 149.1 conticne otros titulos
competenciales del Estado no menos importantes:

— Bases y coordinacion general de la sanidad (pardg. 16.%).
— Legislacion o régimen sobre determinados productos (pardg. 16."y 26.%).
— Legislacion civil (parag. 8.4).
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— Legislacion mercantil (pardg. 8.%).

— Legislacién procesal (régimen de la tutela judicial) (parag. 8.%).

— Legislacién sobre pesas y medidas (pardg. 12.%).

La concurrencia de todos estos titulos competenciales del Estado condicio-
nan de forma importante el ejercicio de las competencias autonémicas, espe-
cialmente las de cardcter normativo. Sobre el particular, existe una importante
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, dictada al hilo de determinadas
disposiciones de las Comunidades Autonomas, que conviene analizar. Las
sentencias que han originado dicha jurisprudencia son las siguientes:

— Laua Sentencia 71/1982. de 30 de noviembre. dictada en relacion con la Ley
de 18 de noviembre de 1981 del Pais Vasco, que aprueba ¢l Estatuto del
Consumidor.

— La Sentencia 87/1985, de 16 de julio, dictada en relacion con la Ley de 14
de julio de 1983 de Catalufa, sobre Higiene y Control Alimentarios.

— La Sentencia 88/1986, de 1 de julio, dictada en relacion con la Ley de 18
de febrero de 1983 de Catalufia. sobre regulacion administrativa de deter-
minadas estructuras comerciales y ventas especiales.

— La Sentencia 69/1988. de 19 de abril v la sentencia 80/1988. de 28 de abril.
dictada en relacion con las disposiciones de las Comunidades de Cataluiia
y Galicia sobre etiquetaje de productos, en las que se permite la utilizacion
de las lenguas propias de dichas Comunidades.

La doctrina del Tribunal Constitucional se ha centrado primordialmente
sobre aquellos titulos competenciales del Estado que de una forma mds
especifica inciden en el &mbito de la proteccién de los consumidores. Hasta
ahora, no han planteado especiales problemas de observancia los titulos a que
se refieren de forma expresa los Estatutos. Si. en cambio, los han planteado
aquellos otros que concurren con la proteccion de los consumidoref, como
titulo genérico, en la satisfaccion de los objetivos enunciados por el articulo 51
de la Constitucién. Asi ocurre con la sanidad, la legislacién o régimen sobre
determinados productos, la legislacién civil, la procesal o la mercantil versus
la «proteccion de los consumidores» como titulo competencial estatutario.
Veamos sucintamente sus aspectos mds destacados.

1. Lasanidad constituye una materia intimamente relacionada con la pro-
teccion de los consumidores. si se tiene en cuenta el mandato constitucional de
«proteger, mediante procedimientos eficaces, la salud de los mismos» (art.
51.1). Sobre la misma, el Estado retiene como competencia exclusiva las bases
y la coordinacion general. El problema queda planteado cuando debe decidirse
a qué titulo competencial corresponde la determinacion de las reglas gue con-
ciernen a los productos alimenticios, si a las bases de la sanidad o a la protec-
ci6n de los consumidores. Sobre el particular, el Tribunal Constitucional ha op-
tado por englobar dicha competencia dentro del 4mbito de la sanidad, encuanto
titulo mas especifico. considerando que pertenece a la competenciaestatal para
aprobar las bases de la sanidad la reglamentacion de los ingredientes, compo-
nentes y aditivos utilizados en la fabricacién de tales productos, en forma de
listas positivas o negativas de los mismos (FJ. 6 y 7 de la STC 71/1982).
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«... Las reglas que conciernen a los productos alimenticios, algunas con una
funcidn preventiva y otras encuadrables dentro de una accién represiva. pertene-
cen, en una parle importante. a lo que en la legislacion... se estima como prepio de
ln sanidad de la alimentacién. Cierto que dentro de lo que se designa como
disciplina de la proteccién del consumidor... podrdn integrarse las aplicables a los
productos alimenticios, en cuanto conslituyen parte esencial de Ja proteccion de la
salud... De todo ello resulta gue la disciplina sanitaria de los productos alimenticios
puede ser comprendida en los titulos competenciales sobre sanidad... v en los
titulos competenciales sobre defensa del consumidor... El caracter especifico de la
sanidad. respecio del plural de la defensa del consumidor, determina que la
inclusion en regla de mas amplio alcance debe ceder ante la regla mas especial...
(FJ 6).

Por su parte. en el FJ 7 se afirma que la reglamentacion definidora de
ingredientes, componentes y aditivos utilizables legalmente en la fabricacién
y preparacion de productos alimenticios, asi como el establecimiento del
sistema de listas positivas y negativas «... pertenecen al drea de la competencia
estatal, porque sobre indicada regla de definicion y reglamentacién de uso de
ingredientes. componentes y aditivos. y sobre la concrecién de esa regla
respecto de productos alimenticios con un mercado que excede el ambito de la
Comunidad Auténoma. se asienta uno de los puntos capitales del sistema de
proteccion de la salud en materia alimentaria».

Dentro de un planteamiento similar, el Tribunal Constitucional ha mante-
nido que no tiene cardcter bdsico en materia sanitaria el establecimiento y
regulacion de un registro sanitario de alimentos que funcione como registro
Gnico nacional. Sobre el particular, el FJ 3 de la STC 87/1985 sefiala:

«La necesaria existencia del Registro General de dmbito nacional y la natura-
leza estatul de las competencias bdsicas o de coordinacidn ejercidas a través de él
no implica, sin embargo, desconocer la posibilidad de que se creen registros
propios en el seno de la Administracion sanitaria de aquellas Comunidades
Aulonomas que ostenten competencias en la materia. Nada impide, en principio
esta institucionalizacion, en Ja medida en que las compelencias autondmicas en
materia de sanidad alimeniaria puedan verse facilitadas mediante la existencia de
tales instrumentos de publicidad y de control. Es evidente, sin embargo, que la
ereacidn de Registros comunitarios no podrd llevar a la abolicién, directa o
indirecta, del Registro general ni de las funciones que le dan sentido. pues ello
implicaria, caso de producirse. una infraccién de las competencias exelusivas del
Estado (art. 149.1.16) y, eventualmente. la afectacién de bienes constitucional-
mente lutelados.»

2. Unasegunda materia que afecta de forma especifica a aspectos sustan-
ciales de la defensa y protecciéon de los consumidores es la relativa a la
legislacion o régimen sobre determinados productos (farmacéuticos, explosi-
vos), en relacion con los cuales las Comunidades Auténomas ejercen funciones
ejecutivas y no normativas. Mas respecto de todo tipo de productos, el Tribunal
Constitucronal ha excluido la posibilidad de que éstas efecttien en su respectiva
normativa «prohibiciones genéricas» que afecten al trifico o comercializacién
de los mismos, en las que no se determinen las condiciones en que tales prohi-
biciones deban realizarse (a través de listas positivas o negativas, porejemplo).
Sobre el tema se pronuncia la STC 71/1982, en sus FJ 8 y 9. En este dltimo se
enjuicta la constitucionalidad del articulo 6 de la Ley de 18 de noviembre de
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1981 del Pais Vasco, que aprueba e Estatuto del Consumidor, que Acs!ablema
. 3 ‘ . o Wk P -
una prohibicidn relativa a «cualquier producto que P}ledd suponer l]lté»‘.go‘]t)f:rd
la seguridad o salud de los consumidores», En opinion del T_rlbund on.s' 1lu-‘
cional el «preceplto, sin embargo, no acota la materia... pues ni se conc [Zt:i]‘;)l()/.s‘
productos cuyo proceso de fabricacion esté sometida a la competencia cV als
Vasco. ni remite a la reglamentacion ulterior, bien del.Estqqo o del Pdlsd a‘suc?
segiin las reglas del reparto de competencia, la determinacion de los prl(_)d u;tosl
que puedan suponer el riesgo que dice el precepto: «con esta generalidad. el
precepto sélo puede emanar del Estado, pues asi lE) exige la prem‘sdl‘ogden];
ejercicio de las competencias y lo demanda la garantia de lq uniformidad de la:
condiciones de vida mds alld del territorio de una Comunidad Autonoma».

3. Lalegislacion civil constituye una tercera materia Lntllma?wlnlznl]‘lp].l‘—
cada en la consecucidn del objetivo de segurnc_iad a que se extienc L‘ a L l]lsld
de los consumidores. De acuerdo con la doctrina del Tribunal Constituciona f
corresponde al Estado la competencia sobre todas aquellas determmauopj.s
legales que, ortentadas a la defensa de los consumldqrcs. «afecten al Lontrlcznli Q
de los contratos». es decir. a los derechos y Qb]_lgacxoncs de Iu_s. partes. ﬁl es
¢l caso del derecho de los consuniidores a exigir del empresario wnd tifor ’XH»-'
cion veraz sobre ef producto, que pueda servir de base d unda reclamacion. Asi
se manifiesta el FJ 18 de la STC 71/1982:

«... El precepto en cuestion. entendido en el sentido de que hubi]it_ﬂ para exigir
al empresario una especifica obligacion de proporcionar al cn)l1§_uplld():j.una
informacién veraz, excede del d@mbito competenctal deiv !JLHS Vz_iscu s 58‘_1}. 4 ux:
cardcter de generalidad aplicindolo a toda la contratacion. La uul'o.ducuoln’ en jc,
derecho obligacional de una obligacién con tal extension tendra queC hltjl.‘l"M:
mediante normas civiles, de la competencia estatal (art. ll4()AL_8, de lfl o}x:sncllj
cién). Se Irata con esta idea de destacar que una configuracion ch deber e
inforr.naci()n. con un cardcter que excede de lo sectorial. y que puedalsxgnmc.d‘rfu‘nla
modificacién en ¢l derecho contractual, tendrd que h_aceryﬁe por c! _leg.lslddor)eslt‘;)t‘.l’j
Este derecho y e correlativo deber de informacidn sy s¢ cifiera a areas en gue ef ‘u'.s
Vlasco tiene compelencias, ljando ia informacién que debe fu.c;{[larsc. y vno Il_ters
mis alld de lo necesario para conocer las caracietisticas del bien. con'l_a amp mcjl
qué dice el precepto en alguna de sus reglas, podria considerarse legitimo, daﬁd‘e
la perspectiva de la adecuada proteccion de los intereses F‘olecllvos: en_lu mF' |‘ la
que Ia extension del mereado no reclamara reglamentaciones de ambito estatal,
aseguradoras de la unidad de mercado...»

Asimismo forma parte de la competencia e§tgtal sobre Ala 1eg1'slaC|lon‘ ?lv:il,
la determinacion del régimen de la r(&;‘p_szabil:dad, mediante la Cre]‘(a)cguz)n‘ El
nuevos criterios o presupuestos para exigirla (FJ 11 de la STC 7]'/ : ‘_) iise
como del régimen de garantias, mediante el establecimiento de un servicio
postventa obligatorio (FJ 17 de la STC 71/1982). . 5

4. Constituye asimismo una materia de competencia estatal la aprobtam%r:
del régimen de la tutela judicial y, en concreto, la creacion de‘m;e\icp)rs Ci;tls;l]eg
0 reglés de legitimacion en orden al acceso de los ccznsumleres alosTri s
(FJ 20 de la STC 71/1982). A este respecto se senala que:

«... lus formulas legitimadoras reguludas en el preceplto que estanos estu-

diando. si bien se insertan en un cuadro deseable de la defensa o de la preite?cxgg
juridica del consumidor... no pueden reconducirse a la sola regla del articulo .
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de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administraliva o al reconocimiento de
soluciones contenidas en leyes vigentes... dicho articulo Aporta un aovent, cual es
la generalizacion de la legitimacion colectiva y de la legitimacién por sustitucién
en el drea de la defensa del consumidor. Como la norma se inserta en el dmbito de
la Tegislacién pracesal. y no responde a patticularidades del derecho sustantivo
del Pais Vasco, incurre en incompetencia. Por lo demis. la alribucién de la legis-
lacion procesal al Estado y, por tanto, la deteminadora de la legilimacién, como
toda regla del proceso que no esté justificada por la indicada particularidad, res-
ponde a la necesidad de salvaguardar la uniformidad de los mstrumentos juris-
diccionales.»

5. Enmateria de legislacion mercantil. las Comunidades Autdonomas no
pueden innovar el marco juridico vigente regulador de las relaciones comercia-
les. Hay. no obstante, una zona de dificil delimitacion a priori, constituida por
la posibilidad de establecimiento de controles administrativos previos, por la
exigencia de condiciones a requisitos determinados que eniran dentro del dm-
bito de las limitaciones administrativas de derechos, compatibles con la
libertad de empresa y que sirven a diversos intereses generales o locales. En
prin-cipio, en la medida que se dé esta relacion instrumental. dichos controles
son vilidos y pueden ser definidos por las Comunidades Auténomas en defensa
de lTos consumidores. Asi. Ta prohibicién de determinadas modalidades de
venti o el sometimiento de otras a determinadas garantias. A este respecto el
Tribunal Constitucional consideré vilida ia «prohibicion de ofertas que obli-
guen al consumidor a la adquisicidn de otros productos o servicios» (FJ 8.c de
la STC 88/1986). No ocurre igual cuando la legislacion autonémica prohibe el
ejercicio de actividades comerciales que tienen acogidaen el resto del territorio
na-cional o limitan temporalmente su ejercicio a determinadas épocas o
periodos, afectando plenamente a la libre competencia entre empresarios anies
que a la propia proteccion efectiva de los consumidores (FJ 8.d yedelaSTC
88/1986). A este respecto, se senala:

«Sin dudu. la prohibicién de modalidades de venla. que no obslante estdn
autorizadas en el resto del territorio nacional, representa una ruptura o desviacion
de las condiciones comunes de la actividad comercial, posibilidad que justifica
esclarecer el fundamento y ¢l fin perseguido por la norma autondmica que alega
ser la defensa de los consumidores... Este titulo, sin embargo, no puede conside-
rarse suficiente para habilitar a la Generalidad respecto de la regulacion del
supuesto indicado. En electo, en cuanto la venla a pérdida puede incidir en
perjuicio de olros comerciantes, a quienes en la norma cuestionada se prohibe
realizarla en los supuestos distintos de venla en rebaja, en liquidacion, de saldos
y de productos perecederos, sin justificacién suficiente. es claro que se estd
entranda cn el dmbilo de la libre concurrencia comercial, en su aspecto o pers-
pectiva de iguuldad o libertad de oporiunidades en la estructura econdmica de
libre compelticion, dentro de los Hmites. por supuesto. de la economia general. En
este sentido, el preceplo estudiado es una norma limitativa de Iz libre competen-
cia...»

La Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumi-
dores y Usuarios, ha desarrollado y concretado a través de precepios especifi-
cos gran parte de los titulos competenciales del Estado que afectan a la protec-
cién y defensa de los consumidores, de acuerdo con las directrices fijadas en
el articule 51 de la Constitucién. Desde este punto de vista nos encontramaos
ante una ley estatal bdsica. que define el marco juridico fundamental de dicha
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proteccion o defensa. No obstante, no toda la Ley 26/1984 goza de dicha
naturaleza, a} pronunciarse sobre cuestiones que no encuentran acogida en los
titulos competenciales determinados por el articulo 149.1 de la Constitucion.
En estas malerias. la ley estatal tiene una aplicacion meramente supletoria en
aguellas Comunidades Autonomas que ostentan competencia ex-clusiva en el
imbito de la defensa de los consumidores. En cualquier caso, la posicion
ordinamental de la ley estatal no deja de plantear problemas, al entremezclarse
preceptos de muy distinta naturaleza, en los que a veces es dificil desentranar
su verdadero caracter bdsico o no basico. Ello remite a la cuestion debatida por
algunos autores, de si era necesaria la existencia de una ley general de
desarrollo del articulo 51 de la Constitucion (la propia exposicion de motivos
de la misma no excluye otros desarrollos normativos sectoriales), en forma de
ley basica parcial. A lo cual podriamos ahora afiadir la duda de si ha sido
acertado no atribuir a todas las Comunidades Auténomas potestad legislativa
plena para desarrollar dicho articulo en el marco de sus competencias. Quizd
hubiera sido menos conflictivo para ¢l Estado y las propias Comunidades
Autonomas la existencia de un sistema normativoe de defensa de los consumi-
dores articulado a través de la correspondiente legislacion sectorial estatal y de
las respectivas leyes generales autonomicas. definidoras del dmbito propio de
la gestion que aquella defensa conlleva. Sin embargo, es éste un aspecto gue
pasa bastante desapercibidoen la legislacion autondmica vigente, mas preocu-
padas por lo general de «definir los derechos de los consumidores» que de
ofrecer un marco de actuaciones y de servicios suficientes para garan-tizar la
efectividad de tales derechos. Desde este (ltimo punto de vista, las leyes
autonémicas existentes son demasiado genéricas en sus pronunciamientos, al
utilizar una técnica legislativa, la de definir objetivos, directrices y pautas de
actuacién, que requiere para su auténtica efectividad un desarrollo reglamen-
tario. no sélo lo mas inmediato posible, sino ademads que pormenorice las téc-
nicas. los procedimientos, los 6rganos, las modalidades de actuacidn, etc., en
que habran de traducirse aquellos objetivos. Este dltimo aspecto de la cuestidn,
creo que estd por llevarse a la practica en la mayoria de los casos.

*® # *

Llegados aeste punto, bien pudiéramos preguntarmos sobre el contenido del
titulo competencial de las Comunidades Autdnomas reconocido en os Estatu-
tos de Autonomia. En una primera impresion, parece que €stamos ante un titulo
genérico, que engloba competencias de diversa naturaleza. de orden legisla-
tivo, reglamentario o ejecutivo. que convergen €n el objetivo comin de
garantizar la defensa de los consumidores en cumplimiento del mandato del
articulo 51 de la Constitucion, y que despliegu su eficacia maxima a reaveés de
otros titulos competenciales especificos. a través de los cuales aquella defensa
se instrumentu en sus distintas manifestaciones, tal y como se prevén en la
Constitucion. En cuanto al titulo genérico, 1a concurrencia del Estado dentro de
su ambito operativo es perfectamente normal ¢ inevitable, dada la instrumen-
tacién sectorial que requiere la defensa de los consumidores en su seguridad,
salud y legitimos intereses economicos.
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/’\t_lora bien, junto a los inconvenientes que se derivan de constituir un titulo
gENCrico que se nutre, en gran parte, de otros mds especificos, en los que 1a
Comum@ad Autdénoma no es ya tan protagonista, la defensa de los con;u(rlnido
res 90115t1tuye ademds un titulo «un tanto especial» precisamente por su propi )
caracter y por estar atribuido a la exclusiva competencia de la C(;ml?ni(li)a((i)
Autqnoma. En pocas palabras, nos encontramos ante un titulo competencial
que funciona en los Estatutos de Autonomia plena como una «cldusula residual
de competencia» autondmica en la materia para todas aquellas de sus ma‘nifes—
taciones que no sean de competencia estatal en virtud de un titulo cc;n%titucional
especmﬂqo, neutralizando asi la declaracion contenida en el articulb 149.3 de
la Constitucion en favor de la competencia residual general del Estado Al 10
stmilar 'su.cede' con ¢l titulo competencial que se reconoce en lmate-ria ?c:le
comercio interior en favor de dichas Comunidades en los mismos preceptos de
sus respectivos Estatutos. Ambas caracteristicas hacen extremadamentepdificii
concretar u priori el contenido propio del titulo competencial autondmico, que
queda en las Comunidades de autonomia plena remitido al legislador comu;filta
rio. quien deberd de dotarle de contenido especffico. ‘ )

Sta este respecto se examinan lus distintas leyes autonomicas existentes en
fa materia, se puede concluir que existe un palrdn'comtin atodas enilus‘en Cueimo
a Jas actuaciones que se proponen (3). Como se sefialé con anterioridad dichas
leyes contienen mis un programa de actuacion, que precisa de desarroilo ué
una regulacion acabada de las competencias de la Comunidad en ef émbiéoqde
la defen§a de los consumidores, salvo excepciones. Todas ellas, incluida la
estatal, siguen el esquema trazado por la Ley del Pais Vasco de 18 de noviembre
de 1981, pionera en nuestro derecho en la regulacidn de la materia. En lineas
generales, pueden distinguirse los siguientes apartados: ‘ *

—_ l revisiones en t p 3 p
b ) maiteria (le roteccion Sd]u . gque im ]lCﬁIl actuaciones

— ll’revmlones en materia de proteccién de los intereses econdmicos y socia-
e $

— Previsiones en materia de educacion e informacidn.

— lsrr_eglsrones en materia de tutela y fomento de las organizaciones de consu-
idores. '

a) Enmateriade proteccion de la salud, las leyes autonémicas se remiten
por .IO general, a la legislacién sectorial reguladora de los distintos productos'
preferentemente estatal. fijando a continuacion una serie de directrices y
objetivos gue habran de presidir las distintas actuaciones administrativas‘ ex}lf
Orden’q la aplicacion de dicha legislacidn. No se crean servicios sanilz;rios
e'spec1f1c0§, ni se prevén tampoco actuaciones concretas de prevencién sanita-
na a través de las cuales se proponga la articulacion de los objet}vos
directrices que se definen. En este ambito de la defensa de los c:onsumidorLesy
como en los restantes, predominan las previsiones relativas a la vigilancia ins—’
pecciony, en su caso, imposicion de sanciones, de acuerdo con la doctrinf;su;:—
le:ntada por el Tribunal Constitucional, en base a la cual la potestad san-
ctonadora de la Comunidad Auténoma en la materia concurre con la propia del
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Estado. que no es excluyente (FJ 8 de la STC 87/1985). En algunos casos, la
Administracion autonémica se compromete a la elaboracion de una memoria
anual de las actuaciones realizadas y de los resultados obtenidos al respecte
(art. 10 de la Ley del Pais Vasco de 18 de noviembre de 1981 y art. 14 de laLey
de Galicia de 28 de diciembre de 1984).

b)  Eamateria de proteccion de losintereses ceondmicos v saciales de los
consumidores, predomina el cardcter «programiitico» de las previsiones que se
contienen en cada una de las leves existentes. si bien hay gue destacar que se
trata de una materia donde la ley autondmica corre un mayor peligro de invadir
lus competencias del Estado. definiendo derechos y obligaciones de los consu-
midores y de los fabricantes o comerciantes, que afectan a la legislacion civil.
mercantil. 1aboral. etc. Asi ocurrié con la Ley del Pais Vasco. enjuictada por
la sentencia del Tribunal Constitucional 71/1982, de 30 de noviembre. y as{
ocurrird. en su momento, con la Ley de Galica, recurrida en varios de sus
articulos que disciplinan las relaciones entre €mpresas y consumidores (asi los
arts. 17,018,100, 200 a) v 211 ().

o) Famatcria de cdncacion ¢ informacion. Jas leyes autondmicas preven la
conseeucion de ciertos objerivos referentes sobretado ala introduceion de fas
erseilanzas en materia de consumo en fos niveles cducativos Biasicos. aungue sin
establecer medidas o uctuaciones coneretas al respecto {quizd el articulo 20 de
la Ley del Pais Vasco sea el precepto mas explicito sobre ef particular). En
relacion con el objetivo constituctonal de que los poderes publicos promuevan la
informacién de los consumidores, dichas leyes contienen ademads de nornas de
cardcter programitico (del tenor de «adoptarin medidas eficaces dirigidas a» o
«promoverdn el derecho ¢ la informacion de {os consumidores», etc.), pre-ceplos
especificos a través de los cuales se pretende garantizar la asistencia a los
consumidores en este dmbito. Destacan especialmente las previsiones sobre
creacion de oficinas de informacion al econsumidor, ya previstas en la Ley esta-
(al (art. 14 y ss.) publicas o privadas. atribuyendo en el primer caso competen-
Clas para su Creacion y puesta en funcionamiento a las entidades locales respec-
tivas (pueden verse a este respecto los artieulos 17 a 20 de la Ley de Andalucia,
que es la que regula mas ampliamente esta materia). Asimismo. poseen especial
interés las previsiones legales sobre la utilizacién como vehiculo de la informa-
cion i los consumidores de la lengua propia de la Comunidad Autonoma (arts. 17,
pirrato 3 de la Ley del Pais Vascoy 23, titimo parrafo de la Ley de Galicia). Sobre
el particular. el Tribunal Constitucional ha dictado recientemente dos sentencias
(las nims. 69 y 80 de 1988) en sendos contlictos de compelencias, suscitados por
ol Gobierno de la nacién, en cuanto a la posibilidad reconocida por las normas
autonémicas de Cataluia y Galicla de etiquetaje de los productos en los idiomas
cataldn y gallego. En ambas sentencias se reitera que la normativa estatal,
concretada en el Real Decreto 2.058/1982. carece de cardcter bisico al objeto de
imponer el uso del castellano como unico idioma a través del cual pueda
satisfacerse el derecho de fos consumidores de la Comunidad Autdnoma a estar
informados respecto de los productos que adguteren.

d)  Encuanto alas previsiones referentes a la trela v fomentode las orga-
nicuciones de consumidores. se produce aqui necesariatnente un claro protago-
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nismo de a ley estatal. que define el estatuto juridico publico fundamental d
las mismas. en cuanto personas juridicas de base asociativa (arts. 20 a 72 dL e‘
leyes autondmicas reproducen en gran medida los preceptos dé'l; le '“')-' n
concretando las condiciones en que tales organizaciones podrz’m ser y ?h[dta'l‘
S:;ly dxstrutlur de los beneficios previstos por las leyes, deban ser mdjf(;(r)ln(.()ocnl
mic::‘) puedan estar representadas en la organizacion administrativa autong-
‘I;n definitiva. el conjunto de leyes autondmicas existentes en materia d
d_etensa de los consumidores y sus previsiones ponen de maniféexto Ia‘e\('l‘ﬂl1 :
cia de una amplia tarea a realizar por lus Administraciones uulmkl(')micwr‘h bor
las cnt;dudcs Ioca.llcs de su territorio. La puesta en prziclixcu de los ot;:tv po'r
directrices y medidas concretas que en dicha legislacion se prevé h:; abiA::rtiovc‘)'&‘
duda una nuevi etapa. adn por desarrollar, en la consecucion de [os obieti Mn‘
frjudos por cl articufo 51 de Ta Constitucion. Como ha sedalado él T.']'Lblvc‘)i
C(\llSIIIUle)I]LlI «... La exclusividad. por tanto. con la que 1a Comunid'l(; IAUT(}
noma de (ut_ulu!"l:‘_n ha asumido esta competencia (1a defensa de los C‘ons Un0_-
dores) de,be sxgmﬁcur queesacllaaquien corresponde. en su ambito Icrril.(:{[" ll-
la garantia del objetivo de la defensa del consumidor vdelusuario con los I:'I:li:

tes derivados de la Constituerd ‘o E
‘ ¢ stitucion v del pr T : R
19%6). videl propio Estatato. o (F1 4 de la STC 88/

En g o atare T 1 M H M

. pdp:‘lia:il:li\:gi:{li dsre_liziuuo_gllegljsiat{‘vu; fldquxc?re smﬂgulnr importzmgia
¢ pape ‘ p p enttdades locales. A este respecto puede afir-
" L;sLﬁuc'und de las escasas novedades que la Ley Basica de Régimen Local
.fe 2deabril de 1985 aportaen la determinacion de las materias en qhue los mun‘i-
cipios pueden cjercer competencias es precisamente en ef ambito de ia‘ rotec-
cion de los usuarios y consumidores [art. 25.2. ¢)]. En desarrollo de spl :
vision legal, la Tegislacion estatal se ha pronunciado sobre las com éc‘ted Pre-
municipales. fundamentalmente. en dos disposicienes con muy; dis‘tinﬂo d?(.“";ij
ce. De una parte. en la Ley de 29 de julio de 1984, en cuyo arlliculo 41 se
determ’man una serie de aspectos en {os que especialmente los municipios de '§
rrollarin {a dC?ensa de los consumidores (ofieinas de informacion iﬁ&; éc Sd
de productqs. fomento de las agrupaciones de consumidores ejerci.cio‘dpe l'uon
te,smd sancionadora. etc.). En nuestra opinidn este preceptbhczlrece de Curz"xlc[;(él_‘
bdsico. en cuanto se pronuncia sobre una materia (la defensa de los consumi-
dorc}s) que no pertenece al Estado, sino en exclusividad a lag Colmuni.dadel
Autonomas. y 1o existe en favor de éste un titulo mds especifico para entra X
delermlpa_r las competencias concretas que pueden gestionar en dicho zimb'rla
i(l)Js xinlum‘upms. Estamos mds bien ante unas previsiones esiatales de aplicacil()ﬁ
mi{)[:r:lr'm en las Comunidades Autonomas con potestad legislativa en la

De‘ otra parte, la Ley General de Sanidad de 25 de abril de 1986 atribu
su urncplo'42 a los municipios. entre otras competencias, la de ejercer ely‘e o
trol sanitario sobre la distribucion, suministro v rranspnrr‘f de aliljnentm bro-
ductos fi? consumo (d), apartado 3.%). Con independencia de la am li&u)clipro_
que estd tormulada la atribucién de competencia, lo que puede al‘ectaﬁ alas G
ostentan fas Comunidades Auténomas en la materia, el legislador esta;uldz;c?lt]li
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eneste caso con plena competencia para definir las que pueden corresponderles
a los municipios. dentro del marco de referencia que ofrece la Ley Basica de
Régimen Local.

Con independencia de las previsiones de la legislacion estatal, son las leyes
autondémicas las que. disponicndo sobre un titulo competencial propio, deben
de determinar las funciones a desarrollar por las entidades locales de su terri-
torio. De las leyes existentes. la Ley de Andalucia es con mucha Ia que ofrece
mayores referencias a la participacion y colaboracion de las entidades locales.
Primeramente. la ley utiliza con profusidén la referencia a «lus Administracio-
nes publicas de Ja Comunidad Auténoma de Andalucia». expresion compren-
sivande aquéllas Garts. 6. 7. 9013017, 18, 19, 21, entre otros). Por otra parte. la
ley atribuye la creacion y puesta en funcianamiento de las aficinas de informa-
cion al consumidor a os municipios (art. 18). reconaociéndole a las Diputacio-
nes provineiiles una funcron supletoria y de apoyo a €stos en la materta, Por
ultimo. las Disposiciones Adicionales 1" v 2.* contienen previsiones sobre co-
ordingcion en materia de laboratorios publicos y sobre delegacion de compe-
tencias sabre detensa de los consumidores en las distintas entidades locales de
st lerritorio.
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