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INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DE ESTATUTO DE
PERSONAS CONSUMIDORAS Y USUARIAS

1.- El presente Informe tiene como objeto elaborado tras las alegaciones evacuadas del
Anteproyecto de Ley de Estatuto de las Personas Consumidoras y Usuarias, y se formaliza
tras la solicitud de informe realizada a la Comisién de Gobiernos Locales por parte del érgano
impulsor de la iniciativa legislativa, de acuerdo con lo establecido en la Ley 2/2016, de 7 de
abril, de Instituciones Locales de Euskadi (en lo sucesivo, LILE).

2.- En efecto, al tratarse en este caso de un Anteproyecto de Ley se debe tener especialmente
en cuenta, entre otros, el artfculo 9o de la LILE, en cuanto que prevé el “funcionamiento de
la Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi cuando actia como drgano de alerta
temprana”, cuya regulacién es especialmente importante teniendo en cuenta que la
propuesta normativa objeto de andlisis por esta Comisién es un anteproyecto de Ley, con las
connotaciones que posteriormente se reflejardn. En cualquier caso, aparte de los preceptos
citados, la emisién del presente Informe se fundamenta, asimismo, en los articulos 87.1, 88.1
a) y (de forma mds indirecta) 91de la LILE. :

3.- El Informe se estructura en cuatro epigrafes con el siguiente contenido:

e El primer epigrafe se centra, reproduciendo parcialmente o reenviando a la
argumentacién esgrimida en los informes emitidos previamente sobre determinadas
propuestas normativas, especialmente sobre el Anteproyecto de ley de
Administracién Ambiental de Euskadi (ALAAE, en adelante) y sobre el Anteproyecto
de Ley de Conservacién del Patrimonio Natural de Euskadi (ALCPNE, en adelante),
sobre el Anteproyecto de Ley de Movilidad Sostenible de Euskadi, en el papel y
funcién de la Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi (CGLE, en lo sucesivo), asf
como sobre el Anteproyecto de Ley Vasca de Juventud de Euskadi, en relacién con el
andlisis por parte de este drgano de los anteproyectos de Ley que han sido
elaborados por los diferentes departamentos del Gobierno Vasco. Este epigrafe, por
un lado, resalta la regulacién de la LILE en materia de “alerta temprana”,
especialmente intensa cuando el objeto del Informe de la CGLE se vuelca sobre
anteproyectos de ley o proyectos de decretos legislativos; y, por otro lado, reenvia
en buena medida a lo ya expuesto en los informes anteriores sobre el ALAAE y el
ALCPNE, puesto que el trazado de estos informes que se emiten por la CGLE sobre
anteproyectos de ley tienen una ordenacion secuencial diferente a si el objeto es un

“proyecto proveniente de una disposicién de naturaleza reglamentaria.

e Enlasegunda parte, se enmarcara desde el punto de vista competencial la materia
objeto de este Anteproyecto de Ley de estatuto de las personas consumidoras y
usuarias, que se encuadra en un ambito material con conexiones evidentemente
transversales como es el relativo al consumo, tal como ha sido puesto de relieve
reiteradamente por la jurisprudencia constitucional donde se ha resaltado el cardcter
pluridisciplinar (de la materia) de defensa del consumidor y del usuario, dado que
afecta —como tempranamente expuso asimismo la Comisién Juridica Asesora de
Euskadi- “en grado diverso a titulos de competencia estatal. Particularmente, se hard
referencia obligada a las competencias municipales en materia de consumo, tanto
por lo que afecta a la regulacion que al efecto llevé a cabo la LBRL, como de forma
mas concreta a las competencias que sobre ese dmbito material aparecen finalmente
reflejadas en el articulo 17.1 11) de la LILE, norma sustantiva porque implica una
atribucién expresa de facultades que se despliegan sobre esa materia a favor de los
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municipios vascos. Asf, en términos generales, se examinard en qué medida el citado
Anteproyecto de Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias afecta a
las competencias municipales, pues este es sin duda uno de los ntcleos bdasicos del
analisis sobre los que debe desplegarse el presente Informe de la Comisién.

* Eltercer epigrafe del presente Informe, con un cardcter mucho més breve, tiene por
objeto desgranar, en relacion con el objeto del presente informe de la Comisién de
Gobiernos Locales de Euskadi, algunos de los documentos que obran en el amplio
expediente remitido y que se proyectan sobre las siguientes cuestiones:

o En primer lugar, la Memoria Econdmica del Anteproyecto, un aspecto
particularmente importante puesto que la posible afectacidn de un texto
normativo a la autonomia municipal y a las competencias de los municipios
tiene particular incidencia siempre en todo lo que respecta a la financiacién
(o suficiencia financiera) de las competencias municipales, de acuerdo con lo
establecido en los articulos 18 y 112 de la Ley 2/2016, de 7 de abril, de
instituciones locales de Euskadi.

o Ensegundo lugar, se llevardn a cabo unas apreciaciones de caracter general
sobre el Informe Juridico sobre el Anteproyecto de Ley emitido por la
Direccién de Servicios del Departamento de Turismo, Comercio y Consumo,
con particular incidencia en la determinacion de competencias municipales
que lleva a cabo la citada iniciativa normativa.

o Y, finalmente, por la trascendencia que tienen para la valoracién definitiva de
esta Comision de Gobiernos Locales se analizaran las alegaciones de EUDEL
al primer borrador de Anteproyecto de Ley, asi como sucintamente la
respuesta que el departamento promotor de la propuesta normativa realizé
frente a aquellas.

* Y, en fin, el cuarto epfgrafe de este Informe se proyectard sobre un andlisis de
aquellos aspectos del Anteproyecto de Ley que pudieran tener impacto sobre la
propia autonomia local, las competencias municipales, asf como, en su caso, por lo
que pudiera afectar a la financiacién de los municipios vascos. No se trata, por tanto,
de llevar a cabo un analisis de todo el contenido de la Ley (tarea en estos momentos
y hasta cierto punto superflua, pues muchas de sus previsiones no afectan a lo que
debe ser el objeto estricto de este Informe), ni menos ain de poner en cuestién
determinadas redacciones o contenidos de diferentes enunciados, con especial
impacto desde el punto de vista técnico o regulador, sino que el objeto principal de
este Informe no puede ser otro que el andlisis de esa propuesta normativa desde los
tres angulos indicados: afectacién a la autonomia local, a las competencias propias
de los municipios o a su financiacién, con la finalidad de que el presente Informe se
despliegue sobre el papel de la CGLE como manifestacién de un érgano de alerta
temprana, al efecto de que por parte del érgano promotor de la iniciativa se puedan
valorar las consideraciones en este Informe formuladas y, en su caso, adoptar las
modificaciones pertinentes, con la exclusiva finalidad de que el contenido del
Anteproyecto objeto del presente Informe se adecue perfectamente al papel
institucional de los municipios en el conjunto del modelo normativo que se pretende
disefiar en materia de estatuto de las personas consumidoras y usuarias.

4.- El Informe finaliza con unas breves Conclusiones y Propuestas, en las que se condensan
las ideas-fuerza sustantivas emitidas a lo largo del texto.



.- LA COMISION DE GOBIERNOS LOCALES, EN PARTICULAR LAS ATRIBUCIONES DERIVADAS
DE LOS ARTICULOS 90 Y 91 LILE, EN SU PROYECCION CUANDO EL ANALISIS SE DESPLIEGA
SOBRE ANTEPROYECTOS DE LEY.

5.- Tal como se indicaba anteriormente, se somete a Informe de la CGLE un anteproyecto de
Ley. Tomando como referencia lo ya expuesto en los Informe emitidos por esta Comisién
anteriormente en relacién con diferentes anteproyectos de Ley, es oportuno reiterar en este
epigrafe cudles son las singularidades que convergen en este particular objeto (anteproyecto
de ley) frente a otros que ha ido conociendo la Comisién y que tenian por objeto proyectos
de disposiciones normativas de caracter reglamentario (proyectos de Decreto o de Orden).
En consecuencia, es necesario poner de relieve cudles son las diferencias que existen entre
uno y otro tipo de Informe cuando el objeto es un anteproyecto de Ley o un proyecto de
decreto o de Orden, pero sobre todo qué proyecciones o efectos tiene el que la CGLE pueda
considerar que determinados aspectos reguladores del anteproyecto objeto de examen no
se adecuan a la autonomia municipal, a las competencias propias de los municipios o, en fin,
representan una carga financiera que no ha sido tenida en cuenta en el proceso de
elaboracion del texto ni particularmente en la Memoria Econémica o, en su caso, en el
correspondiente Anexo.

6.- La caracterizacion de la Comision de Gobiernos Locales de Euskadi y su papel en este tipo
de procedimientos de “alerta temprana” fue recogida y posteriormente reproducida en
Informes emitidos anteriormente por esta Comisién de Gobiernos Locales en los siguientes
términos:

“Como la CGLE expuso en el Informe de 19 de marzo de 2018, la citada Comisidn es un
érgano singular, tanto por su composicién como por sus funciones, que fue creado por
la LILE (articulo 87) para la defensa de la autonomia municipal en los procesos de
elaboracién normativa que lleve a cabo, en principio, el Gobierno Vasco vy la
Administracién General del Pals Vasco. No se puede dudar —tal como se indica en la
exposicion de motivos- de su cardcter de drgano de que cumple la funcion de
“mecanismo de alerta temprana”. Si bien inicialmente se podria pensar que ese cardcter
solo se desarrolla en lo que afecta a anteproyectos de ley o de proyectos de decreto
legislativo, la verdad es que ello no es asi. Esa funcién de “alerta temprana” se despliega
también sobre los proyectos de disposiciones de naturaleza reglamentaria, tal como
hemos reiterado en Informes anteriores. Pero, al margen de lo expuesto, no cabe duda
que la esencia de ese sistema de alerta temprana se halla, efectivamente, en el andlisis
de si los anteproyectos de ley o proyectos de decretos legislativos procedentes del
Gobierno Vasco se adecuan o ho a los pardmetros de control antes citados. Y ello se
advierte, principalmente, como se verd de inmediato, en [os instrumentos y mecanismaos
procedimentales que se anudan a la existencia de un posible desacuerdo o discrepancia
entre el autor del anteproyecto y el érgano encargado de velar por la defensa de la
autonomia municipal; esto es, la propia CGLE. En efecto, tal como sefialamos en su dia,
“la diferencia estriba en que en el primer caso (anteproyectos de Ley y proyectos de
decreto legislativo) hay un procedimiento especifico para reparar institucionalmente de
forma pactada y con cardcter previo tales afectaciones (constitucién de la Comision
Bilateral), mientras que en el segundo (proyectos de disposiciones de naturaleza
reglamentaria) esas posibles afectaciones se emiten para que sean valoradas por el
érgano impulsor de la norma en la redaccion final del Proyecto”. Por tanto, como
también exponiamos en el Informe de 19 de marzo de 2018, (cuando se trata de una
iniciativa normativa de cardcter reglamentario) “la CGLE acttia como drgano de alerta
temprana, si bien con un alcance muy distinto en cuanto al procedimiento y sus posibles
efectos”. La exposicién de motivos de la LILE ratifica esa interpretacion como la mds



correcta. En estos términos se expresa la citada exposicién de motivos: “La Comisidn de
Gobiernos Locales de Euskadi se convierte asi en el drgano de garantia por excelencia de
la autonomia municipal en Euskadi frente a la actuacidon de los poderes ptblicos
autondémicos, siendo su funcién fundamental la de ‘alertar” a esos niveles de gobierno
de que en sus actuaciones normativas en tramite se puede estar vulnerando el principio
de autonomia municipal”. Por tanto, mds atin en el presente caso en el que el objeto del
parecer de la CGLE es un anteproyecto de Ley, la funcion del presente Informe es, sin
duda, la de “alertar”, con pleno sentido institucional y ejercicio de responsabilidad,
sobre cudles puedan ser las hipotéticas afectaciones al principio de autonomia municipal
y a las competencias propias municipales como centro existencial de aquel principio;
pero también, y especialmente, identificar aguellos principios y reglas de la regulacion
propuesta que tengan encaje complejo en el marco de la autonomia municipal y en las
competencias propids de los ayuntamientos vascos, tal como han sido reconocidas por
la LILE y el resto de legislacidn aplicable en la materia. La finalidad dltima es que el propio
Departamento promotor de la iniciativa legislativa proceda a (valorar tales
apreciaciones de la CGLE y a) remover tales diferencias en el caso de que existieran, pero
en su defecto (esto es, cuando el drgano promotor de la iniciativa normativa no acepta
las propuestas de modificacién suscitadas por la CGLE), como se verd de inmediato, se
configura en la LILE un sistema de resolucion de tales diferencias a partir de la creacién
de una Comisién Bilateral, una iniciativa que, por sus importantes implicaciones
procedimentales y politicas, conviene analizar con cierto detalle en estas pdginas.”

7.- Asi, en reiterados Informes de esta Comisidn de Gobiernos Locales de Euskadi nos hemos
venido haciendo eco de lo siguiente:

“El articulo 88 de la LILE establece que el fin dltimo de la CGLE es ‘la defensa de la
autonomia local’, y con la mirada puesta en ese objetivo la Comisidn ejerce, entre otras,
la funcién central de ‘actuar como drgano de alerta temprana, siendo su objetivo
fundamental salvaguardar la autonomia municipal en aquellos procesos normativos que
se lleven a cabo a iniciativa de la Administracion General de la Comunidad Auténoma y
que afecten exclusivamente a las competencias propias de los municipios, quedando
exceptuado este mecanismo en aquellas disposiciones de cardcter general que tengan
establecido, en normas con rango de Ley, un procedimiento de elaboracidn especifico’
(referencia que cabe entender hecha a las Leyes de Presupuestos de la Comunidad
Autdnoma y a la ‘Ley de Aportaciones’, asi como, en su caso, a la reforma del Estatuto
de Autonomia)” :

8.- Por su parte, como también recorddabamos en Informes anteriores de esta CGLE, el
articulo 9o de la LILE prevé lo que se enuncia como el “funcionamiento de la Comisién de
Gobiernos Locales de Euskadi cuando acttia como érgano de alerta temprana”. En realidad,
esta regulacién establece el régimen juridico de la actuacion de la CGLE como érgano de
alerta temprana en lo que afectan a las iniciativas gubernamentales autondmicas sobre
anteproyectos de ley y proyectos de decretos legislativos (esto es, lo que seran finalmente,
una vez que sean definitivamente aprobadas, publicadas y entren en vigor, disposiciones
normativas con rango y fuerza de ley) que tengan por objeto competencias municipales
recogidas expresamente en el articulo 171 LILE. Tal como expusimos, los rasgos
caracterfsticos de esta regulacion son lo siguientes:

e [Elinforme tiene naturaleza preceptiva y se ha de emitir cuando el citado anteproyecto
“afecte exclusivamente a competencias propias municipales”, por ello es muy
importante resaltar la conexion existente entre el dmbito objetivo de la regulacion
propuesta y las competencias municipales propias (articulo 17 LILE), algo que se hard en
el siguiente epigrafe de este Informe.



El Informe, segun prevé este precepto, “deberd concluir si se produce o no una merma
o vulneracién de la autonomia local”. Para llegar a esa conclusion, el propio articulo 90.1
LILE indica que “el informe deberd determinar, ademds, si han sido asignadas
adecuadamente las facultades o potestades que corresponden a cada dmbito material,
conforme alo dispuesto en el apartado primero” de la citada Ley. Por consiguiente, uno
de los pardmetros para medir si existe o no adecuacion del texto con la autonomia local
es analizar si hay menoscabo de las funciones o facultades que la propia LILE establece
en cada materia (una cuestion que debe ser analizada asimismo a la luz del articulo 17.2
“in fine” LILE, como luego se indicard).

Una de las cuestiones clave de este procedimiento radica en lo establecido en el articulo
90.2 LILE. Allf se indica lo siguiente: 2. Si, constatada una merma o vulneracién de la
autonomia local en la regulacién proyectada, las modificaciones propuestas por la
Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi fueran admitidas integramente por el érgano
promotor, este continuard la tramitacién del procedimiento normativo en los términos
previstos en cada caso”. Dicho en otros términos, si formuladas objeciones al texto
normativo por parte de la CGLE y éstas son aceptadas por el érgano promotor de la
propuesta (...), la tramitacién del anteproyecto de Ley sigue su curso y, por tanto, se
solicitarian los informes que resulten pendientes (...) hasta la aprobacidn del proyecto
de Ley por parte del Consejo de Gobierno y su remisién al Parlamento Vasco.

El problema estriba en el supuesto de que el drgano proponente no acoja alguna o todas
las propuestas elevadas por el CGLE, ya que esa desestimacion total o parcial da lugar a
la convocatoria de una Comisién Bilateral “entre la administracién promotora de la
propuesta normativa y una delegacién de tres miembros de la Comisién de Gobiernos
de Euskadi”. ‘

Esta Comision Bilateral debe procurar alcanzar un acuerdo en el plazo de un mes desde
la fecha de la solicitud de emision del informe previsto en el apartado primero (lo cual
puede convertirse de hecho en un plazo ciertamente precario, puesto que los plazos por
dias se computan como dias hdbiles y los plazos por meses de fecha a fecha, tal como
establece el articulo 30 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comun de las Administraciones Publicas). Este dato no es menor y habrd
de gestionarse adecuadamente si se quiere abrir un espacio razonable para intentar
alcanzar acuerdos, en caso de discrepancias, entre el érgano promotor de la iniciativa y
la CGLE. Asimismo, cabe estimar que, si existieran discrepancias, durante ese plazo del
mes desde la fecha de la solicitud de emision del Informe, se suspende el procedimiento
¥, por consiguiente, no se podrdn solicitar otro tipo de informes (por ejemplo, el
dictamen de la COJUA y los restantes que falten) en tanto en cuanto el texto del
borrador de anteproyecto no estd atin negociado.

En cualquier caso, si no se alcanzara el acuerdo en el plazo indicado entre ambas partes
en el seno de la Comision Bilateral, la LILE prevé que “‘el érgano promotor proseguird
con la tramitacién”, pero -y este es un punto importante- deberd “elaborar un informe
motivado de las razones del rechazo de las propuestas de modificacién planteadas por
la Comisidn de Gobiernos Locales de Euskadi”. En ese informe motivado se deberd
valorar “expresamente su no afectacién a la autonomia local o el grado de afectacién a
la autonomia local (...)".

El desacuerdo en sede de Comisién Bilateral tiene alguna consecuencia adicional segtin
dispone el articulo 90.5 LILE. Este precepto establece lo siguiente: ‘5. En el caso de los
anteproyectos de ley o de decreto legislativo, tras su aprobacién como tales proyectos,
el texto que se remita al Parlamento deberd ir acompaiiado del informe en el que se
justifiquen las razones del rechazo y de las actas de la sesién o sesiones celebradas por
la Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi”. Por tanto, si se produce desacuerdo el
texto de la propuesta normativa podrd ser finalmente aprobado como proyecto de ley,

B+ 1 gh sk dikibd ki A



pero ese texto del proyecto que se remita al Parlamento deberd ir acompahado del
informe del érgano proponente en el que ‘se justifiquen las razones del rechazo”
(informe que deberd basarse exclusivamente en su no afectacion a la autonomia
municipal y tomar como pardmetro para su confeccion, esencialmente, el marco
normativo bdsico en materia de régimen local y, en particular, la Ley de Instituciones
Locales de Euskadi).

e Hay que constatar, por Ultimo, que al texto del proyecto de ley que se remita al
Parlamento se deberd acompanar asimismo las actas de la sesién o sesiones celebradas
por la CGLE (cabe entender que conjuntamente con el Informe que se adjuntard a las
mismas). No se exige que se acompafie como documentacion necesaria las actas de las
reuniones de la Comisién Bilateral; pero seria conveniente hacerlo, pues la finalidad
Gltima de toda esa documentacion no es otra que facilitar a la representacion politica
del pueblo vasco los elementos de juicio suficientes para que se evaltie politicamente si
el principio de autonomia local y las competencias propias de los municipios han
quedado completamente salvaguardadas en la iniciativa legislativa que debe examinar
la Cdmara vasca. Al fin y a la postre lo que hace la LILE es aportar elementos de juicio al
Parlamento Vasco para que este también preserve la plena aplicabilidad de un texto
normativo aprobado por el érgano parlamentario en su dia y cuya funcién principal era
reforzar institucionalmente a los municipios, asi como preservar su autonomia y
competencias propias.

9.- En cualquier caso, seguin se indicaba, conviene acotar cual es el alcance efectivo del
presente Informe, algo que se puede deducir perfectamente de las previsiones recogidas en
los reiterados articulos 87.1, 88.1. a), 90 y 91 de la LILE. En suma, en estos preceptos se
delimita muy claramente qué objeto ha de tener este Informe; a saber: los articulos 87.1y
88.1.a) LILE, por unlado, hacenreferencia expresa al papel de la CGLE como érgano de alerta
temprana; por otro, el articulo go.1 LILE, llama a la actuacién de la Comisién con el objetivo
de identificar si se ha producido una merma o vulneracién de la autonomia local, concretada en
el dmbito competencial y determinando si las facultades o potestades de cada materia de
competencia propia municipal han sido asignadas adecuadamente; y, finalmente, el articulo
91.3, hace hincapié en la necesidad de evaluar el impacto que el anteproyecto pueda tener
sobre la autonomfa municipal y, especificamente, sobre las competencias propias de los
municipios vascos. Y este es y no otro, por tanto, el objeto del presente Informe. Por
consiguiente, aquellos aspectos relativos a cuestiones sustantivas de otro cardcter, de
enfoque técnico o de propia mejora en la redaccién o técnica normativa no pueden forman
parte de nuestro andlisis, aunque incidentalmente y siempre que se refieran solo a entidades
locales o municipios pueda incluirse alguna observacién puntual.

.- LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES EN MATERIA DE CONSUMO: PLANTEAMIENTO
GENERAL DE LOS IMPACTOS DEL ANTEPROYECTO DE LEY DE ESTATUTO DE LAS PERSONAS
CONSUMIDORAS Y USUARIAS SOBRE LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES

Introduccién: reparto de competencias en materia consumo. Planteamiento general.

10.- La Constitucién de 1978 recoge en su articulo 51, dentro de lo se que encuadra como
“principios rectores de la politica social y econémica”, |a siguiente prevision:

1. Los poderes publicos garantizardn la defensa de los consumidores y usuarios,
protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la seguridad, la salud y los legitimos
intereses econémicos de los mismos.



2. Los poderes pliblicos promoverdn la informacion y la educacién de los consumidores
y usudrios, fomentardn sus organizaciones y oirdn d éstas en las cuestiones que puedan
afectar a aquéllos, en los términos que la ley establezca.

3. En el marco de lo dispuesto por los apartados anteriores, la ley regulard el comercio
interior y el régimen de autorizacién de productos comerciales.

11.- En virtud de ese enunciado constitucional la generalidad de la doctrina ha considerado
que existe un derecho reconocido constitucionalmente a la proteccién de los consumidores y
usudrios, por el que deben velar, en su condicién de derecho garantia, los propios poderes
publicos, a quienes se encomienda precisamente garantizar la defensa de las personas
consumidoras y usuarias, asi como proteger eficazmente la seguridad, salud e intereses
legitimos de aquellas. Asimismo, se prevé, en un enunciado que la doctrina ha calificado como
equivoco (al relacionar restrictivamente consumo con “comercio interior”), la regulacién de
* esa materia por ley.

12.- Sin embargo, es evidente a todas luces que el articulo 51 CE no es un titulo atributivo de
competencias, por lo que hay que remitirse, en todo caso, a lo establecido en el articulo 149.1
CE y, asimismo, a lo establecido en los Estatutos de Autonomia. Pero antes conviene tener
presente que el ambito material “defensa de los consumidores y usuarios”, tal como se
recoge en la Constitucion, tiene, como se ha dicho por la doctrina, una naturaleza
esencialmente transversal, puesto que se ve impregnada por diferentes sectores del
ordenamiento juridico. En palabras ya expresada mds arriba del propio Tribunal
Constitucional “la materia se caracteriza ante todo por su contenido pluridisciplinar” (STC
54/2018). Alos efectos del presente Informe no es necesario adentrarse en mayores detalles.

13.- Por tanto, cabe hacer mencién a que el articulo 149.1 CE no recoge expresamente la
materia de “defensa de los consumidores y usuarios”, aunque si se ve afectado ese circulo
material por otros' muchos titulos competenciales del Estado, ya sean materiales (legislacién
civil y mercantil, bases sanidad, productos farmacéuticos, bases de la ordenacién y
planificacidn general de la economfa, etc.). que convergen naturalmente sobre aspectos
tangenciales o sustantivos de esa materia,

14.- Lo realmente importante en este caso es que la Comunidad Auténoma de Euskadi, en
virtud de su Estatuto de Autonomia, asumid, tal como prevé su articulo 10.28, la competencia
exclusiva sobre el siguiente ambito material: “Defensa del consumidor y del usuario en los
términos del apartado anterior”. Y el apartado anterior acota el ejercicio de la competencia
mediante la cldusula siguiente: “sin perjuicio de la politica general de precios, la libre
circulacion de bienes en el territorio del Estado y de la legislacion sobre la defensa de la
competencia”.

15.- De hecho, ese ambito material no solo esta penetrado por los titulos competenciales de
naturaleza sectorial o transversal del Estado, sino que se trata de una materia sobre la cual la
Unién Europea ha producido un ndmero considerable de disposiciones normativas
(directivas y reglamentos) que tenian por objeto establecer un estandar minimo de medidas
de proteccién de los consumidores, en cuanto también dispone de competencias sustantivas
(articulo 169 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, que regula la proteccién
de los consumidores), asi como otras muchas transversales, sobre ese espacio material de
configuracion y que, por tanto, incide normativamente desplazando o condicionando en el
Derecho interno de los Estados miembros.

16.- Por consiguiente, la Comunidad Auténoma de Euskadi dispone de un titulo competencial
especifico que le permite regular a través de Ley del Parlamento Vasco sobre esta materia.



De hecho ya lo venia haciendo tradicionalmente, por ejemplo con las Leyes 6/2003, de 22 de
diciembre, del Estatuto Vasco de Personas Consumidoras y Usuarias, y 9/2007, de 29 de junio,
de Konsumobide-Instituto Vasco de Consumo. Pero, tal como se ha resaltado anteriormente,
ello no implica que el Estado, utilizando sus titulos competenciales tanto horizontales como
sectoriales, haya procedido asimismo a legislar en materia de defensa del consumidor y
usuario, principalmente a través del Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por
medio del cual se aprueba el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias.

17.- En este dmbito sectorial, como es el de consumo, los Territorios Histdricos Vascos no
disponen de competencia material reconocida expresamente por la Ley de Territorios
Historicos (Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de relaciones entre las Instituciones comunes
de la Comunidad Auténoma y los érganos forales de sus Territorios Histéricos; LTH). Bien es
cierto que ello no era impedimento para que el propio legislador sectorial vasco atribuyera
competencias especificas en ese dmbito a tales entidades territoriales, pero razones de
oportunidad politica parece haber aconsejado que se mantenga el statu quo de asignacidn
de competencias en esta materia, que en el ambito vasco pivotaria as{ entre las competencias
atribuidas a la Administracién General del Pais Vasco y las conferidas a los municipios de la
Comunidad Auténoma, tanto por la LILE como por la legislacidn sectorial. Ello, como se dir3,
ofrece algunos problemas puntuales en el disefio del reparto de competencias entre
Administracion de la Comunidad Auténoma y municipios vascos, pues el criterio territorial se
quiebra y asimismo el principio de subsidiariedad juega en este caso per saltum, en la medida
en que las Diputaciones Forales no pueden cumplir en estos casos el papel subsidiario que
cumplen las Diputaciones de régimen comun en el sistema local de gobierno y lo que no
pueda ser ejercido por los municipios se atribuye directamente a la competencia de la
Administracion de la Comunidad Auténoma vy, particularmente, al Instituto Vasco de
Consumo. Este es un punto sobre el que cabra incidir ulteriormente, pero en este caso no
parece —a juicio de esta Comisién- que se haya respetado cabalmente el criterio de atribucidn
de competencias en funcién de los principios de proximidad y de subsidiariedad, pues
teniendo en cuenta que las Diputaciones Forales vascas también cumplen el papel en cuanto
a sus funciones de asistencia y cooperacidn a los municipios vascos que ejercitan
convencionalmente las diputaciones de régimen comtin, hubiese sido apropiado reconocer
algtin papel subsidiario a tales entidades forales como medio de subsanar las carencias propias
de gestion de los municipios. No obstante, aunque ello no se haya reconocido expresamente,
cabria deducir que de ese papel subsidiario general para desempefiar competencias funcionales
de asistencia y cooperacion que tienen las Diputaciones Forales en relacion con las competencias
propias de que disponen los municipios, tales entidades forales pueden perfectamente ejercer
esas competencias funcionales también sobre la materia de defensa del consumidor sin ser
necesdrio que para ello deba existir una atribucion competencial especifica en la propia Ley de
Territorios Histdricos o en la futura Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias.

18.- En efecto, el articulo 19 de la LILE, cuyo enunciado es muy grafico (garantia y prestacion
de las competencias municipales) en su apartado 4, explicitamente prevé lo siguiente: “En
todo caso, los érganos forales competentes, en los términos establecidos en la legislacion bdsica
de régimen local y en la propia normativa foral, asistirdn técnicamente a los municipios de su
respectivo territorio histérico para garantizar la efectividad plena de las competencias
municipales atribuidas por las leyes y, en su caso, por las normas forales”. Dicho en otros
términos: el Anteproyecto de Ley objeto de examen orilla por completo el papel de las
Diputaciones Forales como garantes de la prestacion de las competencias municipales en
materia de defensa de las personas consumidoras y usuarias, pero ello no es 6bice para que
puedan, e incluso deban, ejercer esas competencias funcionales de asistencia y cooperacién
a los municipios, que no pueden ser ocultadas por la legislacién sectorial, dado que tienen



anclaje explicito en la LBRL (articulo 39, en relacién con la disposicion adicional segunda del
citado texto normativo.

19.- Cabe concluir, por tanto, que sin perjuicio de que el anteproyecto objeto de andlisis no
prevea competencia alguna a favor de las Diputaciones Forales, nada impide que estas
desplieguen competencias funcionales en materia de consumo siempre que estas se
proyecten sobre la asistencia y cooperacion a los municipios de su dmbito territorial en
aquellas competencias que estos tengan asignadas sea por la LILE o por la legislacién
sectorial. Por consiguiente, hubiese sido una operacién normativa mds razonable recoger
alguna previsién en el anteproyecto que previera esa posibilidad, evitando asi que la
competencia material salte del ayuntamiento a la Administracién General de la Comunidad
Auténoma. En todo caso, cabe presumir que esa actuacién subsidiaria y de naturaleza
funcional se puede ejercer plenamente por las Administraciones Publicas Forales en los
términos arriba expuestos.

20.- Interesa, no obstante, centrarse de modo prioritario en las competencias municipales en
materia de defensa de consumidores y usuarios o, si se prefiere, en el ambito propio del
consumo. Es cierto, como acertadamente apunta el Informe de la Asesoria Juridica del
Departamento de Turismo, Comercio y Consumo, que articulo 25.2 LBRL, en la redaccién
dada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre (LRSAL), suprimié fulminantemente el inciso
“defensa de usuarios y consumidores” de las competencias municipales alli recogidas (antes
expresamente previsto en el articulo 25.2 g) LBRL). La pretension de “eliminar” esa
competencia municipal era vana, como asf se expuso en la STC 41/2016, pues tal articulo 25.2
LBRL no es atributivo de competencias en sentido estricto, sino simplemente salvaguarda un
estandar minimo de competencias de los ayuntamientos que el legislador sectorial
autonémico debe respetar en todo caso (como asimismo reconociera, en su dfa, la STC
214/1989). Por tanto, las competencias municipales, de conformidad con lo establecido en el
articulo 2 LBRL, las define el legislador titular de la competencia, en este caso el legislador
autondmico, sea a través de una ley institucional, como es la LILE, o sea a través de una ley
sectorial, como es la Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias.

21.- Por tanto, para identificar las competencias que sobre ese ambito material tienen los
municipios vascos hay que acudir en primer lugar a lo establecido en el articulo 17 LILE, que
en su apartado 11) expresamente reconoce que los municipios vascos podran ejercer
competencias sobre: “Ordenacidn y gestién de la defensa y proteccidn de personas usuarias
y consumidoras”. Se establece asi una reserva material (defensa de las personas
consumidoras y usuarias), pero igualmente una reserva funcional o de facultades (que se
proyecta sobre la ordenacion y gestién). Y ello es importante dado que, segun el articulo 17.2
LILE, el legislador sectorial debe salvaguardar “las facultades previstas en el apartado
anterior” (articulo 17.1, en este caso numeral 11). Afadiendo ademés lo siguiente: “Cualquier
limitacion de tales facultades reservadas a los municipios deberd ser motivada (obviamente, se
entiende, en el propio anteproyecto y, por tanto, en su exposicién de motivos) de acuerdo
con los principios de subsidiariedad y de proporciondlidad, asf como materializada de forma
expresa” (cabe presumir que mediante una disposicién final que modifique o matice la
regulacién recogida en la LILE o, al menos, dejando constancia de tal cuestién en la
exposicion de motivos de la Ley).

22.- Este aspecto, aunque meramente formal, no deja de ser importante, puesto que, de
acuerdo con el tenor literal de su exposicién de motivos, la LILE es una ley institucional que
pretende salvaguardar la autonomfa municipal y dar a ese nivel de gobierno la visibilidad
institucional requerida para cumplir sus funciones, ordenando el reparto de roles y
atribuciones que competen a los ayuntamientos, pero asimismo, dato nada menor, los limites
en los que se debe mover la normativa autondmica y foral cuando afecte a competencias




propias municipales. En suma, no es un aspecto adjetivo que el propio Anteproyecto de Ley
si realiza (como es el caso) un menoscabo o reduccion del dmbito funcional de los municipios
vascos en materia de defensa de personas consumidoras y usuarias, al no hacer mencidn alguna
a las facultades de “ordenacién” y reducir o limitar “la gestion” de la competencia en aquellos
casos en que los ayuntamientos no dispongan de medios para su ejercicio, deje constancia
expresa de tales extremos, al menos, en la exposicion de motivos del Anteproyecto objeto de
andlisis y, asimismo, reconozca que tal reduccion del ambito funcional de los ayuntamientos
vascos se justifica en los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad, en los términos
expuestos en el articulo 17.2 LILE. Sobre estas cuestiones, esta Comisién incorporara en las
conclusiones y propuestas una redaccion alternativa para que sea convenientemente
valoraday, en su caso, incorporada por el departamento promotor de la iniciativa normativa.

[1.- ANALISIS DE ALGUNOS DOCUMENTOS RECOGIDOS EN EL EXPEDIENTE QUE AFECTAN
AL OBJETO Y CONTENIDO DEL PRESENTE DE LA COMISION DE GOBIERNOS LOCALES.

Introduccidn

23.- Con cardcter sucinto, es oportuno referirse a algunos documentos que obran en el
expediente administrativo del procedimiento de elaboracién de tal disposicién normativa,
sobre todo por las conexiones que tienen con el objeto y contenido del presente Informe de
la CGLE, cuya Unica finalidad —como se ha reiterado- es analizar el anteproyecto a la luz del
principio de autonomia municipal, de las competencias municipales propias y, en fin, de la
suficiencia financiera de los municipios, como consecuencia de esa atribucidn o
determinacién de competencias municipales o de funciones o facultades sobre esa materia.

A tal efecto, se analizardn brevemente los siguientes documentos:

o Memoria Econdmica del Anteproyecto de Ley de estatuto de las personas
consumidoras y usuarias.

o Informe Juridico sobre el Anteproyecto de Ley emitido por la Asesoria
Juridica del Departamento de Truismo, Comercio y Consumo en relacién con
el Anteproyecto de Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias.

o Alegaciones reformuladas por EUDEL al primer borrador de Anteproyecto de
Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias, asf como sucinto
andlisis de las respuestas que el Departamento competente llevé a cabo.

Memoria Econdmica del Anteproyecto

24.- La Comisidn de Gobiernos Locales de Euskadi ya se ha venido ocupando extensamente
de esta cuestién en los anteriores Informes emitidos en relacidn con otros anteproyectos de
Ley. Y, por tanto, con las salvedades que aqui se recogeran, cabe reenviar a lo alli expuesto.

En todo caso, como se advertird de inmediato, |a ténica general de todos los anteproyectos
de Ley analizados por esta Comisidn es que los aspectos relativos a los posibles impactos
financieros sobre las competencias municipales estan, por lo comun, ausentes de
cuantificacidn en los respectivos expedientes de elaboracidn de las propuestas normativas.
Hay un déficit generalizado y constante en la cuantificacién de los impactos que cada
propuesta normativa tendra sobre los municipios vascos. Esta Comisién reiteradamente ha
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llamado la atencién sobre este punto, aunque hasta la fecha todas sus consideraciones han
sido orilladas. Y, una vez mds, se incurre en el problema tantas veces denunciado por este
érgano: los Anteproyectos de Ley no contienen las exigencias bdsicas y minimas requeridas
por la LILE, tal como se apuntard en su momento, ignorando de facto las exigencias recogidas
en los articulos 18 y 112 de la LILE. Al menos asf se viene haciendo como practica habitual por
el legislador sectorial.

25.-Y ello sereitera en la presente Memoria. Los términos de la misma son mas bien escuetos,
y de su contenido se pueden resaltar los siguientes aspectos:

e Laaprobacion de unanueva Ley de Estatuto de las Personas Consumidoras y Usuarias
obedece “a la modificacién de la realidad social y a una modificacidon normativa
sustancial impulsada desde las autoridades europeas”.

e La justificacién econémica de la propuesta normativa se basa asimismo en varias
premisas, entre las que destacan, por lo que luego se vera en relacién con las
atribuciones de las administraciones publicas, las siguientes:

o Establecer las competencias en materia de proteccién a las personas
consumidoras y usuarias de las diferentes administraciones ptblicas del Pais
Vasco, asi como el marco de colaboracién entre las mismas.

o Reforzar el ambito formativo e informativo de las personas consumidoras y
usuarias, con el objeto de propiciar un consumo sostenible y responsable.

o Reforzar los procedimientos de proteccion administrativa de los derechos e
interese de las personas consumidoras y usuarias, la proteccién de la
seguridad y la inspeccién del consumo.

o Desarrollar el catalogo de infracciones

o Laadecuacién normativa, dado que “se trata de un dmbito (... ) en el que se
lleva ya un tiempo realizando una importante labor”, no “va a suponer un
incremento de gastos” .

¢ La cuantificacién de gastos e ingresos presupuestarios que ocasiona la entrada en
vigor de la citada normativa sigue asentandose en el criterio de valoracién neutra; es
decir, en palabras textuales de la memoria: “No se prevé que la entrada en vigor de
la Ley genere gastos ni ingresos presupuestarios”. Algo en si mismo dificilmente
realizable (cualquier modificacién normativa tiene, directa o indirectamente,
impactos sobre el gasto, sean de reduccidn o la mayor parte de las veces de
incremento), y que no pasa de ser una declaracién de intenciones.

e Pero el aspecto central de la Memoria, a efectos del presente Informe que emite esta
Comisién, se proyecta sobre el apartado titulado “Evaluacién del coste que pueda
derivarse de su aplicacién para otras Administraciones Plblicas” (esto es, aquellas
diferenciadas de la Administracién general de la Comunidad Auténoma y, por tanto,
en este caso las locales), que contiene las siguientes apreciaciones:

o Ese dmbito material exige “un entorno de cooperacién y colaboracidn entre
las diferentes Administraciones Publicas vascas”

o Elanteproyecto “ha de ser el marco en que se establezcan los principios de
una actuacion transversal en el que actlen necesariamente las
administraciones locales”.

o Reconoce las competencias municipales propias establecidas en el articulo
1791 LILE.

o Pero afade que el “nuevo estatuto no tiene por objeto encomendar
actuaciones concretas de prestacion, por lo que no tiene incidencia
presupuestaria en los drganos locales”
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o “Lo que si resulta necesario en aras a brindar una completa proteccién a la
persona consumidora y usuaria es la colaboracidn entre ambas
administraciones”.

o Incide en que “actualmente ya existen Oficinas Municipales de Informacién”
en materia de consumo ‘“cuya actuacién ya viene siendo en parte
subvencionada por el Instituto de forma previa a la aprobacidn de esta Ley”.
Si bien no se establece como obligatoriedad el que se creen tales oficinas,
pero se prevé ‘“‘procurar su existencia en cada comarca, aspecto que ho
modifica el régimen presupuestario existente”.

o Y que el “ejercicio de la potestad sancionacdora se realiza (mediante) una
atribucién de competencias a favor de las administraciones locales, pero ho
modifica el régimen preexistente ni hace necesario realizar dotaciones de
recursos que puedan suponer modificaciones presupuestarias”.

o Finalmente se concluye de la siguiente manera: “la presente norma carece de
incidencia presupuestaria directa para los Ayuntamientos y otras
Administraciones Publicas”.

26.- Una vez mds, por consiguiente, se parte del criterio de efecto neutro del Anteproyecto en
cuanto a posible afectacién a la suficiencia financiera de las Haciendas municipales, pero no se
lleva a cabo ningtin tipo de estudio o andlisis concreto y puntual de cudles son las funciones que
realmente deberdn realizar los municipios a partir de la nueva ley, partiéndose de unas
valoraciones genéricas y abstractas, que son mds bien declaraciones de buenas intenciones, de
que la puesta en marcha de ese nuevo marco normativo en materia de proteccion de las
personds consumidoras y usuarias no tendrd ningtin impacto presupuestario sobre las entidades
locales, pues, segtin constata la Memoria, los ayuntamientos seguirdn haciendo lo mismo que
realizaban antano.

27.- Esta Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi quiere manifestar, una vez mas, que la
citada Memoria cuyo contenido por lo que afecta a los municipios se acaba de describir, no
contiene ni el mas minimo andlisis econémico financiero de los posibles impactos que pudiera
tener la norma propuesta sobre las Haciendas municipales de los ayuntamientos vascos. No hay,
en efecto, ningdn estudio, por minimo que sea, de cardcter cuantitativo que proyecte las
nuevas exigencias normativas sobre las posibles actividades, prestaciones o servicios que
deberan llevar a cabo las Administraciones Publicas y, particularmente, el nivel local de
gobierno. Por lo que esta Comisién entiende que no se cumplen en ningtin caso las exigencias
minimas que requieren los articulos 18 y 112 de la LILE, emplazando de nuevo a que tales
omisiones flagrantes se cubran en iniciativas normativas ulteriores, ya que en la presente no
hay posibilidad, dado el estado actual de tramitacién del expediente, de hacerlo.

Informe Juridico sobre el Anteproyecto de Ley emitido por la Asesoria Juridica del
Departamento de Truismo, Comercio y Consumo en relacién con el Anteproyecto de Ley de
estatuto de las personas consumidoras y usuarias.

28.- Asi como la Memoria Econdmica, en la cual ha habido que detenerse por la importancia
intrinseca de la materia para la suficiencia financiera de los ayuntamientos, era breve y
sucinta, el Informe Juridico de la Asesoria Juridica del departamento competente es mas
detallado y extenso. En cualquier caso, solo interesa analizar en estos momentos aquellos
postulados del Informe Juridico que tienen estrecha relacién con el objeto propio de esta
Comision,
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29.- El Informe Juridico analiza en primer lugar el alcance de la competencia de la Comunidad
Autdnoma para legislar sobre esa materia, aspecto que ahora no es necesario detenerse més
alld de lo expuesto en lineas anteriores. Si que se detiene el citado Informe en reconocer que
los drganos forales de los Territorios Histéricos no disponen de competencia sobre esa
materia especifica, entrando en juego la cldusula residual que actia a favor de las
instituciones comunes, siempre que la propia ley sectorial —como es el caso- no confiera
atribuciones propias a los érganos forales sobre tal materia. Algo que podia haber hecho
perfectamente, tal como se ha visto. Esta omisién no implica, aunque el Informe no aborda
este punto, que las Diputaciones forales no puedan actuar como diputacionés de régimen
comun y ejercer aquellas competencias funcionales de asistencia y cooperacién a los
municipios en el ejercicio se sus propias competencias, tal como prevé el articulo 19.4 LILE,
enrelacidn con el articulo 39 y disposicién adicional segunda de la LBRL.

30.- Tras ese planteamiento, el Informe Juridico se adentra, de forma sucinta, sobre lo que
denomina como “Competencias de la administracién local”, limitdndose a exponer lo
siguiente:

* Indica certeramente que el articulo 25.2 g) LBRL, en la redaccién dada por la LRSAL,
no ha recogido el enunciado anterior y ha procedido a eliminar el inciso “defensa de
los consumidores y usuarios”, '

e Sitda correctamente la competencia municipal en la previsién recogida en el articulo
17.1.11) LILE.

* Y concluye de forma lapidaria: “Entendemos que el anteproyecto respeta las
competencias de las entidades locales en materia de proteccién a las personas
consumidoras y usuarias, reservandoles las atribuciones que les son propias, al
referirse a los distintos ambitos de actuacién de las administraciones publicas (en el
articulo 5y alo largo de numerosos articulos del proyecto”.

31.- Luego el Informe Juridico se ocupa de llevar a cabo un minucioso andlisis del contenido
del Anteproyecto, que aporta elementos hermenéuticos de interés para delimitar
correctamente cudl es el papel o rol que tienen las entidades locales, y particularmente los
municipios, en la aplicacién y gestién del citado anteproyecto. Destaca, en cualquier caso, la
identificacién de las novedades normativas, de las cuales se podria haber extraido
perfectamente cuales eran las nuevas obligaciones (de actividades, prestaciones o servicios)
que deberfan desarrollar las administraciones publicas y mas concretamente los municipios.
Sin embargo, como se viene sefialando a lo largo de este Informe, ello no se ha hecho asi. No
obstante, hay que tener en cuenta que el Informe Juridico, al igual que sucede con la
Memoria Econdmica se adoptan o elaboran en relacién con el primer anteproyecto de Ley;
esto es, antes de que se formulen las alegaciones pertinentes y se modifiquen algunos
enunciados normativos en relacién con el proyecto o anteproyecto primigenio. Es por ello
que algunas de las consideraciones del Informe de la Asesorfa Juridica, sobre todo las que se
refieren a las atribuciones especificas que del primer Anteproyecto de la Ley se derivan a las
Administraciones Publicas, deben entenderse matizadas por el texto final sometido a analisis
de esta Comisién, donde, como se verd, se individualizan algunas responsabilidades que son
propias de las entidades locales que no estaban asf configuradas inicialmente en el primer
borrador.

32.- En suma, por lo que corresponde a las competencias municipales, el Informe de la
Asesorfa Juridica se limita a reproducir el articulo 17.111) LILE y a exponer de forma genérica
que no hay afectacidn alguna a las competencias municipales propias. Tal como se ha visto,
dada la naturaleza transversal de la materia, hay indirectamente otras muchas competencias
municipales propias afectadas por esa regulacién, pero singularmente se ha de hacer
referencia a la reserva de funciones antes citada y que estd recogida en el articulo 17.2 LILE,
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que en el Informe que se analiza no ha sido objeto de consideracion alguna. Tampoco se ha
hecho referencia a los articulos 14 y 15 LILE, que luego se citaran, ni aparece reflexion de
ningun tipo sobre la incidencia que tal anteproyecto podria generar en torno a la afectacién
al principio de suficiencia financiera de las entidades locales (articulos 18 y 122 LILE). Bien es
cierto que en el reiterado Informe se afirma contundentemente que se respetan las
competencias de las entidades locales. Pero el problema no es ese, o al menos no solo ese.
Radica principalmente en si ese respeto se proyecta asimismo sobre las funciones o facultades
reconocidas a los municipios en cada materia (articulo 17.2 LILE), pero especialmente en si de
las obligaciones “nuevas” y exigencias normativas recogidas en el Anteproyecto de Ley se
derivan “actividades, prestaciones o servicios” que se sumen a lo que ya venia haciendo la
entidad local con el anterior marco normativo y, por consiguiente, impacten sobre los
recursos necesarios para su correcta aplicacion o ejercicio. Eso es lo que, a juicio de esta
Comisién, no hace la Memoria Econémica ni tampoco se adentra en su andlisis el Informe
Juridico. Probablemente, ese pretendido efecto de respeto de las competencias municipales
y neutro de cardcter financiero encubra la carencia efectiva de un estudio mas incisivo desde
el punto de vista material y financiero que, al menos hasta ahora, ninguno de los
anteproyectos de Ley que ha analizado esta Comisidn contiene. Tampoco este.

Alegaciones formuladas por EUDEL al primer borrador de Anteproyecto de Ley de estatuto de
las personas consumidoras y usuarias, asi como sucinto andlisis de las respuestas que el
Departamento competente llevé a cabo

Alegaciones formuladas por EUDEL al primer borrador de Anteproyecto de Ley de estatuto de
las personas consumidoras y usuarias

33.- EUDEL, mediante acuerdo adoptado en su Comisién Ejecutiva, presenté el 14 de
noviembre de 2019 alegaciones al primer borrador de Anteproyecto de Ley de estatuto de
personas consumidoras y usuarias. Partia de la competencia reconocida en el articulo 17.1.11)
LILE y, por lo que a este Informe de la Comisién respecta, interesa detenerse en aquellas
alegaciones que tenian por objeto las competencias y la financiacién de los municipios. Ni
qué decir tiene que esta Comision de Gobiernos Locales de Euskadi, atendiendo a su
composicion e intereses que defiende, es particularmente receptiva a las consideraciones
que en su dia formuld la Asociacidn de Municipios Vascos. Por ello es particularmente
importante detenerse en su analisis en estos momentos.

34.- Asi, en lo que afectaba a las competencias, las alegaciones de EUDEL hacfan hincapié en
los siguientes puntos:

e En el Anteproyecto aparecian numerosas menciones a las prestaciones de “las
Administraciones Publicas” sin concretar a qué nivel administrativo se corresponde.

e No obstante, en el articulo 5 si se especifican las competencias de las entidades
locales en la materia, siguiendo el esquema de la Ley 62003, pero con algunos
afiadidos, como son los apartados 5.1. ¢) y 5. 1. d)

e Seobjeta que enla Ley 6/2003 se supeditaba el ejercicio de |a potestad sancionadora
por parte de los municipios a que estos tuvieran personal inspector de consumo, algo
que no se recogia en el anteproyecto inicial.

e La informacién y formacion en materia de consumo se debe desarrollar
obligatoriamente por oficinas municipales de informacién

e Enelarticulo 44.2 se propone la existencia de una oficina por comarca

o Se amplia los sistemas de resolucion extrajudicial de conflictos a la mediacién.
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¢ Aparecen asimismo otras referencias a los municipios en el texto del anteproyectos,
por ejemplo: Articulos 34-2, 40-2, 42-1, 47-1, entre otros.

* Se plantea expresamente que las competencias municipales “deben quedar
concretadas y definidas en la futura Ley, tal como prescribe el articulo 14 de la Ley de
Instituciones Locales de Euskadi, haciéndose efectivas de acuerdo con los principios
de suficiencia financiera, proximidad a la ciudadania, subsidiariedad y, en su caso,
diferenciacion (art. 14-5 LILE)”.

* Sepropone la supresién del apartado 2 del articulo 88, que faculta a Kontsumobide a
instar a los municipios el ejercicio de aquellas potestades que les atribuyan la
legislacidn sectorial, por cuanto no entra dentro del haz de competencias o funciones
de dicho Instituto”.

35.- Y por lo que afecta a financiacién, se objeta que, a tenor de lo dispuesto en el articulo 111
de la LILE, la financiacion municipal debe ser siempre de cardcter incondicionado, por lo que
“no puede acudirse al sistema subvencional para financiar competencias consideradas como
propias de los municipios, como proclama esta Ley”. Asimismo, se objeta que “se echa en
falta un capitulo destinado a la financiacion del Sistema, que deberfa dar cumplimiento a lo
establecido en el articulo 18.2 de la LILE”. Por tanto, se considera que el anteproyecto —en la
linea con lo manifestado en el presente Informe de la Comisién- no recoge el Anexo
especifico con la dotacidn de recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera de
los municipios. Una carencia que, como viene reiterando esta Comisidn, se reitera unay otra
vez en las diferentes propuestas normativas que se aprueban por el Gobierno Vasco, y asi ha
sido reflejado de forma permanente en los diferentes Informes emitidos por esta Comisién
de Gobiernos Locales de Euskadi.

Sucinto andlisis de las respuestas que el Departamento competente llevé a cabo a partir de las
alegaciones de EUDEL

36.- El departamento promotor de la iniciativa normativa dio respuesta en un detallado
Informe a las alegaciones suscitadas por EUDEL. Dado el objeto del presente Informe de la
Comision, solo nos interesa destacar ahora una serie de puntos que resultan de importancia
para el analisis del Anteproyecto que seguidamente se realizard y de la valoracién final del
mismo. A saber:

* Lareferencia que el anteproyecto lleva a cabo a las Administraciones Publicas “no
tiene por objeto encomendar actuaciones concretas de prestacién, sino definir un
ambito de cooperacién o coordinacién entre ellas o establecer lineas de actuacién
transversales que se desarrollan en concurrencia con otras materias”.

e Hay alguna excepcién puntual a lo anterior como la prevista en el articulo 11.2 del
anteproyecto.

¢ Frente ala objecidn de que el articulo 5.1. ¢) otorga a los entes locales competencias
sancionadoras, se hace uso de que se trata de una competencia propia ex articulo
17.1.11) y se fundamenta asimismo en la disposicién transitoria primera de la LILE,
puesto que ya se recogfa tal competencia en el articulo 40 de la Ley 6/2003.
Modulandose su ejercicio por lo establecido en el articulo 68 de ese mismo texto
legal.

* Se parte de que el anteproyecto “no se marca como objetivo la introduccién de
nuevos criterios, sino mantener la situacién actual (con la dnica modulacién del
importe de las sanciones, que pasan de 15.000 a 50.000 euros)”.

e Por consiguiente, se afirma, “el anteproyecto, en principio, no innova el sistema de
atribucién de funciones de la vigente ley”. No obstante, para continuar con la linea
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trazada en la Ley vigente, se condiciona una vez mas que el ejercicio de la potestad
sancionadora por parte de los municipios se lleve a cabo “siempre que cuenten con
personal inspector de consumo” (articulo 5.1 ¢)

Un aspecto clave es el pasaje del Informe que analizamos cuando expresamente
afirma lo siguiente: “Dado que no se modifica la atribucién de competencias en la
materia, se considera que el principio de suficiencia financiera estd asegurado, de
acuerdo con la disposicién transitoria primera, apartado uno, de la LILE”.

En cuanto a las competencias en materia de informacién y formacién (Oficinas de
Informacion), frente a la objecidn que se suscitaba de establecer una obligacion alos
entes locales para desarrollar esas funciones de formacién e informacién, se afirma
que “la iniciativa normativa tampoco pretende innovar la regulacion vigente”,
aunque con el fin de evitar equivocos interpretativos se realiza una modificacién del
enunciado en términos tales que las actuaciones de informacién y formacién dirigidas
a personas consumidoras y usuarias, se desarrollardn en las oficinas municipales, en
el caso de que (los ayuntamientos) dispongan de ellas.

Y, en fin, en lo que respecta a las objeciones en materia de financiacion, el
argumentario del Informe del Departamento incide de nuevo en que “el
anteproyecto no atribuye competencias a las entidades locales, sino que se ajusta al
disefio efectuado por la legislacion actualmente vigente”, remitiéndose a las
alegaciones anteriores “en el sentido de considerar que efectivamente no hay
atribucién de nuevas competencias, por lo que el principio de suficiencia financiera
estd asegurado, de acuerdo con lo dispuesto por la disposicion transitoria primera,
apartado 1, de la LILE"”.

37.- En consecuencia, de las respuestas concretas que el Departamento da a las
alegaciones de EUDEL y han sido oportunamente reflejadas en lo que al objeto del
presente Informe respecta, cabe realizar en este Informe de la Comisién de Gobiernos
Locales una serie de precisiones sobre el alcance de algunos de los preceptos de la LILE
que, a tenor de lo expuesto, no han sido correctamente interpretados por el
departamento promotor de la iniciativa normativa analizada. Veamos:

En el propio texto del anteproyecto de Ley y en la respuesta a las alegaciones se deja
entrever la existencia de una suerte de “modelo concurrencial” de distribucién de
competencias que permite actuar a la Administracion general (particularmente a
Kontsumobide cuando un Ayuntamiento no puede hacerlo, ya sea por no disponer de
Oficina de Consumo o por no tener personal inspector. En realidad ese modelo de
delimitacién de competencias no se adecua a las previsiones recogidas en los
articulos 14, 15, 17 y 18 de la LILE, pues el legislador sectorial debe delimitar las
competencias propias de los municipios, pero respetando el haz de funciones o
facultades que estdn reconocidas en el articulo 17.1.11) LILE, que conforman un
estdndar minimo que el legislador sectorial no puede menoscabar salvo que asi lo prevea
expresamente de forma motivada de conformidad con los principios de subsidiariedad
y de proporcionalidad, tal como ha sido expuesto anteriormente. No cabe, por
consiguiente, un modelo “concurrencial” que no tiene encaje alguno en la LILE.
Otra cuestién conceptualmente muy importante es que el pardmetro competencial
o la medida para saber si el nuevo anteproyecto se adecua o no a las exigencias del
marco normativo en materia de competencias propias de los municipios, no es la
legislacién sectorial anterior, sino la propia Ley de Instituciones Locales de Euskadi, pues
el articulo 17 no solo es una norma atributiva de competencias, sino que ademds
conforma un estandar minimo de funciones que se deben reservar a los municipios por
el legislador sectorial que acttie “ex post” o después de la entrada en vigor del citado
texto normativo, como es el caso.
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* Ese legislador sectorial posterior a la LILE no puede menoscabar las funciones o
facultades atribuidas a los municipios por el articulo 17.1 de ese texto legal,
concretamente en este caso “la ordenacién y gestion”, pues solo lo podria hacer si se
adecua a las exigencias establecidas en el articulo 17.1 LILE, como ya se ha expuesto
reiteradamente. Pero esas funciones no se atribuyen a unos municipios
singularmente (por ejemplo, a aquellos que tengan oficinas de consumo o personal
de inspeccidn), sino a todos los municipios vascos. Por lo que la exclusién de algunos
de ellos se deberia fundamentar en los principios de subsidiariedad (por ejemplo,
incapacidad de gestion) y en los de proporcionalidad (conferir esas facultades no es
idéneo ni adecuado dado el tamafio o capacidad de gestién, y en todo caso el test de
proporcionalidad estricto conlleva mayores ventajas que inconvenientes de hacerlo
asf).

e Un equivoco interpretativo importante, por las consecuencias que tiene sobre todo
en materia de financiacion o de garantia de la suficiencia financiera de las entidades
locales, radica en el alcance que se le pretende dar a la disposicién adicional primera,
apartado 1, de la LILE. Como ya ha sido expuesto en otros Informes de esta Comisidn
de Gobiernos Locales, la disposicidn transitoria primera es una norma de garantia
tanto competencial como financiera para los municipios vascos, en cuanto que,
frente al intento de reducir las competencias municipales que pretendid llevar a cabo
la LRSAL, preservaba que todas aquellas competencias que se venian ejerciendo
anteriormente a la entrada en vigor de la LILE se podrian seguir disfrutando y, asimismo,
“se garantizard que cuentan con su financiacién correspondiente” (que no era otra que
la propia del modelo de financiacién municipal hasta entonces existente). Pero lo més
importante a nuestros efectos era el enunciado inicial, cuando se hacia mencién a
que tales reglas (dado su cardcter transitorio) eran aplicables hasta tanto las leyes del
Parlamento Vasco no dispongan otra cosa. Dicho en otros términos, hasta que el
legislador sectorial, como es el caso, no modifique la normativa hasta entonces
vigente. Por tanto, una lectura correcta de esa prevision legal, como viene siendo
aplicada por esta Comisién de Gobiernos Locales, parte de la premisa de que esa
disposicién transitoria garantiza que las competencias que se venian ejerciendo por
los municipios eran propias, y que ademds se garantizaba su financiacién,
obviamente mientras no se alteraran los presupuestos hormativos competenciales que
dieron pie a la normativa inicialmente aprobada.

e Esos presupuestos normativos iniciales, en este caso manifestados en la.Ley 6/2003,
han sufrido, al menos, un cambio sustantivo, sobre todo a partir de la LILE, pues en
esta norma se prevé expresamente que los municipios vascos tendrdn competencias
propias sobre una materia: “defensa y proteccién de personas consumidoras y
usuarias”. Pero, ademads, el ejercicio de esa competencia comporta disponer de dos
funciones o facultades: “ordenacién y gestion”. No se establece ningun limite
material ni umbrales de poblacién alguno, tampoco —como se ha dicho- un modelo
concurrencial. Por consiguiente, cualquier limitacion que pretenda llevar a cabo el
legislador sectorial debe satisfacer las previsiones del articulo 17.2 LILE. Y esto es algo
que el Anteproyecto de Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias no
hace, como se viene reiterando a lo largo de este Informe. Por consiguiente, no hay
ni puede haber, de acuerdo con la LILE, un modelo de distribucién de competencias
de corte concurrencial, como tampoco puede preverse, salvo que asi se motive
expresamente en el citado texto normativo, un sistema de subsidiariedad que
permite la intervencién de la Administracién General en aquellos casos en los que no
actla o no puede actuar el municipio. Tampoco se recoge la posibilidad, siempre
presente de acuerdo con la LBRL, de intervencién de las Diputaciones Forales en este
ambito a partir exclusivamente de las competencias funcionales de asistencia y
cooperacién a los municipios de su territorio en el ejercicio de sus competencias
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propias. Aunque esta omisidn, dado que es aplicable primariamente el marco
normativo bdsico, se puede subsanar con lo antes expuesto.

Mas importancia tiene las consecuencias que se extraen de la innecesariedad de
financiar a los municipios vascos por las previsiones recogidas en el presente
Anteproyecto, en la medida en la cual se indica reiteradamente que no hay atribucién
de competencias “nuevas’ y que, en cualquier caso, seria aplicable lo establecido en
la disposicion transitoria primera de la LILE. No cabe volver ainsistir sobre este Ultimo
punto. En el presente Informe ya se ha acotado de forma precisa el alcance
interpretativo de esa disposicién transitoria. Por tanto, conviene poner el foco en el
articulo 18 LILE, que el Informe del departamento cita en algtin pasaje, pero del que
no se sabe extraer el sentido finalista que este precepto tiene. Para ello es muy
importante diferenciar lo que es la financiacién de competencias nuevas, esto es,
cuando el legislador sectorial va mas allad de las materias o facultades reconocidas
expresamente a los municipios vascos por el articulo 17.1 LILE, pues en este Ultimo
caso serian aplicables los artfculos 17.3 y 112 de |a LILE; de aquellos otros supuestos
en que no se atribuyen competencias nuevas ni tampoco se extralimitan las
facultades o funciones reconocidas en este caso por el articulo 17.1.11) LILE, pues en
este supuesto es perfectamente factible que el legislador sectorial ~tal como expone
el articulo 18.1y 3 de la LILE- lleve a cabo mediante ese nuevo marco normativo que
propone una concrecién de servicios, actividades o prestaciones derivadas de
competencias atribuidas como propias. ‘

En conclusion, si el legislador sectorial lleva a cabo “una concrecién de servicios,
actividades o prestaciones derivadas de competencias atribuidas como propias”,
aunque ella no implique, en ningln caso, una modificacién del statu quo
competencial, estd obligado, como bien expuso el escrito de alegaciones de EUDEL
y recoge expresamente el articulo 18.3 “in fine” de la LILE, a “recoger en un anexo
especifico la dotacidn de recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera
de los municipios, sin que ello conlleve en su conjunto un mayor gasto para las
administraciones publicas vascas en su totalidad, salvo que asi lo autorice el Consejo
Vasco de Finanzas Publicas, previa consulta evacuada al efecto”.

No conviene detenerse en la finalidad de tan importante precepto, que por lo demas
no hace sino concretar a la realidad institucional y financiera vasca la previsidn
recogida en el articulo 25.4 LBRL, si bien en otros Informes de esta Comisién se ha
procedido a explicitar el alcance exacto y la pretensidn de ese modelo de adecuacién
de la suficiencia financiera de las entidades locales vascas cuando los ayuntamientos
se ven sobrecargados de actividades, prestaciones o servicios que en el anterior
marco normativo no tenian. No resulta, por tanto, asumible que un cambio
normativo que establece una serie de obligaciones adicionales a los poderes
publicos, también a los locales, no tenga impactos sobre los recursos publicos (tanto
de personal, de medios o financieros) que han de ponerse -al servicio de ese nuevo
marco normativo que se pretende impulsar. Sole un estudio analitico, que el
departamento no ha hecho, de qué obligaciones adicionales (actividades,
prestaciones o servicios) se encomiendan a las administraciones publicas y en este
caso a los municipios, podria dar luz sobre las verdaderas necesidades de suficiencia
financiera que se produzcan en cada caso. Pero ello ni se ha hecho esta vez ni
tampoco en los anteriores anteproyectos de Ley que ha examinado esta Comisidn,
por lo que cabe concluir que el articulo 18.3 de la LILE estd siendo sistematicamente
incumplido por los legisladores sectoriales.
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IV.- ANALISIS DEL CONTENIDO DEL ANTEPROYECTO DE LA LEY DE ESTATUTO DE LAS
PERSONAS CONSUMIDORAS Y USUARIAS DESDE LA OPTICA DE LA AUTONOMIA
MUNICIPAL, DE LAS COMPETENCIAS PROPIAS DE LOS AYUNTAMIENTOS Y DE LA
SUFICIENCIA FINANCIERA DE LAS HACIENDAS LOCALES.

38.- El objeto de este Ultimo epigrafe es abordar el andlisis del contenido del Anteproyecto
de Ley de Estatuto de personas consumidoras y usuarias desde un enfoque que tenga como
hilo conductor, exclusivamente, el andlisis de tal propuesta normativa a la luz del principio de
autonomia local, de las competencias propias de los municipios vascos y de la suficiencia
financiera derivada de tal determinacion de competencias que, en su caso, se produzca como
consecuencia de ese nuevo marco regulador.

39.- El Informe de la Comisién de Gobiernos Locales, tal como prevén especialmente los
articulos 9o y 91 de la LILE no puede tener otro objeto que éste, sin perjuicio de que como
consecuencia de este analisis se ponga énfasis puntual en alguna mejora que pueda reforzar
la calidad normativa del texto objeto de estudio. En efecto, tal como se ha retirado
anteriormente, el presente Informe no puede trascender del estricto objeto que le tiene
asignado el marco normativo actualmente vigente (articulos 87, 88, 9o y 91 de la LILE), por
lo que sin perjuicio de que puedan existir regulaciones recogidas en el anteproyecto de Ley
que sean discutibles técnica o politicamente, asi como determinados déficits normativos o
de técnica legislativa, tales cuestiones no pueden ser analizadas en este epigrafe,
circunscribiendo su enfoque a las cuestiones que impliquen afectacién a la autonomia
municipal, a las competencias o a la suficiencia financiera de los entes locales afectados por
esa regulacion propuesta. En todo caso, a lo largo de la tramitacién del anteproyecto citado
ya se han emitido informes y alegaciones suficientes para subsanar, en su caso, tales posibles
déficits en la regulacién.

Exposicién de motivos

40.- En la exposicion de motivos del borrador final del Anteproyecto de Ley que es objeto de
este Informe se recogen algunas ideas-fuerza que es preciso resaltar, pues no en vano los
preambulos de las leyes sirven —como ha reconocido reiteradamente la jurisprudencia
constitucional- como canon hermenéutico para definir el alcance de los diferentes
enunciados y poder extraer, en su caso, las normas aplicables. A tal efecto, conviene resaltar
de tal exposicién de motivos los siguientes puntos:

e El cambio normativo se propone tras mas de quince afios de vigencia del estatuto
anterior (Ley 6/2003), debido principalmente a los cambios normativos acaecidos en
la Unién Europea, en el marco normativo basico y en los habitos de consumo, asi
como en la necesidad de fomentar un consumo responsable y sostenible y prestar
especial proteccion a las personas consumidoras o usuarias que sean especialmente
vulnerables.

* Selleva a cabo una adecuada y extensa justificacion de la base competencial en la
que se asienta esa regulacién y los Iimites que la misma tiene desde la perspectiva de
las competencias estatales, con amparo en el reconocimiento del derecho
establecido en el articulo 51 de la Constitucién.

* Después de realiza una pormenorizada exposiciéon de los diferentes titulos y su
correspondiente contenido que pretende regular la futura Ley, con la Unica
referencia expresa a “las entidades locales” cuando se trata de las competencias en
materia de proteccidn de las personas consumidoras y usuarias. No hay, salvo error
u omisién por nuestra parte ninguna otra referencia a las entidades locales en la
citada exposicion de motivos.
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41.- Del contenido sucintamente reflejado de la exposicidn de motivos se pueden identificar
algunas ausencias y, en particular, una omisién que deberia ser incorporada con el fin de
adaptar el contenido del anteproyecto de Ley a las previsiones ya recogidas de la LILE,
particularmente en lo que afecta al alcance del articulo 17.2 LILE y de la restriccién de algunas
facultades o funciones que en el articulo 17.1. 11) LILE se prevén expresamente y que son
aplicables a todos los municipios vascos (“ordenacion y gestion de la defensa y proteccion de
las personas consumidoras y usuarias”). Veamos:

e La primera ausencia u omision extralimita las funciones de esta Comisién de
Gobiernos Locales, pero puede ayudar a mejorar la imagen y alcance del texto
normativo que se propone aprobar el Gobierne Vasco y remitir al Parlamento Vasco.
Aunque tanto en la exposicion de motivos como en el articulado hay alguna mencién
puntual al consumo sostenible, se echa en falta unareflexion general en la exposicion
de motivos que enlace el contenido de la propuesta normativa con la Agenda 2030 y
con los objetivos (varios de ellos) de desarrollo sostenible alli recogidos. Al menos,
se deberia hacer referencia al ODJ nimero 12 donde se prevé expresamente la
necesidad de “Garantizar las pautas de consumo y de produccidn sostenibles”.
Asimismo, la referencia al documento del Gobierno Vasco sobre la Agenda 2030
pareceria ser una referencia obligada, puesto que el consumo se relaciona con varios
ODS. Eso marcaria una tendencia que los Ayuntamientos vascos podrian concretar
en su propio marco de competencias propias.

o Lasegunda omisién tiene un alcance competencial importante. Al optarse, como se
ha dicho, por un modelo de reparto de competencias que tiene una cierta impronta
concurrencial (esto es, que si no acttia el municipio, interviene la Administracion del
Pais Vasco), ello comporta que determinados municipios vascos (presumiblemente
los de menor poblacién, aquellos que no mancomunen estos servicios o los que no
sean atendidos a través de férmulas de asistencia y cooperacién por las propias
Diputaciones Forales, de acuerdo con lo establecido en el articulo 19.4 LILE) no
dispondran de determinadas facultades de gestion, al ser estas realizadas
subsidiariamente por Kontsumobide, como serian los casos de aquellos municipios
que no tengan Oficina de Atencién al Consumidor o personal de inspeccion para
poder activar las potestades sancionadoras, y por consiguiente al representar ese
modelo una alteracién de las funciones o facultades que estan reservadas a los
municipios vascos por el articulo 17.1.11) LILE, seria necesario incluir en la exposicién de
motivos al menos un pdrrafo en el que se determine expresamente que, en esos
supuestos, la atribucidn residual o subsidiaria de las facultades citadas serdn ejercidas
por Kontsumabide teniendo en cuenta la no disponibilidad de medios propios por parte
de los ayuntamientos afectados para ejercerlas, basando tan intervencion supletoria en
los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad de acuerdo con lo establecido en
el articulo 17.2 “in fine” de la LILE.

Titulo I: Disposiciones generales.

41.- No se realizan ningun tipo de observaciones en lo que afecta al principio de autonomfa
local, a las competencias propias municipales y a la suficiencia financiera de los municipios.
)

Titulo Il: Competencias de las Administraciones Ptblicas.

43.- Del Titulo 11, relativo a las competencias de las Administraciones Publicas, interesa
detenerse en estos momentos en el Capitulo |, que es central al objeto del presente Informe.

44.- El articulo 4 tiene por objeto las competencias de la Administracion general de la
Comunidad Autdnoma. Y de esta regulacion interesa destacar lo siguiente:
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e El articulo 4.4 prevé una suerte de cldusula residual que implica que atribuye a
Kontsumobide “el ejercicio de las funciones en materia de proteccidn a las personas
no atribuidas expresamente en la presente ley a otros érganos o administraciones”.
Esta prevision se debe cohonestar con lo establecido en el articulo 17.1.11) LILE,
puesto que, sin perjuicio de que no se atribuya expresamente a los municipios vascos
la funcidén de “ordenacién” cabe presumir que la pueden ejercer habilitados por la
propia LILE o, en su defecto, se deberfa incorporar una disposicién final al
Anteproyecto en la que se modificara el articulo 17.1.11) LILE en lo que respecta a la
atribucién de la facultad de ordenacidn, si esta finalmente se pretende residenciar
exclusivamente en el ambito de la Administracién General de la Comunidad
Auténoma.

e Dicho de otro modo cabe plantearse si la competencia reconocida en el articulo 4.1
b) al Gobierno Vasco relativa a “aprobar los reglamentos en desarrollo y aplicacién
de esta ley”, pretende excluir la posibilidad de que los municipios ejerzan sus
potestades normativas en la materia que se derivan de la facultad de “ordenacién”.
Lo mas razonable, dada la configuracién del sector como una suerte de anillos de
proteccion cada vez mds intensa (desde la normativa de la Unién Europea al resto),

_consistiria en atribuir a los municipios vascos la facultad de ordenacién en desarrollo
de la normativa reglamentaria que apruebe el Gobierno Vasco y que pueda, por
tanto, mejorar la proteccién de las personas consumidoras y usuarias. En caso
contrario, esto es, que se niegue la competencia, se deberfa acudir a lo expuesto en
el apartado anterior.

e Selereconoce en concreto al Instituto Vasco de Consumo la competencia “de actuar
supletoriamente en aquellos municipios que no puedan desarrollar las funciones
previstas en esta ley” (articulo 4.4 b). Esta previsidn, una vez mds, nos sitla ante un
modelo concurrencial de competencias que es completamente ajeno a las
previsiones establecidas en la LILE, y solo encontraria amparo en el caso de que la
exposicion de motivos justificara esa reduccién de facultades de gestidn en
determinados ayuntamientos vascos mediante una motivacién explicita de
aplicacién al presente caso de los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad.
Algo que, como se viene insistiendo en este Informe, el anteproyecto de Ley no lleva
a cabo.

Competencias de las entidades locales.

45.- Por su parte, el precepto clave en relacién con el presente Informe es el articulo 5 del
anteproyecto. ‘ )

A pesar de su extension, pero dada su importancia para el objeto del presente Informe, se
considera pertinente la reproduccién del citado articulo 5 del anteproyecto:

Articulo 5.- Competencias de las entidades locales,

1. - Corresponde a las entidades locales velar por la proteccion y defensa de las
personas consumidoras y usuarias, en el dmbito de su territorio, con el alcance y
contenido que les atribuyen la presente ley y el resto del ordenamiento juridico, de
conformidad con los principios de descentralizacién y de mdxima proximidad de la
gestién administrativa a la ciudadania y, en concreto:

a) Realizar la inspeccién de bienes y servicios puestos a disposicion de las
personas consumidora o usuarias para comprobar su origen e identidad, el
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cumplimiento de la normativa vigente en materia de precios, etiquetado,
presentacion y publicidad, y los demds requisitos o signos externos que hacen
referencia a sus condiciones de higiene, sanidad y seguridad.

b) Adoptar las medidas que seah precisas en caso de crisis o emergencia,
cuando resulten afectados la salud o la seguridad o los intereses econdmicos de las
personas consumidoras y usuarias, asi como las medidas provisionales en los
términos previstos en estd ley.

¢) Ejercer la potestad sancionadora en la materia, en los términos sefialados en
esta ley, siempre que cuenten con personal inspector de consumo, cuando se trate
de empresas y establecimientos domiciliados en su término municipal y la infraccidn
se haya cometido en dicho término.

d) Fomentar y apoyar en su dmbito territorial a las asociaciones de personas
consumidoras y usuarias.

e) Llevar a cabo actuaciones de informacién y formacién dirigidas a las
personas consumidoras y usuarias, que se desarrollardn a través de las oficinas
municipales de informacién a las personas consumidoras y usuarias, en el caso de
gue dispongan de ellas.

f) Fomentar y desarrollar los sistemas de resolucién extrajudicial de conflictos
de consumo y, en particular, la mediacion y el sistema arbitral de
consumo.'sancionadores y las resoluciones sancionadoras que dicten, cuando sean
definitivas en via administrativa,

2.— Con objeto de evitar duplicidad de actuaciones, los ayuntamientos que a
tenor de lo dispuesto en el apartado 1. ¢) de este articulo, ejerzan la potestad
sancionadora en materia de consumo, deberdn comunicar dicha circunstancia a
Kontsumobide-Instituto Vasco de Consumo. Igualmente, deberdn remitir las
érdenes de incoacién de expedientes sancionadores y las resoluciones
sancionadoras que dicten, cuando sean definitivas en via administrativa.

Cuando, por la naturaleza y gravedad de la infraccidn, haya de superarse la
cuantia mdxima de la multa que puedan imponer los ayuntamientos, estos
remitirdn lo actuado a Kontsumobide-Instituto Vasco de Consumo, el cual deberd, a
su vez, comunicarles cuantas actuaciones se deriven de su intervencion.

3.— Las competencias contempladas en los apartados a), b) y c) del pdrrafo
primero de este articulo serdn asumidas directamente por Kontsumobide-Instituto
Vasco de Consumo siempre que concurra alguna de estas circunstancias:

a) Inactividad o abstencién grave y permanente de la actuacién municipal.

b) Trascendencia de la infraccion, en funcién de la extensién y de la gravedad
de las conductas lesivas, nimero de personas consumidoras y usuarias afectadas y
urgencia.
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En estas actuaciones, Kontsumobide-Instituto Vasco de Consumo dard
participacién al ayuntamiento afectado con objeto de garantizar la efectividad de
las medidas que se adopten.

4.— Las entidades locales, por razones de economia, coordinacidn o carencia de
medios, podrdn solicitar la actuacién de Kontsumobide-Instituto Vasco de Consumo
en el desarrollo de sus competencias en materia de proteccion a la persona
consumidora y usuaria.

46.- El andlisis de este precepto desde la perspectiva de la autonomia municipal y de las
competencias propias de los municipios nos ofrece las siguientes conclusiones:

El articulo 5 sigue, a grandes lineas, el esquemay contenido trazado en el vigente aun
articulo 68 de la Ley 6/2003. Se incorporan es cierto algunas novedades aparentes y
ciertos matices. Pero asi como cuando se aprobd la Ley 6/2003 no existia ninguna
regulacion general en materia local en la Comunidad Auténoma de Euskadi, el
anteproyecto se dicta en el marco de la Ley de Instituciones Locales de Euskadi que,
en los términos que en ella se contienen, se debe respetar o, en su caso, proceder a
una reforma expresa, nunca tdcita.

Lo anterior es muy importante porque el esquema conceptual del anteproyecto
sobre el que se asienta el reparto de competencias entre Administracién General de
la Comunidad Auténoma y entidades locales vascas en materia de consumo, sigue la
linea establecida en 2003, que era la de disefiar un modelo de distribucién de
competencias con elementos propios del modelo concurrencial, donde en
determinadas ocasiones la delimitacién de competencias no es precisa y depende de
factores tales como la existencia de una Oficina Municipal de Consumo o de la
disponibilidad o no de personal de inspeccién, cuando no se condiziona su ejercicio a
la concurrencia de conceptos juridicos indeterminados o situaciones facticas
imprecisas tales como las previstas en el apartado 3 del citado articulo 5 del
anteproyecto.

En otros términos, el anteproyecto —como asf se recoge en la exposicién de motivos
y se deriva del propio expediente de tramitacion del procedimiento de elaboracién-
es altamente tributario del modelo disefiado en la Ley 6/2003, del que Gnicamente se
dedica a actualizar. Pero esta operacidn, licita en términos de técnica normativa, no
lo es en el fondo en cuanto ignora que todos los municipios vascos tienen atribuidas
competencias propias en materia de defensa de las personas consumidoras y usuarias,
con una reserva, d su vez, de funciones en lo que respecta a ordenacion y gestién. La
LILE, por tanto, no admite un modelo concurrencial de reparto de atribuciones, sino
una serie de excepciones que estan tasadas en el propio articulo 17.2, que comporta
la adecuacién motivada de esas facultades a los principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad (algo que se deberfa hacer en la exposicién de motivos), siempre
que quede constancia expresa de tales modificaciones en tal anteproyecto (que, en
buena técnica legislativa, como exigié la COJUA a la LTH, se deberia manifestar en
una disposicion final del propio texto del anteproyecto, si se modificara
expresamente la LILE en su condicién de ley institucional).

Asi, llama poderosamente la atencién que el anteproyecto no incluya como facultad
inherente al ejercicio de las competencias propias en esta materia por los municipios,
la funcién de ordenacién o la capacidad que tienen los ayuntamientos de ejercer su
potestad normativa en la materia. Cabe presumir que la intencién del legislador no es
suprimir esa facultad, tal vez porque la regulacién del anteproyecto se refiere mds
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bien a las “entidades locales” y no alos municipios, pero ello no es impedimento para
reconocer que las mancomunidades también disponen de esa potestad (mientras
que, hoy en dia, los consorcios no son entidades locales).

Por tanto, en el articulo 5 del anteproyecto se deberiarecoger expresamente que, en
el dmbito de sus propias competencias, los municipios vascos y el resto de entidades
locales dispondrén de la facultad de ordenacion o del ejercicio de la potestad
normativa, de conformidad con el alcance que a la expresidn “ordenacién” da la
Carta Europea de Autonomia Local. Se podria afiadir dentro del marco de lo que
prevea la normativa autondmica y en complemento y desarrollo de ésta con la
finalidad de mejorar el nivel de proteccién que, en esta materia, dispondran los
consumidores y usuarios. Esta Comisién de Gobiernos Locales considera
especialmente importante que se incluya esta previsién o, en su defecto, que se
recoja expresamente una modificacién del articulo 17.1.11) LILE en la que se suprima
la expresidon “ordenacién”, lo que desde el punto de vista de la autonomfa municipal
implicaria un claro retroceso en relacién con la situacién aprobada en su dia por el
Parlamento Vasco (LILE).

En cuanto a las competencias especificas que se recogen en el articulo 5.1 del
anteproyecto ya hemos dicho que presentan similitudes con las establecidas en el
articulo 68 de la Ley 6/2003, pero también algunas diferencias de matiz que ahora no
procede ahondar, pues ya han sido tratadas en momentos anteriores de este
Informe. Pero conviene incidir en lo siguiente:

o Se mantiene la competencia de “realizar la inspeccién de bienes y servicios”
para comprobar, entre otras cosas, el cumplimiento de la normativa vigente.
La cuestidn clave es que esa normativa serd mucho mds exigente y, por tanto,
requerird inevitablemente mds recursos y medios para garantizar su aplicacion.

o También se mantiene la competencia de adoptar medidas en casos de crisis
o emergencias, con las salvedades recogidas en el apartado 3 del mismo
articulo s.

o La potestad sancionadora se incluye expresamente en las competencias
municipales, aunque ya estaba implicita en la anterior normativa, pero
condicionado su ejercicio a que el ayuntamiento (por si mismo o por medio
de la mancomunidad de tales servicios) cuente con personal inspector de
consumo. Este es un ejemplo obvio de una competencia condicionada, que los
ayuntamientos de menor poblacion y menos recursos no la ejercerdn, salvo
que la mancomunen. Pero la Ley no estimula esa mancomunidad, aunque
cabe entender que en este caso es plenamente aplicable la LILE que silo hace.

o Las actuaciones de informacidn y formacién en materia de consumo, que
también se atribuyen a las entidades locales, se condicionan asimismo a que
se disponga de Oficinas Municipales de Informacién en la materia.

o Y, en fin, se incluye, dentro de los sistemas de resolucién de conflictos a la
mecdiacion, que no aparecia recogida en la Ley 6/2003.

El articulo 5.2, también siguiendo el planteamiento de la Ley 6/2003, utiliza la
expresién “duplicidad” que, en el actual marco normativo vigente tras la aprobacién
de la LRSAL (articulo 7.4 LBRL) y de la LILE (articulo 16), tiene unas connotaciones
estrechamente ligadas, respectivamente, con el ejercicio de “las competencias
distintas de las propias o de las ejercidas por delegacién) o con las actividades,
prestacionesy servicios que derivan de competencias municipales que no son propias.
Se destila, por tanto, una confusién conceptual que parece poner en entredicho que
los municipios tengan competencias propias en esa materia (potestad sancionadora
en consumo), pues aunque se reconoce su ejercicio éste se condiciona a que lo
comuniquen a Kontsumobide, asi como las érdenes de incoacién de expedientes
sancionadores y las respectivas resoluciones sancionadoras. Para evitar esa
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confusién, propia de un modelo concurrencial de competencias, se propone que se
cambie el enunciado inicial del precepto en los siguientes términos: “Con objeto de
adecuar el correcto ejercicio de las responsabilidades sancionadoras y evitar
disfunciones por parte de los diferentes niveles de gobierno, los ayuntamientos que, a
tenor de lo dispuesto en el apartado 1 ¢) de este articulo, asuman las facultades propias
del ejercicio de la potestad sancionadora, en aras a la efectividad de los principios de
colaboracién y cooperacidn, mediante convenio suscrito al efecto, comunicardn dicha
circunstancia a Kontsumobide (... )”

* Mayor importancia tiene la facultad extraordinaria de intervencion que se atribuye a
Kontsumobide a través de la cual puede desplazar el ejercicio ordinario de las
competencias propias municipales en esta materia (en los supuestos previstos en los
apartados a), b) y ¢) del articulo 5.1), cuando concurran una serie de circunstancias
tales como la “inactividad o abstencidn grave y permanente de la actuacién
municipal”, asi como por la “transcendencia de la infraccién, en funcién de la
extension y de la gravedad de las conductas lesivas, nimero de personas
consumidoras y usuarias afectadas y urgencia”. Se reconoce que el Instituto Vasco
de Consumo “dard participacion al ayuntamiento afectado con objeto de garantizar
la efectividad de las medidas que se adopten”. Esta redaccion da a entender que la
participaciéon es “ex post”, cuando, dada la fuerte restriccién que estas medidas
representan de la autonomia municipal (no se olvide que estdn en juego
competencias propias de los ayuntamientos) deberia darse audiencia previa a los
municipios (o, en el primer caso, un requerimiento de incumplimiento en los términos
establecidos en el articulo 60 LBRL). Esta Comisién advierte que este precepto, con
el trazado actual que esta recogido en el anteproyecto, vulnera la autonomia
municipal constitucional y legalmente garantizada vy, si se pretende mantener,
deberian llevarse a cabo ajustes notables de redaccién que aquilataran el respeto a
la autonomfa municipal y las competencias propias de los ayuntamientos en esta
materia, regulando un procedimiento “ad hoc” y permitiendo que los municipios
puedan ejercer su derecho de audiencia y, en su caso, recurrir ante los tribunales de
justicia tales decisiones en caso de inconformidad con aquellas.

e El articulo 5.4 no plantea especiales problemas siempre que se interprete que esa
solicitud de actuacion no veda que los municipios se dirijan a las Diputaciones Forales
para que sean estas quienes, en los términos expresados en el articulo 19.4 LILE,
puedan prestar asistencia técnica o cooperar técnica o financieramente para que
tales ayuntamientos ejerzan sus propias competencias en la materia.

47.- Tampoco ofrece especiales objeciones la redaccién de los articulos 6 (concurrencia de
actuaciones administrativas) y 7 (cooperacion administrativas), que se manifiestan como
claves dada la (discutible) apuesta del legislador sectorial por continuar con un modelo
concurrencial de competencias que dista mucho del existente en el disefio realizado en su dia
por la LILE.

Titulo ll.- Derechos de las personas consumidoras y usuarias.

48.- Este Titulo regula en ocho capitulos los derechos de las personas consumidoras y
usuarias. El interés que tiene al objeto del presente Informe radica exclusivamente en que el
citado anteproyecto incorpora nuevos derechos y, por consiguiente, cabe presumir que
nuevas obligaciones para los poderes ptblicos que se derivardn de tales exigencias. Y, por
tanto, también para las entidades locales que ejerzan tales competencias. Por tanto, cabe
presumir que los impactos financieros que se estiman neutros, no lo serdn tanto; pues la
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proteccion y garantia de nuevos derechos requiere por razones obvias mds recursos: ;O se
pueden hacer mas actuaciones y controles con los mismos recursos?.

49.- Entodo caso, no interesa ahora detenerse en el andlisis de los distintos derechos que alli
se recogen, solo hacer mencién sucinta a que, sin perjuicio de que de tales derechos se
deriven obligaciones puntuales a los poderes plblicos, el propio articulado del anteproyecto
cita expresamente a las entidades locales como sujetos obligados a llevar a cabo
determinadas actuaciones (actividades, prestaciones o servicios) en los siguientes casos:

Articulo 11.2: Las entidades locales proporcionaran proteccién administrativa a las
personas consumidoras y usuarias, con arreglo a lo dispuesto en los titulos IV y V del
anteproyecto, especialmente a las personas vulnerables y colectivos de especial
proteccién (Obligacion genérica).

Articulo 22: Las “corporaciones locales” (sic) ejercerdn las acciones judiciales
pertinentes para hacer cesar las actividades lesivas al consumo (Obligacion explicita)
Articulo 34.2: Las entidades locales informaran a las personas sobre los medios para
el resarcimiento de dafos y perjuicios (Obligacién positiva condicionada a la
existencia de Oficinas de Consumo)

Articulo 34 bis: Las entidades locales promoverdn la celebracién de convenios
(Obligacién genérica)

Articulo 41: Las entidades locales llevaran a cabo una serie de actuaciones
administrativas en materia de informacién (Obligaciones especificas condicionadas a
la existencia de Oficinas de Consumo)

Articulo 42: Las entidades locales colaborardn con Kontsumobide en la organizacién
de campanas informativas (Obligacién genérica)

Articulo 44: Creacidn y coordinacién de oficinas de informacion:

o Elarticulo 44.1 prevé que Kontsumobide promoverd la creacion de oficinas de
consumo dependientes de los ayuntamientos u otras entidades locales.
Puede ser vista esa facultad como una injerencia sobre la autonomia local,
salvo que se pretenda estimular la gestion mancomunada de tales oficinas,
en cuyo caso serfa oportuno reflejarlo asf.

o Elarticulo 44.2 parte del principio de proximidad a la hora de crear oficinas
municipales, pero afade que se procurara la existencia como minimo de “una
oficina en la comarca”. Las comarcas como entidades locales, con la salvedad
de las especificidades del régimen foral alavés, no tienen existencia juridica,
existen comarcas naturales o geograficas, pero no es muy recomendable
usar una nocién tan imprecisa en un texto legal.

o El articulo 44.3 contiene una competencia de “coordinacion” en su tarea de
informacidn de las Oficinas Municipales de Consumo y, asimismo, recoge una
serie de prestaciones subsidiarias que serdn ejercidas por Kontsumobide en
los términos que reglamentariamente se determinen. La implantacion de “una
red informatica” parece atribuirse también al Instituto Vasco de Consumo,
pero ello deberia circunscribirse a la determinacion de los elementos
tecnoldgicos que hagan viable la interoperabilidad y no condicionar el
ejercicio de tales competencias.

Articulo 47: Colaboracidn de las entidades locales con Kontsumobide para el
desarrollo de programas de formacién de especialistas (Obligacién genérica)
Articulo 48: Fomento por parte de las entidades locales del asociacionismo de las
personas consumidoras y usuarias (Obligacién genérica).

Capitulo VIII: Derechos lingiisticos de las entidades publicas (articulo 69). Fomento
del impulso del euskera (articulo 72). Se deberfan adecuar algunas de esas
previsiones al menos en el ambito local (especialmente las recogidas en el articulo
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69) al Decreto de euskera (Decreto 179/2019, de 19 de noviembre), o al menos hacer
referencia al mismo (reenvio).

Titulo V.- Actuaciones administrativas de proteccion juridica de las personas consumidords y
usudrids.

50.- En este Titulo 1V del anteproyecto se regulan determinadas actuaciones administrativas
que comportan también en algunos casos obligaciones nuevas a los municipios (en este caso
no se discrimina sobre su ejercicio en funcién de determinados criterios, pero parece obvio
que si no se disponen de Oficinas de Informacién en determinados ayuntamientos,
dificilmente se podrén ejercer tales actuaciones. Asi, el articulo 73 es claro en sus términos:
Las entidades locales ejercerdn funciones de fomento, gestion y desarrollo de sistemas
alternativos de resolucién de conflictos, en especial la mediacion y el arbitraje de consumo. Es,
por tanto, una obligacidn positiva que no admite elusién y que los municipios deberfan
ejercer. Lo que comportard, a no dudarlo, recursos adicionales.

51.- La novedad mds relevante reside en la incorporacién de la Mediacion, cuya regulacién se
prevé en el capitulo Il del citado titulo IV. Concretamente, en su articulo 79, relativo a una
importante materia como es el procedimiento de mediacién en ejecuciones hipotecarias de
vivienda habitual, se prevé expresamente que las entidades locales llevardn a cabo las
actuaciones necesarias para que se facilite un procedimiento de mediacién previo a la
intervencion de otras instancias”,

Titulo V.- Actuaciones administrativas de vigilancia y control.

52.- Se trata de un Titulo especialmente importante para los municipios vascos, puesto que
establece una serie de obligaciones positivas o actuaciones propias que deberan llevar a cabo
los ayuntamientos, aunque el anteproyecto siga empleando el término mas general (que
agrupa a las mancomunidades y a otras figuras propias del Territorio Histérico de Alava,
Cuadrillas y Hermandades) de entidades locales.

53.- La presencia de las entidades locales en el redactado de este titulo es constante,
pudiendo resaltar los siguientes puntos:

¢ Articulo 88: Las entidades locales llevardn a cabo las actuaciones de vigilancia y
control necesarias para garantizar la proteccién de las personas consumidoras y
usuarias.

* Articulo 88.2: Se faculta a Kontsumobide para dirigirse a las demds administraciones
publicas proponiendo medidas para garantizar esa proteccion. Obviamente la
referencia a las demds administraciones pblicas engloba a las entidades locales.
Siendo “propuestas” no se ve problemas al redactado.

¢ Articulo 89: Las entidades locales competentes ejercerdn de forma constante y
coordinada las labores de vigilancia y control desarrollando las inspecciones necesarias
y sancionando, en su caso.

* Articulo 90: Las entidades locales podrdn advertir de determinados incumplimientos
y, en su caso, adoptar medidas.

e Articulo 93: Las entidades locales podrdn adoptar, mediante acuerdo motivado,
medidas provisionales urgentes en una serie de supuestos que se tasan en el citado
precepto.
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e Articulo 97.2: Las entidades locales podrdn informar sobre riesgos o irregularidades
detectadas en los hienes o servicios afectados por medidas provisionales vy
definitivas. '

e Articulo 102: Pruebas analiticas en laboratorios designados por entidades locales

o Articulo 103.2: Andlisis realizados por personal titulado y autorizado por las entidades
locales.

54.- Tales actuaciones administrativas de vigilancia y control cabe presumir que solo seran
ejercidas por aquellos municipios que dispongan de personal de inspeccién, pero no se
explicita asi en ningdn precepto, aunque se puede derivar de alguno de ellos (articulo 89).
Convendria que si ello es asi se expresara de modo claro y preciso, puesto que los municipios
de escasa poblacion o baja capacidad de gestion no podrian realizar tales actividades sino es
de forma mancomunada.

55.- Las competencias locales (o municipales) derivadas de este titulo se han de interpretar
de acuerdo con lo establecido en el articulo 5 del anteproyecto, donde se dota de cardcter
dispositivo a la obligacién de disponer de personal de inspeccién de consumo en los
ayuntamientos, lo que derechamente conduce a un modelo concurrencial. La expresién que
se utiliza en el articulo 107.1 (“en su caso”) asi parece advertirlo.

56.- No obstante, a pesar de reconocerse a los municipios la facultad de crear la inspeccidn
(una competencia de gestion y, por tanto, que cabe entenderla subsumida en el articulo
17.1.11) LILE), lo cierto es que se sujeta en su organizacion y funcionamiento a lo que se
determine reglamentariamente (articulo 108). Habra que ver, por tanto, cémo se materializa
ese desarrollo reglamentario para determinar si efectivamente hay o no respeto a la
autonomia municipal y, mds concretamente, a las potestades de autoorganizacién que
forman parte consustancial de la autonomia municipal.

lora.

Titulo VII.- Potestad sancion

57.- Por lo que respecta al titulo VI, relativo a la potestad sancionadora, hay que hacer
asimismo un reenvio a lo establecido en el articulo 5 y a las observaciones formuladas en su
momento, puesto que el ejercicio de esa potestad por parte de las entidades locales se sujeta
ala condicién de que dispongan de personal de inspeccién (articulo 5.1 ¢) del anteproyecto).
Esa potestad se puede ejercer por los ayuntamientos, a través de sus érganos competentes,
para laimposicidn de sanciones hasta 50.000 € por la comisién de infracciones leves y graves
(articulo 120). Este sistema de atribucién de competencias (realmente de una potestad que
se engloba en las facultades de gestion) condicionada a la existencia o no de personal de
inspeccién provoca —como ya ha sido expuesto en las paginas anteriores- una articulacién de
un sistema de reparto de competencias con criterios de concurrencia imperfecta o de
caracter condicionado, que tiene complejo encaje con lo establecido enla LILE.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

1.- El presente Informe tiene por objeto el andlisis del Anteproyecto de la Ley de estatuto de las
personas consumidoras y usuarias, y se emite de conformidad con lo establecido en los articulos
87.1,88.1.a), 90 y 91 de la Ley 2/2016, de 2 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi. Su objeto,
por tanto, se circunscribe a analizar el citado Anteproyecto desde su encaje al principio de
autonomia local, a las competencias propias de los municipios vascos, asi como a la garantia de
la autonomia y suficiencia financiera de tales entidades como consecuencia de las medidas
incorporadas en la propuesta normativa.

~ 2- En el tramite de alegaciones y participacion de las administraciones publicas afectadas
comparecio EUDEL. Y sus aportaciones sobre competencias y financiacién han sido tenidas en
cuenta para elaborar el presente Informe y sus conclusiones.

3.- La peculiaridad que ofrece el sistema de alerta temprana situado en manos e la Comisién de
Gobiernos Locales cuando el Informe trata de anteproyectos de Ley es obvia: si el érgano
proponente no aceptara todo o parte de las propuestas recogidas en este Informe y que se
sintetizan en estas Conclusiones, se deberia constituir, en los plazos indicados y de acuerdo con
lo establecido en el articulo 91 LILE, una Comisién Bilateral encargada de buscar puntos de
encuentro o, en su caso, limar las diferencias que pudieran existir.

5.- Con cardcter previo al andlisis de la posible afectacion a las competencias municipales y al
régimen de financiacién es hecesario llevar a cabo un encuadre conceptual del problema con la
finalidad de comprender cabalmente el alcance del mismo. Las competencias municipales
propias se prevén expresamente en la LILE (articulo 17.1), pero el articulo 17.1 de la LILE, si bien
es una horma atributiva de competencias propias a los municipios a efectos de descartar la
aplicabilidad del articulo 7.4 de la LBRL (“competencias distintas de las propias o de las
atribuidas por delegacién”) o del articulo 16 LILE en aquellas materias que allf se recogen (en
relacion con lo establecido en la disposicién transitoria primera, dos, LILE), acttia asimismo como
garantia funcional o de reserva de funciones reconocidas a los municipios en cada dmbito
material que el legislador sectorial posterior no podrd afectar, salvo que se acuda a lo
establecido en el articulo 17.2 “in fine” de la LILE (“Cualquier limitacién de tales facultades
reservadas a los municipios deberd ser motivada adecuadamente de acuerdo con los principios
de subsidiariedad y de proporcionalidad, asi como materializada de forma expresa”).

El articulo 17.1.11) de la LILE establece que los municipios dispondrdn de competencias propias
en materia de defensa de las personas consumidoras y usuarias, ejerciendo a tal efecto las
facultades de “ordenacién” y de “gestién”. Por tanto, el legislador sectorial, en los términos
expuestos en el articulo 17.2 LILE debe respetar tales funciones o facultades.

El anteproyecto omite en todo momento que los municipios dispongan de funciones o
facultades de “ordenacién”, lo que implica que se les vedaria el ejercicio de potestades
normativas en esta materia, representando esa lectura una modificacién sustantiva de la
reserva funcional que establece la LILE, la cual solo podria llevarse a cabo de forma motivada de
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acuerdo con los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad (reflejandolo en la propia
exposicién), asi como de manera expresa (esto es, en una disposicion final de la Ley). Nada de
esto se hace y aunque se hiciera se plasmaria una seria limitacién del principio de autonomia
municipal tal y como fue configurado por la propia LILE.

Por otra parte cabe ahadir que las competencias municipales propias serdn determinadas, en
todo caso, por Ley del Parlamento Vasco o norma foral, una operacién que en verdad no lleva a
cabo plenamente el Anteproyecto de Ley de estatuto de las personas consumidoras y usuarias,
pues si bien es cierto que se recogen las competencias de las entidades locales (articulo 5), no
lo es menos que en determinacos casos que se citan en el presente Informe (esencialmente
creacién de Oficinas de Informacidn a personas consumidoras y usuarias, asi como potestad
sancionadora si se dispone o no de personal de inspeccidn) su ejercicio se condiciona a que
converjan determinados elementos o circunstancias, lo que conduce a que la determinacidn de
competencias municipales no queden claramente determinadas en la Ley y queden, por tanto,
al albur de determinadas circunstancias fdcticas, lo que conduce derechamente a la articulacién
de un modelo de reparto competencial con tintes de concurrencia, pues en aquellos supuestos
que no actda la Administracién Municipal o las entidades locales entra subsidiariamente a
ejercer esa competencia la Administracién de la Comunidad Auténoma (Kontsumobide). En
todo caso, se deberia justificar en la exposicién de motivos que, tales decisiones normativas,
encuentran acomodo en los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad antes citado,
motivdndose asi de forma adecuada.

6.- Tal como se ha expuesto, los aspectos relativos a los posibles impactos financieros sobre las
competencias municipales estdn ausentes de cuantificacién en el expediente de elaboracion de
la propuesta normativa del Anteproyecto. La “Memoria econémica” expone expresamente que
“la presente norma carece e incidencia presupuestaria directa para los Ayuntamientos y otras
Administraciones Ptiblicas”, pero no se realiza ningtin estudio pormenorizado de las actividades,
prestaciones o servicios que para los municipios vasco u otras entidaces locales comporta la
inclusion de nuevas obligaciones derivadas de la regulacién que se propone gue innova
determinados aspectos de la hasta hoy en dia vigente (Ley 6/2003), tal como se reconoce en el
presente Informe. No hay, por consiguiente, ningtin estudio econdmico-financiero de impactos
que sobre la suficiencia financiera de las haciendas Locales pueda implicar tal disposicion
normativa, limitdndose una y otra vez a indicar gue no hay repercusiones de gasto
complementarias a las que ya existian anteriormente.

Una vez mds, por consiguiente, se parte del criterio de efecto neutro del Anteproyecto en cuanto
a posible afectacion a la suficiencia financiera de las Haciendas municipales. Se parte, en
consecuencia, de unas valoraciones genéricas y abstractas afirmando que la puesta en marcha
de ese nuevo marco normativo en materia de proteccion de las personas consumidoras y
usuarias ho tendrd ningdn impacto presupuestario sobre las entidades locales, pues, segtn
constata la Memoria, los ayuntamientos seguirdn haciendo lo mismo que realizaban antano.

Esta Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi quiere reiterar que la Memoria Econdmica que
se adjunta al expecliente, no contiene ni el mds minimo andlisis econémico financiero de los
posibles impactos que pudiera tener la norma propuesta sobre las Haciendas municipales de los
ayuntamientos vascos. No hay, en efecto, ningn estudio, por minimo que sea, de cardcter
cuantitativo que proyecte las nuevas exigencias normativas sobre las posibles actividades,
prestaciones o servicios que deberdn llevar a cabo las Administraciones Publicas y,
particularmente, el nivel local de gobierno. Por lo que esta Comisién entiende que no se cumplen
en hingun caso las exigencias minimas que requieren los articulos 18 y 112 de la LILE
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Tampoco puede tener acogida, a juicio de esta Comisién, el argumento de que resulta aplicable
en esta materia la disposicién transitoria primera de la LILE. En el presente Informe ya se ha
acotado de forma precisa el alcance interpretativo de esa disposicién transitoria, que no es en
absoluto aplicable al presente supuesto. Por tanto, conviene poner el foco en el articulo 18 LILE.
Para ello es muy importante tener en cuenta que el articulo 18.1y 3 de la LILE anuda la suficiencia
financiera de los municipios a que el anteproyecto de Ley no solo proponga competencias, sino
que lleve a cabo una concrecién de servicios, actividades o prestaciones derivadas de
competencias atribuidas como propias. No cabe duda de que, como se expone en el andlisis del
articulado del Anteproyecto de Ley realizado en este Informe, hay datos objetivos suficientes
para considerar que si se concretan servicios, actividades o prestaciones que deben realizar los
ayuntamientos y que antes (con el marco normativo vigente no realizaban). Y esto ni e identifica
ni se cuantifica. Con |o cual es muy dificil ciertamente justificar que el efecto financiero es neutro.

En conclusién, si el legislador sectorial lleva a cabo “una concrecién de servicios, actividades o
prestaciones derivadas de competencias atribuidas como propias”, aunque ella no implique, en
ningtn caso, una modificacién del statu quo competencial, estd obligado, como bien expuso el
escrito de alegaciones de EUDEL y recoge expresamente el articulo 18.3 “in fine” de la LILE, a
“recoger en un anexo especifico la dotacién de recursos necesarios para asegurar la suficiencia
financiera de los municipios, sin que ello conlleve en su conjunto un mayor gasto para las
administraciones publicas vascas en su totalidad, salvo que asf lo autorice el Consejo Vasco de
Finanzas Publicas, previa consulta evacuada al efecto”.

No conviene detenerse en la finalidad de tan importante precepto, que por lo demds no hace
sino concretar a la realidad institucional y financiera vasca la previsién recogida en el articulo
25.4 LBRL, si bien en otros Informes de esta Comisién se ha procedido a explicitar el alcance
exacto y la pretension de ese modelo de adecuacidn de la suficiencia financiera de las entidades
locales vascas cuando los ayuntamientos se ven sobrecargados de actividades, prestaciones o
servicios que en el anterior marco normativo no tenian, No resulta, por tanto, asumible que un
cambio normativo que establece una serie de obligaciones adicionales a los poderes publicos,
también a los locales, no tenga impactos sobre los recursos publicos (tanto de personal, de
medios o financieros) que han de ponerse al servicio de ese nuevo marco normativo que se
pretende impulsar. Solo un estudio analitico, que el departamento no ha hecho, de qué
obligaciones adicionales (actividades, prestaciones o servicios) se encomiendan a las
administraciones publicas y en este caso a los municipios, podria dar luz sobre las verdaderas
necesidades de suficiencia financiera que se produzcan en cada caso. Pero ello ni se ha hecho
esta vez ni tampoco en los anteriores anteproyectos de Ley que ha examinado esta Comisidn,
por lo que cabe concluir que el articulo 18.3 de la LILE estd siendo sistemdticamente incumplido
por los legisladores sectoriales.

7.- Sobre el contenido del Anteproyecto de Ley el presente Informe es suficientemente explicito
a la hora de identificar algunas propuestas de mejora que se trasladan para su valoracién por el
drgano promotor de la iniciativa normativa, junto con algunos aspectos que deberian ser objeto
de ajuste en la redaccién en los términos que también se expresan. Esta Comisién reenvia en sus
aspectos de detalle a lo que se recoge expresamente en el cuerpo de este Informe. Pero el punto
determinante en el que esta Comisién de Gobiernos Locales debe poner el acento, dadas sus
atribuciones conferidas por la LILE, es en lo que respecta a las competencias municipales yasu
regulacion recogida en el articulo 5 del anteproyecto, sobre el que, sin perjuicio que se
despliegue a lo largo del texto, se deben reiterar las siguientes conclusiones:

e Elarticulo 5 sigue, a grandes lineas, el esquema y contenido trazaco en el vigente aun
articulo 68 de la Ley 6/2003. Se incorporan es cierto algunas novedades aparentes y
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ciertos matices. Pero asi como cuando se aprobd la Ley 6/2003 no existia ninguna
regulacién general en materia local en la Comunidad Auténoma de Euskadi, el
anteproyecto se dicta una vez vigente la Ley de Instituciones Locales de Euskadi que, en
los términos que en ella se contienen, se debe respetar su contenido en materia de
competencias municipales o, en su caso, proceder a una reforma expresa, pero nunca
tdcita (articulo 17.2 LILE).
Lo anterior es muy importante porque el esquema del anteproyecto sobre el que se
asienta el reparto de competencias entre Administracién General de la Comunidad
Auténoma y entidaces locales vascas en materia de consumo, sigue la linea establecida
en 2003, que era la de disefiar un modelo de distribucién de competencias con
elementos propios del modelo concurrencial, donde en determinadas ocasiones la
delimitacién de competencias no es precisa y depende de factores tales como la
existencia de una Oficina Municipal de Consumo o de la disponibilidad o no de personal
de inspeccidn, cuanco no se condiciona su ejercicio a la concurrencia de conceptos
juridicos indeterminados o situaciones fdcticas imprecisas tales como las previstas en el
apartado 3 del citado articulo 5 del anteproyecto.
En otros términos, el anteproyecto —como asi se recoge en la exposicién de motivos y se
deriva del propio expediente de tramitacién del procedimiento de elaboracion- es
altamente tributario del modelo disefiado en la Ley 6/2003, del que Unicamente se
dedica a actualizar. Pero esta operacidn, licita en términos de técnica normativa, no lo
es en el fondo en cuanto ignora que todos los municipios vascos tienen atribuidas
competencias propias en materia de defensa de las personas consumidoras y usuarias,
con una reserva, a st vez, de funciones en lo que respecta a ordenacion y gestion. La
LILE, por tanto, no admite un modelo concurrencial de reparto de atribuciones, sino una
serie de excepciones que estdn tasadas en el propio articulo 17.2, que comporta la
adecuacién motivada de esas facultades a los principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad (algo que se deberia hacer en la exposicién de motivos), siempre que
quede constancia expresa de tales modificaciones en tal anteproyecto (que, en buena
técnica legislativd, como exigié la COJUA a la LTH, se deberfa manifestar en una
disposicién final del propio texto del anteproyecto, si se modificara expresamente la
LILE en su condicidn de ley institucional).
Asi, llama poderosamente la atencion -como se decfa mds arriba- que el anteproyecto
no incluya como facultad inherente al ejercicio de las competencias propias en esta
materia por los municipios, la funcién de ordenacién o la capacidad que tienen los
ayuntamientos de ejercer su potestad hormativa en la materia
Por tanto, en el articulo 5 del anteproyecto se deberia recoger expresamente que, en el
dmbito de sus propias competencias, los municipios vascos y el resto de entidades
locales dispondrdn de la facultad de ordenacion o del ejercicio de la potestad normativa,
de conformidad con el alcance que a la expresién “ordenacion” da la Carta Europea de
Autonomia Local. Se podria afiadir dentro del marco de lo que prevea la normativa
autondmica y en complemento y desarrollo de ésta con la finalidad de mejorar el nivel
de proteccion que, en esta materia, dispondrdn los consumidores y usuarios. Esta
Comisién de Gobiernos Locales considera especialmente importante que se incluya esta
previsién o, en su defecto, que se recoja expresamente una modificacién del articulo
17.1.11) LILE en la que se suprima la expresién “ordenacion”, lo que desde el punto de
vista de la autonomfa municipal, caso de materializarse, implicaria un claro retroceso en
- relacién con la situacién aprobada en su dia por el Parlamento Vasco (LILE).
En cuanto a las competencias especificas que se recogen en el articulo 5.1 del
anteproyecto ya hemos dicho que presentan similitudes con las establecidas en el
articulo 68 de la Ley 6/2003, pero también algunas diferencias de matiz que ahora no
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procede ahondar, pues ya han sido tratadas en momentos anteriores de este Informe.
Pero conviene incidir en lo siguiente: ‘

o Se mantiene la competencia de “realizar la inspeccion de bienes y servicios”
para comprobar, entre otras cosas, el cumplimiento de la normativa vigente. La
cuestion clave es que esa normativa serd mucho mds exigente y, por tanto,
requerird inevitablemente mds recursos y medios para garantizar su aplicacién.,

o También se mantiene la competencia de adoptar medidas en casos de crisis o
emergencias, con las salvedades recogidas en el apartado 3 del mismo articulo
5.

© La potestad sancionadora se incluye expresamente en las competencias
municipales, aunque ya estaba implicita en la anterior normativa, pero
condicionado su ejercicio a que el ayuntamiento (por si mismo o por medio de
lamancomunidad de tales servicios) cuente con personal inspector de consumo.
Este es un ejemplo obvio de una competencia condicionada, que los
ayuntamientos de menor poblacién y menos recursos no la ejercerdn, salvo que
la mancomunen. Pero la Ley no estimula esa mancomunidad, aunque cabe
entender que en este caso es plenamente aplicable la LILE que si lo hace.

o Las actuaciones de informacidén y formacién en materia de consumo, que
también se atribuyen a las entidades locales, se condicionan asimismo a que se
disponga de Oficinas Municipales de Informacién en la materia.

o Y, en fin, se incluye, dentro de los sistemas de resolucién de conflictos a la
mediacidn, que no aparecia recogida en la Ley 6/2003.

El articulo 5.2, también siguiendo el planteamiento de la Ley 6/2003, utiliza la expresién
“duplicidad” que, en el actual marco normativo vigente tras la aprobacién de la LRSAL
(articulo 7.4 LBRL) y de la LILE (articulo 16), tiene unas connotaciones estrechamente
ligadas, respectivamente, con el ejercicio de “las competencias distintas de las propias
o de las ejercidas por delegacion) o con las actividades, prestaciones y servicios que
derivan de competencias municipales que no son propias. Se destila, por tanto, una
confusion conceptual que parece poner en entredicho que los municipios tengan
competencias propias en esa materia (potestad sancionadora en consumo), pues
aunque se reconoce su ejercicio éste se condiciona a que lo comuniquen a
Kontsumobide, asi como las érdenes de incoacién de expedientes sancionadores y las
respectivas resoluciones sancionadoras. Para evitar esa confusién, propia de un modelo
concurrencial de competencias, se propone que se cambie el enunciado inicial del
precepto en los siguientes términos: “Con objeto de adecuar el correcto ejercicio de las
responsabilidades sancionadoras y evitar disfunciones por parte de los diferentes
niveles de gobierno, los ayuntamientos que, a tenor de lo dispuesto en el apartado 1)
de este articulo, asuman las facultades propias del ejercicio de la potestad sancionadora,
en aras a la efectividad de los principios de colaboracién y cooperacién, mediante
convenio suscrito al efecto, comunicardn dicha circunstancia a Kontsumobide (... )"

Mayor importancia tiene la facultad extraordinaria de intervencién que se atribuye a
Kontsumobide a través de la cual puede desplazar el ejercicio ordinario de las
competencias propias municipales en esta materia (en los supuestos previstos en los
apartados a), b) y ) del articulo 5.1), cuando concurran una serie de circunstancias tales
como la “inactividad o abstencién grave y permanente de la actuacién municipal”, asi
como por la “transcendencia de la infraccion, en funcién de la extension y de la gravedad
de las conductas lesivas, nimero de personas consumidoras y usuarias afectadas y
urgencia”. Se reconoce que el Instituto Vasco de Consumo “dard participacién al
ayuntamiento afectado con objeto de garantizar la efectividad de las medidas que se
adopten”, Esta redaccién da a entender que la participacién es “ex post”, cuando, dada
la fuerte restriccion que estas medidas representan de la autonomia municipal (no se
olvide que estdn en juego competencias propias de los ayuntamientos) deberfa darse
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audiencia previa a los municipios (o, en el primer caso, un requerimiento de
incumplimiento en los términos establecidos en el articulo 6o LBRL). Esta Comision
aclvierte que este precepto, con el trazado actual que estd recogido en el anteproyecto,
vulnera la autonomia municipal constitucional y legalmente garantizada y, si se
pretende mantener, deberian llevarse a cabo ajustes notables de redaccién que
aquilataran el respeto a la autonomia municipal y las competencias propias de los
ayuntamientos en esta materia, regulando un procedimiento “ad hoc” y permitiendo
que los municipios puedan ejercer su derecho de audiencia y, en su caso, recurrir ante
los tribunales de justicia tales decisiones en caso de inconformidad con aquellas.

En suma, esta Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi informa que el Anteproyecto de Ley de
estatuto de personas consumidoras y usuarias tal y como estd formulado actualmente no
representa una lectura adecuada de lo que representa la garantia de la autonomia municipal y
de la suficiencia financiera tal como estdn reconocidas en la Ley 2/2016, de 7 de abril, de
Instituciones Locales de Euskacli, al no respetar plenamente las competencias municipales
propias en ese dmbito material puesto que no recoge ninguna referencia a las facultades de
ordenacién que tienen los ayuntamientos vascos ni tampoco prevé una justificacién o
motivacién, con base en los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad, de por qué
determinados municipios no ejercerdn las competencias de gestion que reconoce la ley a las
entidades locales, limitdndose a prever una actuacién subsidiaria de la Comunidad Auténoma
en estos casos, lo que convierte al modelo de reparto competencial en una suerte de sistema
dispositivo o de cierta impronta concurrencial, ya que cuando no actta la entidad local o hace
Kontsumobide.

Por tanto, el citado Anteproyecto deberia incorporar al menos las siguientes cuestiones:

1) Incorporar en la exposicién de motivos una justificacion que, de acuerdo con los
principios de subsidiariedad y de proporcionalidad, expusiera las razones por las cuales
se ha optado por un modelo de supletoriedad y de cardcter dispositivo en la atribucion
de competencias municipales en virtud del cual la no creacién de Oficinas de Informacion
de Consumo o la no disponibilidad de personal de inspeccion, eximen a determinados
ayuntamientos de asumir esas competencias, lo que implica una modulacién de las
facultades establecidas en el articulo 17.1.11) LILE.

2) Reconocer como competencia propia de los municipios la facultad de ordenacién o de
ejercicio de la potestad normativa en materia de consumo, de acuerdo asimismo con lo
establecido en el articulo 17.1.11) LILE, y en los términos recogidos en el cuerpo del
presente Informe.

3) Elaborar, de conformidad con lo establecido en el articulo 18.3 LILE, un Anexo
econémico donde, por un lado, se identifiquen las actividades, prestaciones y servicios
de nuevo cufio que deberdn ejercer los ayuntamientos vascos como consecuencia de la
aprobacion de la citada Ley y, en coherencia, se cuantifiquen qué consecuencias
financieras tendrd tal modificacién para las entidades locales. En el anteproyecto no
aparece ningtin anexo que cumpla las exigencias recogidas en la Ley de Instituciones
Locales de Euskadi.

4) Valorar el resto de las propuestas, observaciones y sugerencias que se realizan en este
Informe e incorporar, en su caso, las mismas al texto final del anteproyecto de Ley para
su tramitacién anterior.
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Por tanto, estas son las propuestas de modificacién que eleva la Comisién de Gobiernos Locales
de Euskadi al departamento promotor del citado Anteproyecto, con ruego expreso de que por
parte del citado departamento se le notifique la admisién integra o no de tales modificaciones
propuestas, a los efectos recogidos en el articulo 9o de la LILE y la convocatoria, en su caso, de
la Comisién Bilateral en los plazos estipulados en la norma que intente alcanzar, en el supuesto
de que existiera discrepancia, un acuerdo sobre los puntos anteriormente expuestos.
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En Bilbao, a 21 de enero de 2020
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Gorka Urtaran Agirre
Vitoria-Gasteizko alkatea/Alcalde de Vitoria-
Gasteiz

Miren Koldobike Olabide Huelga
Legazpiko alkatea/Alcaldesa de Legazpi

S—

Ager lzagirre Lorofio _
Mungiako alkatea/Alcalde de Mungia
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Aitziber Oliban Gutierrez
Erandioko alkatea/Alcaldesa de Erandio

W

Josune Irabien Marigorta
Amurrioko alkatea/Alcaldesa de Amurrio

(7

Ane Beitia Arriola
Elgoibarko alkatea/Alcaldesa de Elgoibar
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Angela Eguia Lifiero
Gordexolako alkatea/Alcaldesa de Gordexola

Eneko Maioz Ganboa
Orexako alkatea/Alcalde de Orexa

Ifiigo Gaztelu Bilbao
Larrabetzuko alkatea/Alcalde de Larrabetzu

36

Txomin Sagarzazu Ancisar
Hondarribiko alkatea/Alcalde de Hondarribia
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Txelo Auzmendi Jiménez
Asparrenako alkatea/Alcaldesa de Asparrena

Alfonso Gil Invernén
Bilboko Zinegotzia/Concejal de Bilbao



