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|I. La defensa dels consumidors i usuaris

L’article 51 de la C.E., dins el Titol Primer regulador dels
drets i deures fonamentals, estableix, en el capitol tercer, un
esment especific a la defensa dels consumidors i usuaris en
els termes segiients:

"1. Els poders ptiblics garantiran la defensa dels
consumidors 1 usuaris i en protegiran amb procediments
eficacos la seguretat, la salut i els legitims interessos
economics.

2. Els poders publics promouran la informacié i U'educacié
dels consumidors i dels usuaris, en fomentaran les
organitzacions i les escoltaran en les gtiestions que puguin
afectar-los, en la forma que la llei estableixi.

3. Dins el marc del que disposen els apartats anteriors, la
llei regulara el comerg interior i el régim d’autoritzacions
dels productes comercials".

Podriem deduir, de la redaccié d’aquest article, que la
protecci6 dels consumidors i usuaris contempla les segiients
activitats: la seguretat personal, la salut, els interessos
economics, la informacio, I’educacio, el foment de les
associacions de consumidors, la participacié d’aquests, el
comerg interior i el regim d’autoritzacié de productes
comercials. Contempla, per tant, diverses activitats.

La proteccio6 dels consumidors, que només es recull en les
constitucions espanyola i portuguesa, suposa un avenc pel
que fa a la importancia teorica d’aquesta materia, incorpora
al text constitucional el marc de la politica consumerista que
s’havia desenvolupat a Europa durant els anys 70 i abans als
EEUU durant els anys 60, en el sentit que en una societat
moderna, el consumidor esta en una posicié de desavantatge
en el mercat i per aquest motiu, necessita d'una proteccid



dels poders publics. Aquest article s’incorpora dins els
principis rectors de la politica social i economica, la qual cosa
fa que hagi estat necessari un desenvolupament legislatiu, en
el qual s’han plantejat diversos conflictes en materia
competencial, que analitzarem posteriorment.

Il. Competéncies en matéria de defensa dels
consumidors i usuaris

L’article 51 de la C.E. dirigeix el seu mandat als poders
publics, en general, sense concretar quins han de ser aquests
poders, és a dir, si estem parlant dels poders centrals,
autonomics o locals ni les esferes de poder, entenent com a
tals al legislatiu, executiu i judicial. Aix0 en certa manera és
logic doncs han de ser els articles que especificament
delimitin les competeéncies les que duguin a terme aquestes
assignacions. Per tant, per analitzar la distribucio de
competéncies en la defensa dels consumidors i usuaris hem
de comprovar els llistats de matéries que estableixen els
articles 148 1 149 de la C.E.

El primer d’aquests dos articles fa una relaci6 de les materies
que poden ser assumides competencialment per les
Comunitats Autonomes i el segon article fa una relacié de
materies la competencia de les quals correspon a I'Estat. En
cap dels dos apareix la defensa dels consumidors i usuaris,
motiu pel qual, i en el cas de Catalunya que és una de les
Comunitats historiques que va accedir a ’autonomia per la
disposici6 transitoria segona de la propia C.E., s’aplicava
l’'apartat 3 de l'article 149. Es a dir, si una matéria que no és
de competéncia estatal es recull en els corresponents Estatuts
d’Autonomia, sera competéncia de la CCAA i si no es fa aixi,
és competencia estatal.

La Generalitat de Catalunya, té, d’acord amb l’article 12.5 de
I’E.A. competeéncies exclusives en matéria de comerg interior
i de defensa dels consumidors i usuaris, sens perjudici de la
politica general de preus i de la legislacié sobre defensa de la
competencia. Tot aixo, tenint present I’encapcalament de
Particle 12 conforme totes les competéncies en les materies
que s’hi esmenten, es duran a terme sens perjudici de
l'ordenacio6 de I'activitat economica general i la politica
monetaria de 'Estat i en els termes d’allo que disposen els
articles 38, 1311 els nimeros 111 13 de 'apartat 1 de I'article
139 de la Constitucio.

La redacci6 d’aquest article ens permet concloure que en
materia de defensa dels consumidors i usuaris, la Generalitat
de Catalunya gaudeix de competéncies exclusives i per tant,



té la competéncia legislativa, reglamentaria i d’execucio,
inclosa la inspeccio, activitat que també ha estat objecte de
nombroses controversies. Salvant, pero, els limits derivats de
la C.E. i del propi E.A., particularment en la mesura en que es
configuren competeéncies reservades a I’Estat.

El que en principi semblava, a efectes competencials,
minimament definit, ha estat objecte de nombrosos recursos
d’inconstitucionalitat i conflictes de competéncies, i han estat
les sentencies dictades pel Tribunal Constitucional les que
han delimitat I’abast d’aquestes competencies. Basicament
son tres les senténcies que per la seva importancia
ressaltarem: la 71/82, de 30 de novembre, dictada com a
conseqiiéncia de la impugnaci6 per part del Govern central
contra '’Estatut del Consumidor Basc; la senténcia 15/89, de
26 de gener, que resol diversos conflictes de competéncies
acumulats, interposats per Catalunya, Pais Basc i Galicia
contra la Llei 26/84, de 19 de juliol, general per a la defensa
dels consumidors i usuaris i la senténcia 62/1991, de 22 de
marg, que reprodueix d'una manera idéntica els fonaments
de les dues esmentades anteriorment.

lll. Analisi de les senténcies 71/82, de 30 de
novembre, 15/85, de 26 de gener i 62/91, de 22
de marc¢. breus referéncies a d’altres senténcies
dictades en la matéria

3.1. Competéncies generals

La senténcia 15/89 incideix, previ I'analisi de cada materia
especifica regulada en la Llei 26/84, de 19 de juliol, en la
competencia que podia tenir ’Estat en la publicacié d’una llei
de caracter general quan no disposava d’un titol
competencial especific. Un dels motius d'impugnacio de la
llei es fonamenta, d’acord amb la tesi de I’Advocat de la
Generalitat, en que:

"Dela lectura de la llei, i del seu enunciat (Llei General),
sembla despendre’s el criteri de que I’Estat té una competencia
especifica sobre la materia "defensa dels consumidors i
usuaris” la qual ’habilitaria per produir desenvolupaments
normatius molt precisos i acabats, tant a nivell legal com
reglamentari, i limitant-se, en la mateixa mesura, les
competéncies de les Comunitats Autonomes, pero és cert que,
examinada la Constituci6 i alguns Estatuts (especialment el
de Catalunya i el Pais Basc: arts. 12.1.5110.28,
respectivament), s’aprecia que la situaci6 és sensiblement la
contraria de la que sembla reflexar el titol i 'estructura de la
Llei, doncs sén les Comunitats Autonomes i no I’Estat les que
han assumit competéncies especifiques sobre ’esmentada
materia".



L’argument mereix un analisi a fons per part del T.C. qui
haura de justificar 'aplicacié d’una llei de caracter general
quan, certament, les competéncies en la matéria han estat
assumides per les CCAA impugnants (Catalunya, Galicia i el
Pais Basc).

3.1.1. Manca d’uniformitat competencial en la matéria

El primer problema que es planteja d’acord amb I’'Alt
Tribunal és que no totes les comunitats autonomes haguessin
assumit competéncies exclusives en materia de defensa dels
consumidors i usuaris, la qual cosa legitimava, d’acord amb
el T.C. a ’Estat per aprovar una llei general en aquesta
materia, tot i no disposar d’un titol competencial especific.
D’acord amb la senténcia 15/89,

"la materia defensa de consumidores y usuarios no ha sido
asumida competencialmente por todas las comunidades
autébnomas en términos de identidad u homogeneidad, por lo
que todas aquellas competencias no atribuidas
estatutariamente a las comunidades autbnomas por
imposibilidad constitucional, o por simple decision de sus
estatutos habran sido retenidas por el Estado en virtud del

articulo 149.3 dela C.E."

3.1.2. Caracter multidisciplinar de la mateéria

El segon problema que planteja el T.C. es basa en que la
defensa del consumidor i usuari és un concepte de gran
amplitud i de delimitacions poc clares, perque hi intervenen
moltes altres mateéries. Estem, com diu el T.C. davant una
materia de caracter multidisciplinar. La senténcia 15/89, aixi
ho ressalta:

"Conviene recordar en este sentido que, como ya se dijo en la
sentencia 71/1982, de 30 de noviembre, la defensa de los
consumidores y usuarios es un concepto de tal amplitud y de
contornos imprecisos que, con ser dificultosa en ocasiones la
operacion calificadora de una norma cuyo designio pueda

entenderse que es la proteccion del consumidor”.

3.1.3. Reconeixement implicit de limitacions per part
dels Estatuts d’Autonomia

El tercer problema esta en la indecisi6 dels Estatuts
d’Autonomia quan assumeixen competencialment la materia
quan, i en concret el de Catalunya aixi ho fa, reconeixen,
d’entrada, certes limitacions a les competéncies exclusives en



materia de defensa dels consumidors i usuaris, com soén:
Ordenacio de I'activitat economica, politica monetaria de
I’Estat, sistema monetari, bases i coordinaci6 de la
planificaci6 general de I'activitat economica, politica general
de preus, defensa de la competéncia i condicions que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels
seus drets. Aquestes limitacions no passen desapercebudes al
Tribunal Constitucional:

"(...) por lo demas, facilmente se comprueba en algunos
Estatutos de Autonomia, al reconocerse que la competencia
"exclusiva" sobre defensa del consumidor y del usuario se
actuara por la correspondiente Comunidad Auténoma en los
términos de lo dispuesto en los arts. 38, 131 ynim. 111 13 del
apartado 1 del art. 149 de la Constitucion (artes. 12.1.5 E.A.Cy
30.1.4 E.A.G.), o que dicha competencia "exclusiva" lo sera
"sin perjuicio de la politica general de precios, la libre
circulacion de bienes en el territorio del Estado y de la
legislacion sobre defensa de la competencia”.

3.1.4. Unitat de mercat: lliure circulacio de béns i
prestacio de serveis

El darrer problema que planteja I’Alt Tribunal és el de la
unitat de mercat i la lliure circulacié de béns i serveis i la
prohibici6 de que les normes autonomiques dictades, en
I’ambit de la defensa dels consumidors, puguin suposar
trabes a aquests dos drets constitucionals. D’acord amb la
senteéncia 71/82:

"La potestad reglamentaria deber4 limitarse a las
competencias autondmicas, con el limite, en todo caso, que
exija la unidad juridica o econ6mica y en especial, la garantia
de la libre circulacion de bienes en el territorio del Estado y la
uniformidad de las condiciones de vida mas alla del territorio
de una Comunidad".

3.1.5. Inaplicacio de la clausula de supletorietat

Cal analitzar, encara que sigui breument, largument del
Tribunal Constitucional pel que fa a la possibilitat de
justificar la publicaci6 de la llei d’acord amb la regla que
s’estableix a 'article 149.3 de la C.E conforme "el dret estatal
sera, en tot cas, supletori del Dret de les Comunitats
Autonomes", cosa que comportaria, d’acord amb aquesta
clausula, que la llei seria valida encara que quedaria
desprovista d’eficacia en totes aquelles comunitats
autonomes que haguessin exercit les competencies
legislatives en la materia. El T.C. rebutja aquest argument ja
que comportaria, en darrera instancia "... como lo que en
manera alguna es, es decir, como una clausula universal
atributiva de competencias sobre cualesquiera materias a
favor del Estado".



Malgrat tot, ’Alt Tribunal fa notar en aquesta senténcia
d’'una manera subjacent una teoria afortunadament ja
superada, la inaplicaci6 de la norma estatal només quan les
CCAA hagin exercit les competeéncies legislatives en matéria
de defensa dels consumidors i usuaris. Només deixaria
d’aplicar-se la norma si les CCAA desenvolupen
legislativament la materia. I les obligaria a legislar encara
que no tinguin cap intenci6 de fer-ho, tot i gaudint de
competéncies exclusives.

Afortunadament, la senténcia del T.C. 147/91, de 4 de juliol i,
en els mateixos termes la 118/96 ila 61/97, canvien els
criteris d’aplicacio d’aquest principi.

3.2 Competéncies especifiques

Una vegada justificada la competéencia per a publicar una llei
de caracter general, el Tribunal Constitucional es centra en
I’analisi especific de cada materia regulada en la Llei, partint
del punt de vista de I'existéncia de materies que incideixen en
la defensa dels consumidors i usuaris, la competencia de les
quals correspon a ’Estat. Aquestes mateéries contingudes en
la llei soOn:

3.2.1. Sanitat

Aquesta constitueix una materia intimament relacionada
amb la defensa dels consumidors i usuaris, ja que no cal
oblidar que la Constituci6 parla de protegir, mitjancant
procediments eficacos, la seva salut. L’Estat, d’acord amb
Particle 149.1.16, té les competéncies exclusives de les bases i
la coordinacio general de la sanitat. Per aixo, quan s’esta
dictant una normativa sanitaria que protegeixi als
consumidors i usuaris, estem incidint, obviament, en matéeria
sanitaria.

La sentencia 72/81 dona els arguments en que es basara el
T.C. per resoldre la impugnaci6 de diversos articles de la Llei
26/84. Les regles que afecten els productes alimentaris,
corresponen, com a titol més especific a les bases generals de
la sanitat, i per tant, correspon a I'Estat la regulaci6 de la
llista de components, additius, preparacié de productes, etc.
A part de la fonamentaci6é en materia sanitaria, I’Alt Tribunal
també té en compte que el mercat excedeix de 'ambit
competencial de les CCAA com a teoria de refor¢ d’aquestes
competencies estatals. Resol, doncs, que, correspon a I’Estat
I’establiment de les bases en aquesta materia.

L’Alt Tribunal manifesta en la senténcia 71/82 que la "regla



de méas amplio alcance debe ceder ante la regla mas especial
y, por tanto, la preferente aplicacion debe ser aqui la del
articulo 18.1 del Estatuto", és a dir, la sanitat. La resolucio6 és
problematica perque com argumenta Carles Viver, en sentit
estricte, la sanitat no és materia especial respecte la defensa
del consumidor, i el propi Tribunal el considera un titol
especific, malgrat parlar de la regla més especial i atribuir la
competencia al titol que té un abast més concret, al que té per
objecte un contingut material menys extens.

Els articles 4, 51 6 de la Llei 26/84, de 19 de juliol, articles
que es troben ubicats dins del capitol "protecci6 de la salut i
seguretat”, van ser impugnats per Catalunya i la Xunta de
Galicia. El fet que es trobin ubicats en aquest capitol fa que el
T.C., argumenti l'obligaci6 de contrastar-los amb les
competencies que I'Estat té per a la fixacio6 de les bases i la
coordinaci6 general de la sanitat (article 149.1.16). Si 'Estat
esta exercint aquestes competencies en materia sanitaria, tot
i que es dictin per a protegir la salut i la seguretat dels
consumidors i usuaris, s’haura de concloure que es tractara
de competéncies estatals. Sintetitzant el contingut de la
sentencia, el T.C. manifesta que es tracta basicament de
materia sanitaria, i per tant correspon a I’Estat dictar-ne les
bases. Aixi, no s’invaeixen les competéncies autonomiques
(excepte I'article 6 que va ser declarat no d’aplicacio a les
CCAA que tinguessin competencies legislatives en la mateéria,
ja que es tractava d’actuacions de control, competeéncia
aquesta que si es pot enquadrar en la defensa dels
consumidors).

La competencia de 'Estat per a les bases i la coordinacio
general de la sanitat no impossibilita la creaci6 de registres
autonomics, amb competéncies en la materia, ja que aixo no
suposa la vulneracio del principi de lliure circulaci6é de béns
que estableix I'article 139.2 de la C.E. ni la invasi6 de les
competencies exclusives de ’Estat en materia de sanitat i
comerg exterior. La STC 87/85, de 16 de juliol, que resol el
conflicte plantejat per ’Estat contra la creacié d’un Registre a
Catalunya de productes i empreses alimentaries, autoritza la
creaci6 d’aquests registres que, en tot cas, han de ser
compatibles amb el Registre Estatal. Han d’estar-ne
coordinats a través de la comunicaci6 de la inscripci6 de
productes en els registres autonomics a 'estatal i a la
possibilitat d’inscriure nicament en els registres autonomics
aquells productes que es lliurin al mercat des de la comunitat
autonoma que ha creat el registre.

3.2.2. Legislacio o réegim de determinats productes

L’Estat té les competéncies exclusives per a la legislaci6 de



determinats productes, i cal destacar-ne els farmaceutics que
tenen una incidéncia remarcable en la salut dels
consumidors.

La problematica s’ha centrat, basicament en aquests
productes. L’Alt Tribunal reitera en la senténcia 15/89, els
arguments que ja havia utilitzat en la senténcia 71/82, de 30
de novembre, amb el fonament que només I’Estat pot incidir
en aquests productes "al habersele reservado en exclusiva la
competencia para la legislacion sobre los productos
farmacéuticos".

D’acord amb el fonament vuite de la sentencia 71/82:

"Como el precepto cuestionado en el presente recurso se
contrae a los productos farmacéuticos, a su régimen de
envasado y a informacion sobre su composicion, condiciones
terapéuticas, contraindicaciones, modo de empleo y
caducidad, tendra que estudiarse si introduce en el
ordenamiento juridico farmacéutico una norma que en cuanto
emana de una instancia legislativa que por razén de la

materia carece de competencia, incurriria en nulidad".

3.2.3. Legislacio civil i mercantil

3.2.3.1. Abast general de les competéncies en aquestes
materies

L’Estat té competéncies en la legislacio civil i mercantil, que
constitueixen materies intimament relacionades amb la
consecucio de I'objectiu de la seguretat a que s’estén la
defensa dels consumidors i usuaris, i també en relacio a la
proteccid dels seus interessos economics. Aquesta defensa es
du a terme a través de la regulacio de clausules contractuals,
d’indemnitzacions per danys i perjudicis, 'establiment d’'un
regim de responsabilitats i a través d’un regim de garantia
per a determinats productes de naturalesa duradera, amb
certs requisits d’assisténcia tecnica.

La Llei 26/84 no va ser impugnada quant al regim de
garanties i a les obligacions contractuals perque la senténcia
71/82, ja deixava clar que corresponien a I’Estat totes
aquelles competéencies en materia de defensa dels
consumidors i usuaris que afectin al contingut dels
contractes, la determinacio6 del regim de responsabilitats aixi
com el regim de garanties per ser matéria civil, son
competencia de I’Estat. D’acord amb aquesta senténcia:

"La regulacion de las condiciones generales de contratacion o
de las modalidades contractuales corresponde al legislador
estatal, y asi se reconoce por el legislador vasco en la que se
incluye como disposicion transitoria tinica en la Ley 10/1981.
Considerados los apartados que hemos dicho (b, c, f) en el



conjunto del art. 13, y en el conjunto de la Ley de la que
también forma parte la que califica como transitoria, puede
inferirse que por el legislador vasco no se reivindica, y ejerce,
una competencia legislativa en orden a la determinacion de
las clausulas abusivas, yla sanciéon que comportan; el
objetivo del precepto, como decimos en el fundamento juridico
que antecede al presente, es comprometer a los poderes
vascos, en orientar su actividad a la efectiva aplicacion de la
normativa vigente o a la consecucioén de la que evite y
sancione practicas abusivas, normativa que, en los términos
que hemos dicho, es la estatal”.

El monopoli legislatiu estatal en aquesta materia no
impedeix una concurrencia de normes autonomiques que
reforcin aquestes garanties contractuals als consumidors
(STC 88/86).

De la mateixa manera, les CCAA seran competents si,
assumides les competeéncies, regulen diverses modalitats de
venda, orientades a la protecci6 dels consumidors i es dictin
dins un ambit juridic-public, sense entrar a regular relacions
juridico-privades (Senténcia TC 284/93, de 30 de setembre).
Aquesta possibilitat pot anar més enlla i les CCAA poden
establir diversos requisits administratius per a '’exercici de
determinades vendes dins 'ambit autonomic si disposen
competencies en materia de disciplina del mercat (STC
88/1986).

3.2.3.2. L’Administrativitzacio dels contractes civils.
Intervencio de ’Administracio

Malgrat les observacions efectuades a I’apartat anterior, cal
incidir en una qiiesti6 especifica que no ha estat defensada
amb la suficient contundéncia, ans al contrari, per evitar una
conflictivitat major amb I’Administracio Central, s’ha
intentat portar cap al dret administratiu relacions juridico-
privades.

El Tribunal Constitucional, en totes les senténcies a qué hem
fet esment anteriorment, relaciona d'una manera intima,
dins 'ambit competencial, les materies civils i mercantils,
sense que es faci una distinci6 entre aquestes dues materies.
La sentencia 88/86 a la que hem fet esment anteriorment
n’és un clar exemple. Tenia per objecte vendes de consum,
vendes civils, i malgrat aixo, es centra en la possible
vulneracié de competéncies en materia mercantil, quedant
sempre la materia civil en un segon pla. I quan I’Alt Tribunal
analitza aquesta matéria, com en I’exemple de la senténcia
71/82, ho fa utilitzant termes poc concrets, parlant de
competencies estatals en "materia contractual” o de "temes
capitals del dret de la contractacid", la qual cosa sembla una
omissio deliberada a les competéncies establertes a 'article
149.1.8 de la C.E.



L’Estat, d’acord amb l’article 149.1.8 té competéencies
exclusives en materia de legislacio civil, sens perjudici de la
conservacio, modificaci6 i desenvolupament dels drets civils,
forals o especials per part de les Comunitats Autonomes alla
on n’hi hagi. En qualsevol cas, i corresponen les regles
relatives a I’'aplicacio i a I’eficacia de les normes juridiques,
relacions juridico-civils relatives a les formes de matrimoni,
ordenacio dels registres i instruments publics, bases de les
obligacions contractuals, normes per a resoldre els conflictes
de lleis 1 la determinaci6 de les fonts del dret, d’acord, en
aquest darrer cas, amb les normes de dret foral o especial. La
Generalitat de Catalunya té competencies exclusives, d’acord
amb l'article 9.2 de 'E.A. pel que fa a la conservacio,
modificaci6 i desenvolupament del dret civil catala.

Quan I’E.A. atorga a la Generalitat de Catalunya
competencies exclusives de conservacid, modificacio i
desenvolupament del dret civil catala, hem d’entendre que
I’'organ legislatiu autonomic té competencies per a legislar
totes les materies de dret civil, excepte les reservades "en tot
cas" a 'Estat, d’acord amb l’article 149.1.8 de la C.E. Aixo
hauria d’haver provocat una actuacio de les CCAA amb drets
forals aquestes competéncies, que podrien haver justificar la
regulacio d’aspectes juridics civils de protecci6 al
consumidor. Perque no hem de negar la competencia de les
CCAA de modificar i desenvolupar el dret civil especial o
foral, que és una competencia legislativa. O dit d’una altra
manera, les assemblees legislatives de les CCAA poden
legislar sobre aquest dret. I aquesta legislaci6 comporta la
possibilitat de modificar la regulacio, entenent per aixo,
donar als mateixos suposits de fet conseqiiencies juridiques
completament diferents.

Doncs bé, malgrat disposar d’un regim civil propi, en les
controversies plantejades davant el T.C., s’omet aquesta
qliestio, i la defensa de les competéncies passa per una
administrativitzacié de la materia civil.

La normativa autonomica dictada en la protecci6 dels
consumidors i usuaris no s’escapa d’aquesta tendéencia a
administrativitzar qualsevol materia civil, per evitar
posteriors declaracions d’inconstitucionalitat i es renuncia a
la reglamentaci6 d’aspectes juridics privats. Dos exemples
clars en son la Llei 1/90, de 8 de gener, de disciplina del
mercat i de defensa dels consumidors i usuarisila Llei 3/93,
de 5 de marg, de 'Estatut del consumidor. La primera que té
com a objecte I’exercici de la potestat sancionadora de
I’Administraci6é Publica a 'ambit interior de Catalunya, conté
la tipificaci6 d’infraccions que es produeixin en el marc
contractual. La tipificacié d’infraccions en materia de preus,
d’incompliments en la prestaci6 de tota classe de serveis, en
materia de reparacidé de béns, manca de garanties, en materia



de transaccions comercials, son clars exemples d’aquest
intent d’evitar conflictes i no incidir d'una manera directa en
questions civils. L’Estatut del Consumidor, n’és un altre
exemple que cal analitzar, pero, d'una manera més
detallada.

Dins la secci6 segona, sota el titol dret a la protecci6 dels
interessos economics, I’article 6 estableix ’obligaci6 del
Govern per vetllar I’aplicaci6 de la legislacio vigent amb la
finalitat que els consumidors estiguin protegits contra la
practica abusiva de la contractacid, en concret, davant
contractes tipus establerts d'una manera unilateral, 'exclusio
en els contractes de drets irrenunciables, condicions abusives
de credit, etc. Es sotmet a control del Govern I’actuacio dels
empresaris enfront els consumidors en matéria contractual,
pero sempre, d’acord amb la legislaci6 vigent. Aquesta funcio
administrativitzadora també troba un criteri clar a I'article 10
quan estableix els drets dels adquirents i llogaters
d’habitatges, en el qual el legislador té la suficient cura
d’incloure inicament requisits d’informacié de caracter
general, materia aquesta que no es pot discutir a les CCAA,
sense establir o incloure altres requisits o actuacions.

L’article 19, relatiu al regim de danys i perjudicis manté els
mateixos criteris que I’esmentat anteriorment ja que
s’estableix el dret dels consumidors a la reparaci6 de danys i
perjudicis que puguin patir per ’adquisicio o utilitzacié de
béns, productes i serveis, pero sempre de conformitat amb la
normativa vigent.

El punt culminant d’aquest procés d’administrativitzacio el
trobem a 'article 29. S’hi tipifiquen com a infraccions
administratives en materia de defensa dels consumidors
actuacions com incloure en els contractes d’adhesio,
formules que impliquin I’exclusi6é de drets reconeguts per la
llei als consumidors, proposar o practicar condicions
abusives en les operacions de credit o incloure en els
contractes clausules que resultin lesives o abusives per als
consumidors.

3.2.4. Regim de la tutela judicial. Sistema Arbitral de
Consum

L’article 31 de la Llei 26/84, en el qual s’estableix la
possibilitat d’establir un sistema arbitral en materia de
defensa dels consumidors, és impugnat per la Xunta de
Galicia, sense que s’aporti cap argumentacioé a aquesta
impugnaci6. Malgrat aix0, el Tribunal Constitucional deixa
ben clar que:



"Cabe anadir, no obstante, que el establecimiento de un
sistema general de arbitraje es materia que
incuestionablemente ha sido atribuida a la competencia
exclusiva del Estado (art. 149, 1, 6y 8, C.E.), porlo que
ninguna tacha de inconstitucionalidad cabe oponer al art.

"

31"

3.2.5. Associacions de consumidors i usuaris

El Capitol IV de la Llei 26/84, de 19 de juliol regula el dret a
la informaci6 dels consumidors i usuaris fent una referencia
especifica a les associacions de consumidors. D’entrada, i
sense que res tingui a veure amb els conflictes competencials,
el T.C. ja va anul.lar I'article que capacitava a les associacions
de consumidors i usuaris, constituides d’acord amb la Llei,
per iniciar les accions per al cessament d'una publicitat
enganyosa; ja que d’acord amb la senteéncia 15/89 es limita
l’accés a aquesta funcio a associacions inscrites, no segons la
L.G.D.C.U,, sind inscrites d’acord amb la legislacio que els hi
és aplicable.

Pel que fa als requisits de les associacions de consumidors,
que es regulen d’'una manera especifica en 'article 20 de la
Llei, ’Alt Tribunal deixa clar que aquesta és una materia
especifica en matéria de defensa dels consumidors, i no
incideix cap altra materia, la qual cosa comporta que no
s’apliqui en les Comunitats Autonomes impugnants. D’acord
amb I’Alt Tribunal:

"En lo que concierne a la impugnacion general del art. 20 hay
que decir que la regulacion de las asociaciones de
consumidores y usuarios es uno de los puntos especiales de la
defensa de tales consumidores y usuarios, por lo que, para
definir tales asociaciones, establecer sus requisitos y
determinar los beneficios y derechos de que pueden disfrutar,
no existe otra cobertura o titulo competencial que el relativo a
la materia general de defensa de los consumidores y usuarios,
lo que hace que el art. 20 esté falto de eficacia directa en los
ordenamientos de las Comunidades Autonomas

impugnantes."

3.2.6. Informacio i educacié en materia de consum

Pel que fa al Capitol IV de la L.G.D.C.U. que regula el dret a
la informacio6 dels consumidors i usuaris, segueix el mateix el
criteri que ja hem esmentat anteriorment. Estem davant
materies exclusives en materia de defensa dels consumidors i
usuaris, sense que intervinguin altres titols competencials, i
per tant, les competéncies correspondran a les CCAA que les
tinguin estatutariament assumides. D’acord amb la senténcia
esmentada



"Ningun titulo competencial especifico, al margen del relativo
a la defensa de los consumidores y usuarios, puede justificar
la regulacion que se impugna, que se refiere, especialmente,
sin precisar en manera alguna su alcance, a "las oficinas de
informaci6n de titularidad puablica". Ello mismo obliga a
reiterar la regla general de que, siendo validos los preceptos y,
por tanto, no incursos en inconstitucionalidad, su eficacia no
alcanzara a aquellas Comunidades Autbnomas que, como
Cataluiia y Galicia, hayan asumido la titularidad de la

competencia sobre defensa del consumidor y usuario".

3.2.7. Assegurances

L’article 30 de la Llei 26/84, disposava 'establiment d’un
sistema obligatori d’assegurances i fons de garanties per a
sectors determinats que cobrissin intoxicacions i alteracions
de productes i serveis en mal estat. Aqui intervé una altra
materia concurrent, que és la competéncia estatal per a
Pordenacio global dels sistemes obligatoris d’assegurances, i
la competéncia exclusiva sobre la fixaci6 de les bases en
materia d’assegurances, motiu pel qual 'article va ser
declarat constitucional, perqué no invaeix cap competéncia
autonomica. D’acord amb el fonament de la senténcia

"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
Cataluna. Antes bien, pretende la Comunidad Autbnoma
impugnante una declaracion de inconstitucionalidad
olvidando que no todas las Comunidades Autbnomas
disponen de competencias en la materia referida, asi como en
la de proteccion del consumidor y usuario, por lo que es al
Estado a quien corresponde la prevision y ordenacion global
de los sistemas obligatorios de seguros y fondo de garantia
que cubran los danos y riesgos derivados del mal estado de

determinados productos, servicios o actividades ".

IV. Delimitacié de competéncies

Podriem dir que el T.C., i fent un resum de totes les
senténcies analitzades en aquest treball, estableix els
segiients principis:

Primer.- D’'una banda, I’extensi6 del terme defensa dels
consumidors i usuaris i el seu contingut pluridisciplinar, que
fa que s’hagin de tenir en compte les diverses matéries que la
regulacié d’aquest tema comporta.



Segon.- L’existéncia de matéries que, encara que connexes
amb la defensa del consumidors i usuaris, gaudeixen d'una
individualitat propia en la configuraci6 constitucional de
distribuci6 de competéencies i son atribuides a la competéncia
estatal (el credit, la banca i les assegurances, els pesos i les
mesures, les bases i la coordinaci6 general de la sanitat i
productes farmaceutics, etc). L’aplicacié, com hem dit abans,
dels criteris d’especialitat o especificitat.

Tercer.- L'existéncia d’altres materies, també de competencia
estatal, pero que tenen una incidéncia vertical en una
pluralitat de sectors de la realitat social, com és el de la
legislacié mercantil, penal o processal, defensa de la
competencia, les bases de les obligacions contractuals,
politica general de preus, etc., sense oblidar la competéncia
per regular les condicions basiques que garanteixen la
igualtat de tots els espanyols en I’exercici dels drets i deures
constitucionals.

Quart.- El principi constitucional de la unitat del mercat,
consagrat a l'article 139.2 de la C.E. que prohibeix I’adopci6
de mesures que directa o indirectament obstaculitzin la
llibertat de circulaci6 i 'establiment de les persones i la lliure
circulacié de béns per tot el territori espanyol. Unitat que, en
tot cas no significa uniformitat d’acord amb la sentencia
62/91.

El T.C. per a I’estudi dels nombrosos litigis competencials ha
partit d'un examen individualitzat de cadascun dels
preceptes objecte de litigi i examina si la materia que regula
és exclusiva de defensa dels consumidors i usuaris o si
concorre qualsevol altra matéeria de la que I’Estat tingui
competéncies. En aquest darrer cas sera necessari examinar
quina és la competencia prevalent i per tant, aplicable al cas,
fent prevaldre el criteri d’especificitat (disciplina sanitaria
dels productes alimentaris, preval la regla més especial que
és la sanitat).

D’acord amb I’aplicacié d’aquests principis, a I’Estat li
correspon la regulacié de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels
seus drets com a consumidors i usuaris, i a les CCAA que
tinguin en aquesta matéria la potestat legislativa plena de
tota la materia restant, és a dir, els aspectes o condicions no
basiques de la posici6 juridica del consumidor.

4.1. Competéncies de I’Administracié de I’Estat

1r.- A’Administraci6 de I’Estat li corresponen totes aquelles
funcions que signifiquin completar normativament la



regulaci6 d’aspectes basics de la posicio juridica dels
consumidors i usuaris i des d'un ambit territorial general.

2n.- A 'administraci6é de I’Estat li correspon, tanmateix,
dictar les normes reglamentaries de desenvolupament de la
llei, que seran aplicables a totes aquelles CCAA que no
tinguin atribuida en aquesta materia més que la funcio
executiva o que, tenint la potestat reglamentaria, no
Pactualitzin. La qual cosa suposaria I’aplicaci6 supletoria del
dret estatal envers 'autonomic cal entendre’l d'una manera
molt limitada, doncs certament la interpretacié d’aquesta
supletorietat, i més després de la publicacio de la Llei
Organica 9/92, de 23 de desembre de transferencies a les
CCAA que van accedir a ’'autonomia per via de l'article 143
de la C.E., en les quals es transfereixen competéncies de
desenvolupament legislatiu i d’execucié en materia de
defensa dels consumidors i usuaris.

3r.- Dictar aquells actes de limitacio o de foment relacionats
amb suposits de fet que superin 'ambit territorial i interessos
d’'una CCAA.

4t.- En cas de necessitat o urgencia, dictar quantes mesures
siguin pertinents per a protegir i defensar els drets dels
consumidors i usuaris, especialment pel que fa a la seva salut
1 seguretat.

4.2. Competeéncies de les Comunitats Autonomes

1r.- A aquelles que tinguin competéncia legislativa plena en
aquesta materia la regulaci6 dels aspectes no basics o
instrumentals de la posici6 juridica dels consumidors que
resideixin en els seus respectius territoris.

2n.- L’exercici de la funcio6 executiva i, en concret, de la
sancionadora i de foment relacionada amb suposits que no
excedeixin el seu ambit territorial i

3r.- Correspon unicament a les CCAA que només tinguin la
funcio6 executiva, la de dur a terme actes d’aquesta naturalesa
amb els termes que estableixen la Llei i els Reglaments que
en el seu desenvolupament dicti ’Estat.

V. Problemes competencials en mateéria
lingliistica

Delimitades les competéncies en materia de defensa dels
consumidors, s’obre un altre front en mateéria lingiiistica que



comporta una gran activitat per part del Tribunal
Constitucional, i se’n deriven conseqiliéncies que van més
enlla del que és I'aspecte lingiiistic.

Les normatives d’etiquetatge, presentacio i publicitat de
diversos béns i productes i, en concret, el R.D. 2058/82, de
23 de setembre, pel que fa als productes alimentaris envasats
establien I'obligaci6 que el seu etiquetatge estigués redactat,
com a minim, en castella. D’acord amb ’article 20 d’aquesta
norma:

"Los datos obligatorios del etiquetado, presentacién y
publicidad de los productos alimenticios que se
comercializen en Espana se expresardn, necesariamente, en
la lengua espaiiola oficial del Estado".

Posteriorment, el Govern de Catalunya aprova el Decret
389/83, de 15 de setembre, sobre etiquetatge dels productes
que es comercialitzen a Catalunya. Aquest estableix, en un
unic article, la possibilitat que I'etiquetatge dels productes
que es distribuissin en I’ambit territorial de Catalunya
figuressin en els idiomes catala, castella o en ambdos
idiomes.

Contra el Decret 'advocat de I’Estat va plantejar un conflicte
positiu de competencies sol.licitant I'anul.lacio de la norma
impugnada, per entendre vulnerat el que disposava l’article
20 del R.D. abans esmentat, ja que, d’acord amb I’article
149.1.1 té caracter basic per a preservar la igualtat en els
aspectes basics del dret dels consumidors.

En la Sentencia 69/1988, el TC va declarar que corresponia a
la Generalitat de Catalunya la competéncia en materia
d’'informaci6 dels consumidors, exercida en el Decret
389/1983, "en cuanto que no se opone a ninguna norma
estatal que haya sido formulada como basica". Aquesta era la
conseqiiéncia logica que en els fonaments juridics de la dita
Sentencia es negava que tingués formalment caracter de
norma basica I’art. 20 de la Norma General d’etiquetatge
d’aliments envasats, aprovada pel RD 2058/1982, en el qual
s'imposava que I'etiquetat havia de fer-se necessariament en
castella.

L’argument del T.C. era suficientment clar:

"... ni tal articulo es expresamente reconocido en el Real
Decreto como basico, ni de su estructura se infiere dicho
caracter en cuanto que la expresada Norma General contiene
una minuciosa y detallada regulacion en la que se incluyen
preceptos del més variado contenido que hacen imposible
identificar, de manera suficientemente segura, cuales de ellos
pueden ser basicos, incluido el invocado como tal en este
conflicto, ni esa ordenacién reglamentaria se conecta
directamente con una Ley formal de bases, sino que se remite
tan s6lo a otra disposicion reglamentaria como es el Decreto



336/1975, de 7 de marzo".

L’argument, pero, era perillos ja que el Tribunal deixava
oberta la possibilitat que I'Estat desplacés I'aplicaci6 plena de
la norma autonomica en dictar una norma basica que
contradis 'autonomica.

La solucio6 era previsible i en I'article 19 de la norma general
aprovada pel R.D. 1122/88, que derogava 'anterior R.D.,
declarat basic per la seva disposicio addicional, s’estableix
l'obligaci6 que I'etiquetatge dels productes alimentaris estigui
redactat, com a minim, en la llengua oficial de I'Estat.

Contra aquesta norma s’interposa per part de la Generalitat
de Catalunya un conflicte de competencies. Es discuteix el
marc competencial de la materia atés que la inclusi6 de
Particle polémic es troba dins el titol "presentacio i
informacio6 obligatoria", la qual cosa significa que estem
davant una obligaci6é d’informaci6 als consumidors, que és
competencia de les CCAA. Es fonamenta en el conflicte de
competéncies interposat, que la utilitzaci6 del castella no té
res a veure amb les condicions generals que han de reunir els
envasos ni, per tant, amb la salut humana ja que es tracta
d’una exigencia purament lingiiistica.

En la Senténcia de 19 de setembre de 1996 el Tribunal
Constitucional considera I’article competencialment correcte,
ja que ha estat dictat en exercici de la competéncia estatal de
l’art. 149.1.16 CE, sobre bases de la sanitat amb ’'argument
seglent:

"Ha de coincidirse con el Abogado del Estado - y también con
el Consejo Ejecutivo- en su apreciacion de que la informacion
relativa a la lista de ingredientes, marcado de fechas,
instrucciones de conservacion y modo de empleo resulta de
singular trascendencia para la salud de los consumidores,
pues de ella depende el conocimiento cierto de la salubridad
del producto, tanto en si mismo (marcado de fechas y modo de
empleo) como en relacion con la tolerancia fisica del
consumidor (lista de ingredientes). La relevancia que para la
salud humana tiene esa particular informacién y, considerada
en su conjunto, la globalidad de los datos que
obligatoriamente han de figurar, segtin el Real decreto, en el
etiquetado de los productos alimenticios hace inevitable, por
tanto, la conexién preferente con el art. 149.1.16&ordf; de la
Constitucion (...)".

Es en aquesta argumentaci on realment hi ha el problema
de fons que desactiva la normativa autonomica. En anteriors
sentencies (69/88 1 80/88) el propi T.C. havia considerat que
no totes les dades de I'etiquetatge dels productes alimentaris
es podien considerar com a bases de la sanitat. Només "las
que garanticen a todos los consumidores y usuarios la
igualdad en la proteccién del derecho a la salud". Es més,
d’acord amb aquestes senténcies, ’Alt Tribunal va declarar



que la competéncia en materia de defensa dels consumidors i
usuaris habilitava a les CCAA amb competencies per establir
les dades que figuressin en les etiquetes i la forma en que
s’havia de fer. Tenint en compte que aixo no suposa que
I’Estat, des de les seves competéncies per a les bases de la
sanitat, no pugui dictar normes que, per la seva finalitat
d’uniformitzar les condicions d’igualtat en la proteccio de la
salut de tots els consumidors potencials, constitueixin regles
basiques d’aplicaci6 general. ("La competencia estatal
delimita la competéncia autonomica pero no la suprime").

El Tribunal Constitucional, analitza d’'una manera global
totes les dades d’etiquetatge dels productes alimentaris
envasats sense fer una diferéncia del contingut d’aquestes
dades, trencant els principis que havia deixat clarament
definits en les sentencies 69/1988 i 80/1988. I també fuig del
problema de fons, que és merament lingiiistic, doncs
certament, ningu pot pensar que a Catalunya, si 'etiquetatge
dels productes alimentaris esta redactat només en catala, es
pot produir un risc per a la salut i seguretat dels
consumidors, i converteix la controveérsia en una delimitacio
material, arribant a la perillosa conclusi6é que les
competencies en les bases de la sanitat poden obligar a que
els productes estiguin redactats com a minim en castella i no
permetre la redacci6 en les llengiies oficials d’altres
Comunitats Autonomes.

Amb el pronunciament de la senténcia, la situacio, que abans
es podia considerar "provisional”, ha quedat juridicament
resolta. Per aixo, ’actualment vigent art. 20 de la Norma
General sobre etiquetatge de productes alimentaris envasats,
aprovada pel RD 212/1992 -que ha derogat I'anterior de 1988
i la substitueix amb el mateix contingut material peré amb un
ambit d’aplicacié més extens- té caracter de norma basica i
resulta aplicable en tot el territori estatal, de manera que, en
la mesura en que resulti incompatible, desplaca i provoca la
inaplicaci6 del Decret 389/83, de 15 de setembre.

El marc legal en mateéria lingiiistica i en la seva relacié amb
els consumidors pateix diverses modificacions quan es
publica la Llei 3/1993, de 5 de marg, I’article 25, que torna a
incidir en els drets lingtiistics dels consumidors. D’acord amb
aquest article:

"Els consumidors tenen dret a rebre en catala les
informacions pertinents per al consum i 1'as dels béns, els
productes i els serveis, i especialment les dades obligatories
relacionades directament amb la salvaguarda de la seva salut
i seguretat"”.

S’estableix una potenciacio6 del catala que atorga als
consumidors el dret a rebre en catala qualsevol informacio, i,



especialment, les relacionades amb la seva salut, la qual cosa
inclou I'etiquetatge dels productes alimentaris dictats,
d’acord amb I’Alt Tribunal, a 'empara de 'article 149.1.8 de
la CE.

La norma parla tinicament del dret a rebre en catala una
determinada informaci6, sense que s’establissin uns
mecanismes per a exercir aquests drets. Tenint en compte
que la possibilitat de sancionar aquesta conducta estava
supeditada a ’aprovaci6é d’un futur reglament, aquest dret
lingiiistic no deixava de ser una mera declaraci6 de principis.

Posteriorment, ha estat publicat el R.D. 1268/1997, de 24 de
juny, 'article 2 del qual estableix I'obligatorietat que figurin
en la llengua oficial de I'’Estat inicament les dades de
letiquetatge relatives a la llista d’ingredients, instruccions de
conservacio i forma d’utilitzacié. Resulta sorprenent
comprovar com una dada relativa a la llista d’ingredients
d’acord amb la normativa estatal es considera com a basica,
d’acord amb les bases i coordinaci6 de la sanitat, mentre que
la data de caducitat o la de consum preferent no. Aixo
comporta, que la resta de dades que obligatoriament han de
figurar en l'etiquetatge escapen de 'ambit competencial de
I’Estat per la qual cosa poden anar redactats inicament en
catala.

I finalment, no hem d’oblidar la recent publicacio6 de la Llei
1/1998, de 7 de gener, de politica lingiiistica, que en I'article
34.1 preveu la possibilitat que les dades que figurin en
l'etiquetatge i en I'embalatge i en les instruccions d’s dels
productes que es distribueixin en I’ambit territorial de
Catalunya poden figurar en catala, en castella o en qualsevol
altra llengua de la Uni6 Europea. Existeix una divergencia
entre la normativa estatal que obliga a que unes dades
estiguin, com a minim, redactades en castella i la Llei de
politica lingiiistica que permet, no només que I'etiquetatge
dels productes estigui redactat iinicament en catala, sin6 en
qualsevol altra llengua de la Uni6 Europea. Aquesta
contradicci6 haura de ser resolta amb la segiient
interpretacio6:

a) Pel que fa als productes I'etiquetatge dels quals es troba
recollit en una normativa estatal dictada amb la
fonamentaci6 d’algun titol competencial, si en aquesta
s’estableix I'obligaci6é que el seu redactat sigui com a minim
en castella, la comercialitzaci6 a Catalunya d’aquests
productes haura de respectar aquesta regla.

b) Si la normativa estatal estableix les dades de I'etiquetatge
que han d’estar redactades, com a minim en castella per
considerar-se basiques, i d’altres que no ho son, caldra tenir
en compte que aquestes darreres podran estar redactades



unicament en castella, catala o qualsevol altra llengua de la
Uni6 Europea.

c) Si I'etiquetatge del producte no es troba recollit en cap
normativa, podra estar redactat, d’acord amb I’article 34.1 de
la Llei 1/1998, en catala, castella o en qualsevol altra llengua
de la Uni6 Europea.

d) Pel que fa als productes catalans que gaudeixen de
denominaci6é d’origen, de denominacié comarcal o de
denominaci6 de qualitat i dels productes artesans que es
distribueixen a Catalunya, el seu etiquetatge haura de ser,
com a minim, en catala.

VI. Problemes que presenta I’adaptacié de
directives comunitaries i la seva incidéncia en
les competéncies de proteccid als consumidors

La incorporaci6 d’Espanya a la C.E.E va suposar ’obligaci6
de I’Estat Espanyol d’adequar al dret intern les directives
comunitaries dictades en matéeria de consumidors i usuaris
que eren nombroses.

D’acord amb els articles 149.1.3, 97, 1 sobretot d’acord amb
larticle 93, que estableix la responsabilitat del Govern o les
Corts Generals en materia de Tractats i de resolucions
internacionals, sembla que automaticament el Govern
central o les Corts Generals hagin d’adaptar les Directives
comunitaries, per cobrir la responsabilitat internacional. En
aquests mateixos termes, 'article 5 del TCEE estableix que
"los Estados miembros adoptaran todas las medidas
generales o particulares para asegurar el cuamplimiento de las
obligaciones del Tratado".

Aquesta integracio6 a institucions internacionals no ha
d’alterar 'ordenament intern espanyol ni el seu sistema de
fonts de dret, excepte qiiestions concretes derivades de
laplicaci6 dels tractats internacionals. Entre les qiiestions
d’ordenament intern que cal respectar hi ha, Obviament, el
repartiment de competencies entre I'Estat i les comunitats
autonomes que en cap cas ha de resultar modificat.

En una de les primeres sentencies, la 252/88, de 20 de
desembre, el T.C. no admet que en 'execuci6 de Directives,
I’Estat pugui legitimar la seva intervenci6 emparant-se amb
larticle 149.1.3. Es a dir, en base a les relacions
internacionals, i encara que aquesta senténcia té elements
discutibles, doncs determina la competéncia estatal en base a
elements exteriors, en concret, en la sanitat i el comercg
exterior, pot comportar com manifesta J. Tornos, arribar a



suposar un element monopolitzador a favor de
I’Administraci6 Central.

Posteriorment, el Tribunal Constitucional, manifesta que la
incorporaci6 d’Espanya a la C.E.E. no ha de suposar cap
interferéncia en 'ordre competencial intern del pais
(senteéncia 80/1993, de 8 de marg).

Les Directives en materia de defensa dels consumidors i
usuaris han estat nombroses. Certament, aquesta ha estat
normativament parlant, d’'una gran proliferaci6 a efectes
comunitaris a través de tres grans blocs:

a) Proteccio dels interessos economics dels consumidors.
b) Proteccio de la seva salut i seguretat.

¢) Informacio als consumidors.

6.1.- Protecci6 dels interessos economics dels
consumidors

Pel que fa a la protecci6 dels interessos economics,
I'instrument ha estat la llei perqué quasi bé sempre s’incidia
en materia civil.

Les lleis que s’han adaptat en aquesta materia son:

1.- La Llei 26/1991, de 21 de novembre, sobre contractes
celebrats fora d’establiments mercantils, que adapta la
Directriu 85/577/CEE, de 20 de desembre, sobre proteccio
dels consumidors en el suposit de contractes celebrats fora
d’establiments comercials. La justificacio6 i la competencia de
I’adaptacio a través d’'una llei estatal i el rang normatiu no
admeten cap discussi6 perque regula materia civil, en concret
el regim de perfeccionament i I’eficacia dels contractes.

2.- Llei 34/88, d’11 de novembre, general de publicitat, que
adapta la Directriu 80/450/CEE, de 10 de setembre, sobre
aproximacio de les disposicions legals, reglamentaries i
administratives dels Estats membres en materia de publicitat
enganyosa. La justificaci6 i competencia de ’adaptacio
estatal i el rang legal esta fonamentada en les competéncies
exclusives que aquest disposa, d’acord amb I’article 149.1.1, 6
i 8. Les competencies a que fa esment I’exposicié de motius
de la llei son la regulacié de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I’exercici dels
seus drets; la legislacié mercantil, penal i penitenciaria i la
legislacio civil. El que s’esta fent es adaptar una directiva
comunitaria en materia de publicitat enganyosa i la
Generalitat de Catalunya té en aquesta materia, i d’acord



amb l'article 9.30 de I’Estatut d’Autonomia, competéncies
exclusives, sens perjudici de les normes dictades per ’Estat
per a sectors especifics. Per tant, excepte pel que fa a la
regulacio dels contractes de publicitat, 'adaptacio del que és
publicitat il.licita, corresponia a les CCAA que disposessin de
competencies en aquesta materia. I inicament el Pais Basc va
adaptar la Directiva esmentada a través del Decret Legislatiu
5/86.

3.- Lallei 22/94, de 6 d’abril, de responsabilitat civil per
danys causats en productes defectuosos, que incorpora la
Directriu 85/374/CEE, de 25 de juliol, sobre aproximaci6 de
les disposicions dels Estats membres en materia de danys
causats per productes defectuosos. La justificacio és la
modificacié en matéria de responsabilitats, per tant materia
civil, motiu pel qual la competencia estatal sembla justificada
aixi com el rang legal, ja que s’esta modificant el regim de
responsabilitats de la Llei 26/84, de 19 de juliol.

4.- Lallei 7/95, de 23 de marg, de credit al consum, que
adapta la Directriu 86/102/CEE, de 22 de desembre. La
competencia estatal en aquesta materia tampoc planteja
dubtes ja que incideix en el regim de perfeccionament,
eficacia i execucio de contractes regulats pel Codi Civil i de
Comerg, i la seva competéncia correspon a I’Estat.

5.- La llei 7/1998, de 13 d’abril, sobre condicions generals de
la contractacio, que adapta la Directriu 93/13/CEE, del
Consell de 5 d’abril, sobre clausules abusives. Per tant, es
tracta d'una adaptacio6 recent, que modifica la Llei 26/84, de
19 de juliol, que regula materia civil, competencia com ja s’ha
vingut mantenint, de I'Estat.

Mereix un esment especial ’adaptacié de la Directriu
90/314/CEE, sobre viatges combinats. La curiositat es
planteja en que aquesta a Catalunya s’adapta mitjancant el
Decret 168/1994, de 30 de maig, de reglamentacio de les
agencies de viatges, i '’Estat ’adapta posteriorment
mitjancant la Llei 21/1995, de 6 de juliol, de viatges
combinats. I la controversia rau en que el decret autonomic
justifica ’adaptacio6 en base a les competencies exclusives de
que disposa la Generalitat de Catalunya en materia de
turisme, mentre, I’Estat justifica la competencia de
l’adaptacio de la directiva a través d'una llei perque incideix
en les clausules generals de contractacio, és a dir en materia
civil.

El cas de les agencies de viatges és curios perque es tracta
com hem anat dient, del que molts autors anomenen
Padministrativitzaci6 dels contractes civils. La regulaci6 de
Pactivitat de les agencies de viatges pateix en una primera
etapa preconstitucional, una regulaci6 de I'activitat en dos



fronts d’actuaci6. El primer, en 'acompliment de tota una
serie de requisits administratius perque sigui autoritzada
aquesta activitat turistica. El segon establint tota una serie de
garanties dels consumidors enfront les agencies de viatgesi a
I'inrevés, regulant també la contractacio6 entre les agencies i
els establiments hotelers. Assumides les competéncies per
part de la Generalitat de Catalunya en materia turistica, es fa
una adaptacié autonomica de la normativa estatal copiant
basicament el text estatal, i a través d’un decret es regulava
aquesta materia. Aquest decret va ser modificat varies
vegades fins que 'adaptacio de la directiva va ser aprofitada
per tornar a regular l'activitat a través de I'establiment d’uns
requisits d’obertura i per incorporar els preceptes de la
directiva de les clausules contractuals.

Pero la historia, a nivell estatal, també ha patit una historia
similar. Aquesta activitat sempre ha estat regulada
reglamentariament, tot i tractant-se de relacions contractuals
i no ha estat fins a 'adaptacio6 de la Directiva que s’ha fet
mitjancant llei.

Tenim per tant dues normatives, una d’estatal i una
d’autonomica que adopten una Directiva, i cadascuna d’elles
ho justifica amb titols competencials autonomics o estatals
diferents. Sense oblidar que la legalitat del Decret, pel que fa
al rang normatiu i a la materia que regula ha estat declarada
ajustada a dret per la Sala Cinquena del Contencios-
Administratiu del Tribunal Superior de Justicia de
Catalunya.

6.2. Protecci6 de la salut i seguretat dels consumidors

La proteccio de la salut i seguretat dels consumidors té la
seva transcendeéncia basicament en tres grans tipus de
productes:

1.- Productes alimentaris, basicament per la publicaci6 de
Directrius que regulen conservants, antioxidants,
estabilitzants, gasificants, gelificants, etc. En aquests
suposits, 'adaptacio ha estat estatal perque estem davant
materies sanitaries i la competéncia la té 'Estat.

2.- Productes farmaceutics i cosmetics, per la regulacio
d’aquestes activitats sanitaries, sobretot, en la composicid
d’aquests productes i, basicament, en relacio als requisits
d’informacio als consumidors. Estem en aquest punt en el
suposit identic a anterior, i per tant, la competéncia
continua essent estatal, salvant, els requisits d’'informaci6 al
consumidor, la problematica dels quals ja ha estat
analitzada.



3.- Altres productes, com els vehicles a motor, material
electric, substancies perilloses, joguines, etc., en que la
regulacio és estatal per ser materia que protegeix la seguretat
dels consumidors.

6.3. La informacio dels consumidors

Ens trobem davant una mateéria més problematica. El que en
principi semblava una competéncia autonomica, la
informaci6 dels consumidors, d’acord amb la delimitaci6 de
competencies efectuada pel Tribunal Constitucional, aquesta
qliestio ja no és tan clara. Basicament, els requisits
d’informacio dels consumidors sén:

a) Etiquetatge.
b) Informacio en els llocs de venda.

Pel que fa a la informaci6 en els punts de venda, cal tenir en
compte dues Directrius, la 88/315/CEE, per la que es
modifica la 71/581/CEE, de 19 de juny, relativa a la proteccio
dels consumidors en materia de preus dels productes
alimentaris que es complementa amb la 88/314/CEE relativa
a la indicacio dels preus dels productes no alimentaris, i la
Directriu 92/75/CEE, de 22 de setembre, relativa a la
informaci6 del consum d’energia d’aparells d’'us domestic.

Es tracta de dues directrius que afecten als punts de venda on
s’estableixen uns requisits d’informacio als consumidors i
que son adaptades pel Govern central mitjancant els R.D.
2160/93, de 10 de desembre i el 124/90, de 28 de gener,
sense que en aquests s’esmenti cap titol competencial que
justifiqui la seva publicaci6. En aquests dos suposits, és
evident que tractant-se d’establiments comercials i de
requisits d’informaci6 als consumidors, la competéncia per
adaptar les directrius corresponia a les comunitats
autonomes, malgrat que, fins a la data, no s’hagi dut a terme
aquesta adaptacio.

VIl. La diferent regulacié del concepte de
consumidor i la seva transcendéncia pel que fa a
les competéncies

7.1.- Concepte de consumidor a la Llei 3/1993, de 5 de
marg¢

L'apartat segon de 'article primer de I'E.C. estableix
textualment que:



"Als efectes d'aquesta Llei, es consideren consumidors les
persones fisiques o juridiques de qualsevol nacionalitat o
residencia que, com a destinataris finals, fan l'adquisicid,
fan 1is o gaudeixen, dins del territori de Catalunya, de béns i
serveis per a llur consum o tis particular, familiar o
col.lectiu, sempre que el proveidor tingui caracter
empresarial o professional o sigui la mateixa administraci6é
publica”.

Aquesta noci6 de consumidor és objectiva i abstracta, en el
sentit que intenta fer valer la idea tradicional que tots som
consumidors en qualsevol moment, i difereix de la definicio
subjectiva que estableix la L.G.D.C.U., que té bastant en
compte al subjecte, a través d'exclusions. Podriem dir que fa
esment al concepte "consumidors-ciutadans", en general, i
per tant com analitzarem posteriorment, la noci6é de
consumidor a Catalunya és més extensa que la que pot tenir
en altres Comunitats Autonomes.

La Llei 3/93, de 5 de marg, de I'Estatut del Consumidor
regula tota una série de drets a favor dels ciutadans de
Catalunya en el seu paper de consumidors, pero en molts
articles fa extensiva aquesta proteccio a altres sectors que no
son consumidors tradicionals. A l'article 4, per posar un
exemple, s'estableix I'obligaci6 dels poders publics de
millorar la seguretat viaria i a l'article segiient les obligacions
dels poders public han d'anar dirigides a protegir la salut i
qualitat de vida dels ciutadans, en general, motiu pel qual
han de preservar el medi ambient. La mateixa norma, tot i
intentar ser un compendi legal de protecci6 al consumidor va
molt més enlla i aquesta proteccio es fa extensiva a molts
altres col.lectius.

7.1.1. Concepte de destinatari final com a unica
limitacio. Possibilitat d'integrar el producte dins un
procés de produccio de béns o serveis

La condici6 de consumidors, d'acord amb la norma
analitzada, la tenen les persones fisiques o juridiques
destinataries finals dels productes, béns o serveis. El
concepte destinatari final es converteix doncs en I'eix
limitatiu més important per definir aquest concepte, i la seva
analisi previa sera important per a plantejar, a I'ambit de
Catalunya, qui gaudeix o no de la condici6é de consumidor. El
terme destinatari final ja ha estat analitzat de manera
extensa per la doctrina i només cal reiterar els fonaments que
sobre aquest concepte han establert diversos autors.

D'acord amb Alberto Bercovitz, I'expressié destinatari final,
des d’'un punt de vista en materia de transport, comporta la
nocidé de consumidor final com aquell que adquireix
productes, béns o serveis per a utilitzar-los o consumir-los ell



mateix i, per tant, els béns o serveis queden detinguts dins el
seu ambit personal, familiar o domestic, sense que tornin a
sortir al mercat. A sensu contrari, no tindra la consideracio
de consumidor final tota aquella persona que adquireix
productes, béns o serveis per a tornar-los a vendre o
redistribuir-los en el mercat. Es tracta de relacionar el
concepte destinatari final amb el mercat, en el sentit
d'entendre que el producte no es torni a introduir en aquest
mercat amb anim lucratiu.

S’ha de valorar d'una manera important la inclusio de les
persones juridiques en el concepte consumidor, sense cap
altra limitacio, a diferéncia del que fa la Llei 26/84, general
per a la defensa dels consumidors i usuaris. Perque hem de
tenir en compte que quan I'Estatut del Consumidor parla de
persones juridiques de dret privat, en general, i sense fer cap
excepcio, inclou a les entitats mercantils que estan animades
en un proposit de benefici per a les persones fisiques que les
integren. Es important tenir clar que 1'Estatut del
Consumidor atorga la condicié de consumidors a les
persones juridiques, sense excepcions, sempre i quan siguin
destinataries finals, i adquireixin els productes i serveis per al
seu us particular o col.lectiu. I la importancia d'aquest punt
radica en que, a diferéncia de la normativa estatal que té un
element limitatiu la llei catalana no disposa de cap element
limitatiu.

Si bé la normativa estatal inclou com a possibles
consumidors a les persones fisiques o juridiques, hem de
tenir en compte que, a diferencia de Catalunya, aquestes
persones no poden integrar d’acord amb I'apartat 3 de
Particle 1r. de la Llei 26/84, de 19 de juliol, els productes o
serveis adquirits en el mercat. Aquest fet comporta, d'acord
amb la doctrina majoritaria, excloure, no només a aquells
que adquireixen productes i serveis per a integrar-los en un
procés de producci6 o comercialitzaci6é per al mercat, sind
també aquells suposits en que els béns i serveis s'utilitzin en
el marc d'una activitat empresarial. Es a dir, la Llei estatal
també exclou els empresaris consumidors, per a definir-ho
d'una manera il.lustrativa. A. Bercovitz conclou el seu estudi
sobre la noci6é de consumidor de la manera segiient: "Asi,
integrando lo dispuesto en los apartados 2 y 3 de este
articulo 1 de la L.G.D.C.U. en torno a la nocién de
destinatario final, cabe afirmar que no tiene esta condicion,
y por tanto, no puede ser considerado como consumidor y
usuario, ni quien adquiere bienes y servicios para volver a
introducirlos en el mercado, ni quien los adquiere para
integrarlos en los procesos de produccion y
comercializacion de bienes y servicios para el mercado". El
concepte destinatari final esta lligat, no només a no tornar a
introduir el producte en el mercat, sin6 tenint en compte el



paragraf tercer de l'article, a que aquest no s'integri en
processos de comercialitzaci6é o produccio.

Les sentencies dictades sobre la interpretacio del concepte
consumidor van en aquesta linia i exclouen qualsevol
adquisicio6 o servei relacionat amb una activitat mercantil.
Aixi, la senténcia de la Secci6 Setena de I'Audiéencia
Provincial de Valéncia de data 17 d'octubre de 1990 estableix
que:

"... con ello, conjugados ambos apartados (2 y 3 del articulo 1
de la Ley 26/84) es obvio que habran de quedar excluidos de
estas caracterizaciones juridico-econdémicas los adquirentes
de bienes o servicios que los emplearan o integraran en un
proceso empresarial, comercial o profesional en
lugar de ser meros destinatarios o usuarios de los
mismos ...".

En definitiva, I'element diferenciador de la L.G.D.C.U.ide
I'Estatut del Consumidor esta en que aquesta darrera
normativa no recull una exclusié com l'apartat tercer de
I'article 1.3 de la primera normativa i defineix un concepte de
consumidor molt més ampli.

7.1.2. Problematiques competencials derivades d’aquest
concepte.

Encara que sigui a titol d’introduccio, és evident que la
conceptuaci6 del consumidor d’'una manera diferent, pot
comportar la problematica que actuacions que el legislador
estatal regula, d’acord amb les seves competéncies, tinguin
una aplicaci6 a Catalunya a sectors o col.lectius no previstos
en la normativa estatal.

Analitzem, per exemple, 'accés al sistema arbitral dels
consumidors que preveu la Llei 26/84, de 19 de juliol,
d’acord amb la definici6 dels consumidors que fa aquesta i la
problematica que es pot derivar si al sistema arbitral hi
accedeixen altres col.lectius no previstos, en la llei estatal,
pero si en normatives autonomiques. No és estrany el suposit
d’un petit empresari que, a Catalunya, adquireixi un producte
o servei i aquest resulti defectuds. Pot anar al sistema arbitral
quan, en principi, no gaudeix de la condicié de consumidor
d’acord amb la normativa estatal i si que gaudeix d’aquesta
condicié d’acord amb I’Estatut del Consumidor, tenint en
compte que la regulacio6 del sistema arbitral és competéncia
estatal? Pot un empresari a Catalunya exigir 'acompliment
de la garantia d'un bé de naturalesa duradora quan aquesta
obligaci6 establerta a la Llei 26/84, de 19 de juliol, té com a
finalitat protegir els consumidors definits en aquesta i que,



com a materia contractual és competéencia estatal? La solucio
es planteja complicada, pero no hem d’oblidar que la
definici6 del que cal entendre com a consumidor s’integra en
la materia defensa dels consumidors i usuaris, sense que
intervingui cap altre titol competencial. Aixi es despren de la
sentencia 15/89, i qualsevol solucio haura de tenir en compte
aquest fet.

Barcelona, a 29 de juliol de 1998.



