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Pleno, Sentencia 15/1989. de 26 de emero. Recursos de
inconstitucionalidad 728, 731 y 735/1984 facumulados).
Promovidos. respectivamenie, por el Consejo Ejecutiva de la
Generalidad de Cataluna, por el Gobierno Vasco v por la
Juma de Galicia. contra deterpinados precepios de la Lev
26/1984. de 19 de juliv, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarivs. Votos particulares.

4056

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomds v Valienie. Presidente; dona Gloria Begué Cant6n, don Angel
Latorre Segura, don Luis Diez-Picazo v Ponce de Leon, don Antonic
Truyo!l Serra. don Fernando Garcia-Mon y Gonzdlez-Reguerzl, don
Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimii, don Miguel
Rodriguez-Pinero v Bravo-Ferrer, don Jesys Leguina Villa y don Luls
Léper Guerra. Magistrados. ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados, nums. 728, 731
y 735/84, promovidos. respectivamente, por i Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Cataluna, representado por el Abogado don Manuel
Mara Vicens Matas, por el Gobierno Vasco. representado por el
Abogado don Javier Ouaola Bajeneta. v por la Junta de Galicia,
represeniada por el Abegado don Henberto Garcia Seijo. contra
devzrmiﬂades preceptos de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para
ia Defensa de los Consumidores ¥ Usuanos. Ha sido parte el Gobierno
de la Nacion. representado por el Abogado del Estado, y Ponente el
Magisirado don Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn, guien expresa el
parecer de! Tribunal.

1. Antecedentes

1. Con fecha 23 de octubre de 1984, don Manwel M. Vicens Matas,
en representacidn del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna.
formulé ante este Tribunal recurso de inconstitucionalidad contra los
arts. 1.1 {parrafo primero}, 4.3, 5 (apariado segundo), 6. 7. 8.3 {inciso
segundo), 13.2 {ulume inciso) 14, 15, 16, 17,19, 20, 22 {(excepto ¢l
apaniado quinto), 33, 24, 30, 36.2. 3% y 40 de la fey "6/1984 de 19 de
julio. General para la Defensa de los Consumidores v Usuarios. gue fue
publicada en el «Boletin Oficial del Estadon de 24 de julio de diche afio,
El recurso se fuadamenta en las alegaciones que a continuacion se
resumen:

a} Comienza el Abogado de la Generalidad de Catalua por
expener una «consideracion preliminam sobre ¢l sentido general de la
Ley 26/1984, advirtiendo asi. en primer lugar, que este texto legal ha
bascado pricticamente como dnico soporte el art. 31 de la Constitu-
cidn. segun se aprecia en su Exposicion de Motivos, por mas que 1al
fundamento no parezea aceriado, va que en dicho precepto constitucio-
nal se puede hallar la justificacidon matenal de alguno de los preceptos
iegales. no ia competencial. De la lectura de ta Ley. v hasta de su mismo
enunciado («ley General»). parece desprenderse ¢l eriterio de que ef
Estado cuenta con una competencia especifica sobre la matera «defensa
de los consumidores v usuarios» que le habilitaria para producir
desarrollos normativos muy precisos v acabados, tanto & nivel legal
como reglamentario. y limitandose, en {a misma medida, las competens
cias de las Comunidades Auaenemas pero es lo cierto que, examinada
la Constitucion v algunos Estatuios {especialmente ¢l de Catalufa y el
Pais Vasco: ams. 12.1.5 vy 10.28, respectivamente), se aprecia que la
situacion es sensiblemenié la contraria de la que parece reflejar el titulo
v la estructura de {2 Lev, pues son las Comunidades Auténomas v no ¢l
Estado las que han asumido competencias espec)f Icas sobre la maitcria
aludida, por mds que tales competencias estén acotadas por referencia
a diversas facuiiades estatales, principaimente de caracter econémico,
comeo son las bases y la ordenacion de ia aciividad econdmica general
y 1a politica de precios {arts. 14%.1.11 v i3 de la Constitucion), asi
como por determinados principios, como Jos de libre circulacion de
bienes en el territorio espatol {art. 139.2), libertad de empresa (arn. 18)
v unidad de mercado. No cabe olvidar, de otra parte, que ¢l cardcter
multidisciplinario y de €ontomos poco precisos gue ofrece la defensa del
consumidor y, por pareja razon, el mercado interior, puede dar lugar a
que sobre la disciplina del mercado y de la proteccidn de los consumido-
res ¥ USuarios CONCUITAn oiras reglas competenciates que jusiifiquen una
intervencion estatal (bases ¥ coordinacion general de la sanidad,
seguridad publica, igualdad en ¢l gjercicio de los derechos v en el
cumnplimiento de los deberes constitucionales: apartados 16, 29 y | del
art. 145.1 de ia Constitucion). En 1odo caso, lo que se ha de aclarar es
que el Estado no dispone de ningun titulo competencial que justifique
ia adopcién para todo el temtono de una Leyv tan completa como fa
impugnada, precluyendo asi el ejercicio de las potesiades normativas de
tas Comunidades Auténomas. La Ley, en efecto, ha nacido con vocacién
de que sus determinaciones sean aplicables en todo el territorio del

Estado. incluso en gl de aquellas Comunidades Autdnomas que, ¢como
la catalana, han asumido competencias en la defensa y proteccion de
consumidores y usuarios, aprecidndose 1al pretensién de aplicacion ent
todo el terTitonio en ¢l mismo preambulo del texic legal. En este, por lo
demds, son constantes las menciones a la seguridad de consumidores y
usuarios, y aun siendo crerto que ¢f art. 51 de la Constitucion se refiere
espe{:lﬁcameme a ella, es de temer que buena parte de estas invocaciones
legales no obedezcan a otro propasito que al de apoyar la presunta
competencia del Estade prevista en el art. 149.1.29 de a Constitucién;
sin embargo, s¢ ha de ener on cuenta lo que. 2 estos efecms se dijo en
la Sentencia constitucional de 8 de junio de 1982, de la que cabe exiraer
jue la competencia estatal sobre scguridad pubhca nunca podra servir
de fundamento para dictar un cuerpe normativo sobre el comercio
interior v la proteccién de los consumidores y usuarios tan prolijo.
acabado y pluscuamperfecto como el que es objeto de este recurso. Cabe,
por ultimo, sefialar que los precepios impugnados son inconstitucionales
por violar el orden de competencias establecido por la Cofistitucion y ¢l
Estatuto dc Cataluia, si bien algunos de ellos {como, por ¢jemplo. el
art. 39.1} lo son por otros motivos adicionales ¥, en concreto. por dar
un excesive protagonismoe al Regiamento.

b) Se exponen en el recurso, iras las consideraciones an;cnofcs« los
congretos motivos de inconstitucionalidad formulados fremie a .las
disposiciones de ley que se impugnan:

Art. 1.1, parrafo primero, segun el cual «en desarroilo del art. 51.1
y 2 de la Conmstitucion, esia Ley fiene por objeto la defensa de los
consumidores v usuarios. lo que. de acuerde con el art. 33.3 de la
misma, liene e} cardcter de principio general informador del ordena-
miento juridicor, Emiende la represeniacion de la Generalidad que el
precepto es inconstitucional en la medida en que las compeiencias del
Estado no pueden lener por objeto inmediate v direcio la defensa de los
consumidores y usuarios, sino. a 1o sumo, dictar las bases o principios
a que habran de acomodarse las regulaciones automalticas en este punto.
en el supuesto de que la competencia estatal previsia en el art. 149.1.13
de la Constitucion pueda dar lugar a la adopeion de una Ley general
sobre la defensa de los consumideres v usuarios.

Art. 4.3 Para ¢ Abogade de la Generalidad. csie preceplo sélo
guarda conexion con el apartado | del mismo articido, en o gue se
enumeran los extremos que deben contener los Reglamentos reguladores
de los diferentes producios, actividades o servicios. previéndose en ¢l
apartade impugnado gue «los sxtremos citados podran ser ohjcto de
codificacion mediante normas comunes 0 generales. especialmente ¢n
materia de aditivos. productos oxidos. material envasado. etiguetado,
almacenaje. transporte ¥ suministro, tomas de muestras. métodos de
anahsis, registro. inspeceidn, responsabilidad v regimen sancionadors.
Con ello —se aduce~ se esid confiriendo una habtlitacion para dictar
normas rteglamentarias de produccion estatal ¢n todas las materias
referidas, pese a gue tales competencias reglamentanas del Estado no
tienen justificacién {excepto para tos adiuvos. producios 1oxicos v
algunos aspectos del régimen sancionador), tenicndo en cuenta las
competencias de la Comumidad Aulénoma sobTe COmercio Interior.
higiene alimentana. proteccién de fos consumidores v usuarios. lrans-
pone organizacion de sys instituciones de autogobierno, cte. (aﬂs S.1.

L 15, 1213, etc., del Estatuto de Autonomial.

.-\n. 5.2 Tode el precepto va mucho mds alld del mn[cmdo propio
de una Leyv de Bases. v por ¢llo es. en su integridad. inconstitucional.,
Con independencia de lo dicho, algunos de sus epigrafes son también
inconstitucionales por owras razones. Asi, ¢l apartado f) cstablece una
prohibicién de venta o suministro de alimentos envasados cuando no
consie en los envases, etiquetas, rotalos, cierres ¢ precintos ¢f numero
del Registro General Samzano y prescindiendo de que se omila 1oda
referencia a los Registros Autonémicos {privandoseles, asi. de eficacia).
lo que ia norma persigue es dar al Registro General Alimeniaric un
papel que va mucho mas alld del que le corresponde como instrumento
para €l ejercicio de la funcion coordinadora que corresporde al Estade
en materia de samidad alimentaria, convirtiéndoio en un Registro que
absorbe la funcionalidad de los autonémices. lo que infringe Ia
Constitucion {art. 149.1.16) ¥ el Estatuto de Autonomia de Cataluna
(art. 17.1). segin va adu_|0 esta representacidn ea ¢l ropurse de
nconstitucionalidad 707/1983. El apartado 3) choca fromalmenie con la
competencia exclusiva de fa Generalidad en materia de vivienda {arl.
.9 del Estatuto de Aatonomia). incurrendo asi en inconstitucionalidad
al establecer una prohibicién cuya imposicidn corresponderia, ¢n su
caso. a la Generalidad, a la que también se dinge el art 51 de la
Constitucion. Por ultimo, el apartado k) pugna con la competencia de
«wordenacion» farmacéutica de la Generalidad {art. 9.9 del Estatuto), pese
2 que Ja aorma estatutaria haya reservado al Estade a legislacidn sobre
producios farmacéuticos (art. 149.1.16 de la Constitucian): el contenida
de este precepto obedege mas a una regla para hacer bien las cosas desde
¢l punio de vista de la ordenacion de la actividad farmacéutica gue a un
despliegue de potestades normativas sobre todas ¢ algunas de las
referidas especialidades.

Ari. 6. Este precepto incorpora un mandato imperative dirigido a
todos los poderes publicos {y, por consiguiente, también a la Generali-
dad) para gue orgasmicen campafas o actuaciones programadas de
control de calidad. 1anto en general como por lo que se refiere a
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determinados productos y servicios. El precepto es inconstitucional
porque pugna con la autonomia politica reconocida a las nacionalidades
y regiones por la Constitucién {arts. 2 y 137), al asumir para ef Estado
unas facultades de tutela y de direccién politica sobre las Comunidades
Auténomas. De otra parte, Ia norma en cuestion precisa ¢l alcance de las
determinaciones contenidas en el art. 51.2 de la Constitucién, redu-
ciendo las distintas posibilidades o alternativas del texto constitucional
@ una sola, y esto es contranio a la Constitucién, segun la Sentencia
constitucional de 5 de agosto de 1983,

Art. 7. Se dice en €l que «los legitimos intereses econdmicos y
sociales de los consumidores y usuarios deberdn ser respetados en los
términos establecidos en esta Ley, aplicindose ademas lo previsto en las
normas civiles y mercantiles y en las que regulan el comercic exterior,
el imterior y el régimen de autorizacion de cada provincian, Sin embargo,
no es mision de las leyes de bases fijar definitivamente los ¥érminos en
que se habrdn de respetar los derechos de los consumidores y usuarios,
sino dnicamente sefialar los principios y directrices a que se habrin de
atener las Comunidades Auténomas en ¢l cjercicio de sus potestades
normativas. El precepto, por tanto, excede de [as competencias estatales
{aris. 149.1.11 v 13 de la Constitucién vy 12.1 del Estatute de Autono-
mia). Se advierte aqui, ademds, una clara omisién de las regulaciones
que sobre la proteccién de consumidores y usuarios han dictado o
puedan dictar las Comunidades Auténomas {Ley §/1983, de la Generali-
dad de Catalufa, y Ley 1071983, def Parlamenio Vasco), incidiéndose,
asi, negativamente en tales regulaciones y en ¢l orden constitucional de
competencias.

Art. 8.3, inciso segundo, segiin el cual «las Asociaciones de Consumi-
dores y Usuarios, constituidas de acuerdo con lo establecido en esia Ley,
estaran legitimadas para iniciar ¢ intervenir en los procedimientos
administrativos tendentes a hacer(la) cesar» la oferta, promocion y
publicidad falsa o engafiosa de productos, actividades o servicios, Con
este precepto se viene a privar, injustificada e insolidariamente, de dicha
posibilidad a las Asociaciones que <e constituyan en el dmbito territorial
de Catalufa vy al amparo de las competencias previstas en ios arls. 9.24
y 12.1.3 del Estatuto de Autonomia. La inconstitucionalidad de esta
disposicién deriva no sole de su oposicién a los principios de solidari-
dad v colaboracin (arts. 138, 103.1 y 154 de la Constitucién), sino
también de la infraccién gue entrafa de la obligacion del Esiado en
pfd:x_; a recOnOCer ¥ amparar como parte integrante de su ordenamiento
Jjuridico el contenido de los Estatutos (art. 147.1).

_Art. 13.2, altimo inciso, segtn el cual «en el casc de viviendas cuya

primera transmision s¢ efectie después de la entrada en vigor de esta
Ley, se facilitard ademds al comprador una documentacién completa
suscrita por el vendedor, en la que se defina, en plamta a escala, fa
viviendsa y el trazado de todas sus instalaciones, asi como los materiales
empleados en su construccion, en especial aguellos a los que ¢l usuarnio
no tenga acceso directon. Se trata de una regulacion sectorial respecto de
1a que tiene competencia la Generalidad (art. 9.9 del Estatuto}, de tal
modo que el Estado carece de atribuciones para dictar cualguier género
de producciones normativas, ri siquiera con la finalidad de hacer
efectivos los dictados def art. 51 de la Constitucién. De otra parte, el
precepto se encuadra en las formulas juridico-administrativas de protec-
¢i6n de los intereses de! consumidor o usuarig, sin gue tenga nada que
ver con la legislacion civil, limitada a regular el tratamiento v los
remedios de cuaquier lesién originada en la falta de informaciénoen la
infortnacién defectuosa.
. Arts. 14 y I35, que s¢ ocupan de las oficinas vy servicios de
informacién al consumidor v usuario, pormenorizando sus funciones,
las tareas que podrdn realizar, las actividades prohibidas v los datos que,
como minime, habran de facilitar a jos consumidores y usuarios. Causa
perplejidad que se hayan llegado a dictar, con efectos para todo el
lerrtonio, unas normas como é¢sias en las que, en la mejor de las
hipdtesis, se da a las Comunidades Auténomas 2l trato que corresponde
a los menores de edad, a los que hay que ensedar v dingir hasta en los
mds nimios detailes. La inconsttucionalidad es, pues, patente, pues
£5108 preceplos entrafian un atentado muy grave 2 los arts. 2 y 137 de
la Constitucién, asi como al art. 148.1.1 de la misma Norma fundamen-
tal, que consagra la competencia de las Comunidades Auténomas para
organizar sus 1nstituciones de autogobierno,

Art, 16, referido a los casos en gue las oficinas de informacion al
consumidor o usuarios podrin facilitar los resultados de los estudios,
ensayos, andlisis o controles de calidad realizados v a los supuestos en
los que tales resultados podrdn ser reproducidos en los medios de
comunicacion. El precepto es inconstitucional por razones idénticas a las
expuestas al considerar el articulo anwerior, ¥, ademas, por exceder con
mucho de la competencia del Estado tanto para dictar las bases de Ia
actividad econtmica general como para formular las que correspondan
al régimen de prensa y medios de comunicacién social {art, 16.2 del
Estatuto de Autonomia), si se estirnara que los dictados del precepto
corresponden a esta ultima faceta competencial.

Art. 17, ¢n lo que se refiere a la prevision de que «los medios de
comunicacion social de titularidad pablica dedicardn espacios v progra-
mas, no publicitarios, a la informacién y educacion de los consumidares
y usuarios». Si este precepto s¢ hubiera limitado a los medios de
comunicacién social de titularidad estatal, no habria nada que objetar,

pero, al no ser asi, pugna con las disposiciones constitucionales antes
citadas {arts. 2, 137 y 148.1.1) v, muy especiaimente, con el art. 16.3 del
Estatuto de Autonomia, que atribuye a la Generalidad competencia
exclusiva para regular su propia television, radio v prensa y, en gencral,
todos los medios de comunicacién social para el cumplimiento de sus
fines. y entre ellos, claro estd, la proteccidn de los consumidores y
usuarios, .

ArL 19, segin el cual «se formentara la formacion continuada del
personal de los Organismos, Corporaciones y entidades, publicos v
privados. relacionados con ia aplicacidn de esta Ley, especialmente de
quienes desarrollen funciones de ordenacién, inspeccién, control de
calidad e informacions. Aun cuando el articulo esté repleto de buenas
intenciones. subyace 2 & un dnimo tutelar v de direccién sobre las
Comunidades Autdnomas gue es incompatible con su autonomia y
aulogobierno en los érminos ya dichos. Es. por ello, inconstitucional.

Art. 20, relativo a las Ascciaciones de Consumidores y Usuarios. En
su apartado primero se indica que las mismas s¢ constituirdn «con
arreglo a la Ley de Asociacionesrs, vy por csta sola razén va deviene
inconstitucional, pues la norma autornza |z exclusion de las Asociaciones
constituidas con arreglo a la legistacién emanada de 1a Generalidad en
ejercicio de su competencia exclusiva (art. 9.24 del Estatuto} sobre las
Asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico, benéfico-asistencial
y wsimilaress. Por idéntica razdn se ha de afirmar la inconstitucionali-
dad def resto de este apartado {en el que se detallan la finalidad def resto
de este apartado (en ¢l que se detallarn ia finalidad v otros extremos de
las mencionadas Asociaciones) y también la del apartado segundo, seglin
ei cual «también se considerarin Asociaciones de Consumidores v
usuarios las Entidades constituidas por consumidores con arregio a la
iegislacion cooperativa, entre cuyos fines figuren, necesariaments. la
educacion v formacién de sus socios y estén obligados a constituir un
fondo con tal objeto, segin su legislacion especifican. Ei mismo
razonamienio vale para afirmar la mconstitucionalidad del apanado
tercero, debiendo ian sélo aducirse que la prevision de que las
Asociaciones. sin distincidn, se deban inscribir en un Registro a levar
por ¢ Ministerio de Sanidad y Consumo para que puedan gozar de
cualguier beneficio que ies otorgue la Ley «y disposiciones reglamenta-
rias y concordaniess recoria aun mds, si cabe, las competencias de la
Generalidad v evidencia que ¢f Estado ha tratado de reservarse 1odas las
compeiencias, incluidas las de mera ejecucidn.

Art. 22.  Se impugna en su totalidad, salvo e apariado guinto. Los
apartados primero, segundo, tercero y cuano establecen normas de
procedimiento administrativo que derivan directamente de las particu-
laridades del Derecho sustantive dictade para la proteccion de los
consumidores y usuarios v, siendo esto asi, es patente que dichos
praceptos vuineran lo prescrito en el art. 9.3 del Estatuto de Autonomia,
en cuya virtud 1z Generalidad tiene competencia exclusiva sobre las
normas de procedirmiento administrativo que se deriven de las particula-
ridades del Derecho sustantivo de Catalua. por el que hay que entender
ne sélo el Derecho Civil cataldn, sino también cualquier produccidn
normativa que ¢ree Derecho objetivo en el gjercicio de las competencias
estatutarias, entre las que se encuentran las relativas a la proteccion de
los consumidores v usuarios. En cuanto al apartado sexto («l.a Admunis-
tracién fomentara la colaboracién entre Organizaciones de consumido-
res v de empresarios»), su inconstitucionalidad es obvia por los mismos
argumentos expuesios al fundamentar la dei art. 19, pues en el término
wAdministracion» hay que considerar incluida a la Generalidad, debido
al alcance territoral de esta Ley, -

An. 23, Al pretender poner remedic a determinadas situaciones de
winferioridad, subordinacion, o indefensionw, lo gue esle precepio
consigue es, en realidad, colocar a las Comunidades Auténomas en las
mismas situaciones que trata de paliar, pues aqui el Estado ha disenado,
con tode detalle, las acciones que habrén de emprender aquéllas para el
desarrolic de ias previsiones del art. 51 de la Constitucién. De este
modo, se cercena toda posibilidad de direccidn politica en ia materia por
parte de las Comunidades Autdnomas, vulnerindose la Constitucion
{ars. 3, 137 y 148.1.1) y ¢l Esiatuto de Autonomia {ars. 9.1 v 1215}

Art, 24, Se dispone en €l que «en los supuesios mds graves de
ignerancia, negligencia o fraude que determinen una agresida indiscri-
minada a los consumidores o usuarios, et Gobierno podra constituir un
drgano excepcional que, con participacion de represemantes de las
Comunidades Auténomas afeciadas, asumird, con caracter temporal, los
poderes administrativos que se le encomienden para garantizar la salud
v seguridad de las personas, sus intergses econdmicos, sociales v
humanaos, la reparacion de [os dafios sufridos, la exigencia de responsabi-
Hdades v ia publicacidn de los resuliadose. Sin embargo, es evidente que
al margen de lo previsto en la Constitucién y en los Estatutos no pueden
ostentarse competencias de ningin género, v mucho menos desapoderar
a las Comunidades Autonomas, o incluso al Estado. de todas o parte de
las suyas para atribuirfas a un Organo de nueva factura no previsto
conslitucionaimente. Por ello, ef precepto es inconstitucional, al viclen-
war el orden de compelencias que resultan de los arts. 149.3 de la
Constitucion v 12.1.5 del Estatuto. Por lo demds, precisamente para
poner remedio a supuestos como los aqui contemplados existen va
cauces previstos en la Constitucion {art. 133), lo que reafirma adn mas
la inconstitucionaiidad de esta regia. .
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Art. 30.  Este precepto ofrece serios reparos constitucionales desde
dos aspectos diferentes. Por un lado, los principios de selidaridad y
cooperacion {arts. 138, 103.1 y 134 de la Conslifucion) se ven muy
sertamente comprometidos y vulnerados cuando el Estado, para esiabie-
cer un sistema de segure v fondo de garantia que cubra ciertos riesgos.
prevé la audiencia -se dice- de todo el mundo. menos la de las
Comunidades Auténomas, que ostentan. en definitiva, la defensa de
consumidores y usuartos. De otro lado. las actuciones que este precepto
confia al Gobierno caen por completo en la orbita de ias poiestades de
desarrollo normative y, eventualmente, en las de ejecucién que ostenta
ia Generabidad en materia de segures (am. 10.1.4 del Estatuto de
Autonomia). Mo cabria argiir que 1a implantacién por 1a Generalidad de
un seguro v fondo de garantia obligatorios como los que el precepto
contempla pugnaria con los principios de ipualdad y libertad de
mercado. pues ni fa igualdad se puede confundir con la uniformidad ni
cabe desconocer gue la garantiz de jos legitimos derechos de los
consumidores v usuarios corresponde a todos los poderes publicos {ar.
31 de 1a Constitucion).

Art. 36,2 FEste precepto prevé que wen los supuestas de infraccignes
muy graves. ¢l Consejo de Ministros podra acordar el cierre temporal del
establecimiento, instalacién o servicio por un plazo miximo de ciaco
anos». Esta atrnibucién al Consejo de Ministros es inconstitucional. al
quebrantar 1o prescrito en el art. 12.1.5 del Estatuto de Autonomia, én
cuva virud corresponde a la Generalidad la plenitud de competencias
ejecutivas (también, por tanto, las sancionadoras) respecto de la defensa
de los consurnidores y usuarnios.

Arts, 39 vy 40. Estos dos articulos, junto con el que les sigue, integran
el capitulo X de la Ley {«Competenciasw), respecto del que hay que
decir, en primer lugar, gue la Ley ha nacido con vocacién v propdsito
de ser aplicada directa ¢ inmediatamente en todo el territorio del Estado.
{0 que -se anade- pone a cubierto a este recursc de una eventua!
alegacién en el seatido de que sdlo ha de tener efectividad aplicativa
inmediata en los territorios carentes de toda regulacién. incorpordndose
en los resiantes come Derecho supietorio. Que esto no es asi io
demuestra el «panorama compeiencial» que la Ley proporciona con
refacion al Estado y a las Comunidades Autdnomas. De otra parie, los
redactores de la Ley han olvidado que no existe precepto alguno, ni en
1a Constitucién ni en ¢l Estatuto de Autonomia. que remita a una Ley
del Estado para precisar el aicance de las competencias del poder central
v de las Comunidades Auténomas en la maieria que BoS ocupa: asi.
teniendo en cuenta que el-legislador ordinario no puede incidir en ¢!
sistema de delimitacion de competencias sip una expresa prevision
constitucional o estatutara {Sentencia de 3 de agosio de 1983). resulta
que ¢} legislador ha sobrepasado los limites de su potestad. razds por la
cual son los.mismeos inconstitucionales. Ademds del vigio de inconstita-
cionaiidad del que asi estdn afectados esios preceptos. en el art. 3%
concurren oirgs vicios determinantes de su invahidez. Asi. la primera
proposicion del parrafo inicial de este articulo («corresponderd a la
Administracién del Estado promover v desarrollar la proteccion y
defensa de los consumsidores y usuarios en los szgmemes aspectos»}
adolece de insconstitucionalidad por violacion del art. 51 de la Constitu-
€160, va que la promocién y desarrollo de ta defensa de los consurtidores
v usuarios noe pertenece Unicamente a las instancias centrales, sino a
wedos los poderes pitblicos, incluida, por 1anio. la Generalidad de
Cataluna (que ademds, segin se ha expuesto, ostenta competencias
expresas en la materia}. El contenido y.altance de estos «aspectos» que
especialmente se reservan a fa competencia del Estado es ¢l siguiente:

En el apartado 1.° se confia a la Administracion Central «elaborar v
aprobar el Reglamento General de esta Ley, las Reglamentaciones
Técnico-Sanitarias, los Reglamentos sobre eniquetado. presentacién v
publicidad, la ordenacion sobre aditivos y las demads disposiciones de
general apiicacién en todo el territoric espanol (., y es evidente que
ia generaiidad y amplitud con que ¢l precepto interpreta y aguilata las
potestades normativas del Estado es constilucionpalmente reprochable,
toda vez gue sobre los ambitos materiales que fundamentalmente
inciden en la Ley (comercic interior, defensa de los consumidores y
usuatios, v sanidad interior) ¢! poder central solo tiene atribuida la
adopcidn de la legisiacion basica que, en pnncxplo y salvo supuestos
excepcionaies, no conlleva la potestad reglamentana. También se
confiere al Gobiemo la aprobacién o propuesta. en su caso, de las
disposiciones que reguien los productos a que se refiere ef art. 3.1, lo que
supone una wcarta blancar» al Ejecutivo central para que reglamente toda
clase de productos, lo mismo por razones de salud que de seguridad.
Esta amplitud desmesurada con que se concibe la potestad reglamentaria
del Gobierno {confirmada en el parrafo segundo del propio aparado 1.
%) es radicalmente contraria al principio general de que el instrumento
normal para establecer las bases es, con posteriondad a ia Constitucidn,
la Ley, ello con independencia de que la normativa que se recurre
seguiria siendo inconstitucional por no respeiar la reserva de Ley gue
impone ef art. 53,1 de Ia Constitucion, réserva que exige que s¢ marquen
pautas discernibles para ia regulacion de la gran variedad de extremos
gue en dicha normativa se contempla. A ello no obsta el heche de que
este apartado 1.° concluya con la salvedad de que «lo dispuesto en este
nimero se entiende sin perjuicic de las potestades normativas que
corresponden a las Comunidades Auténomas, de acuerde con sus

respectivos Estatutos», puesto que lo que aqui se cuestiona no son las
competencias normativas que puedan tener las Comunidades Autdno-
mas, sino la omnimoda potestad reglamentaria que ha tratade de
conferirse al Gobierno en contra de lo precepiuado en la Constitucion.
el Estatutg de Cazal;sna y en la jurisprudenciz constitucional.

En el apariado 3.° se encomienda a la Administracion del Estado
«apoyar la actuacion de las autoridades y corporaciones locales v de ias
Comunidades Aulonomas, especialmente en los casgs a que se refieren
los apartados 3 v 5 del art. 41». Si por «apovar» se entiende «colaborars
y wser solidariow. nada habria que recriminar, pero también puede
entenderse como una remision a las ideas de «proteccidn», wauxilios o
«favom, y en el articulado de la Ley aparece latente un cierto proposiio
de tutelar y guiar la actividad de las Comunidades Autdnomas, por lo
gue s¢ ha de entender que el precepto es inconstitucional, por lesienar
el principio de autonornia {arts. 2 v 137 de la Constitucion).

El apartado 4.° vuinera el autogobierno de la Generalidad {art. 9.1
del Estatutoj en lo relalivo a la competencia que atribuye a la
Adminsstracion del Estado para estimular el celo o ia actuacidn de las
demnds Admunistraciones Pablicas v, en concreto, ia de la Generahdad.
Se infringe aqui. ademas. el orden constitucional de competencia al
conferir al Ejecutivo central una competencia de {a que no es titular.

También dicho apariado preceptia que «en casc de necesidad o
urgencias correspondera a la Administracion del Estade «adoptar
cuantas medidas sean convenientes para proteger v defender los dere-
chos de los consumidores o usuarios, ‘especialmente en lo gue hace
referencia a su salud y segunidade, La norma ostd redactada con una gran
ampiitud, aparece peligrosamente abierta a posibles discrecionalidades
excesivas v refleja, por ello. una competencia estatal carente de
justificacidn conszlzumoaal

El apartado 5.° asume para las autoridades del Estado el efercicio de
iz potestad sancionadora. cuando con arreglo a la Constitucidn {ari,
149.3) v al Estatuto {art. 12.1.5), ello corresponde a los drganos de ia
Comunidad Autdoroma. La norma ¢s. pues. inconstitucional por exceso
competencial.

2. Por escrito regisirado en este Tribunal el dia 24 de octubre de
1984, los senores Oiaota Bajencia y Ldpez Carcamo. Letrados adscritos
al Departamento de Presidencia y Justicia del Gobierno Vasco. presenta-
ron en nombre de este Gobierno recurso de inconstitucionalidad contra
la Lev 26/1984, de 19 de julic. General para la Defensa de Consumido-
res y Usuarios. Expusieron las alegaciones que a continvacidn se
resumen:

a} Como censideraciones de cardcler general. se conyenza por
aludir al cardcier plurisdiciphnanio de la maieria de proteccion del
consumidor v usuario, io gue conlleva gue sobre eila incidan diversos
titujos competenciales, del Estado v de las Comunmidades Auténomas.
Por cllo. v por los limites que 2l propio Estatuto de Autonomia disponc
en su art, 10.27, se parte de la consideracion de gue ia materia ¢n
cuestion esta, a efectos competenciales, compartida. citdndose. a LS!L
propdsiio, la Sentencia constitucional de 30 de noviembre de 1982,
Estade le corresponde una competencia global para fijar las condxcaoms
badsicas que ga{anucen i igualdad er ¢l ejercicio de los dercchos
reconocidos en ef art. 51 de la Constitucion (art. 149.1.1 de la misma
Norma fundamental}, asi como competencias. de distinto 2lcance.
derivadas de otros titules {asi. por gjemplo. apanadaos 6, 8. 15 16y 23
det art. 1491 de la Constitucidn). De otro lado. a la Comumdad
Autdnoma det Pais Vasco le corresponde una competencia global de
desarrolto normativo y ejecucion, respetando las condiciones basicas
estatales (art. 149.1.1). Osenta ambién ls Comunidad Auiénoma otras
competenclas sobre la materia en cuestidon {por ejemplo, arts. 185, 10.3,
181 v 111, a) del Eswaiuto de Autonomia). Este es el esquema
compewencial, en ¢l que se enmarca la Ley 26/1984, a partir del que se
ha de entender {a impugnacidn deducida asi como, en especial. uno de
los preceptos mas trascendentales de fa Ley. el parrafo tercero del ant.
39.1. que se ha de interpretar como expresa garantia o salvapuarda de
las competencias de la Comunidad Auténoma (asi, la atnbucion de
potestades normatvas a la Administracién del Estado que se realiza en
los parrafos primero v segundo del art. 39.1 debe quedar constrenida a
sus Jusios términos en virtud del esquema de distribucién competencial
apuniado). Desde este punso de visia, al Esiado no e corresporderd toda
la reglamentacion iécnico-sanitaria de un determinado producio o
servicio, sino sélo aquellos aspectos que pueden considerarse basicos
dentro de la sanidad interior {ans 149.1.16 de iz Constitucion),
respetando las competencias autondmicas de desarrollo {aris. 10.27 y 28
v 18.1 del Eswatuto de Autonomia). No le corresponderd at Estado la
elaboracién de los reglamentos sobre etiquetado, presentacién y publici-
dad. pues en este extremo el titulo que puede esgrimir el Estado (ar%
14911} ha agolade toda su poiencialidad con lo dispuesto en el art. 13
de la Ley. Por 1o que se refiere 2l Reglamento General de ta Ley, no cabe
dudar de la competencia estatal para dictarto, pero su contenido debera
respetar {as competencias normativas de la Comunidad Auidnoma: no

.podré regular, concrelamente, los casos. plazos y formas de publicidad

de las sanciones. pues dicha normativa no tendriz cobertura competen-
cial, correspondiendo, mas bien, a la Comunidad Autdénoma (apartados
27 v 28 del art. 10 de su Estatuto}. Por lo que se refiere a la coordinacién
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entre las Administraciones Publicas. ésta sdlo podra versar sobre las
actuaciones de la Administracion vasca gue afecien a la sanidad interior,
en virtud de lo dispuesto en el art. 149.].16 de 1a Constitucidn. Este es
el aicance que tienen -a juicio de la represeniacién actora— os pirrafos
primero v segundo del art. 39.1 de la Coostitucion.

b}- Tras estas consideraciones generales, se entra en la demanda a
fundamentar la afirmada inconstitucionaiidad de las disposiciones
impugnadas:

Art. 20 En la matenia sobre la que versa esie precepto tiene la
Comunidad Auténoma una doble titularidad competencial: La gue e
corresponde en lo relativo a ias Asociaciones v la que ostenta en orden
a la proteccion del consumidor. Se afirma. desde osia base competencial,
gue si bien el Estado puede reconocer una serie de beneficios a las
Asociaciones de consumidores v establecer los reguisitos pertinentes
(como se hace en el art. 21). lo que no cabe exigir s la inscripcion de
las Asociaciones de consumidores de la Comunidad Ausionoma del Pais
Vasco en un Libro-Registro que se llevard en el Ministenio de Sanidad
v Consumo {art. 20.3). Un censc con el mismo cardcier estd previsio en
el art. 22 de la Ley del Parlamento Vasco 10/1981. de 18 de noviembre,
v esta sobrecarga viene a pesar injustificadamente sobre el particular,
devaluande, en cierto modo, el Registro de la Comunidad Auténoma.
Para que Ia Asociacién quede configurada como tal debe bastar con que
se hayva constituido segun la regulacién administrativa de la Comunidad
Auténoma, con independencia de la coordinacién informativa que debe
existir emtre ambas Administraciones. La Ley, pues, viene a gaer,
ademads de en una extralimitacidon competencial, en uno de los vicios
que pretende combatir en su art. 23, &), 1, al crear una obligacion
necesaria y repetitiva en beneficio de Ia comodidad de la Administra-
cién, gue no justifica cuando 1a Asociacién se ha constituide en el
imbito de una Comunidad Auténroma competente en la materia.

Art. 36.2 El precepto es inconstitucional en fo que se refierc a la
atribucion al Consejo de Ministros de la facultad para acordar el cierre
temporal del establecimiento o servicio. 5¢ trata de un acto concreto de
gjercicio de la potestad sancionadora ¢n maienia de profeccidn al
consumidor v usuario que como competencia eg'ecutiva que es. corres-
pende a la Comunidad Awténoma (arts. 10.27 y 28 y 18.1 de su
Estatu1o}. Se ha de tener en cuenta, asimismo, lo que a continuacién se
aduce sobre el art. 39.5.

Art 39,5 Este precepto viola los arts, 10.27 v 28 v 18.1 del Estatuto
de Autonomia para el Pais Vasco al ainbuir a [a Administracién del
Estado una potestad que, segun las normas citadas, corresponde a la
Comunidad Auténoma. La potestad sancionadora es. en efecto, perfecta-
mente subsumible en la competencia gjecutiva, afirmacion gue se
fundamenia en lo considerado por este Tribunal en sus SS§TC 71/1982
{fundamentos juridicos 5.° y 7.°) v 1/1982 {fundamento juridico [3). De
otra parte, los limites gque afectan a la competencia autondmica sobre
proteccicn de consumidores v usuanos (arts. 10.27 del Estatuto de
Autonomia v 149.2.16 de la Constitucidén y STC 71/1982) no impiden
¢n absoluto la atribucién a la Comunidad Autdémoma de la potestad
sancignadora. En este mismo régimen el que aparece piasmado en la
Dnsposicion final primera de la Ley del Parlamento Vasco 10/1981, del
Estatuto del Consumidor.

Art. 41. En Iz materia de este preceplo se enrecruzan, de nuevo.
dos titulos competenciales, relativo, ¢l primero, al Régimen Local ¥
correspondiente; el segundo, a la proteccion de los consumidores. Sobre
la base de lo dicho en la Sentencia constitucional de 22 de diciembre de
198, hav que entender que ¢5 inherente a la competengia de protection
de los consumidores la determinacion de cadles sean las autoridades
encargadas de la informacién y educacion de aquélios y ¢l estableci-
miento de oficinas de informacion, asi como la inspeccidn vy el ejercicio
de la potestad sancionadora. El ¢riterio del contenido inherente leva.
por 1anto. a rechazar que se pueda incluir esta disposicidn en el campo
del Régimen Local {art. 149.1.18 de la Constitucién). solo evenwal v
accidentalmente aqui afectado. todo lo cual lieva a resolver el problema
competencial atendiende al titulo de proteccion al consumo. No se
impugnan, de oiro lado. las facultades reconocidas a las Corporacicnes
locales en ef art. 41 (mims, 4 y 5}, ya que, por su cardcler general, se
pueden considerar compatibles con las gue corresponden a fa Comuni-
dad Autdnoma vy porgie son de naluraleza tan elemental que dificil-
mesnte se pueden negar a cualquier Administracion Publica. No asi, en
cambio, las facultades de los nums. 1, 2, 3 y 6 que -se reitera- afectan
de lleno al dmbito competencial de la Comunidad Autdénoma, v no cabe
que de {as mismas pueda disponer ei Estado ni en su propio favor ni en
el de las Corporaciones Locales. Tampoco cabria arguir que resuite aqui
aplicable Iz competencia estatal del art. 14911, pues es el propio
Estatuto de Autonornia el que expresamente, y sin lugar a dudas, otorga
ia competencia en la materia a la Comunidad Autdnoma. Sc cita, al
respecto, 1a Sentenoma constitucional de 16 de noviembre de 1981, En
suma, corresponde a la Comunidad Auionoma la disponibilidad sobre
{as facultades que en los nims. 1, 2, 3 v 6 del art. 41 se otorgan a las
Corporaciones Locales {art. 10.28 del Estatuie). por io que diches
precepios se han de considerar inconstitucionales.

Dhisposicidn final segenda.-La amplitud con que s¢ configura la
remision al Real Decrewo 1455/1983, de 22 de junio, & ios efecios de lo
establecido en el capituio noveno, puede conlevar invasion de la

competencia ejecutiva de la Comunidad Autdénoma. Para que tal
invasién no se produzca, la remision debe guedar reducida al contenido
de dicho Real Decreto que se refiera, estrictamente, al régimen sanciona-
dor (ipificacién de infracciones y determinacion de sanciones). No
serdn de aplicacidon, por el contrario, las regulaciones de dicho Regla-
mento gue constituvan atribucidn de potestad sancionadora a drganos
de la Administracion del Estado. Se reitcran, a esie propésito, las
consideraciones hechas al examinar ef art. 39.5.

Se concluyd pidiendo la declaracion de inconstitucionalidad ¥
nulidad de los siguienies precepios de la Ley: Art. 20.3 (en lo que se
refiere a la exigencia de figurar inscritas [as Asociaciones de consumido-
€S €0 UR Libro-Rc%istre que se levara en el Ministerio de Samidad ¥
Consumo); ant. 36.2 (en su inciso primero, que otorga la facultad de
acordar el cierre temporal, como medida sancionatornia, al Consejo de
Ministros). y art. 39.5. Se pidid, asimismo, que se declarase nuia la
disposicion final segunda por su conexién con los anteriores preceplos
(art. 39.1 de Ia LOTC), en la medida en que ¢l Tribunal aprecie dicha
conexion o consecuencia y que se anularan cuantos actos y disposiciones
se hubieran dictado en gjecucion de la Ley 26/1983, en lo que a los
extremos recurridos se refiere.

3. Mediante-escrito registrado en este Tribunal el dia 24 de octubre
de 1984, don Heriberte Garcia Seijo, Letrado de ia Junia de Galicia.
interpuso en nombre de la misma recurso de inconstitucionalidad contra
la Ley 26/1984, de i9 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores v Usuarnios:

a) En la parte introductoria del escrito de demanda («Plantea-
mienton v «Consideracionss en torno a la Ley para la defensa de los
consumidores y usuarios») se exponen. tras citar fos arts. 31, 533.3. 38,
1281 vy 139 de la Constitucidn. asi como la Sentencia de este Tribunal
de 28 de abril de 1983, diversas consideraciones generales sobre la Lev
impugnada, S¢ aduce asi. que este texto legal no asegura la necesaria
acoordinacion» en la materia regulada, al tiempo que atrae al dmbito
competencial del Estado wmaterias que constituyen compeiencias exciu-
stvas de ia Comunidad Auténoma de Galicia. asi en ¢l campo del
desarrollo legislativo como en el de la ejecuciénn {arts. 30.4 ¥y 37 del
Estatuto de Autonomia). De conformidad con lo dispuesto en los arts.
131 v 149.1.13 de la Constitucidén, lo idéneo habria sido que ci Estade
fijara las «bases» y lo relative a la «oordinacidn» de la planificacion
general de fa actividad econémica. pero bien claro resulia que la Ley
General para la Defensa de los Consumidores no es una Ley de «fijacion
de bases». ni de planificacidn econdmica. ai de coordinacidn general. Es
una Ley General que, por la via indirecta de la supletoriedad de los
principios generales informadores del ordenamiento juridice. v
poniendo on juego diversos artificios semdnlicos. se conmvicrie ¢n
redefinidora de competencias.

Bajo la ribrica «Inconstitucionalidad formal de la ley para ia
défensa de los consumidores v usuarios» {cuestidn —s¢ dice~ que, sin
embarge, «no constituye objeto directo dei recurse de inconstitucionali-
dad». pues «no se ataca la Ley en su totalidade). se aiude en e recurso
a la «artificiosa técnica legisiativa» del 1exto impugnado v a cémo sus
preceplos estan impregnados de una «ideologia circundante {...} consis-
tente en una redefinicion de competenciasy, consideraciones quc -a
juicio de quien recurre- whan de permitir eliminar» las «inconstituctona-
tidades materiales por vicios de incompelencia que contienen diversos
preceploss, Antes de proceder al examen de ios preceptos que asi se
tachan de inconstitucionales se exponen ain unas «Consideraciones ¢n
torno a la Ley para la defensa de los consumidores y usuarios» gue
pueden resumirse cOmMo Sigue:

La calificacién de la Ley como «Generals no parece que sea «fruto
del azam, sino expresion de diversos pronunciamientos del Tribunal
Constitucional sobre el sistema normativo de la sanidad nacional, ¢l
comercio interior v el régimen de autorizacion de productos comerciales
(Sentencia de 28 de abrii de 1983). Pudiera ocurrir, sin embarge, gue tal
denominacién («Ley General») wpretenda constituir una cobertura, a
traves del art. 149.3 de la Constitucién Espaiola, para la formulacion del
derecho supletorio uniforme», lo que -se observa- seria incorrecto. Tal
mlerpretacion de la mens egisfatoris coincidiria con ia «proclamacion
{dcitan del principio de igualdad en derechos y obligaciones de todos los
espasioles en cualquier parte del territorio, que es «antecedente inme-
diate y justificacidny» de la Ley impugnada.

Parece, de otra parie, paimario que el Estado no ostenta en la materia
obiets de ia Ley comtrovertida una competencia exclusiva «en su
integridad», por mas que el art. 1.1 de la misma Ley indique {per
relationem) 1o contrario. Al margen de lo dispuesto en el art. 149.1.1 de
la Constitucion, las competencias exclusivas del Estado son las previstas
en los apariados 10.% 13.%2 y 16.° de! mismo art. 149, en tanto que a la
Comunidad Auiénoma de Galicia le corresponden, segun su Estatuto, ef
desarrolio legisiativo v la ejecucidn de la legislacidn basica del Estado en
materia de sanidad imterior (art. 33.1), la.ejecucion de la legislacion del
Esiado sobre productos farmacéuticos {art. 33.3), la organizacién y
administracién a tales fines de los servicios relacionados con estas
materias v el ¢jercicio de Ia tutela sobre instituciones, entidades v
fundaciones en materia de sanidad (art. 33.4), asi como las competencias
de cardcter econdmico a las que se refiere el art. 30 del mismo Estatuto.
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I.os titulos competenciales resefiados han sido -se dice- winvadides» por
la Ley impugnada. La igualdad que la Constitucion garantiza no permite
hacer tabla rasa de lzs competencias estatutaniamente asunudas, ni
puede, tampoco, llegarse a tal resultado con fundamento en las compe-
encias econdmicas del Estade o por via de lo dispuesto en ef art. 1493
de la Constitucion. pues -se recuerda- el Derecho de la Comunidad
Aulénoma es apiicable con preferencia a cualquier otro en las materias
de su exclusiva competencia (art. 38 del Estatuto).

De otro lado. tampoco se aicanza a comprender ef sentido de o
dispuesto en el art. 1.1 de 1z Ley («En desarrolio del art. 51.1y2dela
Constitucion, esta Ley tiene por objeto la defensa de los consumidores
y usuarios, 1o que, de acuerdo con ef art. 53.3 de la misma tiene el
caricter de principio general informador del ordenamiento juridicon), Se
dice en el recurso que este enunciado legal es expresivo del caracter de
la Lev como «uniforme y supletorian, 1o que «wintroduce una loapaliza-
<i6n {sic) sectorials. Tras algunas consideraciones sobre lo que sean los
principios generales del Derecho, se observa en el recurso gue «la
calificacién de principio general (...} lleva aparejada su condicién de
normativa substdiariaw.

Tampoco esta Ley puede calificarse de «bdsican. por mds que a su
{ravés se incluyan como «bases», «principioss o «directrices» pard «ser
tenidas en cuenta por los poderes poblicos en las acluaciones y
desarrollos normativos futuross todas las disposiciones. reglas y princi-
pios que la propia Ley desarrolia. Los preceptos impugnados -se
observa- constituyen «prueba concluyente de ia inconstitucionalidad al
elevar al rango de «bases», 10 que No €3 ofra cosa que simples actos de
ejecucion». Se recuerda que no corresponde al Estado dictar leyes que
incidan en ¢l dmbito competencial de tas Comunidades, mwerponiéndose
entre la Constitucion v los Estatutos {Senencia de 5 de agosto de 1983).

«Como colofon o cierre de las consideraciones generales expuestasy,
se afirma que se ha operado «una atraccion competencial ilegitima y
bastarda, lo que necesariamente deriva en la nulidad radical y de pleno
Derecho de ia Ley impugnada que se configura en 2] Derecho francés a
partir de 1a doctrina det Consejo de Estado como inexistencia de la Leyn,
docirina-se dice— plenamente acogida por el art. 38 de ta Constitucidn.

b} Tras las consideraciones generales que anleceden, se entra ¢n ¢l
recurso a analizar los concretos precepios impugnados. luego de reiterar
que la Ley controvertida «adolece de vicip radical de nuiidad sustancial
o de pleno Derecho (inexistencia de la Lev) por faliarle ia causan,

Art. L1 (primer parrafo. ultimo inciso). donde enuncia ¢l precepio el
«caracter de principio general de! ordenamienio juridico» que tiene la
defensa de los consumidores y usuarios, con cita del art. 533 de la
Constitucion. Se entiende en el recurso que la Ley incurre aqui en
«evidente “disconformidad” {..) con la Constitucion (..}, ya que la
“legislacidén positiva™ constituye una de las fuentes dei Derecho pero no
abarca todo ¢l ordenamiento juridico, habiéndose producido en este
precepto no sélo vicio de incompetencia, sino también de contenido, al
dar mayor alcance al concepto, en ¢l contraste logico de la norma
constitucional y de la ordinania, que ¢l que se contiene en el art. 533

. de la C.E.». En todo caso. y en 1anto que pretendida reiteracién del
principio constitucional, el precepto seria supérfluo, si bien —como
segunda observaci6n- la disposicién legal wencierra una redefinicidn de
los supuestos a los que es aplicable el art. 53.3 de la Constitucién»,
alterandose, asi, el sistema de fuentes y afectindose v disminuyéndose
gravemente la potestad legislativa de las Comunidades Auténomas,

Art. L1 {segundo pdrrafe), en cuanto prescribe que «en todo caso, la
defensa de los consumidores y usuarios se hard en el marco del sistema
econdmico disedado en los arts. 38 v 128 de la Constitucidn v con
sujecion a lo establecido en el art, 13%». Este pdrrafo -se dice en el
recurso— guarda relacidn con el anterior, y & traves suyo «se atrae un
titulo competencial especifico de fas Comunidades Autdnomas», resul-
tando inconstitucional «al suponer una reformulacién de competencias
definidas por la Constitucions.,

Arl. 4.1 g}, relativo a la determinacion de «Los métodos oficiales de
analisis, toma de muestras, control de calidad ¢ inspeccion» en los
reglamentos reguladores «de los diferentes producios, actividades o
servicios». La declaracidn que encabeza este precepto -s¢ dice en el
recurso— «lncufre, por su propia generalidad, en el vicio de atraer
compeencias o redefinirlas, reformulandolas, ademds de comprender
globaimenie ia potestad reglamentarnia, que no corresponde al Estado de
manera absoluta -sino excepcionaimente- como previene ef art. 37 del
Estatuio de Autonomia de Galician. Se cita la Sentencia constitucional
de 30 de noviembre de 1982 y se recuerda lo dicho en las consideracio-
nes que anteceden sobre fa competencia exclusiva de ia Comunidad
Autonoma (arts. 30.4 y 33 de su Estatuto) en comercio interior y

- sanidad.

Art. 5.1, en cuanto en €l se prescribe que «para la proteccidn de la
salud y seguridad fisica de los consumidores y usuarios se regulard {..)
[(ely} transporte, distribucion y uso de los bienes y servicios, ast como
su control, V}F;Eancia & inspeccion, en especial para los bienes de primera
necesidad». Tras reiterar consideracioness ya expuestas en los alegatos
que preceden, se afirma la inconstitucionalidad del precepto con a
mvocacion de las competencias de la Comunidad Autdnoma en orden
2 la defensa def consumidor y del usuano y mercado interior (art. 30.4

del Estatuto), al fomento y planificacion de la actividad econdmica
(art. 30.1, asi como en las materias de industria (art. 30.2), ferias y
mercados interiores {art. 27.16} y ransporie {con las precisiones del
art. 27.8), dmbitos todos ellos en los que corresponde a la Comunidad
Auténoma ¢l desarrollo legislative v la ejecucidén (control, vigilancia ¢
inspeccién), de conformidad con el art. 37 del misme Estatuto. Se cilan
las Sentencias constitucionales de 30 de noviembre de 1982 y de 8 de
junio del mismo ano.

Art. 5.2, que tanto por su «genérica enunciacidn» como por lo
dispuesto en sus apartados «d» ¢ «i» s¢ halla afectado por el mismo vicio
de inconstitucionalidad presente en el nom, | de este articulo. En
particular, lo dispuesto cn el apartado «d» no se armoniza con la
legislacidn bidsica, «sino que constituve un sistema consuetudinario €n
el ejercicio del comercio nterior que, por su propia contextura. ha de
incardinarse como competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
de Galictan,

Ar. & a), de conformidad con el cual «los poderes publicos,
directamente o en colaboracién con las organizaciones de consumidaores
o usuarios, orfganizardn. en el ambito dec sus competencias, campanas y
acluaciones programadas de control de cahdad, especialmente en
refacion con los siguientes productos y servicios: a) Los de uso o
consusmo comun, ordinario v generalizador. Al amparo de una justifica-
cion constitucional material, se regula aqui algo que corresponde a las
competencias de desarrollo legislauvo y de ¢jecuctdn de la Comunidad
Autbnoma, segin los argumenios antes expuestos v [o establecido en el
art. 37 dei Estatuto de Autonomia.

Arts. 14, 15 y 16, El contenido de estos preceptos comporta una
patente invasién del ambito competencial de la Comunidad Autonoma
en orden al desarrollo legislativo, gjecucidn y administracion de las
materias «comercio interion y «defensa del consumidor y del usuzrion
farts. 37.2 vy 3 y 304 del Estatuto). Se convocan los principios
constitucionales de legaiidad y de interdiccion de la arbitrariedad,

Arts. 18, 20. 22, 23 v 24. Tras citar {o dispuesto en el art. 51 de ia
Consiitucion. se observa que los criterios materiales determinadores de
derechos no pueden convertirse en criterios delimitadores de competen-
cias, labor que corresponde a los Estatutos de Autonomia fart. {47.2 &)
de la Constitucién], al margen la funcién de deslinde competencial que
corresponde, por amnbucion constitucional especifica, a ciertas leyes
estatales (se cita la"Sentencia constitucional de 3 de agosto de 1982). Sin
embargo, ¢ legislador ha adoptado aqui wuna ley general, uniforme vy
supietoria, pretendiendo. kabilidosamente, por tal procedimiento provo-
car una “ley basica”, con “bases firmes”, “principios” ¢ “criterios” que
han de ser temdos en cuenta por los “poderes pibiicos” en las
actuaciones y desarrollos normativos futuros, lo que entrafia vicio de
inscontitucionalidad. por la denunciada razdn de invadir competencias
de la Comunidad Auténoma» mediante una atribucidn general de
competencias. Asi ocurre en la regulacion establecida por los arts. 8.
20, 22, 13 v 24, implantindose, en esta Gltimo precepto, un «Grgano
excepcional» cuya naturaieza no se précisa ni se instrumenta por fa via
legal adecuada. con «claros propositos redefinidores de competenciass
se cita la Sentencia constitucional de 5 de agosto de 1983). En suma. los
preceptos impugnados contradicen lo dispuesto en los arts. 9.1 y
149,511 y 13 de Ia Constitucién, asi como lo prevenido en los arts. 30
y 37 del Estatuto de Autcnomia de Galicia. Se ha de 1ener en cuenia.
asimismo, que, & ravés de lo dispuesto enel art, 1 de la Ley impugnada,
«puede producirse la grave consecuencia de que los preceptos impugna-
dos constituyen {5ic) una determinacion de normativa basica. io que
repugna —se observa— ¢l elemental sentido interpretativon,

Arts. 34, 35, 36 y 37, relativos a infracciones y sanciones. En el orden
sancionador, sélo es de competencia estatal «la definicién v estableci-
miento de “bases”, gque se han de limitar a la tipificacidn de las
infracciones y sanciones» v, sin embargo. a Ley procede agui 2 una
aatribucion genérica al Estado para la imposicion de sanciones». Los
preceptos impugnados implican, pues, una atribucion de competencias
al Estado fart. 35.2} o confunden materias y titulos competenciales
{art. 34.5, en politica de precios), 1o gue les hace incurrir en inconstitu-
cionalidad, conculcdndose jos arts. 149.1.13 y 16 de la Constitucion y
los arts. 30.4 v 37.2 v 3 del Estatuto. .

Arts. 39, 40 v 4}, Estos preceptos integran ¢l Capitulo Décimo de la
Ley («Competenciass), que, lejos de anticular una «fijacién de bases» o
«normas basicas», constituye ¢l mds claro y contundente ejemplo de
redefinicion de competencias, contraviniendo el titulo competeéncial de
desarrotto legislative v gjecucion que comresponde a la Comunidad
Autdnoma (arts. 304 v 37.2 v 3 de su Estatuto). En particular, los
«aspectos» a que sé refieren los diversos apartados del art. 39 o bien son
especificos de ia potesiad reglamentaria (art. 37.2 del Estatuto) o bien
constituyen acciones de fomento que «no soportan ef mas superficial
analisis en materia de distribucién competencials. Otro tanto se debe
decir a propésite de los arts. 40 y 41, cuvas determinaciones parecen
referirse 4 una «coordinacidn» gue no es aplicable, al no existir titulos
especifico. De nuevo. el Estado incide, con cardcter general y sin titulo
especifico, en el sistema competencial, incurriendo, por consiguiente, en
inconstitucionalidad. En los preceptos impugnados se redefinen compe-
tencias claramente asumidas por la Comumdad Auténoma de Galicia
{arts. 30.4 y 37.2 v 3 de su Estatuto), como especificas manifestaciones
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de ialyd"uncién ejecutivan, en la que se incluyen las acciones de fomento
y policia.

Disposicion final primera. Establece una formula redefinidora de
competencias al socaire de la wcolaboracién», como referencia a un
mecanismo de wcoordinaciéns del gue, por el cardcter genérico de su
formulacion, cabe afirmar que no se ajusta a los presupuestos constitu-
cicnales y tiende a anular o condicionar las decisiones que las Comuni-
dades Autdnomas puedan adopiar en ¢} dmbito de sus competencias
exclusivas. Asi, las competencias de Iz Comunidad Auténoma en
materia de comercio interior v defensa del consumidor y usuario
{arts. 30.4 y 37 de su Estatuto) s¢ ven condicionadas por otro drgano
que «el Ministerio de Sanidad y Consumo promovers» y, por lo 1anto,
s¢ incardina dentro de la jerarquia y estructura de la Administracion del
Estado, sin que sea suficiente para atenuar Ia gravedad de tal determina-
cidn la referencia que se hace a la «colaboracion con las Comunidades
Agténomas», por cuanto dicha colaboracién es connatural ai Estado de
ias Autonomias. Por consiguiente, tal disposicion debe ser declarada
inconstitucional por «redefinidora de competenciass y contradictoda
con préceptos conmstitucionales (art. 149.1.11 y 13) y estatutarios
{art. 30), siendo de aplicacién la doctrina constitucional expresadaen la
Sentencia de 5 de agosto de 1983. .

Disposicién final tercera. En cuanto hace referencia al Instituto
Nacional de Consumo (creado por Decreto de § de agosto de 1975}
afecta 2 funciones eminentemente técnicas (art. 1 del Decreto citado) v,
por consiguiente, actia sobre materias que constituyen actividades
propias de la «funcion ejecutiva» y de competencia, por tanto, de la
Comundiad Auténoma de Galicia {art. 37.2 y 3 de su Estatuto).

Disposicién final cuarta. La delegacidn al Gobierno para el desarrollo
de Ia Ley se formula, como genérica regla de atribucién de competencias,
invadiendo el campo legislativo o de edesarrolle legisiativon que
corresponde a ia Comunidad Autdnoma como competencia exclusiva
(args. 30.4 y 37 de su Estatuto), por o que es, asimismo, inconstitucio-
nat.

Concluyé el escrito de demanda sefalando, «a modo de resumens,
que la Ley impugnada es inconstitucional «en cuanto supone una
ientativa de redefinicién de competencias que vulnera el ant. 9 de la
Constitucion Espafiola, en cuanto instrumenta una Ley General y
uniforme de interpreacidn en vez de acudir a 1a normpal via de fijacién
_de “bases™», tras de lo cual se especifican —reiterando los alegatos
anteriores- los «principios violados er Iz Ley impugnada». Se concluyo
suplicando la declaracion de inconstitucionalidad, ¥ consiguiente nuli-
dad, de los siguientes preceptos de la Ley 26/1984: art. 1 (pdrrafos 1.1
y 23, art. 4.1 g), art. 5 {apartado 1 y apartado 2, puntos d) ¢ i), art. 6
dy, arts. 14, 15, 16, 18, 20, 22, 23, 24, 31, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40 ¥
41, y disposiciones finales primera, segunda, tercera y cuarta, «asi como
cualesquiera otros preceptos de la misma que, por coherencia ©
conexion, resulte procedente declarar su inconstitucionalidad».

4,  Mediante providencias de los dias 31 de octubre {para el recurso
735/84) y 7 de noviembre de 1984 (para los recursos /28 v 731/84),
dictadas, respectivamente, por las Secciones Tercera, Primera v Cuarta
de este Tribunal, se decidié la admisién a tramite de los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos, dar trasiado de las demandas y
documentos presentados a los drganos que dice el art, 34 de la LOTC,
a los efectos alli previstos, v publicar la formalizacién de los recursos,
para general conocimiento, en los Diarios Oficiales.

. Mediante escrito gue tuvo su entrada en ef Regisiro de este
Tribunal ¢l dia 16 de noviembre de 1984, el Abogadoe del Estado, en la
representacidn que le es propia, se persond en los recursos de inconstitu-
cionalidad vy solicité que, dada la intima conexién existents entre las
materias que afectan a dichos procesos, se dipusiera la acumulacidn de
ios mismos, con areglo a lo prevenido en ef art. 83 de la LOTC.

6. Por providencia de 21 de noviembre de 1984, ia Seccion Tercera
acordd oir.a las partes promotoras de los tres recursos de inconstitucio-
nalidad a fin de que, en el plazo de diez dias, expusieran lo que
estimaren procedente acerca de ia acumulacion solicitada por el Abo-
gado del Estado, quedando mientras tanto en suspenso el plazo
concedido para alegaciones.

La Junia de Gaiicia, en escrito presentado i 6 de diciembre, prestd
su conformidad a fa acumulacion de los tres procesos. No presentaron
alegaciones ni ¢l Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia ni el
Gobierno Vasco.

Mediante Auto de fecha 18 de diciembre de 1984, acordo el
Pleno del Tribunal Constitucional acumular los recursos de inconstitu-
cionalidad 735/84, 731/84 v 728/84, y levantar la suspension del plazo
que para alegaciones se habia concedido al Gobierno, concediendo otro
nuevo de quince dias para que por el Abogado del Estado se formularan
las correspondientes.

8. Medianie escrito de 3 de enerc de 1985 se solicitd por ei
Abogado del Estado la concesion de una prérroga del plazo para
alegaciones de ocho dias mas, lo que fue concedido por la Seccidn

. Cuarta de este Tribunal en providencia de fecha 9 de enero.

9. Mediante escrito que fue registrado en este Tribunal el dia 23 de
enerp de 1985 formuld sus alegaciones el Abogado del Estade en los
€rminos gue a continuacion se resumen:

a) Comienzan ias alegaciones con un «planteamiento generals
sobre los recursos acumulados, destacindose, er primer lugar, que todos
los érganos recurrentes reconocen de manera expresa gue en la materia
confluyen diversos titulos competenciales de titularidad estatal, en unos
€as05, ¥ aulonémica, en otros, Ocuere, sin embargo, que, respecto de la
rmateria referida a los consumidores y usuarios, el Tribunal Constitucio-
nal va ha tenido ocasidon de pronunciarse, sentando criterios de loable
claridad que avalan la constitucionalidad de los preceptos impugnados.
En efecto, la STC 71/1982 ha de ser tomada, necesariamente, como
continuo punto de referencia en estos recursos, v ello no sdlo por-a
razén esencial de que es precisamente la docirina contenida en dicha
Sentencia la que ha servido de pauta a los redactores de la Ley
impugnada, como se pone de manifiesto en su Preambulo, sino porgue,
como consecuencia de ellg, los preceptos recurridos, en cuanto manifes-
tacidn de dicha doctrina comstitucional, resultan amparados por la
interpretacion realizada por el Tribunal Constitucional (STC 110/1983).
En realidad, los supuestos planteados aqui y en la STC 7171982
constituyen [as dos caras de unz misma moneda, pues ¢n ambas
resoluciones se aborda la regulacién de una materia por dos enies
territoriales, i Estado, en este caso, v la Comunidad Auténoma Vasca,
en aguel supuesto, ¥ ¢s, por ¢llo, sintomdtico gue sea precisamente el
Gobierno Vasco el que se muestre mads conforme, valga la expresidn, con
el contenido de la Ley recurrida. No asi ef Consejo Ejecutivo de la
(Generalidad de Cawmaluda v, fundamentalmente, la Junta de Galicia,
quienes tras asumir aparentementie en su totalidad el criterio de la tantas
veces citada STC 7171982, se embarcan en una impugnacion indiscrimi-
nada de la Ley, carente, en la mayoria de los casos, de la mds minima
fundamentacion. Pasa, a continuacidn, el Abogado del Estado a analizar
la doctrina de este Tribunal en relacién con ¢l reparto competencial en
materia de consumidores:

Los titulos competenciales especificos esgrimidos por las Comunida-
des recurrentes en ¢ste caso son 1os arts. 10,28 del Estatuto Vasco, 12.1.5
del Estatuto Catalan y 30.1.4 del Estatuto Gallego, debiendo observarse
que en los dos dltimos preceptos mencicnades, la atribucién a la
respectiva Comunidad Auténoma de una supuesta «competencia exclu-
sivan sobre wdefensa del consumidor y del usuario» ha de ser matizada,
pues dichas competencias deben actuarse «de acuerdo con las bases y la
ordenacidn de la actividad econdémica general y la politica monetaria del
Estado ..., en los términoes de lo dispuesto en los arts. 38, 131 ven los
nums. 5, 11 v 13 del apartado 1 del an. 149 de la Constitucidmn,
configurandose. asi, estas competencias como concurrentes y siendo, por
elio, posible 1a intervencion estatal no sélo para diciar normas de general
aplicacién en todo el territorio sino para adoptar medidas ejecutivas,
aun cuando no exista una expresa reserva para ello a favor del Estado
{STC 1/1982). Por lo demds, v de acuerdo con ia STC 82/1984, los tres
preceptos estatuiarios antes mecionados se han de inlerpretar en el
mismo sentido.

A partir de fo anterior se ha de analizar lo declarado por la STC
7171982 en el recurso de inconstitucionalidad 86/1982 interpuesto por
el Presidente del Gobierno de la Nacién contra la Ley [0/1981, del
Parlamento Vasco, aprobatoria del Estatuto del Consumidor. A estos
efectos, observa el Letrado del estado, sobre 1z base de la Sentencia que
cita, que los limites de las competencias autondémicas en materia de
defensa de los consumidores y usuarnios, v las correspondientes habilita-
ciones competenciales en favor del Estado, hallan su fundamento, de un
iado, en los mims. 11 y 13 def apartado | del art. 149 de la Constitucida
¥, de otro, en el art. 145.1.1 de Ia misma, y todo eilo sin perjuicio de
considerar que, en la medida en gue las normas que se dicten para
regular esta materia puedan apovarse en titulos competenciales diversos
del especifico que nos ocupa, habrd gue acudir al art. 1459.1 para
determinar el fundamento constitucional de ia norma impugnada. En
fin, la generalidad del precepio en cuesiién v la extralimitacion del
ambite conereto de intereses de una Comunidad Auténema, en cuanto
consustanciales con la unidad del mercado nacional v la homogeneidad
en el ejercicio de jos derechos y en ¢l cumpiimiento de los deberes
constitucionales de todos los espanoles, seran otros dos criterios a tener
en cuenta a la hora de determinar la competencia cuestionada.

Se senala, «A mayor abundamignto», que uno de los titulos
competenciales de pertinente consideracion es el relativo a «las bases y
coordinacién general de la sanidad», matenia intimamente ligada a la
reguiada por la Ley que se impugna. Se citan, a este propésito, las SSTC
32y 4271983, en lo relativo a la conexion existente entre los arts. 43, 51,
139.2 v 149.1.1 de la Constitucion.

Se ha de tener en cuenta, por dltimo, gue 13 materia gque da nombre
ala Ley 2671984, al no estar comprendida ni en el art. 148.1 ni en el art.
145.1 de la Constitucion, es de las que, comforme al apartade 3 del
mismo art, 149, pueden corresponder a las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos Estatutes. Pero no a todas, sino sélo a las que
accedan a su autogobierno por la via del art. {51 de la Norma
fundamental, debiéndose es{ar, en ceanto a las demds, a lo dispuesto por
los arts. 148.2 v 150.1 v 2 de la Constitucidn. Teniendo esto en cuenta,
adquiere pleno significado y justificacion ia promulgacién por el Estado
de la Ley recurrida. que ha de ser de directa aplicacién en ¢l territono
de todas las Comunidades Auténomas que no hayan asemido compe-
lencias en las materias por ¢ita reguiadas. Por lo demds, en algunos
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Esiatutos de las Comunidades gue se constituyeron por la via prevista
en el art. 143 de la Constitucién se reconocen competencias ejecutivas
en este 4mbito, pero ello mismo hace necesaria la existencia de la Ley
impugnada. En ésta, en fin, se salvan expresamente las competencias de
las Comunidades que, comeo las hoy recurrentes, &I ostentan atribuciones
en este ambito (art. 40). sin perjuicio de que se pueda iraer a colacidn
la regla de la supletoriedad (art. 149.3 de la Constitucién) en aquellos
supuestos en [0S que no sea posible fundamentar la competencia del
Estado sobre la materia regufada. Se citan, a este respecto, las SSTC
5/1981 y 85/1983.

bj Procede, 2 continuacion, ¢t Abogado del Estado a considerar los
reproches de inconstitucionalidad dirigidos contra los diversos preceptos
impugnados:

Art. 1.1, pdrrafo primero. De este precepto no se desprende
ninguna violacion de la Norma fundamental fi, en puridad, se prejuzga
a quién corresponda, en cada caso, Ia competencia para regular la
matenia, ¢llo con independencia de que no hacia falia que Ia disposicidn
controvertida reiterara lo declarado por la Constitucion en sus ars. 5t
y 53.3. Es cierto que el primerc de estos preceptos no atribuye

competencias. pero lambién lo es que el Estado resulta uno de sus
destinatarios, por no decir el principal, y si afiadimos que aqui confluyen
una pluralidad de titulos competenciaies estatales (apartados 1, 6, 7, 8
10, 15, 13, 15,16, 18, 23, 29 y 31 del art. 149.1 de |a Constitucion) y
que, en todo caso. las Comunidades Auténomas 2 las que se aplica el art.
148.1 carecen aqui de competencias normativas, se habrd de concluir en
la perfecta adecuacion a la Constitucién del precepto.

Art. [.1, pdrrafo segundo.  Este precepto, recurrido sélo por la Junta
de Galicia, se limita a reproducir la regla estatutaria que define ¢l marco
para el ejercicio competencial de la recurrente {art. 30.1.4 de su esiatuto),
haciendo suyo, por lo demds, el criterio contenido en la STC 32/1983
(fundamento juridico 2.%). Cabna decir que et precepto es supeérflye,
pero ello no afecta a su constitucionalidad. Se cita {«a mayor abunda-
mienton) Ia STC 71/1982 (fundamento juridico 12).

Art. 41 g). La generalidad del precepto, referido al conienide
minimo de ios Reglamentos de los distintos producios, actividades o
servicios, justifica, segin la $§TC 71/1982 {fundamente juridico 5.%), que
sea el Estado quien lo haya dictado. A mayor abundamiento, y respecto
de la invocada competencia autondrrica en materia sanitaria, se citg la
STC 32/1983 {fundamento juridico 3.%), que sentdé una doctrina entera-
mente trasladable al acaso vy que hace ociosas cualesguiera otras
consideraciones.

Art. 4.3, impugnado por ¢l Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
cawlufia, aungue no en lo relative a los aditives, productos toxicos y
régimen sancionador (en logica apticacidn del criterio contenido en ¢l
fundamento juridico 3.° de 1a STC 32/1983). La recurrente, de otro ladao,
reconoce la necesaria uniformidad del régimen sanc:onador, y se
abstiene, asi, de impugnar la Disposicién final segunda. En cuanto a los
métodos oficiales de analisis, toma de muestras, control de calidad e
inspeccin, basta la remisidn a lo dicho respecto del precepto anterior-
mente ¢onsiderado. En cuanto al registro, procede remitirse a lo dicho
en la STC 32/1983 {fundamento juridico 4.°). Por lo demas, si se liene
€n cuenta que este precepic ha de ser de directa aplicacion en las
Comunidades Auténomas carentes de competencia en la materia, Yy
supletorio en los demas casos, y que el mismo, de otro lado, se ha de
interpretar a fa luz de ko dISpuESEQ en los arts. 39 y 40 de la misma Ley,
se habré de concluir en que no es inconstitucional. En dhimoe extremo,
contra las normas que pueda dictar el Estado en estas materias podré fa
Comunidad Auiénoma promover los procescs correspondienies en
defensa de sus competencias,

Art. 5.1, impugnado por fa Junta de Galicia per redefinir competen-
cias. EI precepto, sin embargo, no prejuzga la cuestion de a quién

- corresponda, ¢n cada caso, ia regulacidn de los extremos que cita.
procede invocar la STC 95/1984 {fundamento juridico 1.%).

Art. 5.2, apartados d), f), 1}, ]} v k). El precepto se fundamenta en
ia garantia de la salud y seguridad de las personas, materias éstas
enunciadas, como de competencia exclusiva estatal. en los niims. 16 v
29 del an. 149.] de la Constitucién. En cuanto definidor de un
contenidc normativo minimo, encuentra justificacion bastante a la luz
de la 5TC 71/1982 (!'undamento juridico 5.°). En concreto, el apaniado
d) enuncia una norma basica para la proteccidn de la salud y seguridad
de los consumidores, sin perjuicio de que, reglamentariamente, las
Comunidades Autdnomas competentes establecan los supuestds “de
excepcion {arts, 39.1, parrafo 3.° v 40 de la Ley). de otro lado, ko
establecido en ¢l apanado f} se {unéamema en las competencias para
dictar bases y coordinar que ostenta e} Estado {art. i49 i.16. en reiacién
con los arts. 43, 51, 139 v 149.1.1, todos ellos de la Constitucion, de
acuerdo con el fundamemojuridica 4°de la STC 32/1983). la finalidad
de la defensa de la seguridad se las personas, y la generalidad con Ia que
aparece redactado el precepio, justifican fa adopcion por el Estado del
apartado i} {SS8TC 71/1982, f!u:zdamento juridice 9.9), o que vale
también para el apartado jj]. Ei apartado k), en fin, encuentra su
fundamento, ademas, en ¢l art. 149.1.16, segin la misma STC 71/1982
{fundamento juridico 8. °}

Art. 6. FEl Estado es competente para dictar esia norma, £omo
principal destinatario del mandato contentdo en ¢l art. 311 de la
Construcion, al amparo de lo dispuesto en los nums. 1, 15, 16 y 29 del
art. 149.1 de la Constitucién, a los que subyace una faculiad de
coordinacion estatal (STC 32/1983). Por lo demds, el contenido genérico
de la norma impide que sea otro ente, distinto del estado, el competente
para dictarla, y todo ello sin olvidar que 2l precepto se ha de entender
compiementado por el art. 40 de {a misma Ley.

Art. 7. Aungue pueda pecar de vaguedad o imprecisidn, la norma
ni excluye regulaciones autonomicas ni entrada, en si misma, afectacién
de las competencias de ias Comunidades Autdnomas. 3e cita la 8TC
95/1984 (fundamenio juridico 2.%).

Art. 8.3, inciso segundo. El precepio no ¢s inconstitucional. si se
interpreta a la luz de los arts. 39.1, parrafo final, v 40 de 1a misma Ley.
De otro lado, no cabe olvidar los titulos competenciales estatales
pravisios en los apratados 6 y 18 del art. 149.1, debiendo también
tenerse en cuenta tanto lo declarado en la STC 71/1982 (fundamento
juridico 20) como el contexto sancionador en el que se inseribe ia

norma.

Art. 13.2. En la medida que impone una obligacién que afecta a un
entrarmade de relaciones civiles o mercantiles, la competencia corres-
ponde al Estado, porque, de acuerdo con la STC 7171982 {fundamento
juridico 14}, la regulacion de las condiciones generales de contratacion
o de las modalidades contractuales corresponde ai legislador estatal (art.
149.1.1 v 8 de la Constitucidn}. En ultimo extremo, la norma seria de
aplicacion directa en las Comunidades Auténomas sin competencias en
m:;ae:ina de consumidores y usuarios y supletoria en las demds (art.
149.3)

Arts. 14, 15 y 16. Regulan e! contenido minimo o bdsico de las
oficinas de mformacaon al consumidor. La generalidad de su contenido
y la regulacién unitania que esisblecen justifica su adopcion por el
Estado (arts. §1.2,- 1391 y 14901, 16 v 29 de Ia Constitucion).
Subsidiariamente, se alega su aphcacaon directa o supletoria, segin los

€asos.
Art. 17, Correspende al Estado fijar las nermas bdsicas sobre los

medios de comunicacién social {art. [49,1.27 de la Consmucmn) Si
anadimos a ello el mandato del art. 51.2 y lo prevenido en los nums. |,
11, 13 y 16 del art. 149.1 de la Constitucion, se ha de concluir que la
norma es basica y no afecta a las comgctencxas autondmicas. Se cita la
STC 18/1982 (fundamento 3undzoo 1.9

Art. 18, - Concurren agui dos titulos competenciales, uno genérico

- {defensa de los consumidores y usuarios) y otro especifico, que ha de

primar sobre el pnmero (sistema educativo). Al Estado corresponde. en
efecto, fijar las normas bidsicas para el desarrollo del art. 27 de fa
Constitucién (art. 149.1.30 de la misma y STC 5/1981, fundamenios
juridicos 22 y 23). En todo caso, y en orden a la defensa de consumidores
v usuarios, se invecan los apartados 1, 16 y 29 del art. 149.] de la
Constitucion},

Art. 19, El precepto, que resulta obligado a la luz del an. 51.2 de
la Constitucién, no afecta al dmbito competencial de las Comunidades
Autdnomas. Se invocan las facultades de fomento del Estado, con cita
de las SSTC 39/1982 {fundamento juridicos 4.° v 5. “)fy 84/1983.

An. 20. Cuando el nim. 1.° de esie precepto se refiere a la Ley de
Asociaciones, es obvie que por tal se ha de entender ia que, en cada
territorio, sea aplicable. S6lo cuando se trata de determinar qué
Asociaciones gozardn de los beneficios contemplados en esta Ley. ¥
establecidos por el Estado, resulta logica Ia exipencia de su Registro en
el libro que al efecto se lieva en ¢l Ministerjo de Sanidad y Consumo.
lo gue también justifica el art. 21, que no ha sido impugnado. $e invocan
los arts, 22, 81y 14511 ¥ 8 de’la Constitucién: los arts. 9.24, 2726 y
10.13 de los Estatutos de Autonomia de Catalufa, Galicia y el Pais
Vasco, respectivamente; la Ley de 24 de diciembre de 1964, el Decreto
1440/1965, de 20 de mayo; las Ordenes ministerniales de 29 de marzo de
1978 y de 27 de marzo de 1984, y la STC 71/1982 {fundamento juridico

20,

)An. 22, El primer apartado se puede reputar, sin duda. como
basico {art. i49.1.1 y 18 de la Conslitucion), en ejecucion de lo dispuesto
en los arts. 51.2 v 105, a), de la misma Norma fundamemal. En cuanto
al segundo apartado, hay que empezar por decir que el punto &) resalia
obvig, y2 que si la Ley ia dicta el Estadod nada impide que ésie, en
aplicacion de lo dispuesto en el dpartado 1.9 se imponga la audienciz a
ias asociaciones cuando dicte los Regﬁamemos de aplicacién de la Ley
(ari. 39.1 de la misma). En cuanto al apartado b}, ¢ supuesto se habrd
de interpretar a la luz de los ants. 39.1, pdrrafo final, ¥ 40 de la misma
Ley, sin olvidar que el precepto serd el dnico aplicable respecto de ias
Comunidades Autonomas constituidas por la via def art. 143 de la
Constitucién, todo lo cual es también predicable de lo establecido en el
apartado c). En lo relativo al punto d), la impugnacién no se entiende,
teniendo en cuenta la reserva gue, en materia de precios, establecen en
favor del Estado fos arts. 12.1.5 v 30.1.4 de los Estatutos de Autonomia
de Cataluna v de Galicia, debiendo citarse, 2 mayor abundamiento, los
Reales Decretos 2695/1977 v 816/1982, asi corno los néms. 11 y 13 del
art. 149.1 de la Constitucién. Respecto del apartado ¢), su fundamento
constitucional estd en el art. 149.1.8 de la Constitucién (se cita la STC
7171982, fundamento juridico 14). El apartado f), finalmente, no
prejuzga nada respecto de las competencias autonémicas.
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Idénticas consideraciones a las expuesias respecto det nim, 2 dei
aniiculo son de aplicacién al ndm. 3, citdndose, a este propdsito, el art
52 de la Constitucién. En cuanto al num. 4, se puede considerar,
asimismo, como bdsico, al amparo de los nims. 1 v 18 def art. 149.1 de
la Constitucién, El mim. 5, impugnado sin fundamento alguno por la
Junta de Galicia, encierra un conlenido tipice de las facultades de
coordinacion inherentes al Estado, tesis avalada por el ambito nacional
del drgano. Por ultimo, el mim. 6 es claramente constitucional, al
limitarse a reproducir lo dispuesto en el art. 51 de la Constitucion.

Art. 23.  Del que se desprende que las Comunidades Autdnomas
comfipetentes en la materia tienen un amplio campo de actuacidn,
respetado en el precepto, en concordancia con lo dispuesto en ef art. 44
de la Ley 26/1984. Procede, por lo demads, una remisién a lo establecido
en el ultimo precepto citado, en relacion con el art. 1493 de Ia
Constitucidn, y sin perjuicio de recordar, una vez mas, que la norma que
se examina es de directa aplicacion a las Comunidades Auténomas, cuyo
techo competencial viene marcado por el art, 148.1 de la Constitucién.
. Art. 24, Es manifiesta la invocaci6n a fos supuestos de excepciona-
lidad que justifican este precepio, sin perjuicio de dejar citado lo dicho
por este Tribunal en sus SSTC 71/1982 {fundamento juridico 9.%),
76/1983 (fundamento juridico 14), 95/1984 (fundamento juridico 8.9 y
33/1982 (fundamento juridico 7.°), contemplindose, en esta dltima
Sentencia, la posible intervencién del Estado, por razones de necesidad
y urgencia. No hay que olvidar, en fin, que en ¢l drgano de referencia
se da cumplida participacién a las Comunidades Auténomas.

Art. 30. - Su contenido es intachable de acuerdo con lo dispuesto en
el art. 149.1.11 de la Constitucidn; de otro lado, el precepto ni excluye
de forma expresa a las Comunidades Auténomas ni perjudica las
competencias de la Generalidad de Cataluda, tnica Comunidad Auté-
noma que lo ha impugnado {art. 40 de la misma Ley vy STC 95/1984,
(fundamento juridico 2.%). .

Art. 31.- La impugnacidn por parie de la Junta de galicia de este
precepto ni siquiera es objeto de mencidn en fa parte de su escrite que
supuestamente se dedica 2 la fundamentacién pormenorizada de cada
precepto concreto, o que bastaria ya fa desestimacion, si no
resultara tan obvia la inconsistencia de la impugnacién, al ser la materia
regulada —el establecimiento de un sistemna general de arbitraje- tipica-
mente estatal {art. 149.1.6 y 8 de ta Constitucién). ’

Arts. 34 al 38, ambos inclusive. El recurso de la Junia de Galicia
contra eslos preceptos incurte en contradiccién, puss, iras reconocer gue
la upificacion de fas infracciones y sanciones en esta materia corres-
ponde al Estado, impugna unos articulos que hacen precisamente eso,
sin prejuzgar, en absoluto, cudl sea el 6rgano competente para sancionar
(arts. 39.5 y 40 de la misma Ley y art. 19.4 del Real Decreto 1945/1983.
Pretender, como hace la recurrente, que los arts. 34 a 18 lleven a cabo
una reformulacion de competencias {idea gue, por cierto, se repile sin
descanso a todo lo largo del escrito), resulta inadmisible a la luz de las
SSTC 95/1984 (fundamento juridico 3.5 y 116/1984 (fundamento
juridico 4.%). )

En cuanto al ant. 36.2, impugnade por el Gobierno Vasco v por el

Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, se ha de observar, en -

primer lugar, que hay materias, relacionadas con el objeto de esta Ley,
que son de exclusiva competencia estatal (control de las exportaciones
e importaciones, segin e art. 18.1b) del Real Decreto 2924/1981,
deciarado constitucional por la STC 95/1984), v que hacen necesaria la

_previsién de que sea ef Consejo de Ministros e] que actie en estos casos.
De otro lado, Ia remision al art. 57.4 del Estatuto de los Trabajadores
coloca a esta cuestion en el ambito laboral {art. 149.1.7 de la Constit-
cién), en ef que las Comunidades Auténomas del art. 143 carecen de
competencia. Estas, en todo caso, se han de atener, por lo general, a
ejecutar la legislacién del Estado, razon por la cual el precepto que nos
ocupa, al igual que el art. 39.5 de la Ley recurrida, adguieren plena
significacién para las mismas.

En los demds casos, esto es, respecto de las Comunidades ahora
recurrentes que hayan asumido los servicios necesarios para actuar las
competencias sancionadoras (STC 25/1983, fundamento juridico 3.%),
los arts. 36.2 ¥ 39.5 de la Ley, vy su Disposicion final segunda, se deberin
interpretar 2 la fuz del art. 40, de la misma manera que respecto del Real
Decreto 1945/1983, la regia a tener en cuenta es su art. 19.4.

- An. 39. Eldpartado 5.° ya ha sido comentado. procediendo zhora
¢l analisis de los restantes apantadoes, impugnades por la Junta de Galicia
y por la Generalidad de Catalufia.

El Estado, destinataric principal del art. 51 de ta Constitucion, estad
evidentemente facultado y obligado a darle cumplimiento, maxime si se
consideran los tiwulos competenciales de los apartados 1, 16 v 29 del art.
149.1 de 1a Constitucion. Algunas de las materias contenidas en el ndm.
i de este precepto es claro, como 105 recursos reconocen, que son de la
competencia normativa dei Estado (aditivos, ciertas reglamentaciones
técnico-sanitarias en cuanto afecten, por ejemplo, a productos xicos,
normas sancionadoras, colaboracién v coordinacidn de las diversas
Administraciones Publicas, todo ello 2 tenor de Ia STC 32/1983), en
1anto que la reserva de la facultad de aprobacidn o propuesta de las
disposiciones que regulan los productos o bienes de primera necesidad
resulta justificada con base en los arts. 149.1.1 y 139 de la Constitucién,
asi como la facultad de determinar, con cardcter general, cudles sean esos

bicnes y los productos o servicios de uso o consume comun, ordinaric
v generalizado. El pirrafo final del apartado 1.° en contra de lo que dice
la Generalidad, salva los supuestos en los que corresponda a las
Comunidades Autonomas dictar la correspondiente normativa. Y no
hay que olvidar, en fin, que las Comunidades del art, 143 carecen aqul
de competencia normativa, y que ¢l ambito de las disposiciones a que
se refiere el art. 39.1 es 1odo el territorio nacional, L

No se entiende, de otra parte, qué vicio de inconstitucionalidad
afecta a los apartados 2 y 3 del art. 39, en el que la Administracion del
Estado asume una facultad de apoyo a las Asociaciones, Comunidades
Auwtonomas y Corporaciones Locales (citindose, respecto de estas
ltimas, las Ordenes ministeriales de 135 de septiembre v 13 de diciembre
de 1982 y de 27 de marzo de 1984). Se cita, asimismo, la STC 95/1984
{fundamente juridico 8.%).

El num. 4 del precepto se justifica, sin mds, a la luz de la STC
3371982 (fundamento juridico 7.°), en tanto que la referencia al dmbito
propio de las competencias estatales que hace el nim. 6§ excusa de
cualquier argumentacion en su defensa. .

. Art. 40. Sorprende que la propia cldusula de salvaguardia de las
competencias autonémicas haya sido impugnada, aunque sin justifica-
cién alguna. El texto resulta inatacable. L .

Art. 41. La mencidn que en ¢l se hace a la legislacién autondmica
pone de manifiesto el respeto de la Ley a las correspondientes competen-
cias. Con tedo, en algin aspecto (por cjemplo, en lo relativo a la
normativa sobre precios) la competencia ¢statal justifica ta norma. En
otros aspectos, ¢l propio cardcter general y programitico del precepto
{apartados 4 y 5} lo hace inocuo, segin reconoce la Generalidad.

Disposicion final primera. Su fundamento esté en las competencias
de coordinacion del Estado {(apartados 11, 13 y 16 del art. 149.1 de la
Constitucién). No afecta al dambito competencial de las Comunidades
Auténiomas.

Disposicion final segunda. Ya analizada al considerar los arts. 34 a
38 de la Ley. )

Disposicion final tercera, cuyo contenido puramenic autoorganiza-
tivo hace innecesario fundamentar su constitucionalidad. ]

Disposicién final cuarta. No prej el orden competencial, en
contra de lo dicho por la Junta de Galicia, debiendo tenerse en cuenta
que la funcidn de desarrollo normativo a la que se refiere el precepto se
habrd de ejercer en ¢l ambito de las competencias estatales y sin olvidar,
en fin, que las normas del Estado van a ser las Gnicas aplicables en gran
parte del territorio nacional, para las Comunidades Auténomas consti-
tuidas por el cauce del art. 143 de la Constitucion. )

Se concluyd suplicande se dictara Sentencia desestimande los
recursos interpuesios y declarando, en consecuencia, la constitucionali-
dad de los precepios impugnados. .

10. Por providencia de 18 de enero ultimo, se acordé senalar ef dia
24 del mismo mes para deliberacién y votacion de la presente Sentencia.

{I. Fundamentps juridicos

{. Los recursos de inconstilucionalidad promovidos, respectiva-
mente, por las Comunidades Auténomas de Catalufia, del Pais Vasco y
de Galicia, contra determinados preceptos de Ia Ley estatal 26/1984, de
19 de julio, General para la Defensa de Ins Consumidores v Usuarios,
si bien presentan en cuanto a sus objetivos una evidente conexidn que
justifica la unidad de tramitacién y decision de los mismos, razén por
1a que en su momento se acordd la acumulacién de acuerdo con-lo
previsto en el art. 83 de la LOTC, difieren, no cbstante, en su alcance
y amplitud, concretdndose la diferencia principalmente en el hecho
cualitativo de gque, con cardcter previo, tanto la Generalidad de
Catalufia, como Ja Junta de Galicia, cuestionan en términos globales la
competencia misma del Estado para dictar una Ley como la que
impugnan.

Ef Abogado de la Generalidad sefiala que, fronte al crilerio que
parece desprenderse de la lectura de Ia Ley y de sy propio enunciado
como «Ley Generaly, lo cierto es que en el art. 51 de la C.E. no puede
hallarse la cobertura competencial de la misma, siendo precisamenie las
Comunidades Autdnomas v no el Estado las que han asumido especifi-
cas competencias sobre lu materia «defensa de los consumidores y
usuariose (entre elles, EALC, art., 12.1.3), aun cuando ¢sas competencias
estén acotadas por referencia a otras estatales {asi, art. 149.1.11 g i3
C.E.), a determinados principios constitucionales {arts. 38 y 136.2 C.E)
y sin olvidar, en fin, que pueden concurrir otras reglas compeienciales
que justifiquen una intervencién estatal. De ahi que, en sa opinidn, se
deba partir de la premisa de que el Estado no dispone de ningin titulo
competencial que pueda legitimar la adopcidn para todo el territorio de
una Ley tan completa como la impugnada, afadiendo que la competen-
cla estatal sobre seguridad publica (art. 149.1,29 C.E) rampoco puede
servir de fundamento para dictar una regulacién legal wan prolija v
acabada.

Por su parte, la representacion de 1a Junta de Galicia mantiene, en
sintesis, que la Ley General para la Defensa de los Consumidores v
Usuarios no ¢s ni una Ley de «fijacidn de basesw, m de planificacién
economica, ni de coordinacién general, sino una Ley General que, por
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la via indirecta de ia supletoriedad de los principios generales informa-
dores del ordemamiento juridico. se coavierte en redefinidora de
competencias. Y aungue no ataca la Ley en su totalidad, apostilla que
pudiera ocurrir que la propia denominacion de «Ley General» pretenda
constituir una cobertura, a través del art. 149.3 C.E., para la formulacién
del Derecho supletorio uniforme. lo que seria incorrecto af introducir
«una loapalizacidn secionials.

Planieada la cuestion en los w¥rminos referidos. resulta obligado dar
respuesta al problema previo del titulo o titulos competenciales en que
pueda fundamentarse la Ley General que se impugna, ya que, en caso
de resuliar inexistentes, no cabria otra conclusiéon que la declaracion de
inconstitucienaiidad de la Ley considerada en su conjunto o giobalidad,
como tal Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usaarios,
sin necesidad de examinar ya individualizadamente cada una de sus
previsiones.

Come g5 notorio. ef art. 149.3 C.E. establece la regla de que «el
Derecho estatal sera. en tode c¢aso. supletorio dei Derecho de las
Comunidades Auidnomas». lo que. en términos generales, segin deter-
minada interpretacion, daria por si mismo cobertura suficiente a la Ley
impugnada, de manera que ésta, siempre y en todo caso, seria valida,
aunque quedaria desprovista de eficacia directa en aquellos ambitos
territoriales en los que fas correspond)emes Comunidades Auidénomas
hubieran ejercitado las competencias legislativas que, sobre la materia
«defensa de los consumidores y usuarioss, constitucional y estatularia-
mente hubieran asumido.

Sucede, sin embargo, qQue 1o es preciso, ni siquiera apropiado en este
caso, tratar de explicar 1a legitimidad constitucional de la Ley en su
conjunto, como Ley referida a la materia indicada, desde Iz considera-
cion de la cliusula de supietoriedad del Derecho estatal, la cual, en
iiftirma instancia, quedaria de hecho configurada como lo que en manera
alguna es, es decir, como una cldusula untversal atributiva de competen-
cias sobre cualesquiera materias a favor del Estado. A 1al efecto, baste
sefialar que la materia «defensa de los consumidores y usuarios» no ha
sido competencialmente asumida por todas las Comunidades Autdno-
mas en términos de identidad u homogeneidad, por lo gue todas
aquellas competencias no atribuidas estatutariamente a las Comunida-
des Autdnomas por imposibilidad constitucional, o por simple decisién
de los propios Estatutos, habrén sido retenidas por ¢l Estado en virtud
del art. 149.3 C.E. Asi ha sucedido, en efecto, ya que al no estar
comprendida ni en el ann. 148.1, ni en ¢l art, 149.1, ambos de 1a C.E.,
solo las Comunidades Auténomas no limitadas competcncaalmeme por
e P,,mero de los referidos articulos han podido asumir competencias
normativas pienas en dicha materia, correspondiendo al Estade su
ejercicio en relacidn a todos ios demds zemtonas autonoémices, lo gue
Justifica la promulgacién por el Estado de una Loy ¢n el gjercicio de la
competencia que le es propia sobre defensa de’ tos Censum:dﬂfes ¥
usuarios, sin perjuicio de que la aplicabilidad y eficacia de la misma no
alcance por igual a todo el territorio nacional.

Ademads, aun cuando resuhia indiscutible gue el art. 51 de la CE ne’

es conceptuable cono norma competencial, no puede dejarse de recono-
cer gue, dada la singularidad de la materia sobre la que versa la Ley, el
Estado dispone a priori de diversos titulos competenciales, constitucio-
nalmente indisponibles para todas -y aqui sin excepcidn- las Comuni-
dades Autdnomas, que lienen una evidente incidencia en la defensa del
consumidor v del usuario. Conviene recordar, en este sentido, que,
como ya se dijo en la STC 71/1982, de 30 de noviembre, la defensa del
consumider es un «concepto de tal amplitud y de contornos imprecisos
que, con ser dificultosa en ocasiones la operacion calificadora de una
norma cuyo designio pudiera entenderse que es la proteccion del
consurnidor, la operacién no resolveria ¢l problema, pues la norma
pudiera estar comprendida en mas de una de las reglas definidoras de
competencias» (fundamento juridico 1. %, lo que significa. en otras
palabras, que esta materia se caracteriza ante todo por su contenido
pluridisciplinar, en el gue se coacita una ampha vartedad de materias
que si han sido directa v expresamente tomadas en consideracién por el
art. 149.1 C.E. a los efectos de concretar las competencias del Estado.
Ello mismo evidencia que, si bien en el art, 1491 CE. no se ha
mencionado expresamente la rubrica «defensa de los consumidores v
usuarios», abriéndose asi, en estricios érminos formaies, la postbihéad

de que algunos Estatutos de Autonomia hayan asumido la competencia’

wexclusivan sobre la misma {art. 1493 CE), cemo quiera gue ia
sustantividad o especificidad de la materia no es, en lineas generales,
sino resultado de un conglomerado de muy diversas normas sectoriales
reconducibles a otras tantas materias, en la medida en que el Estado
ostente atribuciones en esos sectores materiales, su ejercicic podra
incidir directamente en las competencias que sobre «defensa del
consumidor y del usvario» cosresponden a deterimadas Comunidades
Auténomas -entre elas las ahora impugnantes—, las cuales, en ese caso,
también podrin quedar vinculadas a las previsiones esiatales. La
defensa del consumidor y del usuario nos situa, en efecto, a grandes
T3S Y sin necesidad ahora de mavores precisiones, anle cuestiones
propias de la legisiacion civil v mercanzll de la proteccion de a salud
(sanidad) y seguridad fisica, de jos intereses econdmicos y del derecho
a la informacidn vy a la educacmrs en relacign con el consumo, de la
actividad econdmica y, en fin, de otra serie de derechos respecto de los

cuales pudiera corresponder al Estado ia regulacion de las condiciones
bdsicas que garanticen la igualdad en su ejercicio y en el cumplimiento
de sus deberes {art. 149.], en sus numeros !, 6, 8, 18, 13, 16 y 29 C.E,
principalmente). es decir, anie materias que Ia Constitucién toma como
punto de referencia para fijar las compelencias minimas gue, por
corresponder af Estado, quedan al margen del ambito de disponibiiidad
de los Estatutos de Autonomia, En definitiva, 1al como reconoce la
representacion del Gobierno vasco, estamos anle una materia que dado
su cardcter pluridisciplinar, resulta en todo caso compartida entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, lo que. por 1o demads, facilmente
se comprueba en algunos Estatutos de Autonomia, al reconocerse que la
competencia wexclusivan sobre defensa del consumidor y del usuario se
actuard por la correspondiente Comunidad Autonoma «en los términoes
de lo dispuesio en los arts. 38, 131 y nims. 11 v 13 del apariado 1 del
art. 149 de la Constitucidn» (ans. lgi SEAC. y30.14EAG) o que
dichda competencia «exclusiva» lo serd «sin perjuicio de la politica
general de precios, fa libre circulacidn de bienes en el territorio del
gsta%o y de la legislacion sobre dcfensa de la competencia» {art. 10.28
APV

La conclusidn, segin lo expuesto, no puede ser otra gue la de
reconocer, por unas y otras razonmes, la legitimidad de la opcidn
ejercitada por ¢l Estado con la aprobacidn de fa Ley que se impugna, por
lo que, ¢n realidad, de lo que se trata es de precisar si s¢ ha producido
con su aprobacién aigin tipo de extralimitacion a la luz, en cada caso
contreto, de los especificos titulos competenciales que constitucional-
mente son propios del Estado. Todo ello, ademas, sin olvidar gue, como
antes dijimos, dada esa falta de homogeneidad de fos Estatutos de
Autonomia, dimanante del hecho de que no todas las Comunidades
Auténomas han asumido idénticas competencias en todas esas materias.
quedando las no asumidas retenidas por ¢f Estado {ant. 149.1 y 3 C.E.).
los excesos competenciales que pudieran detectarse en la Ley no siempre
abocardn ineludiblemente a la declaracion de inconstitucionalidad. sino
& la de su ineficacia o inaplicabilidad directa en funcidn de que las
Comunidades Auténomas dispongan de esas competencias. Por altimo.
resia adadir que ante esta situacion de heterogencidad por ser disuntos
los niveles competenciales de las diversas Comunidades Autdnomas. es
de todo punto necesario que el legislador estatal prevea expresamente el
ambito de aplicacion de las leyes v demds normas que dicte. a2 fin de
eliminar, o al menos atemperar, la inseguridad juridica que dimana del
caracter general con que se suelen presentar esas normas, de o cual es
buena prueba la Ley que nos ocupa, én que 1ales previsiones no s¢ han
realizado.
2. - Concretado el aicance y significado. de la Ley. los. recursos de
iaconstitucionalidad planteados se dinigen contra determimados precep-
tos de la misma. y se debe proceder, en comnsecuencia, a un cxamen
individualizado de cada uro de ellos en atencion a los titulos competen-
ciales concurrentes.

a) El Consejc Eiecutivo de la Generalidad dc Cataluna impugna ¢l
art. 1, namerc’ 1. ;)amfo primern, que concreta el objelo de la Ley,
anad:endo que, de acuerdo con el art, 53.3 {.E., tene el cardcier de
principio ordenador del ordenamiento juridico. v elio por eniender gue
las compeitencias del Estado no pueden tener por objele inmediato y
directo ia defensa de los consumidores. También impugna la Junta de
Gaticia el reconocimiento gue se hace de la defensa de los consumidores
y usuarios como principio general del ordenamiento juridico. ya que con
ello se procede a una redefinicion de los supuestos a los que es aplicable
el art. 53.3 C.E., alterdndose asi el sistema de fuentes v afectdndose
gravemente ia po:eszad legistativa de las Comunidades Auténomas,

Las consideraciones expuestas en el fundamento juridico precedente
deben conducir, sin embargo, al rechazo de fas impugnaciones. va que.
justificada la competencia del Estado para dictar una Ley sobre Defensa
de ios Consumidores y Uisuarios, ningin reproche ¢cabe formular a Ia
definicidén misma del obyeto de la Ley.

De otra parte, afade el preceptc impugnado que ia defensa de los
consumidores v usuarios tiene el caracter de principio general informa-
dor del ordenamiento juridico, 1o cual, aun cuando pueda tacharse de
sazpcrf%ao 0 innecesano, en realidad no mcorpora‘ m produce. redefini-
cion alguna de los supuestos a los que es aplicable ef art. 33.3 CE. Al
establecer que la defensa de los consumidores y usuarios se configura
COmo prmcxpio general informador del ordenamiento juridico, no estd.
en efecto, sine reiterando, en otros 1érminos, que esa defensa, constitu-
cionalmente garantzada {art. 5.1 C.E), wnformari la legislacion
positiva, la prictica judicial y 1a actuacidn de los poderes piblicos» {ar.
333 C.E.}, por lo gue mnguna insconstitucionaiidad por incompetengia
cabe apreciar,

Cuestion bien distinta es la relativa al ambito de aplicacion de la
disposicién examinada, va que en aquellas Comunidades Autonomas
gue, como sucede con las ahora impugnanies, hubieren asumido como
competencia «exclusiva» la defensa del consumidor v del usuario,
carecerd de eficacia directa, lo cual hubiera debido va precisarlo el
propio legislador estatal.

b} La Junta de Galicia hace extensiva, asimismo. la impugnacion
al parrafo 2 del mismo nam. [ del art. 1, en cuanto que, al iguai que en
el supuesio anterior, supone una reformulacion de las compelencias
defimdas por la Constitucion.
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La imputacién formuiada no puede, sin embargo, ser tomada en
consideracién, va que, aun cuando se trate de una técnica inapropiada,
¢l precepto no hace sino reproducir unas exigencias que dimapan
directamente del Texto constitucional v que ¢l propio Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Autdnoma de Galicia sustancialmente
recoge ¢n su art. 30.1.4, al establecer que «la competencia exclusivar
sobre «defensa del consumidor y usuariow le corresponde «de acuerdo
con las bases y la ordenacién de la actuacion econdmica general 'y la
politica monetaria del Estado {...) en los términos de lo dispuesto en los
arts. 38, 131 y 149.1.11 ¥ 13 de la Constitucién» y sin perjuicio de la
politica genera] de precios v de la legisiacion sobre la defensa de ia
competencian.

En consecuencia, el precepio no incurre en inconstitucionalidad, si
bien, dado que el unico titulo competencial de que 2l Estado dispone
para dictario es la defensa de los consumidores y usuarios, de nuevo hay
que reiterar que la eficacia y, por tanto, la aplicabilidad directa de la
disposicion legal cuestionada, en cuanto a tal disposicién legal, no
alcanzard a aquellas Comunidades Auténomas que tengan reconocida
competencia en la materia, si bien, como es obvio, el mismo contenido
rormativo serd eficaz en ellas por imperativo directo de lo establecido
en los preceptos constitucionales. .

3. El Capitulo Segundo de la Ley examinada se encuenira colocado
dentro de una ribrica de «proteccién de la salud v seguridad». De las
normas de este Capitulo han sido impugnados, los art. 4, en especial en
sy apartado 1g) ¥ en su apartado 3, ¢l art, 5 y ¢l art. 6. El hecho de que
las normas contenidas en este Capitulo tengan por objeto especifico la
proteccion de la salud de los ciudadanos en cuanio consumidores y
usuarios obliga a contrastar los preceptos citados con las competencias
que el Estado ostenta en [a materia, y, en especial, con el art. 149.1.16,
que otorga al Estado competencia sobre las bases v coordinacién de la
sanidad. Ello abre, una vez mas, ¢l espinoso probiema de definir desde
¢l punto de vista constitucional el concepto de bases, para lo cual es
preciso recordar que este Tribunal (en la STC 69/1988, de 19 de abril,
fundamento juridico 6.°) seRalé gue una vez logrado, con el transcurso
del tiempo, un sustancial avance en la construccion del sistema
autondmico, razones relativas a una elemental certidumbre juridica
obligan a exigir, manieniendo ¢f concepto material de bases, efaborado
por la doctrina de este Tribunal, ur mayor rigor en la condicion formal
que dichas normas han de 1ener para poder ser calificadas como tales
bases, lo que impone la necesidad de que la norma establezea de un
modo expreso su cardcter de basica o bien que aquel caricter se infiera
con naturalidad de su propia estructura. Lo cual significa que en su labor
de revisidn, en esta materia, debe este Tribunal examinar ante todo si
se cumpie fa exigencia del cardcter formal de las bases v, en el caso de
que la respuesia a sie interrogante sea afirmativa, st materialmente lo
son, debiendo subrayarse en punto a la primera indagacion que una
norma podrd considerarse como base en uma determinada msisha
cuando exista una expresa designacién de su carigier o cuando se
produzea ia nawral inferencia del mismo, por lo cual habrd de
examinarse la estructurs 8¢ la norma, sa contexto v los demis datos que
permilzn $esCubrir, con naturalidad, la decision del legislador al
igspecto.

aj El art. 4.1g) establece que «los reglamentos reguladores de los
diferentes productos, actividades o servicios determinardn al menos: los
métodos oficiales de andlisis, 1oma de muestras, control de calidad e
inspeccidn», impugnandolo la Junta de Galicia por cuanto la declara-
cigén con que se encabeza dicho precepto, por su propia generalidad,
resulta inconstitucional, ai redefinir competencias y entre ellas 1a
potestad reglamentaria, que no corresponde al Estado de manera
absoluta, sino excepcionaimente, tal como previene el art. 37 def EAG.
Se concreta, pues, la impugnacién al apartado 1g), st bien parece referirse
la tacha de inconstitucionalidad al hecho en si de reconocer y atribuir
2 la potestad reglamentaria del Estado, respecte de los diferentes
productos, actividades o servicios, la determinacion de los contenidos
minimos que el propio articulo enumera vy, entre ellos, lo relativo a «los
métodos oficiales de andlisis, toma de muestras, control de calidad e
inspeccidnm.,

El precepto, no obstante, en lo que se refiere concretamente a la
determinacion de los métodos oficiales de analisis, toma de muestras,
control de calidad e inspeccion de los diferentes producios, actividades
o servicios, remitiendo a los correspondientes reglamentos su determi-
nacién, no prejuzgs la titelaridad de la competencia para adopar tales
reglamentaciones, las cuales deberdn ser dictadas por quien tenga
competencia para ello segin fa materia a que se refieran esos producios,
actividades o servicios. No se agota, de todas formas, con lo indicado
¢l contenido del precepio, va que el legislador estatal impone una
exigencia a esos reglamentos -estatales o no- que. sin fijar criterio
alguno respecto de la regulacion que puedan establecer, se justifica en las
propias competencias del Estado para fijar las «bases de sanidad», 1al
como establece e art. 149.1.16 C.E. No cabe descartar, desde luego, la
trascendencia sanitaria que en la regulacion de los diferentes productas,
actividades o servicios presenta la determipacién de métodos de
andlisis, toma de muestras, control de calidad e inspeccion de los
mismos, ya que, como se dijera en las SSTC 32/1983, de 28 de abrl

{fundamento juridico 2.%), y 42/1983, de 20 de mayo {fundamento
juridice 5.%), «ha de calificarse como competencia sanitaria de cardcter
basico y, por tanto, estatal, la determinacién con cardcier general de los
métodos de andlisis y medicion y de los requisitos técnicos y condicto-
nes minimas ¢n materia de control sanitariow. De esta manerz, en
relacién z los diferentes productos, actividades o servicios quedan
garantizadas unas condiciones minimas gue, no obstante, toda comuni-
dad autonoma con competencias sanitanas podrd ampliar o desarroliar
en 1a medida en que asi lo estime oportuno y adecuado. En consecuen-
cia, la previsién impugnada, establecida por Ley votada en Cortes y de
ia cual se infiere con facilidad su cardcter bdsico, tal como han precisado
las SSTC 69/1988, de 19 de abril, y 80/1988, de 28 de abril, no sélo no
incurre en inconstitucionalidad, sino que es resultado del ejercicio
efectivo de la comperencia que al Estado constitucionalmente corres-
ponde para fijar las bases de la sanidad, por lo que vincula necesana-
mente a todas las Comunidades Autdnomas.

b} También es objeto de impugnacion per la Generalidad de
Catalufia et nim. 3 del mismo art. 4, que viene a establecer que ios
contenidos minimos de los reglamentos reguladores de los diferentes
productos, actividades o serviclos «podran ser objeto de codificacion
mediante normas comunes ¢ generales, especialmente en materia de
aditivos, productos téxicos, material envasado, etiquetado, almacenage,
transporte y suminisiro, toma de muestras, métodos de andlisis, registro,
inspeccion, responsabilidad y régimen sancionador», ya que, segién el
Abogado de la Generalidad, dicho precepto confiere una habilitacion
para dictar normas reglamentarias de produccion estatal en todas las
materias referidas, lo que, con excepcidn de los aditivos, productos
toxicos y algunos aspectos del régimen sancionador, no encuentra
justificacidn alguna dadas las competencias de Catalufia previstas en los
arts. 9.1.11 v 15 ¥ 12.1.5 de su Estatuto.

Cabe enteder, no obstante, que esa habilitacidn responde a ha
finalidad de coordinacién que en materia sanitaria corresponde al
Estado {(art 149.1.16 C.E.), entendiéndose, por coordinacion, entre oiras
manifestaciones, «la fijacién de medios [...] que hagan posible [...] Ia
homogeneidad técnica en determinados aspectose (entre otras, en
relacion a la sanidad, STC 32/1983, de 28 de abril, fundamento juri-
dico 2.9, lo que, en el presente caso, pudiera articularse mediante la
aprobacion de normas comunes o generales, codificadoras de los
extremos senziados. En dltima instincia, se trata de una previsién gue
en si misma no menoscaba ni incide en las competencias de la
Generalidad de Cataluiia, y que, por tanto, no incurre en inconstitucio-
nahidad, sin perjuicio, claro es, de 1a correccién con que el Estado pueds
gjercitar esa competencia, €n cuyo caso, contra las aoTmas &5 que pueda
materializarse, la Comunidad Auténoma podrs promover, obviamente,
los procesos correspondisnies én defensa de sus competencias.

¢} Impugna la Junta de Galicia el nim. | del art. 5, alegando que
vulnera las competencias de desarrollo legislative y ejecucién de la
Comunidad Auignomsa relativas a la defensa del consumidor y del
usuario y al fomenio y planificactdn de la actividad econémica, asi como
en materia de industria, ferias ¥ mercados interiores y transporte.

El precepio se limita, sin embargo, a establecer que para ia proteccién
de la salud y seguridad fisica de los consumidores y usuarios se regulardn
determinados aspectos que van desde la importacion hasta ¢l control,
vigilancia e inspeccidn de los bienes y servicios, sin prejuzgar en forma
alguna a quién corresponda adoptar tales regulaciones. En si misma,
pues, la previsién no comporta ni extralimitacion estatal, ni vulneracién
del dmbito competencial de Ia Comunidad Auténoma, al no incorporar
regulacion susiantiva alguna que pueda afectarla, por lo que ninguna
tacha de inconstitucionalidad cabe oponer. Si cabe aiadir, no obstante,
que cuando el Estado acometa esas regulaciones habrd de hacerio
concretando el dmbito terriorial de eficacia de las mismas, 2 fin de
salvaguardar, tal como ya hemos sefialado, una elemental seguridad
juridica en su aplicacién.

Distinto es el alcance del niém. 2 de este mismo art. 5, objeto de
impugnacién en todos sus apartados por Iz Generalidad de Catalufa y
de los apartados d) e i} por la Junta de Galicia.

Con cardcter general, alega ef representamie de la Generalidad de
Catalufia que ia mnconstiucionaiidad deriva del hecho de que el precepto
en su totalidad va mucho mds lgjos de lo que debe considerarse
comtenido propio de una Ley de Bases. Ademds, algunos de sus
apariados incurren en inconstitucionalidad por otras razones, tal como
sucede con el numerado con la letra «f», ya que convierte af llamado
Registro General Sanitario de Alimentos en un Regisiro gue absorbe la
funcionalidad de los Registros autongmices. También el apartado «j»
choca frontalmente con ia competencia exclusiva de la Generalidad en
materia de vivienda y, finaimente, ¢l aparado «k» pugna con la
cempetencia de wordenacidon» fapmacéutica de la Generalidad, dado gue
¢l contenide de dicho precepio no nos sitda ante el ejercicio de potestad
normativa alguna sobre productos farmacéuticos,

Por su parte, la Junta de Galicia afirma que tante por su «genérica
enunciacion», como por lo dispuesto en sus apartados «dw e w», el
articuto se halla afectado de inconstitucionalidad. limitdndose a especifi-
car que el contenido del apartado «3» no constituye sino un sistema
consuetudinaric en el sjercicio del comercie interior, que ha de
considerarse come competencia exclusiva de la Comunidad Aunténoma.
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Planteada de este modo Ia impugnacion global y particular de los
diferentes apartados del ndm. 2 del art. 5, de inmediato debe recono-
cerse en ¢l mismo un contenido sustantive Gue impone especificas
obligaciones y prohibicionpes en la elaboracion v produccién, controf,
almacenaje, distnibucion v venta de determinados productos, como
garantia de la salud y seguridad de las personas. Pues bien, en relacién
con ¢l reproche que en general formula la Generalidad de Catalufia,
conviene precisar que, esas cbligaciones y prohibiciones nos sitiian ante
previsiones que, por su especificidad, deben reconducirse a la materia de
sanidad, respecto de la cual el Estado ostemia la competencia para
establecer [as bases (art. 149.1.16 C.E)), sin perjuicio de que, ademas, en
algin supuesto concreto {significativamente, tal como veremos de
inmediato, en los apartados «h» v «lo), concurran otros titulos compe-
tenciales. Enmarcada asi la cuestién en la regla competencial dei art.
149.1,16 C.E., los preceptos impugnados no sélo no incurnirdn en
inconstitucionalidad, sino que se impondrin directamente a todas las
Comunidades Autdnomas, sin excepcion, si resultan ser efectivas
normas bdsicas; diciadas en et ejercicio de la sehalada competencia.

En primer término, y desde la perspectiva formal, ninguna objecién
cabe oponer al cardcier bdsico de tales previsiones, por cuanto, como ya
hemos senalado, han sido aprobadas por Ley votada en Cortes y su
calificacién como bases o normas bdsicas de l1a sanidad se infiere con
facilidad de la propia finalidad directa e inmediata, como garantia de la
salud vy seguridad de las personas, en la que se justifican. De este modo,
es preciso acometer el andlisis idividualizade de cada uno de esos
preceptos desde la perspectiva material, de sus contenidos, a fin de
COfTegir, en su caso, cualesquiera posibles excesos gue supusiesen una
efectiva invasion de las comptencias de desarrollo legisiativo y ejecucion
en la materia de sanidad asumidas por las Comunidades Auténomas
recurrentes.

_El apartado «a», en lo sustancial, prevé la prohibicién de utilizar
aditivos que no, figuren expresamente citados ¢n las listas positivas
autorizadas v publicadas por el Ministerio de Sanidad v Consumo.
respecto de lo cual no cabe ahora sino reiterar lo que va dijimos en la
STC 32/1983 (fundamento juridice 3,%), es decir, que dada ia peligrosi-
dad innegable de determinados aditivos anadidos a preductos alimenta-
rios o de indole similar, la utilizacion de un sistema preventivo de
garantias consistente ¢n la prohibicidén de su empleo mientras no quede
demostrada su inocuidad constituye, sin duda, la adopcién de uma
medida basica, de vigencia en todo el territorio del Estado y en cuanto
tal reservada al Estado en virtud det art. 149.1.16»,

La prohibicién gue establece ¢l apartado «b» en orden a la tenencia
o almacenamiento de «productos reglamentariamente no permitidos o
prohibidos» en locales ¢ instalaciones refacionados con alimentos o
bebidas, es también una medida en garantia de la sanidad alimentaria
que debe ser considerada bdsica, sin perjuicio de que la concrecidgn de
su alcance quede deferida a las correspondientes normas reglamentarias
estatales v sin que ello sea tampoco ébice para que las Comunidades
Auténomas con competencias sanitarias puedan, asimisgo, ampliar la
i1sta de productos no permitidos o prohibidos. .

En el apartado «o», el control que debe observarse de determinados
productos queda justificado en la propia peligrosidad de esos productos.
dado su cardcter txico, venenoso o resuitante de mezcias industriales,
por lo que tampoco cabe apreciar en ¢llo exceso competencial alguno,
dada la incidencia que la no previsién v ejercicio de un control minimo
¥ comin en 1odo el territorio nacional pudiera tener en Iz salud y
seguridad de la poblacién. E idéntica valoracidn debe merecer la
previsién del apartado «i», relativo a la observancia de las exigencias de
control de determinados productos manefacturados, en atencion preci-
SAMMente a Tazones sanitarias directamente entroncadas con la seguridad
fisica de las personas y con la garantia de la uniformidad de las
condiciones de vida en todo el termitorio nacional.

Las medidas que se establecen en el apariado «d», aungue guardan
relacion con la materia de «comergio interiom, presentan, sin embargo,
una finalidad. que preferentemente ias sitia en ef ambito de la sanidad,
va que 12 prohibicién general estabiecida, sin perjuicic de las excepcio-
nes que puedan reguiarse autorizando aguellas ventas directas a domici-
lic que vengan siendo tradicionalmente practicadas en determinadas
zonas del territorio nacional, no trata sino de prevenir potenciales
riesgos para la salud de la poblacién denivados de las evidentes
dificultades exisientes parz controlar vy garantizar las condiciones
sanitarias de los productos alimentarios vendidos a domictiio, razéa por
la cual también debe reconocerse caracter bdsico al precepto.

En cuanto al apantado «ew, que no es objeto de consideracion
especifica por las recurrentes, es obvio que no lesiona, ni interfiere o
afecta competencia alguna de las Comunidades Autdénomas impugnan-
tes, ya que se limita a ordenar el cumplimienio de la normativa que
establezcan las Corporaciones iocales o, en su caso, las Comunidades
Auténomas sobre venta ambulante de alimentos y bebidas, por lo que
ninguna tacha de inconstitucionalidad cabe oponer.

La prohibicién que establece e apartado «6» tampoco excede material-
mente de la competencia que al Estado corresponde para fijar las bases y
publicidad y coordinacion de la sanidad, ya que a través de la inscripcién
del correspondiente numero del Registro Gereral Sanitario de Alimen-
10s se garantizan unas condiciones sanitarias minimas y homogéneas de

los alimentos envasados en todo el territonie nacional que resuitan
indispensables para la defensa de la salud de todos los ciudadanos.

| apartado «g» no prejuzga la competencia para determinar las
condiciones v requisitos de cualesquiera productos o servicios, limitan-
dose a establecer 1a obligacién de retirar o suspeader esos producios o
servicios cuando incumplan esas condiciones o, cuando por cualquier
otra Causa, supongan un riesgo para la salud o seguridad de las personas,
lo que, en si mismo, tampoco supone extralimitacién competencial de
la norma. Cuestion distinta es la relativa a quién asume el cumplimiento
de esa obligacion, debiéndose esiar, a tal efecto, a lo que ya s¢ d1jo en
las SSTC 71/1982, de 30 de noviembre {fundamento juridice 7.° in fine),
v 33/1982, de § de junio (fundamento juridico 7.°), quedando relegada
la legitimidad de la intervencién estatal a razomes de necesidad y
urgencia y proporcionalidad e¢n su alcance y extension y correspon-
diendo, por tanto, a las Comunmidades Auténomas con compeiencias
ejecutivas en las materias de sanidad vy defensa del consumidor la
adopcidn de las medidas inspectoras, de vagilancia y represién que hagan
efective el cumplimiento de la. referida’ obligacidn.

La prevision contenida en el apartado «h» se apoya no sélo en la
compegencia del Estado para fijar 1as bases de la sanidad, sino, ademas.
en la competencia exclusiva gue le corresponde sobre «COMEICIO
exterion» {art. 149.1.10 de la Constitucion). confluyendo asi dos titulos
competenciales gue confirman fa plena constitucionalidad y aplicabili-
dad directa de la medida. .

En relacién a lo dispuesto en af apartade «j», debe senalarse que no
se estd en presencia de una medida reconducible a la materia «vivienda»
{art, 148.1.3 de ta Constitucidn), sino a las «bases de la sanidad». por lo
que legitimamente ha podido ser establecida por el Estado con eficacia
general, va que, una vez Thds, fo gue se trata de garantizar son unas
condiciones minimas y homogéneas que, en Ia construccién de vivien-
das v locales de uso piblico, eviten riesgos para la salud v seguridad de
las personas, sin perjuicio de gue las comunidades Auidnomas con
competencias para ¢lio puedan complementar o ampliar la prohibicidn
establecida.

Finalmente, en ¢l apartado «k» se prevé una obligacion referida a los
productos y especiatidades farmacéulicas en cuya ordenacién norma-
tiva, tal como ya se dijera en la STC 7171982, de 30 de noviembre
{fundamento juridico 8.9), solo el Estado puede incidir al habérsele
reservado en exclusiva la competencia para la «legislacion sobre
producios farmacéusicos» {art. 149.1.16 C.E.). Por tanto, Ia Ley en este
extremo no s6lo es valida, sino gue vincula v se impone a todas las
Comunidades Auténomas, sierdo de directa aplicacion v eficacia en
tode el tefritorio nacional

d} El art. 6 es ohjeto de impugnacion en su tosalidad per la
Generalidad de Cataluia, mientras que la Junia de Galicia la cise en la
siiplica de su demanda al apartado «d» para referirse ¢n e cuerpo de la
demanda inica y exclusivamente al apartado «a». En cualquier caso. el
articulo en su globalidad no puede vincular a las Comunidades
Auténomas con competencia normativa en la materia de defensa del
consumidor y usuario, ya que. en relacion con las mismas. en ningin
tiulo competencial propto del Estado puede ampararse, no procediendo,
sin embarge, la declaracién de inconstitucionalidad por las razones ya
expuestas en ¢l fundamento juridico 2.°

4. De las normas comprendidas en el Capituio Tercero de la Ley,
han sido objeto de impugnacién por la Generalidad de Catalunia el art.
7 y el art. §, en su apartado 3.

ay El an. 7 establece gue los «legitimos intereses economicos y
sociales de los consumidores v usuanios deberdn ser respetados en los
1érmninoes estabiecidos en esta ley, aplicandose ademas lo previsio en las
normas civiles y mercantiles en las que se reguia ¢ comercio exterior ¢
interior y el régimen de autorizacion de cada producio o servicios. El
precepio citade no tiene cardcter de norma bdsica v ef Estado no dispone
para dictarle de otro titulo competencial que el relativo a ia materia de
defensa de los consumidores y usuarios, lo cual sigaifica que, siendo
materialmente constitucional la disposicién de la ley examinada, care-
cerd de aplicacion directa, en cuamio tal disposicion de ley, en las
Comunidades Auténomas con competencia exclusiva en la materia, si
bien, como en otras geasiones, resulia obvic gue sy contenido norma-
tiva en cuanto a las referencias o remisiones a la legisiacién civil,
mercantil y a la reguladora del comercio exterior, habran de ser por su
propia naturaleza aplicables en tales Comunidades Auténomas.

b} Impugna la Generalidad de Cataluia el art. 8.3, en su inciso 2%,
donde se dispone gue las asociaciones de consumidores y usuarios,
constituidas de acuerdo con io establecido en esta ley, estaran legitima-
das para iniciar ¢ injervenir en los procedimientos administrativos
tendentes a hacer cesar las ofertas, promociones y publicidad falsa vy
engafiosa de productos, actividades o servicios.

La norma citada no condiciona, ciertamente, la constitucion de todas
las asociaciones a jo estabiecido en la ley estatal, pues nada impide que
puedan constituirse de acuerdo con las legislaciones autonomicas en la
materia. En cambio es cierto que limita ia legitimacion de las asociacio-
nes para la representacion y defensa de los llamados intereses difusos en
ios casos contempiados en la norma, a su constitugidn de acuerdo con
fos dictados de a propia ley, de suerte gue restringe. en forma indebida,
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et contenido del derecho de asociacion de aquellas que, encontrindose
legalmente constiwidas de acuerdo con la legislacion que le es aplicable,
no le hayan sido en cambio de acuerdo con la ley general. Ello impone
fa conclusién de consigerar inconstitucional el inciso «constituidas de
acuerdo con lo establecido en esta lev», para otorgar, sin restricciones la
aludida legiimacidén a todas las asociaciones de consumidores y
usuarios que se encuentren legalmente constituidas. .

5. El Capimlo Cuano de la Ley regula el llamado «derecho a la
informacién de los consumidores y usuarios» y contiene una serie de
disposiciones que han sido también objeto de impugnacidn en esie
recurso.

a} Alega la Generalidad de Cataluna que el art. 13.2, ultimo inciso,
versa sobre una regulacion sectorial sobre la que tiene competencia la
Generalidad en virtud de 1o dispuesto en el art. 9.9 dei EA.C,, sefialando
que nada tiene gque ver con la legislacién civil

La obligacién que se establece de suministrar al comprador de una
vivienda una documentacion suscrita por ef vendedor en la que
constardn una serie de datos sobre Ia misma, evidentemente no puede
reconducirse a ia materia «urbanismo y vivienda», pero tampoco cabe
caraclerizarla, tal como pretende el Abogado del Estado, como una
condicion general de contratacion. El precepto, que significativamente
no se enmarca en ¢l Capitulo Tercero, relativo a la «proteccion de los
intereses econdmicos y sociales», sino en el Capitulo Cuarto sobre el
«Derecho a la informacién» es més bien resultado del ejercicio de la
competéncia legislativa sobre «defensa del consumidor y del usuarion,
siendo éste el ttulo a considerar. Consecuentemente, la validez de la
previsién y, por tanto, su constitucionalidad no impide que su dmbito
de aplicacién y eficacia sea limitado, en funcién de que las Comunidades
Autonomas havan asumido estatutariamente €sa competencia.

b} Los arts. 14, 15 vy 16 son integramente impugnados por la
Generalidad de Catalufia v por la Junta de Galicia. La minuciosidad con
que se aborda la regulacion de las oficinas y servicios de informacion al
consumidor y al usuario entrafia, segin alega la Generalidad, un grave
atentado a dos arts, 2, 137 y 148.1.1 C.E., mientras que para la Junta de
Galicia, el contenido de esos preceptos determina una invasion dei
ambito competencial de la Comunidad Auténoma relativo al comercio
:mergr y a la defensa del consumldor y del usuarto {aris. 37.2 vy 3y 304
EAG).

Ningiin titulo competencial especifico, al margen del relativo a la
defensa de los consumidores y usuarios, puede justificar la regulacién
que s¢ impugna, que se refiere, especialmente, Sin precisar en manera
alguna su alcance, a «as oficinas de informacion de titularidad piblica».
Ello mismo obliga a reiterar ia regla general de que, siendo validos los
preceptos v, por tanto, no incursos en inconstitucionalidad, su eficacia
no alcanzard a aquc%ias Comunidades Autdénomas que, como Catalufa
y Galicia, hayan asumido la titularidad de la competencia sobre defensa
del consumidor y usuario.

¢y Impugna la Generalidad de Catalufia el art. 17 ya que, al no
limitarse a los medios de comunicacion social de titularidad estatal,
pugna con los arts. 2, 137, 148.1.1 C.E. y, especialmente, con el art. 16.3

EAC. que atribuye a la Generalidad competencia exclusiva para
regular su propia televisién, radio y prensa y, en general, todos los
medios de comunicacion social para el cumplimiento de sus fines.

fa prevzsmn por el legislador estatal de que «ios medios de
comunicacidn social de titularidad pablica» dedicardn espacios y progra-
mas, no publicitarios, a la informacién y educacién de los consumidores
y usuarios. facilitando el acceso o participacién en los mismos de las
asociaciones de consumidores y usuarios «en la forma que reglamenia-
riamente se¢ determine por los poderes piblicos competentes en la
materiay, ningun reparo susczta desde la perspectiva de su constitucions-
lidad.

Cuestidn bien distinia es la de su alcance o eficacia para aguellas
Comunidades Auténomas que dispongan de medios de comunicacion
social propios, ya que ello exige determinar, con c&racter prewo siel
preceplo que se iMmpugna €5 0 5O Norma bdasica. El art, 16.3 del Thiaiuio
de Autonomia de ia Comunidad Auténoma de Cataluha reconoce, en
efecto, que «la Generalidad podré regular, crear y mantener su propia
welevision, radio y prensa y, en general. todos los medios de comunica-
cion social para el cumplimiento de sus fines», pero tal reconocimiento
no atribuye a la Generalidad una competencia exclusiva, ya que, en tode
¢aso. 1o serd «en el marco de las normas bdsicas del Estado {...) en los
1érminos y casos establecidos en la Lev que regule el Estatuto Juridico
dela Radxo y la Televisidnn {art. 16, 1 v 3, EAC). Y de otra parte, el art.
149.1.27 C.E. awibuye 2l Estado como competencia exciusiva la fijacion
de las '«normas basicas del régimen de prensa, radio y televisidn y, en
general, de todos los medios de comunicacion socials. La previsidn que
se impugna pudiera ampararse, por tanto, en el ejercicio por el Estado
de la competencia que le corresponde para fijar las bases relativas, en
general, a los medios de comunicacidn social, estableciendo la obligacién
de todos los medios de comunicacidn social de titularidad piablica
(estatales o autondémicos) de dedicar espacios v programas a la informa-
cibn y educacion de los consumidores, asi como Ia facilitacidn del acceso
a dichos programas de las asociaciones y grupos o sectores interesados
en fa materia. La propia remisién a las normas reglamentarias que, a fin

de concretar el modo de ejecucidn de esa obligacion, dicten los poderes
piblicos en cada caso competentes, evidenciaria asimismo, de un modo
umplicito, el cardcter bdsico de ia prevision.

Sin embargo, tal conclusién no es admisibie, va que la norma no
establece de modo explicito su cardcter de base, v de su estructura ¥
contexio no es posible deducir que esa haya sido la voluntad del
legislador. En consecuencia, no existiendo otra competencia estatal para
diciarla que la que es propia del titulo competencial sobre defensa de los
consumidores y uswarios, la norma, constitucionalmente vilida desde el
punto de vista material, carecerd de eficacia directa en los ordenamien-
tos juridicos de las Comunidades Ayiénomas impugnantes.

6. El capitulo guinto de Ia Ley examinada regula el llamado,
wderecho a la educacién y formacion ¢n materia de consumonw, y dentro
de &l han sido impugnados los arts. 18 y 19.

a) El art. 18, impugnado integramenie por la Junia de Galicia,
enumera en su apartadc ! una serie de objetivos de la formacidn de
consumidores y usuarios, afiadiendo el apartado 2 que, para la consecu-
cidn de esos objetivos, «el sistermna educative incorporara los contenidos
en materia de consumo adecuados a la formacidn de los alumnoss.

Sefiala ¢l Abogado del Estado que concurren agqui dos titulos
competenciales: uno genérico, relative a la defensa de los consumidores
¥ Otro cspec:f‘ ico, que debe primar sobre el primero, que es el relativo
a la ensenanza y al sistema educativo. Sin embargo, lo cierio es gque en
su apartado ! la norma no contiene otras regulaciones que las atinentes
a la defensa de los consumidores y usuarios, y los mismo ocurre en
cuanto a la regla establecida en el apartado 2 que no puede reconocerse
como gjercicio de la competencia que el art. 149.1.30 C.E. reconoce al
Estado (normas bdsicas para el desarrollo del art. 127 de la Constitu-
¢ién), ya que no puede ser considerada como base desde el punto de
vista formal, toda vez que no s¢ ie ha dotado expresamente de ese
cardcter, ni tal cardcter se deduce de la estructura de la norma, ni lo seria
tampoco desde ¢f punto de visia material. La consecuencia de ello es fa
falia de aplicacion directa del mencionado art. 18 en las Comunidades
Autbnomas con competencias plenas en materia de defensa de los
consumidores y usuanos.

El art. 19 conlleva, seguin la Generalidad de Catalufia, un animo
tutelar sobre las Comunidades Auténomas, gue es incompatible con el
autogobierno, siendo por ello inconstitucional.

dsspos:cmn contenida en este articulo no presenta otra cobertura
competencial gue la relacionada con la defensa v proteccién del
consurmidor, por lo que su eficacia directa no alcanzara a las Comunida-
des Autdénomas que iengan competencias plenas en [a materia.

7. El capuulo sexto de la Ley regula 1o que denomina «derecho de
representacion, consulta y participacion». Dentro de €l han sido objeto
d;c cspezczlai :mpugnacaon el art. 20, sefialadamente en su apartado 3, y
el art.

a) Elart. 20 es objeto de impugnacién con desigual alcance, por la
Junta de Galicia, la Generalidad de Catalufia y ¢l Gobierno Vasco. Las
ires Comtzmdades Autdnomas coinciden en hacer objeto especial de su
impugnacion, el apartado 3, en la medida en que exige la inscripcion de
las asociaciones de consunidores y usuarios que pretenden gozar de fos
beneficios previstos en fa ley estatal y en sus disposiciones reglamenta-
rias en un Hbro-registro que se llevard en ¢l Ministerio de Sanidad y
Consumo.

b) En lo que concierne a la impugnacion general del art. 20 hay que
decir que la regulacidn de las asoctaciones de consumidores y usuanos
es uno de los puntos especiales de la defensa de tales consumideres v
usuarios, por 1o que, para defimir tales asociaciones, establecer sus
requisitos ¥y determinar los beneficios v derechos de gue pueden
disfrutar, no existe otra cobertura o titulo competencial que el relative
a la materia general de defensa de los consumidores v usuarios, lo que
hace que el art. 20 esté falto de eficacia directa en los ordenamientos de
ta Cornunidades Auténomas impugnantes.

Disiinta es 1a cuestién a la que sc refiere al apartado 3, en el que se
establece que para poder gozar de cualquier beneficio que les otorga fa
presente ley, disposiciones reglamentarias v concordantes, las asociacio-
nes deberdn figurar inscritas en un libro-regisiro que se llevard en el
Ministerio de Sanidad y Censuma.

. La exigencia de la necesaria inscripeion de las asociaciones de
consemidores y usuarios en un libro registro llevado en el Ministerio de
Sanidad v Consumo no puede estirnarse inconstitucional, dade gue esa
exigencia o carga se vincula directamente a la posibilidad de acceder a
{os beneficios que prevea la prop;a Ley vy las disposiciones reglamenta-
fias y concordantes. La inscripeidn en dicho libro registro no es sino un

elemento que, junto al cumplimiento de oiros requisitos que reglamenta-
niamente se determinardn para cada lipo de beneficic que se mnstituya,
opera como una condicidn previa para et otorgamiento por el Estado de
cualesquiera ayudas o beneficios. no advirtiéndose ¢n ello condiciona-
miento ilegitimo alguno para fas asociaciones constituidas con arreglo a
la normativa propia que, en su caso, pueden diciar fas Comunidades
Autbnomas con competencia en materia de asociaciones y de defensa
del consumider y del usuario. No se trata, por manto, de que la
inscripeidn en el Registro estatal, levade por el Ministerio de Sanidad
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y Consumo, se exija necesariamente para la vdlida constitucion de las
asociaciones de comsumidores y usuamos, ya que £sa inscripcidn se
practicard en el referido registro o en el que cormesponda en la normativa
con arreglo a la cual se constituyan, razon por {a gue debe rechazarse la
pretension de ias Comunidades Autdnomas recurrentes.

Cabe afadir, por lo demds, que, a través del establecimiento y
otorgamiento de esos beneficios, obligindose a tal fin a la inscripcidn de
las asociaciones, aunque éstas ya estuviesen inscritas en el corrgspon-
diente registro autondmico, en un registro especial que se gestionard
centralizadamente, no se incurre en inconstitucionalidad, por imcompe-
tencia de ningln tipo, yva que la prevision no se fundamenta sin mds en
ia facultad de gasto, gue como rerteradamente ha sostenido este Tribunal
en numerosas ocasiones (entre otras, SSTC 179/19835, de 19 de diciem-
bre, vy 95/1986, de 19 de julio) no es un titulo genérico y autdénomo que
permita atraer hacia si toda suerte de competencias materiales con
independencia del sistemna competencial resultante de los arts. 148 v 149
de la Constitucion y, complementariamente, de cada uno de los
Estatuios de Autonomia, sino que encuentra plena cobertura en las
competencias que el Estado ostenta en matena de asociaciones y ¢n las
que, respecto de determinadas Comuenidades Autdnomas, ha retenido
también en relacién a la defensa de los consumidores y usuarios.

¢} Elart. 22 es impugnado en su integridad por la Junta de Galicia
y también por la Generalidad de Catalufa, con excepcion de lo
dispuesto en el apartado 5.° La Junta de Galicia se apoya en idénticas
consideraciones a las ya expuestas a proposito de los arts. 18 y 20,
mientras que la Generalidad de Catalufa alega que los nims. 1, 2y 3
vulneran el art. 9.3 de su Estatuto de Autonomia y gue £l num. 6 incurre
en inconstitucionalidad por similares razones a las sefialadas en la
impugnacion del art. 19, :

El precepto no puede justificarse, como pretende el Abogado del
Estado, en el cardcter basico de la previsidn, ya que si bien ¢l Estado
ostenta competencia exclusiva para establecer ¢l procedimiento admi-
nistrativo comun, en el presente caso no nOS eNCONiramos propiamente
ante ¢l ejercicio de tal competencia. Efectivamente, ¢l procedimiento de
elaboracién de disposiciones de cardcter general es un procedimiento
administrativo especial, respecto del cual las Comunidades Auténomas
gozan de competencias exclusivas cuando se trate del procedimienio
para la elaboracion de sus propias normas de cardcter general

La consecuencia de ello es, una vez mds, la falta de aplicacidn directa
del precepto respecto de las Comunidades Auténomas impugnantes,
aungue habrd que subrayar que la audiencia de las organizaciones de
consumidores y usuvarios en las cuestiones que les puedan afectar,
constituye, de acuerdo con fo dispuesio en ¢l art. 51.2 de la Congtitucion,
un principio rector de la politica social y econdémica que vincula a todos
los poderes pablicos v, también por ello a todas las Comunidades
Autonomas. Idéntica conclusion habra de mantenerse a propdsito del
apartado 2.% del mismo precepto, que establece los supuestos en que la
audiencia previa es preceptiva y en relacién con los apartados 3 y 4,
relativos a la audiencia de las asociaciones empresariales,

Por tltimo, el apartado 6.° establece un mandato. dirigido a la
Administracién en orden al contenide de la colaboracién entre las
organizaciones de consumidores y las de empresarios, que tampoco es,
por las mismas razones ya expuesias, de directa aplicacién a las
Comunidades Autdnomas que dispongan de competencia en materia de
defensa de los consumidores. -

8. De las disposiciones comprendidas en ¢l capitulo séptimo de la
Ley han sido objeto de impugnacién los arts. 23 y 24

a) El art. 23, impugnado integramente por la Generalidad de
Catalufia v la Junta de Galicia, esiablece una sene de directrices, que los
poderes piblicos y las «Administraciones Publicas competentes» debe-
rdn observar en su actuacion, a fin de adoptar y promover medidas que
suplan o equilibren situaciones de inferioridad, subordinacién o indefen-
sion, en que pueden encontrarse, individual o colectivamente, los
consumidores ¢ usuarios.

La previsién cuestionada no dispone de otra cobertura competencial
que la competencia que en matenia de defensa del consumidor v del
usuario ¢f Estado ha retenido respecto de determinadas Comunidades
Autdénomas, por lo que aguellas otras Comunidades Autdnomas con
competencias plenas en la materia no quedan vinculadas por la
disposicign,

_ Aungue ésta engloba en su dmbito de actuacién a las wAdministra-
ciones Piblicas competentes», ha de entenderse por taies aquellas
Administraciones a las que la ley puede considerar destinatarias de sus
mandatos, debiéndose, por las mismas razones que antes han quedado
expuestas, considerar excluidas las Administraciones Publicas de las
Comunidades Autdonomas impugnanies.

b} FElarn. 24, s impugnado por la Generalidad de Catalufia y por
fa Junta de Galicia. Los motivos de inconstitucionalidad alegados se
resumen en que la constitucion de un «drgano excepcionaby por el
Gobierno de Ia Nacién para Que, con participacion de representantes de
las Comunidades afectadas, asuma temporalmente fos poderes adminis-
trativos que s¢ i¢ encomienden a fin de garantizar la salud vy seguridad
de las personas en los supuestos mds graves de ignorancia, negligencia
o fraude a los consumidores y usuarios, supomne en opinidn de los

impugnantes una vulneracion del orden constitucional de distribucién
de competencias, no pudiéndose desapoderar a las Comunidades Auto-
normas, ¢ incluso al Estado, de todas o parte de sus competencias para
atribuirlas un érgano de nueva factura no previsto constitucionalmente.
. E! Estado tiene titulo competencial (el del art. 149.1.16 C.E.) parza
intervenir fijando las bases en rnateria de sanidad y para coordinar las
competencias de las Comunidades Auténomas sobre la misma materia,
dentro de la cual hay que considerar incluida la salud y seguridad de las
personas. Esa competencia que puede v debe ser ejercida para atender
situaciones normales, no puede ser omitida a la hora de afrontar
situaciones gravemente anomalas, a las cuales podra hacer frente el
Estado, en primer térming, siempre que, al intervenir con medidas o
remedios extraordinarios, no olvide que, como ya se dijo en la 8TC
33/1982 (fundamento juridico 7.°) esa intervencion ha de estar «justifi-
cada por razones de necesidad y urgencia» y ha de ser «proporcionada
en su forma vy duracion a esa situacion de urgente necesidadw, v, en
segundo término, siempre Gue al prever o gjecutar medidas extraordina-
rias no altere el reparto competencial ni desapodere a las Comunidades
Auténomas {como €1 este caso temen los recurrentes) de sus competen-
cias.

En ¢l art. ahora examinado la situacién andmala que se prevé es no
sélo grave, sino suma o extremadamente grave {«en los supuestos mas
graves..»), v e remedio que el legistador permite que el Gobierno
constituya para tales supuestos es considerado como «excepcionals, en
adecuada correspondencia con las situaciones descritas. Estas vienen
caracterizadas no por la aparicién de un temor 0 un riesgo mas o menos
probable o inminente, sinc por la existencia real y presente de una
wagresion indiscriminada a los consumidores o usuarios», y hay que
entender que tal agresién debe afectar directa, principal y muy grave-
mente 2 la salud v seguridad de las personas, pues es este bien el que se
trata de garantizar por medio de aquel «6rgano excepcionabr y el que
permite situar el precepto analizado en el Ambito del art. 149.1,16 de la
Constitucién. Al prever la constitucién de dicho drgano, el legislader
estatal ejerce su competencia en orden a la fijacién de las bases y permite
la creaci6n de un instrumento cuya actuacion habrd de consistir tanto
en [a adopcidn de medidas singulares y bdsicas, encaminadas a garanti-
zar los fines indicados, como en coordinar 1a actuacién de las Comuni-
dades en el ejercicio de sus respectivas competencias, que deben resultar
asi no aiteradas ¢ enajenadas, sino coordinadas. .

La recta interpretacidn del precepto impugnado conduce a precisar
que ¢l wcaracter temporal» del llamado «drgano excepcionaly no podrd
exceder en su duracion a la del supuesto que motivé su constitucion; que
la participacion en €1 de representantes de Ias Comunidades Autdnomas
afactadas no podrd ser simbglica, o meramente pasiva, sino actuante; y
que los poderes administrativos conferidos al Grgano excepcional
deberdn estar encaminados primordialmente a la garantia de la salud vy
seguridad de las personas en mds de una Comunidad Auténoma,
debiendo entenderse los demds fines previsios como consecuencias
derivadas de la «agresion indiscriminada» a la salud vy seguridad.

Es claro que tanto en la hipoiética creacién del «6rgano extraordina-
riow como en ia actuacién de éste cabe que se produzcan vulneraciones
de competencias autondmicas. Perg ni el riesgo careceria de remedio,
pues cada extralimitacion competencial podria ser impugnada y en su
caso reparada, ni su existencia potencial obliga en modo alguno a negar
la competencia estatal rectamente ejercida.

Interpretado dentro de los términos del anterior razonamiento, ¢l ar-
ticulo 24 no vulnera competencias comunitarias ni excede de las gue al
legislador estatal corresponden en virtud del ant. 149.1.16 de 1a Constitu-
cién,

9. Del capitulo octavo, que se abre con la ribrica «garantias y
r?span%abiliéadcs» han sido objeto de especial impugnacion el art. 30y
2] art. 31

a) Impugna la Generalidad de Catalufia ¢f art. 30 por estimar que
las actuaciones que se confian al Gobierno de la Nacién caen en la drbita
de las potestades de desarrollo normativo y, eventualmente, en las de
ejecucion que oslenta la Generalidad en materia de seguros (art. 10.1.4
E.A.C.). La alegacion, sin embargo, debe ser rechazada por cuanto no se
vulneran en manera alguna las competencias que en materia de seguros
corresponden a la Generalidad de Catalufia. Antes bien, pretende la
Comunidad Autdnoma impugnante una declaracion de inconstituciona-
lidad ofvidando que no todas las Comunidades Auténomas disponen de
competencias en la maternia referida, asi como en la de proteccién del
consumidor y usuario, por o gue es al Estado a quien corresponde [a
prevision y ordenacion global de los sistemas obligatorios de seguros y
fondo de garantia Gue cubran los dafios y riesgos derivados del mal
estado de determinados productos, servicios o actividades. Ello no es
ébice, por lo demds, para que la Generalidad de Catalufia pueda
establecer, ¢n su caso, sistemas similares de proteccion, siempre que se
atenga a las bases que en materia de seguros al Estado corresponde
establecer. El precepto, por tanto, no es inconstitucional.

b} Elart. 31 es impugnado por la Junta de Galicia, pero lo cierto
£3 que ninguna razén s¢ aporta como fundamento de la misma, por lo
que, tal como advierte el Abogado del Estado, bastaria va tal circunstan-
cia para desestimar en oste punto ¢l recurso. Cabe afadir, no obstante,

Lt
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que el establecimiento de un sistema general de arbitraje es materia que
incuestionablemente ha sido atribuida a [a competencia exclusiva del
Estado {art. 149, I, 6 y 8, C.E). por lo que ninguna tacha de
inconstitucionalidad cabe oponer al art. 31.

10. Objeto de impugnacién ha sido el capitulo noveno que versa
sobre las infracciones v sanciones. Aun cuando no han side objeto de
especial impugnacion la tipificacién de infracciones y sanciones, sino
sclamenie las reglas relativas a la aplicacién de tales precepios v la
particular declaracion de infracciones y sanciones, conviene sefialar Gue,
como este Tribunal tiene ya declarado, ia produccion de un derecho
administrativo sancionador compete a las Comunidades Auténiomas v
seran competenies en la materia. En el caso de la presente impugnacion,
cefiida, como hemos dicho, a la ejecucion de las normas establecidas en
Ia Ley estatal, habrd que sefialar que nada obsta que, en su caso, la
ejecucion de tales normas sea llevada a cabo por las Comunidades
Auténomas:

a) Los arts. 34 y 35 son impugnados por 1a Junta de Galicia, por
cuanto, correspondiendo al Estado solo 1a tipificacion de las infracciones
y sanciones, s¢ procede, sin embargo, en los referidos articulos a una
watribucién genética al Estado para la imposicion de sanciones»,
incurriéndose asf en inconstitucionalidad por conculcacion de los arts.
149, 1, 13y 16, CE v 30,4y 37, 2 v 3. dei EAG.

La impugnacidn carece de todo fundamento, ya que ni en ef art. 34

ni en el art. 35, gue proceden justamente & la tipificacion de las
infracciones y sanciones en materia de consumo —lo cual no se cuestiona
en manera alguna-, se prejuzga cual sea el drgano competente para
sancionar, por lo que, sin necesidad de mayores consideraciones,
procede su desestimacion.
. b} También impugna la Junta de Galicia el art. 36, basindose en
idénticas razones a las alegadas en relacion a los arts. 34 y 35, Aunque
sin precision de ningdn tipo, fa impugnacion en este caso adquiere cierto
sentido por cuanto en ef nim. 2 de este art. 36 se reconoce al Consejo
de Ministros la potestad de acordar, en los supuesios de infracciones
muy graves, ¢l cierre temporal del establecimiento, instalacién o servicio
por un plazo de hasta cinco afios, siendo en tales casos de aplicacion lo
prevenido en el art. 57.4 del Estatuto de los Trabajadores.

Esta prevision es, igualmente, impugnada por la Generalidad de
Cataluna y per ¢l Gobierne Vasco, por considerar que esa atribucién al
Consejo de Ministros vulnera las competencias ejecutivas que en
matenia de proteccién al consumidor y usuario corresponden a las
respectivas Comunidades Auténomas {arts. 12.1.5 EA.C. y 10, 27y 28.
y 18.1 EA.P.V.}. La declaracion de inconstitucionalidad gue se pretende
debe, sin embargo, ser rechazada, en aplicacion de las consideraciones
ya expuestas a lo largo de los apartados precedentes, sin perjuicio de que
en aquellas Comunidades Auténomas que hayan asumido competencias
gjecutivas en la materia, la competencia sancionadora que se atribuye al

onsejo de Ministros corresponda ejercitaria a los érganos pertinentes
de esas Comunidades.

¢} Los arts. 37 y 38 se impugnan por la Junta de Galicia sobre Ia
ggse %36 idénticas consideraciones a las alegadas en relacién a los arts. 34,

y 36.

Al margen de que el ar. 38 no es ni tan siquiera mencionado en el
apartado de la demanda relativo a la fundamentacién pormenorizada de
ia impugnacion, cabe reiterar respecto de ello las mismas razones antes
expuestas.

1. la Generalidad de Catalufia y la Junta de Galicia impugnan e]
art. 39 en su integridad, mientras que el Gobierno Vasco cifie la suya al
nim. 5 del referido art. 39. Conviens por ello comenzar por ef andlisis
de io dispuesto en ese num. 5 para examinar posteriormente el articulo
en su globalidad.

Alega el Gobterno Vasco que el are. 39.5, ai establecer que corres-
ponde a la Administracion dei Estado «gjercer [a potestad sancionadora
con ¢l alcance que se determine en sus normas reguladoras», vicla los
arts. 10, 27 y 28, y 18.1 del EAP.V,, ya que con arreglo a los referidos
preceptos, esa potesiad sancionadora, al ser subsumibie en ia competen-
cia gjecutiva de la Comunidad Auténoma sobre proteccién de consumi-
dores y usuarios, a sus propios 4rganos cumplird ejercitaria. Idénticas
consideraciones exponen la Generalidad de Catalufia v la Junta de
Galicia, trayendo 3 colacién lo dispuesto en los arts. 12.1.5 v 37.2 de sus
respectivos Estatutos de Autonomia.

La cuestién ahora suscitada en la misma que se planieara a propésito
del art. 36.2, por lo que no cabe sino dar por reproducidas las razones
expuestas en ¢l apartado b} del fundamento juridico o, rechazando, en
consecuencia, la declaracion de inconstitucionalidad que se pretende, y
reconociendo, a la vez, que el alcance de esa potestad sancionadora de
fa Administracién estatal cederd a favor de las Administraciones de las
Comunidades Auténomas que hubieren asumido esa competencia en
materia de defensa del consumidor v del usuario. R

En cuanto a la impugnacién global que del art. 39 llevan a cabo
Cataluna y Galicia, hay que seiielar gue fa causa principal en que se
sustenta estriba, segin afirman, en la pretensidn que caracteriza a la Ley
de ser aplicada direcia e inmediatamente en todo el territorio, lo que s¢
demuestra a la luz del wpanorama competenciabs que la Ley proporciona
con relacion al Estado y las Comunidades Autéromas, no siendo

funcion del legislador estatal ef precisar el alcance de las competencias
del poder ceniral y de las Comunidades Auténomas en la materia que
nos ocupa. La Ley, por tanto, procede a uma amphia redefinicion de
competencias gue constitucionalmente han sido airibuidas a las Comu-
nidades Auténomas.

La problematica general que a lo largo de los recursos planteados se
suscita vuelve a reproducirse aqui, por lo que una vez mas habrd que
insistir en gue el 4mbio de aplicacién y eficacia de las previsiones de
este art, 39 serd el resultante de las competencias que gstatutariamente
hayan asumido las Comunidades Autdnomas en matenia de proteccidn
del consumidor y usuario. Sobre este particular cabe sefialar que en el
num. | del art. 39 se establece que corresponde a la Admimstracion
estatal elaborar v aprobar una serie de disposiciones de general aplica-
cién en todo el termitorio nacional, pero lo cierto es que en ¢} parrafo
tercero del mismo nim. | se precisa que wlo dispuesio en este numero
se entiende sin perjuicio de las potestades normativas que corresponden
a las Comunidades Autonomas de acuerdo con sus respectivos Estatu-
tos». Esta precisién deja a salvo la constitucionalidad del precepto vy
rectifica el alcance de Ia expresion «disposiciones de general apiicacion
en todo el territoric nacional», ya que esa eficacia general sera tal cuando
la disposicion se dicte correctamente en el legitimo ejercicio de la
correspondiente competencia estatal, sin que en este momento proceda
formular mayores precisiones sobre el particular.

De otra parte, particulariza su impugnacion la Generalidad de
Cataluia en los nims. 3 v 4 del mismo art. 39, la cual, sin embargo, debe
ser rechazada. El nim. 3 no recoge sing un mandato dirigide a la
Administracién estatal para apoyar la acteacién de las autoridades y
corporaciones locales y de las Comunidades Aut6nomas, tratandose de
una medida incardinable en la idea misma de colaboracion y auxilio que
no s6lo no lesiona la astonomia local y de las Comunidades Autdnomas.,
sino que la compiementa. Obviamente, si en ef cumplimiento de ese
mandato normative se produjesen extralimitaciones que vulreraran o
menoscabaran ¢l orden constitucional de disiribucién de competencias,
ia Comunidad Autonoma afectada dispondra de ios medios procesales
oportunos en defensa de sus compeencias.

Y por lo que respecia al num. 4, tampocoe cabe apreciar lesion del
autogobierno de la Generalidad (art. 9.1 E.A.C.), va que la indetermina-
cion del mandato {«promover la actuacion de las demds Administracio-
nes Piblicasw) y el diferente nivel competencial que en materia de
defensa del consumidor v del usuario se da entre esas Administraciones,
no prejuzga en si mismo vulneracidén alguna de las competencias que
astenten las Comunidades Auténomas. Finalmente, que ia Administra-
cidn estatal venga obligada, segin precisa la parte final de este num. 4,
a adoptar, en casos de necesidad o urgencia, cuantas medidas sean
convenientes para proteger los deréchos de 10s consumidores v usuarios,
especialmente en su salud vy seguridad, tampoco prejuzga el sentido y
alcance de esa intervencién que, en abstracto, no puede considerarse
inconstitucional tal como va se dijera en al STC 3371982, de 8§ de junio
{fundamento juridico 7.%).

El art. 40 se impugna por Ia Generalidad de Cataluna v por la Junta
de Galicia sobre la base de las mismas consideraciongs expuestas a
propdsito det art. 39,

En esta ocasion, la conclusion a la que debemos llegar difiere, no
abstante, de ia alcanzada en relacidn al art. 39, ya que ahora, el art. 40
asume una funcidén que en manera aiguna puede reconocerse ajustada a
la Constitucion. Se establece, en efecto, gque w«corresponderd a las
Comunidades Auténomas promover y desarrollar la proteccion v
defensa de los consumidores o usuarios, de acuerdo con lo establecido
en su respectivos Estatuios y, en sa caso, en las correspondientes Leves
Orgdnicas complementarias de transferencia de competenciass. asu-
miendo asi 1a Ley un cardcter aparentemente atributivo de competencias
e incorporando un mandato dirigido a las comunidades Auténomas que
transgrede la regla constitucional en virtud de la cual la distribucién de
competencias entre ¢l Estado y las Comunidades Auténomas se concreta
por &l juego combinado de la Constitucion, los Estatutos de Autonomia
y, residualmente, por las Leyes Orgdnicas a que se refiere el art 156.2
de Ia C.E. Procede, por eilo, la declaracién de inconstitucionalidad dei
art. 40 por vicio insubsanable de incompetehcia.

La Junia de Galicia ¥ ¢l Goblerno Vasco impugnan el art. 41, La
Junia de Galicia se limita a reproducir el planteamiento general en el
que apoya la inconstitucionalidad de los arts. 39 y 40 ya examinados,
migntras que £l Goblerno Vasco razona con mayor detalle y precisidn
el fundamento de la declaracidn de inconstitucionalidad que pretende.
La disposicion cuestionada no puede incluirse, afirma el gobierno
Vasco, en la materia de «Régimen locai» prevista en el art. 149.1.18
C.E., debiéndose resolver el problema competencial atendiendo al titulo
proteccidn de los consumidores ¥ usuarios, lo que debe conducir a
reconocer que corresponde a la Comunidad Auténoma {art. 10.28
E.A.P.V.} la disponibilidad sobre las facultades que en los nims. 1, 2, 3
y 6 de este art. 41 se otorgan a las Corporaciones Locales,

Lleva razén el Gobierno Vasco al afirmar que la cuestion no debe
resolverse desde 1a consideracion de la competencia que el art. 149.1.18
C.E. reconoce al Estado, lo cual en momento alguno se discute por el
Abogado del Estado. Mds bien, las competencias y funciones gue en
materia de proteccién y defensa de los consumidores v usuarios puedan
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corresponder a las Corporaciones Locales, se determinardn por fa
legislacion estatal o por la legislacion de las Comunidades Auténomas
segln los casos [art, 25.2, £, de la Ley 7/1985, reguladora de las Bases
del Régimen Local], lo gue significa que, dadas las competencias
asumidas por ia Comunidad Auténoma Vasca y Gallega en la materia
que nos ocupa, a ellas corresponderd esa funcion delimitadora, en los
1érminos mismos en gue han side asurnidas. No guiere ello decir, sin
embargo, que ¢l art. 41 incurra en inconstitucionabdad por la razdn ya
expuesta reiteradamente de que ei Estado ha retenido todas aguellas
competengias en fa materia que, por imposibilidad constitucional, o por
simple disposicion estatutaria, no han sudo asumidas por las Comunida-
des Auténomas. En consecuencia, el precepto no incurre en inconstitu-
cionalidad, si bien su d#mbito de aplicacién y eficacia no alcanzard a
aquellas Comunidades Auténomas con competencias normativas y
ejecutivas en la materia.

12, La disposicion final primera es impugnada en solitanio por la
Junta de Galicia, alegando que al socaire de la «colaboracidn» se procede
a una redefinicion de competencias, ya que se tiende a anular o
condicionar las decisiones de la Comunidad Autdénoma en el dmbito de
su competencia exclusiva.

La impugnacion carece de fundamento, por cuanio la prevision de
elaborar, en colaboracidn con las Comunidades Autéonomas, un plan
para el tratamiento informdtico del Registro General Saniiario de
Alimenios v de los demads registros sanitarios, se adecua plenamente a
ta competencia que al Estado corresponda para la coordinacién en
materia sanitaria (art. 149.1.16 C.E.), siendo, a la vez. una clara
manifestacidn del principio de colaboracion, dada la prevision expresa
de la participacién de las Comunidades Auténomas en la fijacicn y
determinacion det referide plan informatico. .

Lz disposicidn final segunda es objeto de impugnacion. tanto por la
Juma de Galicia como por ¢f Gobierno Vasco. Ninguna alegacién
formula al respecto ia Junta de Galicia, mientras gue el Goblerne Vasco
expone que la inconstitucionalidad deriva de [a amplia remision que se
hace al Real Degreto 1495/1983, de 22 de junio, en su capitaio noveno,
v gue la remisién debe quedar reducida al contenido de dicho Real
Decreto, que se refiere estrictamente a la tpificacién de infracciones y
determinacion de sanciones, ¥ no a las previsiongs que constituvan
atribucion de potestad sancionadora a los Organos de 1a Administracidn
del Estado. .

No procede, sin embargo,. la declaracion de inconstitucionalidad
solicitada. va que, siendo valida cbnstitucionalmente ia remisidn que [a
Ley efectiz al referido Reglamento, el Ambito de aplicacidn y eficacia de
éste sera el mismo que lenga el articulo 39.5 de la propia Ley, en los
wrminos ya precisados en el fundamento juridico i1 vy en el apanado b}
del fundamento juridico 10, Es decir, el alcance de la potestad
sancionadora dé la Administracién esiatal previsia en el Reglamenio
cedera a favor de las Administraciones de las Comunidades Auténomas
que hubieren asumido la competencia sancionadora en materia de
proteccion del consumidor y del usuario.

Las disposiciones finales tercera v cuaria son, finalmente, impugna-
das por la Junta de Galicia. Ni Gna ni otra incerren en inconstitucionali-
dad, ya quc la primera de ellas tiene un alcance puramente autoorganiza-
tivo, en relacion con el Instituto nacional del Consumo vy los restantes
organos de'la Administracion estatal con competencia en la matena. que
cn nada afecta-a las competencias de la Comunidad Auwidnoma de
Galicia, mientras que la disposicién final cuarta, habilitando al
Gobicrno para-que dicte el Reglamenio o Reglamentos necesartos para
la aplicacion y desarrelle de la Ley, en forma alguna prejuzga el orden
constiiucional de distribucion de competencias, sin perjuicio, claro es,
que cf gmbite mismo de aplicacion y eficacia de tales normas sea el que
en cada caso- corresponda en funcion de los titulos competenciales
ie?%urtedmes de cada una de las Comunidades Autonromas y los propios

1id slado. . .

FALLO

En atencidn 2 todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE ra MNaCiON
EspaNOLA,

Ha decidido:

1.°  Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad inter-
puestos contra la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa
de los Consumidores y Usuanos y, en consecuencia:

a} Declarar que son inconstitucionales v, por 1anto, nulos los ar-
ticulos 8.3, inciso segundo, en la expresion «constituidas de acuerdo con
io establecido en esta Leyn, y 40,

b} Declarar que fos arts. 1.1; 6: 7; $31.2, ultimo inciso; 14; 15 i6;
17: 18, 19,22, 5.2, 3, 4 y 6; 23; 36.2; 39.5, ¥ 41 no son de aplicacion
directa en las Comunidades que constitucionalmente, en virtud de sus
respectives Estatutos dé Autonomia, hayan asumido la competencia
plena sobre defensa de los consumidores v usuarios.

¢y Ideclarar que el art. 20, 1 ¥ 2, no es de aplicacion directa en las
Comunidades Auténomas que constitucionalmente, en virtud de sus
respectivos Estatutos de Autonomia, hayan asumido competencia sobre
Jas asociaciones de consumidores y usuarios. -

d) Declarar que ¢l art. 24 de la Ley no es incomstitucional
in{scrpretado en los 1érminos que se contienen en el fundamento juridico
8.9, letra b). .

2.2 Desestimar los recursos de inconstitucionalidad en tedo lo
demas,

Publiquese esia Sentencia en el «Boletin Oficial det Estadon.

Dada en Madrnid & veintiséis de enero de mil novecientos ochenia y
nueve -Firmado: Francisco Tomds vy Valiente.—Gloria Begué Can-
ton.—Angel Latorre Segura.-Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn.-Antonio
Truyol Serra.~Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral.-Carlos de la
Vega Benayas.-Eugenio Diaz Eimil.—-Miguel Rodriguez-Pifiero v Bravo-
Ferrer.-Jesis Leguina Villa.~Luis Lopez Guerra.—Rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Miguel Rodriguez-Pifero
v Bravo-Ferrer en los recursos de inconstitucionalidad acumulados
numeros 728, 731 y 735784 :

Aungue estoy de acuerdo con parte de la fundamentacion y dei fallo
de Ia Sentencia, sin embargo discrepo con parte de esa fundamentacion
y fallo. A mi juicio, de los arts. 51 y 149.1.1 de ta Constitucion deriva
una competencia def Estado para regular las condiciones bdsicas que
garanticen la igualdad de todos los espadioles en cuanto a su derecho a
ia defensa como consumidores v usuarios, pues, de acuerdo con el ar-
ticulo 10.2 de la Constitucién, diche art. 31 ha de ser interprctado
conforme a los Tratados internacionales en los que viene configurdndose
va como derecho de 12 persona también a tutela del consumidor. En esta
misma linea es muy significativa la referencia a la ley que hace ¢l art.
51.2 de Ia Constitucion, dicha referencia no solo crea una reserva'de ley,
sino que impone un determinado contenido a la ley, ley que, adermis por
el juego det art. 149.1.1 de la Constitucién, debe ser también ley estatal,

La consecuencia iégica de ello es reconocer la competencia del
Fstado para fijar condiciones bdsicas no sélo, como se dice en la
Sentencia, cuando estd en juego la salud, sino también cuando ha de
establecerse el nivel basico de los derechos de los consumidores ¥
usuarios, incluide su derecho a ia informacidn, cuando se trata de
fomeniar y ofr a las organizaciones en fas cuestiones que puedan afectar
a los consumidores vy usuarics o cuando se trata de regular la educacion
de los consumidores y usuanios. Por ello entiendo que serian aplicables
directameme en las Comunidades Autdnomas con compelencia plena
sobre defensa de los consumidores y usuarios algunos precepios més de
la Ley impugnada como, en especial, en contra del parecer de fa mayoria
del Pleno, sus arts. 18,22 y 41, .

Madrid, a treinta de enero de mil novecientos ochenta v nueve.

Vore particular que formula ef Magistrado don Luis Dzb‘z_—Picaz;v:; en la
Sentencia dictada en los recursos de inconstitucionalidad acumulados
numergs 728, 731 y 735/84

He expresado en esta Sentencia ¢l parecer del Pleno del Tribunal, que
no ha coincidide con el mio propio en todos sus extremos. Las
divergencias s¢ han producido, en especial, en los dos puntos siguientes!
En primer lugar, en la aplicacién que se hace del concepio de bases”
—Bases de la Sanidad-, ¢n lo que concierne a los arts. 4 y 5 de |2 Eey,
En mi opinidn, de acuerdo con la mas reciente doctrina del Tribunal.
habia que acentuar el caricter formal de las bases y, por consiguiente,
la necesidad de que el legislador les atribuya expresamente este caricter.
Estoy dispuesto a acepiar también la linea de la Hamada «inferencia
naturaly a parlir de la estructura de lz norma, pero, a mi juicio,”en el
caso debatide, no habia nada que permitiera tal natural ififerencia,
porgue cosa distinta €s, segin mi criterio, deducir del contexto una
voluntad del legislador, gue no ha recibido un minimo de expresién
textual. Ello llevaba, segun mi ¢riterio, a declarar inaplicable, en las
Comunidades Auténomas impugnantes, el art. 4% 1, g), y el art. 5
de ia Ley. )

También, en mi opinion, el art. 24 de la Ley debiera haber sido
declarado inconstitucional, por cuanto que sobre 1a base de un supuesto
de hecho de maxima inconcrecién, atribuye al Estado unos poderes
excepcionales, que sighifican recorte de ias competencias de las Comuni-
dades Auténomas. Si 1 Estado dispone o puede disponer de tales
poderes de excepcion, deberad ser siempre en virtud de la Constitucidn
misma y no por el apoderamiento que a estos efectos haga una ley
ordinaria, pues el legislador ordinario carece, desde mi punto de vista,
de competencias en este sentido.

Madnd, a treinta de enero de mul nevecientos ochenta y nueve,



