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1. Introduccion
Causas diversas justificadoras del surgimiento del derecho del consumo

3 | desarrolio industrial y tecnoldgico y la enorme productividad a
¢l unida, asi como el incremento del poder adquisitivo de los ciuda-
danos de las sociedades desarrolladas v 1a mejora de la calidad de vida,
han supuesto (a diferencia de épocas pasadas, en las que el consumo,
en un mercado de reducidas dimensiones, era un acto puramente
aislado} gque ya desde hace algunas décadas el “consumo” se haya
convertido en un fendmeno de masas. En esa situacitn las personas se
han visto inmersas en el seno de una serie de condiciones ambientales
que las inducen a un consumo desmesurado o, cuando menos, a una
adquisicidén desordenada de bienes y servicios. Nos referimos a
condiciones talss como:

s Lz enorme variedad de productos v serviclos gue existen en el
mercado, y la creciente complejidad de los mismos, lo que hace que
el consumidor y el usuario se haya visto absolutamente desbordado
en sus relaciones juridicas de aprovisionamiento cotidiano y, en
consecuencia, muy minoradas sus capacidades de elegir
racionalmente.

e La gran transformacion sufrida en los modos a través de los cuales
se lleva a cabo la distribucidén comercial.

o Kl surgimiento de nuevas técnicas de contratacion.

o La invencidn de nuevas modalidades de pago y el desarrcilo
imparabie del crédito.

o« FEl peso e importancia, en la toma de decisiones por parte de los
consumijdores y usuarios, de una muy bien elaborada publicidad
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comercial, realizada con el afan de que los anunciantes incrementen
mas y mas su cuota de mercado, al procurar crear en el consumidor
o usuario el deseo del producto o servicio en cuestid;

o El desarrcllo sin tregua de la tecnclogia.

e La enorme presion realizada por los productores y distribuidores,
muy bien organizadces, ete.

Todas ellas son innegables realidades de una sociedad actual que puede
sin duda ser calificada como una auténtica sociedad “de consumo™
{incluso no han faitado quienes han hablado de “sociedad opulenta”™?).

En ese fendmeno de la “sociedad de consumo” se ha constatado que los
consumidores y usuarios, clase surgida en el seno de esa nueva situacion,
junto a la posibilidad ciertamente positiva de acceder a muchos y muy
distintos bienes y servicios, también se han encontrado con la otra cara de
la moneda que ha supuesto el verse inmersos en una serie de practicas que
siendo legales no son precisamente respetuocsas con la posicion de dichos
sujetos®™, cuando no sometidos a innumerables abuses e incumplimientos
por parte sobre todo de las grandes empresas, muchas veces monopolistas u
oligopolistas. Practicas legales, abusos e incumplimientos que la concepcion
decimonénica del contrato (como negocio juridico de naturaleza patrimonial

4 Sobre las diferentes cavsas explicativas del surgimiento del Derecho del Consumider, véase LEON ARCE,
A DE: “Inrroduccion ol Deracho de Conswne”, en la obra Derecho de Consume, Editorial Forum,
Oviedo, 1995, pp. 23 a 25, GONDRA ROMERQO, 1.M.: Derecho Mercantil . Introduccion, Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho de fa Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1992, pp. 97
y 98 y RUIZ MUNOZ, M.: “Mufroduccion a la proteccidn juridica de los consumidores”, on ka obra Curso
sobre proteccidn juridica de los consumidores, Mc Graw Hill, Madrid, 1999, pp. § y ss.

* Asl, GALBRAITH, LK.: “La socledad opulenia ™, Altaya, Barcclona, 1999, Nos permitimos decir, aungue
se trale de un daio sociolégico v, en consecuencia, no estrictamenie de orden juridico, que en esla sociedad
“opulemta” se ha producide una clara degradacidn de los valores sociales csenciales, los cuales han sido
sustituidos por el consurme (por el mero consumo) como mecanismo de satisfaccidn sélo momentdnco y,
por ello, necesitado de continua renovacion.

# Tales como el suministro habituat de bienes (por ejemplo, &} gas o la eleciricidad) susceptibles de generar
riesgos para la salud v/o segwridad de las personas, la contratacidn masiva, a través de contratos de
adhesién cuyo contenido es fundamentalmenle un formulario-tipo redactado o incluido en ¢f contrate por
s0lo una de las partes, normalmente la gran copresa, limitandose 1a otra parte a aceptarloe sin discutirlo
st quiere adguirir ¢f hien o servicio de que se trate, 1o que hace de los contratos de adhesion un campo
abonade para ef surgimiente de clausulas abusivas, o el alejamicnto del sujete responsable del dafio,
sintoma evidenie de la enorme complejidad actual de Jos mercades, por otro lado cada vez mas
internacionalizados. Situaciones, estas y olras similares, gue hacen que Jos consumidores real ments puedan
ser considerados “stbditos” auténticos de la gran empsesa. Asi lo senala GONDRA ROMERO, 1M,
Derecho Mercantil . Introducceién, Servicio de Publicaciones de 1a Facuttad de Derecho de fa Universidad
Complutense de Madrid, Madnd, 1992, p. 99.
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aceptado en condiciones de igualdad entre las partes al ser éstas iguales
ante 1a ley) no ha logrado evitar.

Ademas, la “competencia empresarial” en los paises europeos ha sido
siempre escasa, muchas veces incluso inexistente, por lo que ese
eficiente mecanismo de proteccion de los consumidores no ha
desplegado suficientemente sus efectos en pre de la posicion de los
consurnidores europeos. Ni siquiera en los Estacdos Unidos de América,
donde sique se puede hablar de una auténtica competencia empresarial,
la misma ha resultado bastante para evitar los abusos realizados a los
consumidores y usuarios®.

Si se piensa en que el Derecho Patrimonial tradicional, que respondia a
una econcrnia de corte agrario, ¥ no a una economia industrializada,
un Derecho Patrimeonial tradicional acomodado a un consumo
esporadico en ferias o tiendas locales, vy no a una scciedad de consumo,
no contaba con un conjunto sistematico de normas destinadas a proteger
la posicion de los sujetos conocidos como consumidores y usuarios
inmersos en el trafico comercial en masa, consumidores y usuarios
muchas veces Iorzados a contratar en los términos propuestos e
indiscutibles por la otra parte, una parte ademas en muchas ocasiones
parapetada tras numerosas relaciones juridicas previas, y por lo tanto
casl invisible, la aparicidon del Derecho del Consumidor, como sector
juridico integrade por normas protectoras de los consumidoeres y usuarios,
se hacia inevitable para reequilibrar, mediante una profunda
transformacién de las reglas juridicas existentes, las posiciones de las
perscnas intervinientes en los llamados “actcs de consumo”. Todo ello
de un modo similar a la filosefia justificadora de la intervencion de los
Poderes Piablicos en las relaciones laborales al chjeto de proteger a la
parte débil de las mismas, ergo el trabajador, lo que se plasmd en la
generacién del Derecho del Trabajo, como instrumento regulador de
las relaciones entre empleadores y empresarios y trabajaderes por cuenta
ajena’. Asi pues, ante la degradacion de la posicién del consumidor
surge, como una clara manifestacién de la actividad social emprendida
por el Estado moderno, la politica de proteccion a dicho sujeto®.

% Asi lo sefiala RUIZ MUNOZ, M.: “Iutroduceion a la proteccion juridica de los consumidores *, en la
obra Curso sobre proteccion juridica de los consumidores, Me. Graw Hitl, Madrid, 1999, pp. 5 v 6.

*7 Sabre lavegulacion del trabajo a través de la historia puede consultarse, por todeos, MONTOYA MELGAR,
AL 'Derecha del Trabajo ", 20° edicién, Tecnos, Madrid, 2001, sobre todo Tas pp. 62 v ss.

5 ¥n tal sentido puede consultarse GONDRA ROMERQ, IL.M.: Derecho Mereaniil I fntroduccion. Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Dereche de bz Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1992, pp. 97 y ss.
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Esa normativa tuitiva de la posicion de los consumidores y usuarios
como sujetos actuantes en el mercado a los que como “parte déhil” del
mismo es justc proteger en s posicion®, ha modificado (junto con otros
factores) muchos de los postulados basicos del Derecho Patrimonial
tradicional y, mas en concreto, del Derecho Mercantil*®. Efeclivamente,
la aparicion, desde mediadoes del siglo XX, de movimientos protectores
de los consumidores y usuarios en los paises de mas avanzada cultura
juridica y mayor evolucidn politica, social y econdmica®, puso claramente
de manifiesto, por un lado, la inoperancia funcional de las reglas
clasicas, procedentes tanto del DPerecho Civil como del Derecho
Mercantil®, para hacer frente a las exigencias de dicha proteccidn
especifica, exigencias impuestas por la aparicién del fendmenc del
“trafico econdmico en masa” v por el surgimiento de la figura del
consumidor y usuario cormno sujetos pasivos de ese trafico, en una clara
situacion de inferioridad estructural en el mercado freate al muy

# Efectivamente, los consmnidores y usuarios son sujetos fundamentales del mercado, funto a los empresarios
y todas lus otras persenas juridieas que participan en €l trafico econdmico. A fa cuestidn sc refierc
BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A.: “dpuntes de Derecho Mercantil™, Aranzadi, Pamplona, 2002,
pp. 133 y 55, quien destaca gue micotras los empresarios y otvos operadores ceonémicos tienen atribuido
unstatus que les impone ¢l cumplimiento de ciertas abligaciones, la calificacidn de conswnidor o usnario,
por ¢l contrario, no constiliye un sigius juridico, sino que se establece cn rclacnon con operaciones
determinadas, para atribuirle normalmente una especial proteccion.

* Un Derecho Mercantil que es defimdo tradicionalmente como aguelia parte del Derecho Privado que
comprende ¢l conjunto de norntas relativas al estatuto de los empresarios, como sujetos tilulares de una
organizacién con la que actdan en ¢l mercado, y a los aclos que surgen en el ¢jercicio de su actividad
econdmica. El Derecho Mercantil es, pues, un Derecho Privado “especial™, un sector del Ordenamiento
juridico que se aplica a cicrios Individuos (los cmpresarios} v a los actos que realizan, y que regula, en
consecuenein, tanto las relaciones de los empresarios entre sl como de éstos con los consumidores y
usuarios que con aquéllos se relacionan, relaciones en virtud de las cuales éstos obtiencn los bicies yfo
servicios que necesitan o simplemente desean fuera de su @mbito de actividad cmpresarial o profesional,
y que son producidos y/o distribuidos por los empresarios. Al respecto pueden consultarse, por gjemplo,
BROSETA PONT, M.: “Manual de Derechio Mercantil”, (7), Tecnos, Madrid, 2002, pp. 55 y ss., SANCHEZ,
CALERO, F.: “Instimciones de Derecho Meyeanil”, Me Graw Hill, Madrid, 2004, pp.18 y ss. 0 BERCOVITZ
RODRIGUEZ-CANO, A.: "dpuntes de Derecho Mercaniil”, Aranzadi, Pamiplona, 2002, pp. 41 y 42.
Obviamente, esta concepcidn tradicional del Dereche mercantil no constituye algo acabado, sino que esta
somctida a constante revision y crisis, en Iogicu coherencia con los consiantes cambios evolutives que
pueden ser ghservados en la actividad econémica y en la actuacian de 1os operadores econdmicos e el
mercado.

1 €5 un clasico citar come un hito fundamentat del movimiento pretecior de los consumidores y usuarios ¢l
discurse de J.F.Kenuedy al Congrese de los Estados Unidos de Aménica, de 15 de marzo de 1902

2 Sin que con ello queramos decir gue el Derecho Civil o ¢f Mercaniil iradicional carecieran por completn
de mecantsinos de reaccian frente a los excesos, 2busos e incumplimicntos en conira de 1os consumidores
y usuarios. Lo que sucede s que tales mecanismos (zislados) no estan pensados para sy aplicacion al
“trafice en masa”, pues proceden de una tradicion histérica que euema 4 veees mcluso con miles de afios
a sus espaldas y san, por atro Jado, medios demasiados generales (buena fe, abuso del dersche, cte.).
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organizadoe poder empresarial. Esa aparicidn mostro también que, siendo
la “competencia empresarial” una formula de proteccion de los
consumidores ciertamente efectiva, en muchos casos no resultaba
suficiente para lograr ese objetivo.

En definitiva, ante la consideracion de los consumidores y usuarios
como parte débil del “trafico en masa” a la que es necesario proteger
dada su “debiiidad estructural frente al poder de la industria y la distribucion
organizadas™, se ha generado el Derecho del Consumo o Derecho
protector de los Consumidores al que nos referimos, constituyendo una
respuesta necesaria de los Poderes Publices de los paises mas
evolucionados ante los aspectos negativos gue la instauracion progresiva,
alo largo de todo el siglo XX, del fendémeno de la “sociedad de consumo”
también ha traido consigo. Asi pues, el Derecho Mercantil en la ltima
etapa de su evolucidn (siglo XX) no se ha visto aumentade, respecto de
su concepcidn cldsica, Unicamente por instifuciones comeo las incluidas
dantro de la Propiedad Industrial, los Signos Distintivos o la
Competencia Desleal, en un principio concebidas todas ellas para
proteger a los empresarios®, sino que no se ha olvidado del movimiento
de proteccion de los consumidores, el cual hizo su entrada mas tarde,
volviendeo a cambiar la perspectiva del Derecho Mercantl,

Ademaés, la proteccion de los consumideres se ha constituido en uno de
los principios fundamentales, junto con el de lalibre competencia, para
que el mercado funcione de medoe eficiente. El sistema competitivo se
aposenta en la idea de que los consumidores y usuarios, o sea, los
clientes, son los que con sus elecciones, al adquirir bienes v servicios
diversos, haran triunfar a los mejores empresarios y, por lo tanto, haran
que el mercado funcione de modo eficiente. Perc ocbviamente, para que

1 Literalmente, VICENT CHULIA, F.: introduccidn al Derecho Mercantii, Tirant ko blanch, Valencia,
2005, p. 5.

Y decimos “en principio” porque como sefiala GONDRA ROMEROQ, J.M.: Derecho Mercantil 1.
Introduccion, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derceho de la Universidad Complutense de
Madrid, Madrid, 1992, pp. 100 y 101, los textos juridicos dictados eon ¢l objetivo de reforzar 12 estructura
del mercado desde ¢l puntoe de vista de Ja competencia (en Espana, 1a Ley de Competencia Desieal o la Ley
de Defensa de 12 Competencia ), de dotar al mercado de mds y mejor informacion (en Espana la Ley del
Mercado de Valores o la Ley General de Publicidad) o los destinados a T diseipiina de 1a Propicdad
[ndustrial (la Ley de Marcas o la de Patentes}, de ser tnicialmente concebidos como disposiciones dirigidas
a directamente a la proteccion de los cmpresaries han pasado en la actualidad no solamente a perseguir ese
ohjetivo sino también a proteger al conswmidor y al usuario.

** Asi lo senale, con buen criterio, QUINTELA GONCALVES, M.T.: "E/ principic de defensa de los
consumidores ¥ usuarios en el ordenamiento jwidico espaiiol”, en Estudios sobre Consumo, nom. 8,
1986, p. 14
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los consumidores puedan cumplir esa funcién esencial para ¢l sistema
de la economia de mercado es necesario solventar la extraordinaria
desigualdad existente entre el consumidor y usuario aislado y las
empresas {grandes empresas®®) que actuan en ¢l mercadao. De ahi que
entre los principios que rigen la actividad en el mercado haya aparecido
con enorme fuerza el de “proteccion del consumidor” en todos los
sistemas juridicos que pueden ser englobados dentro de lo que se conoce
como primer mundo o mundo desarroliado. En ellos la rama juridica del
Derecho del Consumo ha adquirido una importancia enorme, y Espafia
no ha sido una excepcion.

2. Bl Derecheo del Consumeoe Espaiol:
Concepto v particularidades mis destacables

Como ccurre con el resto de los ordenamientos de similar desarrollo
politico, ecocndmico, cultural y juridico, en el ordenamiento juridico
espafiol existe, por las razones materizles a las que hemos aludido, un
sistema de reglas que son identificadas con la expresion ya consolidada
de Derecho del Consumo, o Derecho Protector de los Consumidores. Es
cierto que nuestro pais ha tardado mas que otros de nuestro entorno en
generar un Derecho del Consumo dotado de orden interno y contenido
suficiente, pues dejando de lado anteriores ejemplos, siempre parciales
y esporadicos, de regulaciones tuitivas de la posicién detentada por la
parte débil de las relaciones contractuales mercantiles™, la primera
norma juridica que en nuestra pais se ha ocupade directa y expresamente
de proteger de un modo integral la posicidn de los consumidores y
usuarios ha side el articulo 51 de la Constitucion de 1978. A esa

6 Efectivamente, el ilustre comentarista BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A.: “dpuites de Derecho
Mercanil™, Aranzadi, Pamplona, 2002, pp. 52 y 33, sefiala como parece manifestarse una clerta iendencia
aintroducir otro principio de proteccion de las pequeas y medianas empresas para ayudar a su subsistencia
y competitividad fiente a las grandes empreses, con normas quo no sélo rebajan sus obligaciones de
caracter contable o que les ofreeen ta posibilidud de acogerse a determinadas Figuras juridicas, sino también
con normas que establecen para las pequefias y medianas empresas la posibilidad de una proteceion
idéntica a la que se brinda por parte del ordenamiento juridice a los consumidores y wsuarios. El antor
recucrda come ineluse en algunos casos 1a proteccidn de las pequenias y medianas empresas se inelayc en
lextos legales que se justifican inicialmente por su idea de proteceion de los consumidores y usuartos. Sobre
ta cuestién puede también verse MARTINEZ DE AGUIRRE Y ALDAZ, C., “Prologe” a la primera
edicion de la Legislacion Basica de Consumo, Tecnos, Madrid, 1992, pp. 19y 20,

7 Asi, el Cadigo de Comercio de 18835, sin referirse expresamente a los consumidores y usuarios, ya contenia
€n su articulado preceptos prolectores de la posicion de la clienteta™. Al respecto peede consultarse
VICENT CHULIA, E.: Introduecion al Devecko Mercantil, Tivant lo blanch, Valencia, 2003, p. 51. Por
su parte, el Codigo Civil de 1889 se limita a declarar en el arliculo 1256 que la validez y el cumplimiento
de los contrutos ne pueden dejarse al arbitrio de una de las partes contratantes y en el articulo 1288 que
la interpretacion de las cldusulas oscuras de un contrate no deberd favorecer a la parie gue hubiese
orasionadao la oscuridad.
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regulacidn constitucional nos referiremos después con un minimroe de
detalle.

Por lo tanto, si se habla de un Derecho Civil, Penal, Administrativo,
Constitucional, Mercantil ¢ Canénico, por citar sélo algunas de las
divisiones del Derecho cousiderado en sentido cobjetivo, podemos
también hablar del Derecho del Consumeo comoe una parte autdnoma del
ordenamiento juridico espafiol, pero caracterizada por unas
particularidades muy concretas que atribuyen a ese sector juridico una
autonomia propia®™,

Asi, el Derecho el Consumo espafiol consideramos que puede ser
definido como aquel sector de nuestro Derecho objetivo patrio integracdo
por el conjunto sistemdtico, pluridisciplinar y fundamentalmente imperativo
de normas juridicas de distinta procedencia protectoras de las posiciones
de los consumidores y usuarios en los actos de consumo en los que se ven
inmersos en las relaciones con los empresarios y profesionales.

De esa definicidon expuesta se derivan una serie de caracteristicas del
Derecho de Consumo, ciertamente interesantes. Son las siguientes:

2.1. Contenldo Pluridiseiplinar

La primera es la caracteristica de la “interdisciplinariedad” del Derecho
del Consuma®™. Efectivamente, el Derecho del Consumidor rio es susceptible
de ser reconducido Gnicamente a una de las disciplinas juridicas al use,
en concreto, v por todo lo que hemos ya dicho, al Derechio Mercantil. Mas
bien, el Derecho del Consumidor contiene deniro de si normas que por su
intima naturaleza pueden ser ubicadas en diferentes ramas ¢ sectores
juridicos: ¢ivil, mercantil, penal, procesal, administrativo, etc., tomando de
todas ellas técnicas, medios, materiales e instrimentos juridicos diversos,
formando un conjunte de normas juridicas de naturaleza dispar, integrado
en consecuencia tanto por normas publicas como por nermas privadas. La
propia Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, que constituye el desarrollo méas importaate en
el Derecho espafiol de la referencia constitucional a la proteccién de los

* Se muestra, sin embarge, escéptico con la postbilidad de construir un Derecho de Consume, como derecho
especial, debido a las grandes dificulades para dispener de una nocion unitada dela figura del consumidor,
VICENT CHULIA, £.: “Lnroduccidn af Derecho Mercantii™, Tirant lo blanch, Valencia, 2003, p. 52.

** Sobre la caracleristica de la “mierdisciplinanedad” del Dereche del Consumo se detiene con ¢ierlo detalic
MARTINEZ DEAGUIRRE Y ALDAZ, C., cn ¢f “Prifogo ™ ala primera edicién de lu Legislacidn Bigica
de Consumo, Teenos, Madrid, 1992, pdg. 14, También sc reftere a la misma RUIZ MURNOQZ, M.:
“lutroduccidn a la proteccion juridica de los consunidores ™, en 1a obra Curso sobre proteccidn juridica
de tos consumidores, Me Graw Hill, Madrid, 1999, p. 5.

43



REVISTA DE DERECHO

consumidores y ala gue mas tarde dedicaremos parte de nuestra atencién,
no abarca todos los campos juridices que se ocupan de la proteccion de los
consumidores y usuarios, pues en su contenido no se comprenden, por
gjemplo, normas penales, procesales ¢ de derecho de la competencia. For
ello, no es acertado situar el Derecho del Consumidor en el mismo plano
que las disciplinas juridicas aludidas mas arriba, ni ¢s susceptible el Derecho
del Consumidor de ser reconducido Ginicamente a una de esas disciplinas
juridicas al uso, en concrete al Derecho Mercantil, pues el entramado
interno que da unidad a ese sector juridico citado del Derecho del Consumeo
no derivaria tante de la naturaleza de sus normas cuanto de la finalidad
tuitiva del consumidor que persiguen las reglas que lo integran. En
consecuencia, es la perspectiva “funcional” de proporcionar a los
consurnidores y usuarios la proteccion que precisan, por ocupar la parte
déhil del “rafico en masa”, la que actiia como nexo de unioén de las diferentes
v heterogéneas normas propias del Derecho del Consumidor.

En cualquier caso, apuntado lo anterior, es también justo recenocer que
si hay un sector juridico que se¢ ha visto innovado por el peso y la
importancia asumida en la actualidad por el "principio de proteccion
de los consumidores”, ese es el del Derecho Mercantil, en el seno del
cual una de las principales lineas de evolucién (junto a otras como la
siempre anhelada unificacién del derecho de los contratos, o la
dimensién internacional del Derecho Mercantil) ha sido precisamente
la preccupacion cada vez mayor por la defensa del consumidor y detl
usuario®. No es extrafia esa afirmacién si pensamos que las relaciones
de los consumidores y usuarios se establecen con los empresarios, o
sea, con €l sujeto titular de la “empresa”, concepto juridico esencial en
la concepcion actual del Derecho Mercantil®!.

0 En taf sentido, SANCHEZ CALERQ, F.: “Instituciones de Derecho Mercanrit 7, Mc Graw Hill, Madrid,
2004, p. 67, GONDRA ROMERO, I.M.: "Darecho Mercansil 17, tnmraduccién, Servicio de Publicaciones
de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madnd, 1992, p. 102 0 BERCOVITZ
RODRIGUEZ-CANO, A.: “Apuntes de Derecho Mercanrit ™, Aranzadi, Pamplona, 2002, p. 42, quienes,
entre oiros han apuntado qu¢ ¢l mevimiento de proteccion de los consumidores ha supuesio una de las
principales lineas de evelucién del Derecho Mergantil. .

' Al respecio puede consuliarse SANCHEZ CALERO, F.: “Instiruciones de Derecho Mercaniil”, Me Graw
Hill, Macrid, 2004, pp. 17y 18y BERCOVITZ RCDRIGUEZ-CANO, A.: dpuntes de Dereciio Mercanivl,
Aranzadi, Pamplona, 2002, pp. 25 v ss.y 175 y s5. Es cierto, sin embargo, que no tedo ¢l Derecho dela
empresa es Derecho Mercantil, pues, por ejemplo, las relaciones del empresario con los trahajadores son
objcte de regulacion por otro sector del Ordenamicnte juridico como s ¢l Derecho del Trabajo v que
normas administrativas y fiscales {Derecho piblico, por tanto) regulan situaciones y actos en los que
inlervienen empresas. Incluse puede decitse gue 1as normas det Derechio Mercant [ se aplican en ocasiones
a supuesios £n los que no inlerviche un empresar io, por gjemplo, en la letra de cambio, manifeslacion ésia
del fendmeno conecido come “generalizacién del Berecho Mercantil™.
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Por lo tanto, la primera caracteristica del Derecho del consumo espanol
es la de su interdiscipiinariedad o transversalidad, al contener dentro
de si normas que por su intima esencia pueden ser reconducidas a
diferentes sectores juridicos, por le que hay normas de consumo,
mercantiles, penales, procesales, administrativas, etc. Ello trae consigo
que el sector del Derecho del Consume no pueda situarse en el mismo
plano de comparacion que las ramas juridicas del Derecho Admnistrativo,
Procesal, Penal, Mercantil, etc., v, ademas, que el Derecho del Consumeo
espafiol se encuentre integrado, precisamente por lo anterior, tanto por
normas de naturaleza tanto publica cemo privada.

2.2. Complejidad Normativa

El Derecho del Consumo espaftcl se encuenira integrado por un
complicado conjunto de textos legales ciertamente abundantes de
diferente procedencia, rango y naturaleza, por lo que es posible decir
que una de las peculiaridades mas acusadas del Derecho del Consumo
espafiol es su complejidad normativa®.

Efectivamente, ¥ ya lo hemos expuesto al tratar del tema de su contenido
interdisciplinar, ent el Derecho del Consumo espafiol concurren normas
de diferentes disciplinas juridicas, civiles, mercantiles, procesales,
administrativas, etc., las cuales en ocasiones llegan a regular supuestos
idénticos de distinto modo.

Pero también en el Derecho del Consumo concurren normas de
procedencia diferente pues el Estado espafiol es, por un lado, miembro
de pleno derecho de la organizacitén supranacional denominada Unifn
Europea, a la cual, en virtud de lo dispuesto en el articulo 93 de la
Constitucién de 1978, el Estado espafiol ha atribuidoe el ejercicio de
competencias inmediatamente derivadas de ese texto constitucional,
entre la cuales se encuentra la “proteccion de los consumidceres”. Por
otro lado, Espafia, comoe establece el Titulo VIII de la va citada
Constitucion de 1978, se organiza territorialmente en Comunidades
Autonomas dotadas, a diferencia de los Municipios y Provincias, de
verdadera sustancia politica. Todas las Comunidades Autonomas han
asurtdo competencias en materia de proteccién de los consumidores v
usuarios.

Vemos, pues, como al lado de la normativa protectora de los
consumidores de procedencia estatal {del Estado central), observamos

“ Va apuntamos antes gue ia unidad a ese conjunic normalivo tan heterogéneo se la da fa “finalidad” de
dotar de un adecuado v suficiente nivel de proteccion a los consumideres y usaarios.

45



REVISTA DE DERECHO

la presencia de normativa comunitaria y de normativa autonémica. En
principio, v tedricamente, no deberian existir problemas de convivencia
entre estos tres ambitos mencicnados dado que el mecanismo
organizador de la convivencia entre ellos se apoyaria en el criterio
“competencial” y, sélo deniro de €ste actuaria ya, como segundo criterio
organizador, el “jerarquico”. D¢ este modo, y teniendo cn cuenta el
“principio de primacia” del ordenamiento juridico comunitaric sobre el
nacional, la normativa procedente de 1a Unidon Eurcpea prevalece sobre
lainterna, también cbviamente en la materia de consumo. Y, en segundo
Iagar, la cocordinacion del Estado con las Comunidades Autdnomas se
realizaria en virtud de lo dispuesto en la Ceonstitucion Espanola de 1978
(articulos 148 ¥ 149) v en los respectivos Estatutos de Autoncmia, Si
esos Estatutos de Autonomia asumen, por la posibilidad que seles brinda
constitucionalmente, competencia en materia de proteccidn del
consuimidor, en principio (mas tarde incidiremos en esta cuestién con
mayor detalle) sus normas primaran sobre el Derecho estatal, que seria
supletorio de aquéllas {articulo 149.3 de la Constitucién Espanola de
1978).

Sin embargo, esta solucidn, tedricamente irreprochable, no ha evitado
que en la practica hayan surgide preblemas, sobre todo entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, en relacién a la pertenencia de tal o cual
materia de consumoe a unau otra instancia, producto de las dificultades
interpretativas a que conduce la lectura de los articulos 148y 149 de la
Constitucion Espafiola de 1978, antes aludidos.

Por 1ltimo, y en relacion con lo apenas expuesto, en esos tres ambitos
competenciales mencionades conviven normas juridicas de rangos
diversos, sobre todo por lo que respecta al Estado y a las Comunidades
Auténomas: leyes, decretos, drdenes ministertales, circulares,
resoluciones, ete. Tedricamente el criterio jerarcuice deberia resclver
toda incoherencia, pero teniendo en cuenta lo amplia que es la materia
relativa a la proteccién del consumidor, no dejan de presentarse
problemas, como por gjemplo, sohre la eficacia de algunas de esas normas,
ia relacién de unas con otras, etc.

En conclusién, del estado de la cuestion expuesto resultan en principio
graves problemas de disfunciones, de solapamientes, de lagunas, de
confusion, de coordinacién con otras disciplinas juridicas, etc,, todo lo
cual hace dificil la determinacion de cudl es la normativa aplicable a
un caso e, incluse, permite que muchos estudiosos de esta materia se
cuestionen si realmente existe un auténtice Derecho del Consumec.
Nosotros pensamos que si que existe ese Derecho de Consumo, pero no
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evidentemente como una disciplina juridica al uso, estructurada en
funcién de la naturaleza de las normas que la integran, sino por la
finalidad tuitiva de dotar de un adecuado y suficiente nivel de preteccién
a los consumidores y usuarios. Es ese objetivo el que dota de unidad a
un complejo pluridisciplinar de textes legales muy numeroso, disperso
y con una procedencia muy distinta, complejo normativo en el que la
labor desempefada por la doctrina cientifica espaiiola, siempre con las
miras puestas en el caracter funcional del Derechoe del Consumo, ha
sido esencial, comeo veremes inmediatamente al abordar su siguiente
caracteristica.

2.3. Sistematizacion Interna

La tercera caracteristica del Derecho del Consumo es la de su
“sistematizaciéon”. Afirmamos que el Derecho del Consumo es un
conjunto de normas dotado de “sisternatizacién” interna no tanto porque
dicha caracteristica surja inmediatamente de los textos legales existentes
en relacién a tal materia, que no es el caso y resuita evidente de los dos
caracteristicas antes expuestas, como porque la labor de analisis €
interpretacion de esos textos legales que va desde hace afios ha venido
realizando la doctrina cientifica espafiola que se ha ccupado de estos
temas de la proteccién del consumidor y del usuario ha permitido extraer
de aquellas normas un conjunto de principios fundamentales en la
materia, principios con los cuales se han podido integrar razonablemente
las diferentes normas juridicas existentes formande con ellas un todo
en gran medida coherente y, también, orientar la elaboracién futura de
otras disposicicnes juridicas sobre la cuestidn de la defensa del
consumidor®. Asi pues, la “sistematizacion”, como particularidad del
Derecho del Consumo espafiol, ne es fruto inicamente de la actividad
legislativa (o cual no resulta extrafio dado que el legislador espadiol
precisamente no se ha distinguido hasta ahora por su actividad
planificada, coberente y ordenada, sino mas bien desordenada y
fragmentaria®)}, sine scbre todo consecuencia de una intensa labor
doctrinal que ha dotado de sentido a las normas existentes en el campo

# Que la sistemutizacion interna del Derecho del Consumo no deriva inmodiatamente de los textos legales
en la materia se observa, por ¢jemplo, en ¢l desorden que en ocasionss se percibe en los resuliados
derivados de 1z implementacion de Directivas Comunilariag al Derecho espafiol. Este matiz es destacad
por RUIZ MUNOZ, M.: “hfrodiccion o la proteceion juridica de los consumidores”, en la obra Curso
.sobre proteccién juridica de las consumidores. Me Graw Hill, Madrid, 1999, p. 6.

' Es ¢icrio, sin embargo, que por Resolucion de 28 de julio de 2005, de la Subseeretaria del Ministerio de la
Presidencia, se ha dado publicidad al Acnerde del Counscio de Ministros, de 22 dejulic de 2003, por ¢l que
se aprueban las directrices de 1éenica normativa (BOE n® 180, de 29 de julio).
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de la proteccion al consumidor del que ahora tratamos v las ha integrado
en un todo dotado de razonable coherencia interna®.

Por tante, es particularidad del Derecho del Consumo espaiol su
sistematizacion interna, surgida de la labor de interpretacion que de
los textos legales en la materia han realizado los comentaristas juridices
con las miras puestas en la perspectiva “funcional” de proporcionar a
los consumidores y usuarios la proteccion que precisan, por ocupar la
parte débil del “trafico en masa”.

2.4. Imperatividad de sus Norinas

La proteccidon dispuesta por ese sector juridico para los consumidores y
usuarios se apoya en gran parte en el cardcter fundamentalmente
imperative de la gran mayoria de las normas juridicas que lo conforman,
siendo, en consecuencia, normas no apartables por la voluntad de los
particulares inmersos en la relacion de consumo, gque no podrian, porlo
tanto, mediante el gjercicio del “principio de la autonomia privada’”,
establecer una regulacién para regir su relacién diferente a la prevista
en la norma, salvo, ¥ este es importante, para mejorar la posicion de la
parte déhbil que es consumidor o usuario (es lo conccide como
“imperatividad de minimos”)®, Ahora bien, afirmar que el Derecho del
Consumo es bésicamente imperativo, no debe conducirnos a la erronea
idea de que la autonomia privada, verdadero principic general del
Derecho al ser una idea esencial en toda la organizacién del Derecho
privado espafiol, carezca de virtualidad en el sector juridico protector
de los consumidores y usuarios, pues, como seniala la doctrina cientifica,
no respetar el contenido de lo pactado (articulo 1255 det Codige Civil)
podria suponer un atentado directo al “principico de la hbertad de
empresa” recogido en el articulo 38 de la Constitucién Espafola®. De
ahi que la imperatividad propia del Derecho del Consumeo se dirija mas
bien, y fundamentalmente, a mejorar, en pro de los intereses de los

® Sobre Ta coestidn de la “sistemalizacién”, pero referida al Dereclio mercantl en su conjunto, puede
consullarse BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A.: Apuntes de Derecho Mercantil, Aranzadi, Pamplona,
2002, p. 26.

“ Sobre ef significade de la autonomia privada puede consultarse DIEZ-PICAZO, L. ¥ GULLON
BALLESTEROS, A.: "Sistema de Derecha Chil™, (1), Teenos, Madrid, 1997, pp. 373 v ss. y sobre tas
relaciones de ese pader autorregulador con la divisién del Derccho objetivo en Derecho dispositive, o
facultativo, y Derecho imperativo o cogente, puede consubtarse DIEZ-PICAZO, L. Y GULLON
BALLESTEROS, A.: “Sistema de Derecho Civii ", {1}, Teenos, Madrid, 1975, pp. 38 v ss.

£ asi, RUIZ MUNOQZ. M.: “futroduccion o fa proteccici juridica de fos consimidares”, en la obra Curso
solire proteccion juridica de los consumidores, Me Graw Hill, Madrid, 1999, p. 6.
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consumidores y usuarios, la informacién v la transparencia del mercado
(2 través de normas que exiian que la contratacién se lleve a cabo
libremente, de normas que impongan el cumplimiento de lo pactado y
de normas que impongan €l respeto a la salud y a la seguridad de las
personas fisicas), v no tanto a mapedir el juego del principio de la
attonomia de la voluntad.

Luego, también ¢l Derecho del Censumo espanol se distingue por ser
fundamentalmente imperative y, en consecuencia, no susceptible de
ser apartado por el juego de la autonomia de la voluntad, salvo para ver
mejorada la posicién de los consumidores y usuarios, por lo que se trata
de una “imperatividad de minimos”, caracteristica ésta que muestra
claramente su funcion protectora de los consumidores y usuarios cotnzo
parte débil del “trafico en masa”.

3. Regulacién constitucional de la materia protectora de los
consumidores v usuarios: El articulo 5% de la Constitucidén
Espariola de 1978

En relacion al tema de las fuentes del Derecho Mercantil espaniol se
han producido en el 0itimo cuarto del pasado siglo XX dos
acontecimientos que han afectado enormemente a la cuestion:

La adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas en 1986, lo que ha
traido como efecto, como més adelante veremos con mayor detalle, que
una parte ciertamente sustancial de las normas mercantiles vigentes
en Espafia esté constituida bien por normas comunitarias que rigen
directamente en nuestro pais, bien por disposiciones normativas
adoptadas porlaos drganos competentes espafioles que no han hecho sino
incorporar al ordenamiento juridico espaiiol las disposiciones
comunitarias (nos referimos a los Reglamentos Comunitarios y a las
Directivas Comunitarias, respectivamente).

Y la promulgacion de la Constitucién Espafiola de 1978 v, en
consecuencia, de los respectivos Estatutos de Autonomia de las
diferentes Comunidades Auténomas. En la Constitucién se han
establecide una serie de principios gue afectan a todo el Ordenamiento
juridico espartiol, y algunos de ellos especialmente a la rama del Derecho
Mercantil. En el otro aspecto, la distribucién de competencias entre
Estado Central v Comunidades Autédnomas afecta de manera directa a
las fuentes del Derecho Mercantil espanol porgue en funcion de la
materia de que se trate la potestad legislativa correspondera bien al
Estado Central, bien a las Comunidades Auténomas.
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Centrémonos ahora en este segundo acontecimiento. La Constitucion
Espaiiola de 1978, fuente de las fuentes del ordenamiento juridico
espaniol, contiene dentro de si una parte fundamental que ha sido
denominada por la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de enero
de 1982 con la expresién “Constitucidn Econdmica”. Esta parte no
integraria un titulo, capitulo o seccidn concretos, sino gue esta
conformada por un conjunto de principios dispersos por su articulado,
principios a veces expresamente referidos, otras veces simplemente
implicitos en el texto constitucional. Esa Constitucidn econdmica
impone en Espafia un régimen de economia social de mercado regido
por el “principio de la libertad de empresa”, reconocido en el articulo 38
de la Constitucién Espafola de 1978, y configura un “mercado tinico”
en todo el territorio nacional, mercado tinico que se basa en dos normas
constitucionales gue imponen, por una parie, laigualdad basica de todos
los espafioles (articulo 139.1 de la Constitucién) v, por otra, la libertad
de circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacién
de bienes en todo en territorio espaftol (articulo 139.2 de la
Constitucion). Esa libertad de empresa se reconoce, como no podia ser
de otro modo, en el marco de un mercado regido por el “principio de
libre competencia”®,

Aungue los principios de libertad de empresa y de unidad de mercado
son los esenciales, no pueden tampoco ignorarse otres tales como el
derecho a la propiedad privada (articule 33.1 de la Constitucionj, el
derecho de asociacidn (articulo 22.1 de la Constitucién), el derecho a
comunicar o recibir libremente inforinacién veraz per cualiguier medio
de difusion {articulo 20.1.d) de la Constitucion) o ¢l derechoe ala creacidén
artistica, literaria, cientifica y técnica (articulo 20.1.b) de la
Constitucion). Y tampoco puede ser obviado que este sistema de
economia social de mercado ¥ libre empresa establecido en la
Constitucion de 1978 se completa con el principic de defensa de los
consumidores y usuarics contenidoe en el articulo 51 de nuestra norma
fundamental.

Ya senalamos que la primera norma juridica gue en nuestro pais se ha
ocupado directamente de proteger de un modo integral ia posicion de
los consumideres y usuarios ha side el articulo 51 de la Constitucién

¢ Sobre los principios constitucionales relacionados con el Devecho mercantil pueden consultarse BERCOVITZ
RODRIGUEZ-CANQ, A.: “dpuntes de Derecha Mercand! ™, Aranzadi, Pamplona, 2002, pp. 98 y ss. y
GUILLEN CARA MES, 1z El mareo juridico-constitucional de la Ley 1171998, de 9 de julio, de proteccion
de los consumidores de Ia Connmidad de Madrid. Lu Ley. Madrid, 2000, pp. 67 y ss.
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de 1978, con lo que resulta evidente la preocupacion del legislador
constitucional y del pueblo esparicl por la cuestion, pues de la no
existencia previa a 1978 de un Derecho del Consume completo y
sistematico se pasé a integrar sus fundamentos mas basicos en nuestra
norma fundamentzal, es decir, en la primera fuente del ordenamiento
juridico espanol que es la Constitucion, primacia constitucional gue
expresa sin duda el articulo 9.1 de la misma cuando dice que “Los
ciudadancs y los poderes prblicos estdn sujetos a la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico’.

Es de interés destacar que a excepeién dc los textos constitucionales de
Espatia y Portugal {articulo 81-m de la Constitucidn Portuguesa de 1976),
ninguno de los otros textos gue integran el moderno constitucionalismo
europeo occidental (Alemania, ltalia} contiene un precepto o un conjunto
de preceptcs especificos dedicados a la proteccion del consumidor y
usuario®. La razén de esa inexistencia radica sencillamente en que el
problema de la proteccion del consumider sélo se ha manifestado de
modo evidente en fechas relativamente recientes y aquellos textos
constitucienales aleman e italiano en los que tanto Espatia como Portugal
se inspirarcn para afrontar muchas de las cuestiones susceptibles de
ser reguladas se prormulgaron con anterioridad a la preocupacidn piblica
por la defensa del consumidor {efios cuarenta, tras la finalizacidn de la
Segunda Guerra Mundial). Esto supone, entre otros aspectos, otra prueba
més del marcado caracter progresista de nuestro texto constitucional
en los aspectos sociales™ y una manifestacién concreta y especifica tanto
de la consideracién de Espana como un Estade Social y Democratice de
Derecho {articulo 1.1 de la Constitucién} como de la importancia que
para la Constitucion tiene la dignidad de la persona {articulo 9.2 de ia
Constitucion). La inchisién de un precepto como el 51 en la Constitucién
de 1878 constifuye ademaés el primer peldafio legitimador de la actuacion
de los Poderes Publicos espafioles en esta materia. Por otro lado, la
presencia de un articulo como el 51 en nuestra Constitucidon hace atn
mas coherente nuestre sistema con el que se gstablece en el Tratado
Constitutive de la Comunidad Europea que, como veremos, reine enfre

= Asi, QUINTELA GONCALVES, M.T.: "Ll principio de defensa de lox consumidores v isnarios oo el
ardenamicnteo juridico espafiol”, en Bstudios sobre Consumo, nam. 8, 1986, p. 13,

o Aungue hay que deeir que no han faltado voces que se han pronunciadoe en contra de la wnclusién en la
Constitucidn Espaiiola de on precepto como ¢l 51, defenzor de fos consumideres, considerandelo como un
reflejo de 1a moda y preocupacion del momento en el que se redacia la Constitucién Espafioln de 1978.
Asi, ALZAGA VILLAAMIL. O.: La Cansiitucion Espariola de 1978, Ediciones del Foro, Madnid. 1978,
p. 341, El paso del tiempo, sin embargo, ha restado crédito a tales voces criticas.
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las acciones necesarias para conseguir los objetivos que sefiala en su
articule 2 la politica de proteccion de los consumidores (articulos 3ty
153).

También resulta interesante comentar ¢ue cl articulo 51 de la
Constitucion Espafiola de 1978 recoge los principlos consagrados en
diversas declaraciones internacionales, aungue de manera especial han
sido dos los textos que mas Ic han inspirado:

o La Resolucion numero 543, que aprueba la “Carta de proteccion de
los consumidores” en la 25% Sesion crdinaria de la Asamblea
consultiva del Consejo de Europa de 17 de mayo de 1973

¢ La Resclucion del Consgjo de la CEE, de 14 de abril de 1975, que
establece el “Programa Preliminar de la CEE para una politica de
proteccidn e informacion a los consumidores y usuarios” (DOCE C
92, de 25 de abril de 19735}, que tomé como base la actuacion anterior
del Censejo de Europa™.

En los ntumeros 1 y 2 del articulo 51 de la Constitucion se dice lo
siguiente’:

“l. Los poderes ptublicos garantizaran la defensa de los consumidores y
usuarios, protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la seguridad,
la salud y los legitimos intereses econdmicos de los mismos.

2. Los poderes ptblicos promoverdn la informacion y la educacion de los
consumidores Yy usuarios, fomentaran sus organizaciones y oirdn a éstas
en las cuestiones que puedan afectar a aquéllos, en los términos que la
ley estahlezon.”

! Aungue posterior a la promulgacisn de fa Constitucion de 1978, resultan lambicn de gran interés lag
“Directrices para la profecctdn del consutnidor”, adoptadas por la Asamblea General de las Naciones
Unidas ¢} 9 de abril de 1985 (Resolucion A/RES/39/248, Doc. 85-11178, 1496 R).

72 No nos vamos a ocupar en estas paginas del parrafo tercero del ariculo 51 dela Constitucién Espaiola de
1978, que dice, hiteralmente, que “(F n ef marce de lo dispuesio por los apartados anteriores, fa ley
regiiard el comercio inlerior y el régimen e qutorizacion de fos praductas comerciales”. Escierto que
aunque numeresos comentaristas juridicos han destacado la falla de necesidad de un apartado come el
reproducido, asi como su inexactitud desde el punto de vistade su ubicacidn sistendtica, existen interesantes
vinculos entre el principie Je defensa del consumidor y la materia del comercia interior, pere que, por
ohvias razones de deiimitacion estricta el lema, ne podemos abordar en csic momente. Al respecto
pueden consultarse las intercsanies palabras de QUINTELA GONCALVES, M T.: “El principio de defensa
de los consumidores y usuarios en of ordenamiento juridico espaiol ', en Estudios sobre Consunto, nim.
8, 1986, p. 14
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Un articule, ¢l 51 aludido, que al estar integrado en el Capitulo U {“De
los Frincipios Rectores de la Foliiica Social iy Leonamica”) det Titulo [ {*De
los Derechos y Deberes Fundamentales”) de la Constitucion de 1978
contiene dentro de siun principio, general pero Intimamente ligado al
Derecho mercantil, que indudablemente tiene el caracter de “principio
general informador del ordenamiento juridico espanol®, el principio pro
consumatore, pues como dice literalmente el ardeulo 53,3 de la misma,
el principio protector de los consumidores y usuarios informara “la
legislacién positiva, la practica judicial y la acluacion de los poderes
publicos”. Que la tutela de los consumidores y usuarios reviste el caracter
de principio general del Derecho espariol ha sido incluso reconocide
expresamente por el articulo 1.1 dela principal ley que ha desarrollado
ese precepto constitucional el que nos referimos: la Ley 26/ 1984, de 19
de julio, general para la defensa de los consumidores y usuarios.

En ese articulo 51 de la Constituciéon Espanola de 1978 se mencionan
algunos de los derechos de caracter sustancial inds importantes de los
consumidores y usuarios, como son el derechoe a la salud, ala seguridad
y a los legitimos intereses econdmicos de los mismes, los cuales por
mandato constitucional han de ser protegidos a través de métodos
necesariamente eficaces, o sea, por medio de actuaciones que
verdaderamente cumplan los objetivos para los que dichas actuaciones
se han concebido. También cotros derechos, instrumeniales de los
anteriores, han sido considerados por el precepto constiticional, tates
como el derecho a la informacion de los consumidores, a la educacion,
el derecho &l asociacionismo de consumo y €l derecho de audiencia por
parte de los Poderes Piblicos de las asociaciones constituidas con la
finalidad tuttiva de los consumidores y usuarios, Poderes Publicos que
deberdan oir a aquéllas asociaciones en las cuestiones quez puedan
afectarles. Seglin la Constitucidn Espaiiolade 1978, todos estos derechos
instrumentiales han de ser actuados, procurando su logro, por los Podercs
Publicos, con la finalidad de garantizar el cumplimiento y el respeto de
los derechas que antes hemos calificado de sustanciales™. Sin embargo,
esa distincidén entre derechoes de los consumidores carece en realidad
de relevancia practica, como lo revelan las disposiciones legislativas
que han desarreollado dicho precepto numero 51, pues los sitilan en un
planc de ipualdad. En fal sentido puede consultarse el articulo 2 de la

3 La dislincién derechos sustanciates/instrumentales se ha plasmado en las Exposiciones de Motivos de
aleunas Je lag Leves autondmicas de proteceion de tos consumidores y usuarios. come da de Galicia v lade
Castilla-La Mancha.
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Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, donde se enumeran los derechos “basicos”
de los consumidores, asi como los Estatutos de proteccién del
consumidor promulgados por las distintas Comunidades Autonomas,
que, al igual que hace la Ley 26/1984, de 19 de julio, enumeran los
dereches de los consumidores sin distinguir entre las categorias de
sustancial e instrumental del articule 51 de la Ceonstitucién. Elle nos
permite comentar que aunqgue el precepto citade vincula los
“procedimientos eficaces” a los derechos sustanciales, lo cierto es que
tales procedimientos eficaces han de ser utilizados para proteger a todos
los derechos de los consumidores, sustanciales ¢ instrumentales™.Todo
lo expuesto nos permite afirmar que el principio de proteccion de los
consumidores y usuarios del articulo 51 de la Constitucion Espaniola
de 1978 esta integrado por un contenido complgjo compuesto tanto por
derechos diversos como por procedimientos eficaces para hacer cumplir
aquéllos.

Este elenco, no cerrado, de derechos sustanciales e instrumentales de
los consumidores v usuarios, asi como los procedimientos eficaces para
su defensa, promocidon y fomente, han sido desarrellados por una
extensisima normativa general y sectorial (gran parte de ella derivada
directamente de la Unidén Europea) en la gue destaca con luz propia la
Ley 26/1984, de 19 de julio, general para la defensa de los consumidores
y usuarios. Esta Ley, que realmente es una ley “marco”, por su caracter
generalista (que no universalista, dado el caracter pluridisciplinar de
la materia de consumo), imperativo y su enorme desarrolio posterior,
venia exigida por lo dispuesto en el articulo 53.3 de la Constitucion,
que en su parte final establece para los “principios rectores de la politica
social y econémica”, entre los que se encuentra el principio de proteccion
de los consumidores y usuarios, que “Sdlo podrdn ser alegados ante la
Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen”. El articulo 51 de la Constitucién Espanola no enuncia pues
verdaderos derechos subjetivos de los consumidores v usuarlios, sino
gue establece una serie de intereses dignos de proteccién, hacia los

™ Puede parecer una tantologia lo de quc los “procedimicntos” scan “clicaces”, pues es obvio que no se
podria haber cserito en el precepto constitucional “procedinmientos meficaces”, 2l carceer esio de todo
sentido. Sin embargo, la Hteralidad constilucional no carcee de razdn, pues cuando la nusma habla de
garanlizar fa posician de los cansumidaeres y usuarios mediante “procedimicntoseficaces” viene a significar
gue poco se puede defender ta posicién de 1os consumidores si junto al reconocimiento de Jos derechos de
los mismaos no se arbitran procedimientos sencilles, accesibles v eficaces que hagan que aquellos derechos
sean realmente efectivos.
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cuales deben dirigir su atencion los Pederes Pablicos, por lo que no
adguiriran la condicién de “derechos” hasta gue no havan sido
desarrollados por la legislacion pertinente. La libertad de eleccién
econédmica en gque se traduce el principio de proteccidn de los
consumidores v usuarios, a distincién de la libertad de empresa
cristalizada en el articulo 38 de lz Constitucidn, precisa en consecuencia
de ia intermediacion del legislador. En cualquier caso, es preciso dejar
muy claro que es¢ necesario desarrollo legislativo ha de ser
absolutamente respetuoso con el contenido complejo del principio
constitucional de defensa de los consumidoeres, pues Io dispuesto en el
articulo 51 de la Constitucion Espaifola constituye en nfcleo
indisponible y esencial de dicho principio”.

En todo caso, a esos infereses los hemos denominado, v lo seguiremos
haciendo, “derechos de los consumidores”, por ser ésta la terminologia
utilizada por el texto constitucional.

Sin embargo, hay también gque tener en cuenta (v mas tarde nos
detendremos en ello con cierto detalle} que la falta de consideracion
expresa de la materia de “preteccion del consumidor” en los elencos
competenciales de los articulos 148 {paralas Comunidades Autdnemas)
v 149 (para el Estado) de la Constitucién Espaifiola de 1978 ha motivado
que, en actuacion de lo dispuesto en el articulo 149.3 de la misma, que
establece que las materias no atribuidas al Estado expresamente por la
Constitucidn podrén corresponder a las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos estatutos de autonomia, practicamente todas
las Comunidades Auténomas hayan dictado sus propias leyes protectoras
de los ceonsumidores, las cuales, como ha ocurrido a nivel estatal,
también han sido desarrclladas y completadas por otras normas juridicas
diversas de aplicacién a la Comunidad Autonioma respectiva.

En otro orden de cosas, podemos comentar que €l articulo 31 de la
Constitucion de 1978 no define qué debe entenderse por consumidor v
usuario. Tal ausencia en dicho texto nos parece razonable, teniendo en
cuenta la vocacion de amplia dimensidn temporal con que se proyectd
la Constitucion y, por otro lado, la rapida evelucion social del Derecho.
Asi pues, habra que atender a la concrecién de ese concepto por parte
de las normas que desarrollan el articulo 51 del que ahora nos ocupamaos,
cosa que haremos en posteriores lineas.

“ Lo recuerda QUINTELA GONCALVES, M.T.: "£f principio de defensa de fos cansumidores v usmarios
en of ordenamiento juridice cspariod ™, en Estudiog sobre Consume, nam. 8. 1986, p. 14,
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Observamos también que la proteccién y defensa de los consumidores y
usuarios es atribuida por el articulo 51 de la Constitucién de 1978 alos
Poderes Plblicos. Qué se entiende por Poderes Pablicos ha sido también
una cuestién discutida, pues se ha defendido por algunos una
interpretacion restrictiva de la expresion, identificandola con las
Administraciones Pablicas (estatal, autondmica y local). Consideramos,
sin embargo, que una exégesis més aunplia parece mas acorde con el
enfoque global del mandato constitucional del articulo 51 del que
tratamos, que integraria, entre los Poderes Piblicos, también al Poder
Judicial y al Poder Legislativo. Asi, respecto al Poder Judicial estimamos
que no cabe plantear ninguna duda de que es destinatario del mandato
constitucional del articulo 51, como resulta de la lectura del articulo
53.3 de la Constitucion, antes reproducide™. Y con respecto al Poder
Legislativo, con independencia de ciertas dudas conceptuales lo cierto
es gue, tanto las Cortes Generales como las diferentes Asambleas
legislativas de las Comunidades Autdnomas, han desarrollado una
intensa actividad legislativa en materia de proteccién de los
consumideres y usuarios.

Por otro lado, conviene destacar que la tarea de defensa de los
consumidores no reside tinicamente en los Poderes Pablicos, sino que
debe estar atribuida, igualmente, a organizaciones privadas como las
asociaciones de consumidores, como se dediice de lo dicho en el articulo
51.2 de la Constitucion de 1978, donde se plasma la idea de ayuda
institucional a las organizaciones que realizan una labor de proteccion
del interés de los consumidores. En todo caso, esta actividad privada
debera estar supervisada por las diversas Administraciones Pablicas con
competencia en la materia de proteccidn del consumidor y usuario.

Por lo tanto, y para finalizar este importante epigrafe del presente trabgjo,
la inclusién en la Constitucion de 1978 de un articule como el 51 supuso
un importantisimo salto cualitativo en la materia de proteccién del
consurmidor, pues de una defensa que hasta entonces era realizada de rmaodo
indirecto, en muchos casos a través de normativa muy general contenida
en los Cédigos, Civily de Comercio, o sectorial mediante normas reguladoras
del comercio intericr, se situé la cuestisn de la proteccién del consumidor
en un piano de politica activa y directa. Es cierto, no obstante, que su
abstracta formulacion plantea en principic problemas de aplicacion directa,

™ Recordemos que literalmiente el articulo 53.3 de la Constitucion dice que el principio proicctor de los
consumidores y usuarios informard “Ja fegislacion positiva, la prdetica judicial y la actvacidn de los
poderes piblicos™.
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por lo que la interposicion del legislador aparece como un requisito esencial
de la segunidad juridica {recuérdese, a tales efectos, el antes reproducido
articulo 53.3 de la Constitucidn de 1978, que establece que la alegacién
ante los Tribunales de Justicia del principio de defensa de los consumidores
v usuarios se condiciona a su actuacion por medio del legislador ordinario).
En definitiva, y para concliuir este epigrafe, el principio de proteccion de los
consumideres y usuarios del articulo 31 de la Constitucion de 1878
constituye tanto un mandato al legislador como un principic general
informador del Ordenamiento juridico espafiol, y debe ser interpretado
integramente en el marco del modelo econdmico social de mercado previsto
por aquella norma fundamental, modelo del que también forma parte.

4, Distinta procedencia de las normas del Derecho del Consumo
Espadiol

En Espafia existe en la actualidad un Derecho del Consumo integrado por
normas procedentes de tres fuentes: normas de la Unién Europea, que al ser
matenializadas ent base a Directivas estan fundamentalmente implementadas
en la normativa estatal, y normas de las Comunidades Auténomas.

4L Lz politica de la Unidén Europea en materia de proieceion
de consumidores

El Derecho Mercantil se encuentra en una fase de transicidn hacia un
“derecho del trafico econdmice internacional”, pues cada vez tienen mayor
importancia los denominadacs mercades regionales, tales como Mercosur,
el Pacto Andino, el Nafta, la Unidén Eurcpea, etc. Es lo que se ha llamado
“primer nivel de integracidn”, que una vez consolidado, al unificarse
interiormentc esos mercados aludidos, produce también una reduccion
de barreras entre ellos, avanzandose hacia un mercado méas amplio, de
alcance ya mundial, con gjemplos tales como el Convenio de Viena de las
Naciones Unidas sobre la compraventa internacional de mercancias, el
Acuerdo de la Organizacién Mundial del Comercio, firmado en Marrakesch
o el Convenic de Roma sobre el derecho aplicable a las obligaciones
contractuales. Este constituiria el “segundo nivel de integracién”.

Esparia pertenece a la Union Eurcpea™, vy dado que tal organizacién
supranacional, al objeto de lograr ios objetivos referides en el articulo 2

“ Mediante Ley Orgidnica ntm. 1071985, de 2 do agosto, en funcion de le dispuesto en ol arteuto 93 de [a
Canstitucién Espafiola de 1978, se autorizd la ratificacion del Traiado de Adhesién de Espafa a las
Cemunidades Europeas, publicade en el Boletin Oficial del Estadocl | de enero de 1986, En virtud de lo
dispuesto en ¢l articulo 96 de la Constitueién Espafiola de 1978, ese tratado. una vex publicado oficialmente
en Espasa, forma parte de su derecho mierno.
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del Tratado de la Comunidad Eurcpea™, establece como uno de sus
Instrumentos basicos para dicho logro la creacidn de un “mercado tinico”
en el que estén integrados los territorios v los mercados de todos los
Estados miembros (un mercado unico que exige la existencia de
instrumentos legales que doten de un régimen juridico homogéneo a los
operadores que actian en el mismaj, la Unién Europea ha preducido v
produce efectos de gran importancia en el &mbito del Derecho Mercantil.

Asipues, sicada vez tienen mas relevancia en nuestro pais las fuentes
del derecho supranacionales e internacionales, dentro de ellas destacan
los Reglamentos y Directivas emanados de los érganos de la Unidn
Europea. Junto a las Directivas en materia de sociedades mercantiles,
bolsas de valores, seguros y entidades de crédito, junto alos Reglamentos
en materia de libre competencia, marcas v derechos de autor, junto ala
Directiva que pretende regular la distribucion de productos en el
mercado [contrate de agencia), es preciso tener también en cuenta las
Directivas tendentes a aproximar’ la regulacidn de los Estados miembros
en orden a proteger a los consumidores en sectores diversos, las cuales
también afectan al Perecho Mercantil.

Efectivarmnente, en el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea®,
al establecer las acciones gue debe realizar la. Comunidad, sc enuncian
concretamente tres gue inciden de plenc en la regulacién de la materia
mercantil:

™ Objetivos tales como la solidaridad, €l desarrollo econdmico v equilibrade, un crecimicnte sostenible, un
alto grade dec convergencia econdmica, an alte nivel de empleo, la cohesidn econamica y socizl, la
igualdad citre e hombre y Ta mujer, cte. Sobre 1a cuestion puede consultarse RDIEZ MORENQ, F.: AManual
de Derecha de fa Unidn Europea, adaptada y puesta al dia hasla el Tratado de Niza por M. Lopez-Monis,
Civitas, Madrid, 2002, pp. 73 ¥ ss.

™ Mientras que los Reglanicntos comunitarios son anlénlicas leyes comunitarias, que obligan directamente
a 1odos los cindadanoes de todos los paises niembros de 1a Unién Europea desde el momento de su entrada
en vigor, lo que suele coincidir con el momento de st publicacidn cn ol Diario Oficial de las Comunidades
Europeas (DOCE), las Directivas constituyen un mecanismo normative que [unciona cn dos ctapas, pues
dictada Ta Directiva ¢n conereto se impone a los Estados micmbros [a obligacion de incorporar u la
legislacion nacional los preceptos contenidos en ella. Se establece pues un plazo de iacorporacion que
debera respetarse, pues en caso contrario ese incumplintients puede iraer consigo ¢ lamade “clecto
directo” de la Directiva en cuestion. En definitva. las Directivas obligan en cuanto a tos {ines fograr,
dejando a los Estados miembros la eleceidn de los medios que estinen mas oporiunos para la conseeucion
de esos ohjetivos. La conclusion es que mediante fos Reglamenlos se produce una “umificacion” de los
ordenamientos juridicos de fos Estados inlegrados en la Unidn Europea, micntras que con fas Direclivas se
produce fa “armonizacion” de esos ordenamivilos, dando lugar a legisiaciones nacienales. pere con
coltenidos sustancialimente idénticos.

* Denotinacién gue correspande al Tratado iras las modificaciones introducidas por el Tratado de Ta Unidn
Europea.
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Un mercado tnterior caracterizado por la supresion, entie los Estados
miembros, de los obstaculos a la libre circutacion de mercancias,
personas, servicios y capitales [(articulo 3 ¢j].

En segunde término se dispone que la accién de la Comunidad ira
dirigicda a instaurar

Un régimen que garantice que la competencia no serd falseada en el
mercado interior{{articulo 3 g}].

Y, ademas, la accitn de la Comunidad ha de constituir:

Una contribucion al fortalecimiento de la proteccién de los consumidores
[{articulo 3 t)].

En suma, ¢l Estado Espafiol es miembro de la Unidn Europea,
organizacién supranacicnal a la que, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 93 de la Constitucion de 1978, Espafia ha atribuido
competencias derivadas del texto constitucional, entre las cuales se
encuentra la “proteccién de los consumidores”, ubicada como ya vimos
en el articule 51 de la Constitucion®!. Las normas de la Union Europea
pues son una parte fundamental del Derecho Mercantil vigente en
Espafia, por cuanto tratan de instaurar un mercado unico regido por el
principio de la libre competencia en el cual ha de protegerse
especialmente a los consumidores®.

Es cierto que la expresa preocupacion por parte de las Cormunidades
Europeas por la proteccion de consumidor no surgid
contemporaneamente a la creacién de aquéllas®®. Sin embargo, esa

* Un articulo, ef 51 de ta Constitucion de 1978, que, recordemos, fue claramente infiuenciado por la
Resolucion det Consejo de [a CEE, de 14 de abril de 1975, que establece el Programa Preliminar de la CEE
para una politica de proteccién ¢ informacidn a los consumidores y usuarios. Dicho precepto constituetonal
va dijimos que contiene cxpresamente el principic pro consiritafore, verdadero principlo general del
Ordenamicento juridico espafiol.

%2 Asi To afirma YICENT CHULIA, F: “farroduccion of Derecho Mercantil”, Tiant lo Blanch, Vatencia,
2005, p. 32, guien recuerda gue 1a proteceidn del consumidor constituye un importante titulo cempetencial
de la Unidn Europea.

* Tras Tos hmcios de la politica de proteceién del consumidor en los Estades Unidos de Amcrica, esa
sensibilidac lewd a Europa en los afios setenta. Asi, encl afio 1973 ¢l Consejo de Europa promulgd la Carta
del consumidor v la entonces Comumnidad Economica Europea, en ese mismo afio, cred en su seno el
denominade Comité Consultivo de fos consumidores. Al respecto, brevemente, GONDRA ROMERO,
.M. “Derecho Mercanril 17, Introdirecion, Servicio de Publicaciones de la Faculad de Derecho de la
Universidad Camplutense de Madrid, Madrid, 1992, p. 99 y con mayer prolijidad SACRIS TAN REPRESA,
M.: “Profeccidn de los consumideres 7, o la obra Politices Comuniiarias, Bascs juridicas, Lex Nova,
Valladolid. 2002, pp. 420 y ss.
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proteccién fue introducida por la Comisién y tomada también en
consideracién en diversas sentencias del Tribunal de Jusiicia de las
Comunidades Europeas, para mas tarde dar lugar en su seno, entre otras
nuevas politicas, a la “politica de proteccidon de los consumideres”,
constituyendo tal materia en la actualidad, como hemos visto, uno de
los aspectos fundamentales dentro del mercadoe nico®.

Efectivamente, el texto revisado del Tratado de la Comunidad Europea
reconoce ya expresamente como uno de sus objetivos la proteccion de
los consumidores en su articule 3 t}, como ya hemos adelantade, materia
ésta a la que dedica el articulo 153 (antiguo articulo 129 A). Hay que
destacar que segin este precepto, en su apartado ntunero 5, se dispone
que las acciones que adeopte la Comunidad para la proteccidon de los
consumidores “no obstardn para que cada uno de los Estados miembros
mantenga y adopte medidas de mayor proteccion”. Este precepto es el que
justifica que las Directivas de la Comunidad para la proteccién de los
consumidores sean Directivas de “minimoes”, por lo que las normativas
nacionales resultado de la implementacién de las Directivas
Comunitarias, normas nacionales que necesariamente habran de
respetar esos minimos, siempre podran, si lo estiman conveniente u
oportuno, aumentar el nivel de proteccion previste por la Unién Europea
en sus Directivas.

En ejecucién de esa politica comunitaria se han dictado numerosas
Directivas protectoras de la posicién de los consumidores y usuarios en
la Unién Europea (responsabilidad del fabricante por productos
defectuosos, publicidad enganosa, crédito al consumo, contratos a
distancia, contratos fuera del establecimiento mercantil, clausulas
abusivas, vigjes combinados, etc.), las cuales, al haber sido incorporadas
a la legislacion espariola han dado lugar a una parte fundamental del
Derecho espafiol protector de los consumidores y usuarios®.

™ En Enropa, ¥ una breve mencion a los distintes escandalos v crisis diversas basta para comprender las
motivos {recordemos el caso Coca-cola, las dioxinas de tos pollos, las vacas Iocas, la fiebre aftosa o la
enormie preocupacicn gue en la actualidad supone la gripe aviar), los temas relacionados con [a salud y
demds dercehos de jos consumidores son competencia de la XXIV Direccién General, que ha pasado a
deneminarse Direccidn General de Politicu de los Consumidores y Proteccion de Ta Salud.

¥ Y segin BERCOVITZ RODRIGUEZ-CAND, AL “dpuntes de Derecho Mercantii ™, Aranzadi, Pamplona,
2002, p. 60, 1as Directivas hasta ahora promulgadas no son sino parie de un proceso que estd en marcha,
por le que seguiran dictindose otras nuevas en este campo de la proteccidn del eonsumidor ¥ del usuario,
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Ese Derecho Comunitaric del Conswmo, en virtud del “principio de
P

primacia” del Ordenamiento juridico comunitario sobre el nacional,

prevalece sobre el Derechio del Consumidor de procedencia estatal®®,

4.2. Las competencias de las comunidades auténomas
en la materia de proteccidn del consumidor
¥ usuario

La delimitacion de competencias entre Estado y Comunidades
Autbénomas ha planteadgc dificiles problemas, especialmente en campos
cemo el de la proteccién de los consumidores y usuarios. En las
siguientes lineas se trata de dar una solucitén a los mismos.

El Titule VIII de la Constitucién Espaticla establece que Esparna se
organiza territorialmente en Comunidades Autdnomas, Comunidades
gstas dotadas, a diferencia de los Municipios y las Provincias, de
verdadera sustancia politica y no simmplemente administrativa. La
coordinacitn del Estado con las Comunidades Auténomas se realiza en
virtud de lo dispuesto en los articulos 148 y 149 de nuestro texto
constitucional, dando lngar alos respectivos estatutos de autonomia de
cada una de las comunidades autonomas.

Pero, ni en la relacién de competencias establecida en el articulo 148.1
de la Constitucion espafnola, relacion correspondiente a las
Comunidades Auténomas, ni en la establecida en el articulo 149.1,
correspondiente al Estado, se dice nada respecto a la materia relativa a
la “proteccién del consumidor”, La razén de esa falta de consideracién
expresa en ambos preceptos constitucionales de la materia citada se ha
justificado precisamente en el caracter “multidisciplinar” de la normativa
tuitiva de los consumidoeres®, caracter ya antes sefialado por nosotros,
al tratar de las particularidades méas relevantes del Dereche del Consumo
espanol. Dicha ausencia de especifica consideracidn de la materia
relativa a la “proteccién del consumidor” en los elencos competenciales
de los articulos 148 y 149 de la Constitucion Espaifiola lleva a pensar

5 Para mavores consideraciones sobre la politica conunitarfa sobee fa defensa del consumidor pueden consaltarse
DIEZ MORENO, F.; "Manual de Derecho de la Unidn Europea ", adaptada y puesta al dia hasta ef Tratadoe
de Miza per M. Lopez-Monis, Civitas, Madrid, 2002, pp. 577 v 35.. PALAO MORENO, G.: “La profeccion
de los consumidores en el ambito comunitario europes ™, en la obra Derecho de Consume, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2002, pp. 37 v s5. y SACRISTAN REPRESA. M.: “Proteccion de los conswnidores . ¢n Ta obra
Politicas Comunitarias. Bases juridicas, Lex Nova, Valladolid, 2002, pp. 411 y ss.

¢ A tales cfectos, véase REYES LOPEZ, M.J.: “Comperencia del Esiado v de las Comunidades Autdnonias
en maieria de defense de {os derechas de tos consumidores y usuarios ", en la obra Derecho de Consuma,
Tirant lo blanch. Valeneia, 2002, p. 55 y LASARTE ALVAREZ, C.: "Manual sobve proteccion de
constmidores y usuarios ", Dykinson, Madrid, 2003, pag. 39.
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que, en principio, resulte aplicable lo dispuesto en el péarrafo 3° del
articulo 149, primer inciso, de ese texto juridico constitucional, que
dice literalmente que “Las materias no airibuidas expresamente al Estado
por esta Constitucién podran corresponder a las Comunidades Autdnomas,
en virtud de sus respectivos Estatuios”.

En un primer momento, empero, no todas las Comunidades Auténomas
asumieron competencias legislativas en materia de defensa del consumidor,
pues por parte del Tribunal Constitucional, en reiteradas sentencias
emanadas del mismo, se estimé que el articulo 149.3 de la Constitucidn
Espaiiola no constituia una norma de atribucién de competencias, en virtud
de la cual las materias alas que expresamente no s¢ les hubiese adjudicado
titulo competencial podrian ser asumidas por las diferentes Comunidades
Auténomas si las hubieran incorporado a sus respectives Estatutos de
Autonomia. En concrefo, se interpretd que sdlo podian ejercer
inmediatamente esa competencia de preteccidn de los consumidores y
usuarios, y consecuentemente dictar con rango de ley formal sus propios
“estatutos autonémicos de proteccién de los consumidores v usuarios”
dando asi eficacia al mandato constitucional del articulo 51 de la
Constitucién Espafiola, las Comunidades Auténomas que hubiesen
obtenido la autonomia por la via conocida como “via rapida” o por
procedimientos tales como los dispuestos en la Disposicidn Transitoria
Segunda o en ¢l articulo 151.1 de la Constitucién Espaniola de 1978%°,

Sin embargo, gracias la promulgacion de la Ley Organica 9/ 1992, de 23 de
diciembre, de transferencia de competencias alas Comunidades Auténomas
que accedieron ala autonomia por la via del articulo 143 de la Constitucion
Espanola, ley orgénica dictada para elevar el techo competencial de las
Comunidades con menores atribuciones®, todas las Comunidades

# Sobre Ia cuestién pusde consultarse REYES LOPEZ, M 1. “Compeiencia del Estadoy de fas Comunidades
Auténomas en materia de defensa de los derechas de los consumidores y usnwarios”, en 1a obra Derecho
de Consumo, Tirant o blanch, Valencia, 2002, pp. 56 ¥ 37, quicn recucrda que ta materia de proteccidn
del consumidor no fise asumnida ab infiio en {gualdad de condiciones por 1as distintas Comumnidudes Auldnomas.
En principio dmcamente Andatucia, Cataluna, Pais Vasco, Galicia, Navarm, Canarias y Comunidad autdnoma
Valenciana pudicron asumir competencia exclusiva en materia de “defensa del consumider”, lo que trajo
consigo quc muy pronto muchas de elias promulgasen teyes o estatutos de proteccion de los consumidores
y usuarios. Las Comunidades Autonomas restantes (Aragdn, Asturias, Cantabria, La Rioja, Region de
Murcia, Castilla-La Mancha, Extrem adura, Islas Balcares, Madrid y Castilla y Ledn), por el contrario,
tuvieron intetalmente himitadas fas competencias en materia de proteccion de los conswmidores a la pura
“funcitm gjecutiva” de ta legislacion del Estado, y, consecucnicmentc vitada la posibilidad, a difercncia de
tas siete Comunidades restantes antes mencionadas, de aprobar leyes protecioras de Jos derechos de los
censumidores v usuarios aplicables a sus respectivos dmbitos territoriales.

# Seglin recuerda MORENO-LUQUE CASARIEGO, C.: “La proteceion legal del consumidor y usuario en
Espadia”, en la obra Derecho de Consumo, Ediorial Forum, Oviedo, 1993, p. 062.
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Autonomas han asumido competencias de desarrollo “legisiativo” relativas
alaproteccion de los consumidores y usuarios. Efectivamente, en el articulo
3 de esa Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de
competencias a Aragdn, Asturias, Cantabria, La Rioja, Region de Murcie,
Castilla-La Mancha, Extremadura, Islas Baleares, Madrid y Castilla v Leén,
se establecia, entre otras cuestiones, la transferencia “en el marco de la
legislacidon basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma
establezca, del desarrollo legislative y ejecucion” de la materia referida a la
“Defensa del Consumidory Usuarid” (letra by)).

Ahora bien, dicho todo lo anterior, en este punto de las explicacionas hemos
de realizar una puntualizacion ¢uie resulta de obligada mencion parano caer
en equivocos de importancia. Nos referimos al hecho, como ya sefialamos, de
que al tratarse la materia relativa a la. proteccion del consumidor y del usuario
de una materia “pluridisciplinar”, puede suceder cue la genérica asuncion
autondmica de tal materia relativa a la proteccidn del consumider entre en
colision con otros titulos competenciales atribuidos constitucionalmente al
Estado. ¢Qué decir de aquellas cuestiones relacionadas con las condiciones
basicas de igualdad para el gjercicio de los derechos o, mas en concreto, con
el implicite principio constitucional de la “unidad de mercado™. ¢O de los
aspectos penales ¢ procesales en el tema de la proteccion juridica de los
consumidores?. ;O de acuellas cuestiones civiles y mercantiles que afectan a
las bases de las obligaciones contractuales?. O que afectan a la
responsabilidad contractual y extracontractual?, Todas ellas son materias
constitucionalmente atribuidas a la competencia exclusiva del Estado y que,
sin embargo, potencialimente pueden integrar el contenido “pluridisciplinar”
del Derecho del Consumo, sector juridico ¢ste, sin embargo,
competencialmente asumido por las Comunidades Auténomas a través de
sus respectivos Estatutos de Autonomia, como ya hemos referido mas arriba.

La doctrina cientifica ha estimado que la solucidn a esta aparente
contradiccion puede lograrse, al menos tedricamente, si se acepta que
“la competencia autondémica schre defensa de los consumidores y usuarios
tiene cardcter residual, al abarcar lo que no corresponda al Estado en virtud
de otros titulos competenciales™’, razonamiento que nosctros compartimos

% Literalmente, REYES LOPEZ, M.1L: “Compriencia del Fstado y de las Comunidades Awidnomas en
materin de defensa de fos derechos de fos consumidores y uswarios”, en la obra Derecho de Consumo,
Tirant fo blanch, Valencia, 2002, p. 58, En similares términog se manifiestan ACEDO PENCQ, A.: Nocienes
de Dereche de Consimo. Aprovimacicn a ta profeecion juridica de los consmmnidores en Exyremadura,
Servicia de Publicaciones. Universidad de Extremadura, Cacercs, 2003, pp. 44y 45 y PENAS MOYANO,
M. ha defensa de los consumidores v usuarios en Costilla y Ledn: da Lev 1171998, de 5 de diciembre ™,
publicade en la pagina web redpyme.net, enero de 2005, autora esta titima que sefiala esa particularidad al
tratar del concreto caso de Ja Ley protectora de los consumidares y usnarios de Castilla y Ledn,
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plenamente. Asi, todas las Comunidades Auténomas, por tanto, disponen
en la actualidad de la competencia legislativa de desarrollo en esa
materia de la defensa del consumidor y del usuario, ademas de la
reglamentaria v ejecutiva, siendo sin embargo el Estado, dado el caracter
“multidisciplinar’ de la competencia relativa a la proteccidon del
consumidor, ¢l gue ha de dictar Ia legislacion “basica” en la cuestion,

En tal sentido, la mayoria de las Comunidades Auténomas han ejercido
sus competencias y se han dado disposicicnes generales de proteccion
de los consumidores y usuarios, dictadas con rango de ley en sentido
formai®. Pero no ha dejado de recordarse, en tono critico, que en esa
actuaciéon autondmica de legislacion de la materia relativa a la proteccién
de los consumidores y usuarios han aparecido supuestos regulados por
las Comunidades Autdénomas que, en principio, en virtud del reparto de
competencias realizadeo por la Constitucién de 1978, corresponderian
al Estado central®.

5. la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de log
Consumidores y Usuarios

La Ley 26/1984 de 19 de julio, General para la Defensa dc los
Consurnidores y Usuarios es una norma juridica que pretende abordar
de manera global la proteccién de los consumidores y usuarios.
Constituye, en consecuencia, el principal desarrolle normativo del
principio de defensa de los consumidores y usuarios consagrado en el
articulo 31 de la Constitucion Espafola de 1978, No obstante, esa
“globalidad” ha de entenderse siempre, como ya apuntamos, teniendo
en cuenta la caracteristica que nos dice que la materia de proteccién
del consumidor reviste un caracter “pluridisciplinar”. Asi, vy
efectivamente, podemos decir que la Ley 26/1984, de 19 de julio no
abarca todos los campos juridicos gue se ocupan de la proteccion de los
consumidores y usuarios, pues en su contenide no se comprenden, por

' En la actualidad inicameate La Rioja y Navarra no han promulgado sus respeciivas leyes autonomicas
especificas de proteccidn del conswmidor v del usuario, aunque las mismas si han aprobado disposiciones
juridicas especificas protectoras de los consumidores y usuarios on determinados campos, Canarias, que
hasia hace poco tiempo tampoco disponia de una ley autondmica defensera de la posicién de los
consumidores, ha aprobado recientemente la Ley 3/2003, de 12 de febrero, del Estatuio de Jos Consumidores
y Usuarios de la Comunidad Auldnoma de Canarlas {BOFE del 6 de marzo). No tienen nommaltiva propli en
la materia de la cual tratamos las Civdades Autdnomas de Ceuta v Melilla.

%2 Py tal sentido LASARTE ALVA REZ, C.: "Manual sobre proteccion de consimmidores y usuarios ', Dykinson,
Madrid, 2003, p. 42 y GUILLEN CARAMES, 1. "El marco juridico-consiiticional de la Ley 11/1998, do
9 de fulio, de proteccion de los consumidores de fa Comunidad de Madrid ", La Loy, Madrid, 2000, p. 156
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cjemplo, normas penales, procesales o de derecho de la competencia,
por lo que es una ley “generalista” (de ahi su denominacion} y no tanto
universalista. En cualquier caso, podemos pues decir que la Ley 26/
1984, de 19 de julio, dado ese sefialado aspecto “generalista”, junto al
marcado caracter imperativo de su contenido y por su enorme desarrollo
normativo posterior, constituye realmente una ley “marco” de la materia
de proteccion del consumidor y usuario. Precisamente por ello, de la
ley citada se ha dicho que constituye el “vértice” sobre el que se asientan
las demas normas gue protegen al consumidor de una manera mas
especifica y detallada, dado que fue ia que inicid en Espafa el camino
para la generacién de toda una normativa especifica sobre la cuestion
de la defensa del consumidor®. De todos modags, en estas péginas nos
referiremos exclusivamente a la Ley 26/ 1984 citada, pues 1a enorme
cantidad de normas dictadas con posterioridad a la misma en esta
materia de defensa de los consumidores y usuarios, sobre todo a nivel
estatal, pero también por las distintas Comunidades Autdnomas, no nes
permite, por obvias razones de extensidn, detenernos en ella. Una ley,
1a 26/ 1984, por otro lado, que en el momento de su promulgacidén y en
los tiempos inmediatamente posteriores, fue muy criticada por los
comentaristas juridicos especializados en el Derecho del Consumo, sobre
todo por su técnica clertamente insatisfactoria®™ y por las dificultades
para una correcta integracién sistematica de la misma con el resto del
ordenamiento juridico espaficl®™. En todo caso, también se ha serialado
que, a pesar de sus muchos defectes, con la Ley 26/ 1984 se mejord
notablemente la proteccion de los consumidores en Espana respecto de
la normativa existente con anterioridad a dicha ley®®.

La Ley 26/1984 de 19 de julio, genecral para la defensa de los
consurmidores y usuarios, como ya expusimos en anteriores parrafos,
venia exigida por lo dispuesto en el articule 53.3 de la Constitucidn,
que en su parte final establece para los “principios rectores de la politica

% Asi lo recuerda CENDQYA MENDEZ DE VIGO, J.M.: “La proteccién de los conswmidores ", en'la obra
Derecho de Internet, Contratacién clectronica y firma digital, Aranzadi, Pamnplona, 2004, p. 1235,

 Asl, GONDRA ROMERD, L.M.: Perechio Mercantil § Imtroduccidén, Servicio de Publicaciones de la
Facultad de Darecho de la Uriversidad Complutense de Madrid, Madrid, 1992, p. 101,

% En tal senlido, BERCOVITZ RODRIGUEZ-CAND, A.: “Ambito de apiicacion v derechos de los
consumidores y usuarios en ln Ley General para la Defensa de los Consumidores v Usuarios”, en
Estudios sobre Censumo, nin. 3, 1984, p.12,

* Otra vez BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANG, A.: “Ambiio de aplicacion v derechos de los consumidoves
¥ usuarios en la Ley General para fa Defensa de los Conswmidares y Usuarios ", en Estudios sobre
Consume, nin. 3, 1934, p.12.
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social y econdmica”, entre los que se encuentra el principio de proteccion
de los consumidoeres y usuariocs, que “Sélo podran ser alegados ante la
Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrolien”. Luego, si como ya dijimos el articulo 51 de la Constitucion
Espaficla no enunciaba verdaderos derechos subjetivos de los
consumidores y usuarios, sino que se limitaba a establecer una serie de
intereses dignos de proteccidén hacia los cuales debian dirigir su
atencién los Poderes Pablicos, tales intereses han adquirido la condicién
de “derechos” cuando han sido disciplinados porla Ley 26/1984, de 19
de julio y su muy amplia normativa de desarrollo. La propia Exposicién
de Motivos de la Ley 26/ 1984 establece, ademas de que con la misma se
da cumplimiento al mandato constifucicnal contenido en el articulo
51 de la Constitucion de 1978 v de que se hace {eniendo en cuenta los
principios v directrices vigentes en la Comunidad Econdmica Europea
fhoy Unién Europea), gue con dicha ley se “aspira a dotar a los
consumidores Yy usuarios de un mstrumento legal de proteccion y defensa’.

En cualquier caso, consideramos necesario realizar dos matices a 1o
previamente apuntado:

¢ El primero, que a pesar de lo dispuesto en el articulo 53.3 de Ia
Constitucidn de 1878 hay que sefialar que de dicho tenor
constitucional no se extrae el mandato de que necesariamente
hubiese de dictarse una ley como la que finalmente se ha
promulgacdo, o sea, una ley de caracter general, con la que se ha
pretendido defender a los consumidoeres en casi todos los ambitos
en que su defensa parece necesaria. Otra posibilidad de actuacion
habria side la de dictar, no una ley general, sino diferentes leyes
especificas para los diversos campos en los que el consumidor debe
ser protegido, posibilidad é¢sta que por cierto es la més habitualmente
utilizada en €l resto de paises desarrcollados”. En Espafia se optd,
empero, por una “general” para la defensa de los consumidores y

7 Asilo recuerda QUINTELA GONCALVES, M.T.: “El principio de defensa de los consuniidores y usnarios
en ¢l ordenamiento juridico espaiinl”, en Estudios sobre Consumo, mim. 8, 1986, p. 14. Por su parte
BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A.: “Ambite de aplicacion y derechos de los consumidores y usuarios
en g Ley General para la Defensa de los Consumidores y Uswarios”, en Estudios sobre Consemo, nim.
3, 1984, p.12, gue criticd también el diclado de una ley general para la defensa de Tos consumidores y
usuarios porque tai Iey, a pesar de ser general, no incluye todas Ias normas protectoras de los consumidores
que existen en el Derecho espafiol ni excluye la necesidad de promulyar otras nuevas normas cspecificas
destinadas a esta profeccion, se mostré como un arduo delensor de [4 olra postura scaalada, a de diclar
leyes especificas y refonmar Iz normativa existenie en orden a proteger al consumidor.
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usuarios, una decision gue se fundaments en gran parte en motivos
de indcle politica, pues en aquellos tiempoes de los primeros afios
ochenta del pasado siglo XX tuvo lugar un acontecimiento de salud
publica de cardacter enormemente traumeético, conocido como el case
del “aceite de colza”

e El segundo, que no hay que pensar que con la Ley 26/ 19384 de
19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores vy
Usuarios, se haya cumplido totalmente ¢l mandato de la
Constitucion Espafiola de 1978 por parte del legislador espaniol,
pues es evidente que dicha ley no ha agotade la normativa
protectora de los consumidores. El paso del tiempo ha visto la
promulgacién de multitud de normas (con rangoe de ley e inferior)
gque han regulado aspectos fundamentales para la proteccién de
los consumidores no contemplades o no suficientemente
contemplados en la Ley 26/1984 de 19 de julio.

Desde un punto de vista formal, la Ley 26 /1984, de 19 de julio, General
parala Defensa de los Consumidores y Usuarios, es un texto de amplitud
moderada que consta en la actualidad®® de una sucinta Exposicién de
Motives, diez capitulos integrados ahora por mas de cuarenta ¥ un
articulos®, tres disposiciones adicionales!®, cuatro finales y una
derogatoria.

# Decimos en Ia actualidad porque ¢l contenido de fa Ley 26/1984 s¢ ha visto alterado por varias reformas
posteriores a su promulgacion, como la Ley 22/1994, de 6 de julio, de responsabilidad civil por los daiios
causados por productes defectuosos (BOE del 7), la Ley 771998, de 13 de abril, sobre condiciones
seneraies de la contratacion (BOE del 14), la Ley 39/2002, de 28 de octubre, de transposicién al
ordenamiento juridico espaiol de diversas dircetivas comunitarias en materia de proteccidn de los intcreses
de tos consumidores y ustarios (BOE del 29), la Ley 2372003, de 10 de julio, de garantias en fa venta de
bicnes de consumo (BOE del 11} 0 la Ley 22/20G03, de 9 de julio, Concursal (BOE del 10}.

= Alzunos de ellos, o partes de algunos de etlos, han sido declarados inconstitucionales, comeo ha ocurrido
con el segundo inciso del articulo 8 o con ¢l completo articulo 40, fos cuales han sufrido esa consideracion
por la Sentencia del Tribunal Constitucional 15/1989, de 26 de enero {suplemento def BOE, nim. 43, de
1089), al ser estimados parcialmente los recursos de inconstitucionalidad inlerpuestos, y que tenian su
comin fundamento en los titnlos competenciales de las Comunidades Autdnomas.

W8A gunas tan imporlanics coma la Disposicion adicional primera, dende se recoge un listade no cerrado de
concreias clausulas abusivas que completa la declaracién gengral del articulo 10 bis de la lcy, enel que se
definen las clausulas abusivas como “todas aqueflas estipulaciones no negociadas individuaimente gue
ert comra de las exigencias de fa buena fe causen en perjnicio del conswnidor, un desequilibrie
importante de los derechos y obligaciones de fas partes gue se deriven def contrato ™, y a las que dicho
precepto 10 bis, en su apartado segundo, sanciona ¢on 1a nulidad.
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La Exposicién de Motivos de la Ley 26/ 1984 no se olvida de concretar
los objetivos que se pretenden con el dictado de la ley:

o KEstablecer procedimientos eficaces para la defensa de los
consumidores y usuarios

e Conformar el marco legal adecuado para favorecer un desarrollo
optimo del movimiento asociativo consumerista!®!

® Declarar los principios, criterios y obligaciones y derechos que
configuran la defensa de los consumidores v usuarios.

Lo anterior supene que ¢l contenido de la Ley 26/ 1984 esté basicamente
dedicado a la adopcion de medidas concretas y efectivas de proteccion
de los derechos de los consumidores y usuarios, procediéndose, en
consecuencia, tanto a la delimitacion de la nocidn de consumidor que
servird como pauta para determinar quienes son los sujetos alos que se
extiende la proteccién legal disefiada, como a la definicién del papel
que las diferentes Administraciories implicadas en las tareas de proteccion
de esos derechos han de desarroliar.

Més en concreto, la Ley 2671984, de 19 de julio, General parala Defensa
de los Consumidores y Usuarios se estructura fundamentalmente en
torno a tres cuestiones:

1) La definicidn de fo que debe entenderse por consumidor o usuario,
lo que determinara el ambito subjetivo al que se aplicara la ley

2) El reconocimiento de un conjunto de derechos de diversa indole a
los consumidores y usuarios, aspecto al cual la Ley dedica el mayor
ntmero de preceptos y gue censtituye sin duda ¢l cuerpo central de
lamisma

3) El establecimiento de una serie de medios y procedimientes que los
Poderes Pablicos han de poner en practica para proteger eficazmente
esos dereches.

1o que en Espafiz e3 cieriamente importante, dada la escasa implaniacidn consumerisia de nuestro pais,
como reconoce QUINTELA GONCALVES, M.T.: “Ef principio de defensa de los conswaidores v
usnarios en el ordenamiento juridico espaiv!”, en Estudios sobre Consumo, nim. §, 1986, p. 17. En
cuzlquier caso, esa finzlidad no deja de ser un objetivo ciertamente difici], porque, efcctivamente, el
asociacionismo de consumo cuenta con muchas més dificultades para consolidarse que, por gjemplo, ¢l de
los trabajadores, dado que ¢l interés que mueve a los consamidores y usuarios 4 asecizrse uo estan grande
come cl que mueve a aquelios, como sefiala, como su particular agudeza GONDRA ROMERQ, J.M -
Dereche Mercaniif i, intreduccicn, Servicio de Publicaciones dela Faculiad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 1992, p. 95.
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Hemos de apuntar también que el articulado de la Ley 26/1984 reviste
un indudable caracter “imperativo”, el cual resulta perfectamente
congruente con el objetive perseguide de proteger las posiciones de los
consumidores y usuarios, “parte débil” de la relacién con empresarios y
profesionales. Esa particularidad sefialada'™, que deja pues a la autonomia
cle la voluntad un espacio existente solo si se pretende mejorar la situacién
de los consumidores y usuarins inmersos en la relacion juridica ajudida,
resuita expresamente de lo dispuesto en el articulo 2.3 de la ley, donde
se dice que “La renuncia previa de los derechos que esta Ley reconcce a los
consumidores y usuarios en la adguisicion y utilizacion de bienes es nuld”.
Pero, v ademads, de la “imperatividad de minimos” que preside la Ley 26/
1984 es prueba wrefutable la utilizacion de un lenguaje por el legislador
estatal que no deja lugar a dudas sobre el caracter cogente de la misma,
pues practicamente en todos sus preceptos referidos a los empresarios,
Poderes Publicos ¥y Adminisiraciones Publicas implicados se utiliza el
tiempo verbal del futuro de indicativo'™, v si se trata de los consumidores
vy usuarios la literalidad de la norma utiliza expresiones del tipo “no
implicaran riesgos para su salud o seguridad”, “los riesgos deben ser
puestos en conocimiento de los consumidores”, “los legitimos intereses
econdmicos y sociales deberan ser respetados”, “en caso de duda sobre el
sentido de una clausula prevalecera la interpretacién mas favorable al
consumidor”, ete.

Finalmente, ¢s preciso destacar que el articulo 1.1, parrafo segundo, de
la Ley 26/1984, dice que “En todo caso, la defensa de los consumidores y
usuarios se hard en el marco del sistema econdmico diseritado en los articulos
38 y 138 de la Constitucion y con sujecién a lo establecido en el articulo
139°. Esta norma recuerda pues que la proteccién de los consumidores
y usuarios no podra llevarse a cabo por medios que contravengan los
principios que caracterizan el modelo econémico constitucional y
resulta una manifestacion ciertamente importante si se tiene en cuenta,
como va sabemos por explicaciones anteriores, que la totalidad de las
Comunidades Autdnomas han asumido en sus respectivos estatutos de
autonomia competencias legislativas en la materia de proteccion y
defensa de los consumidores y usuarios, y que la mayoria de ellas han
materializado esa competencia con el dictado de leyes autondmicas sobre

w Al respeeto pucde conswltarse SANCHEZ CALERQ, F.: “Instétnciones de Deveelo Mercantf ™, Me Graw
Hitl, Madrid, 2004, pp. 69 v 70.
92 Cuando la Ley 26/1984 se rcliere a la actividad de las Administraciones Publicas utiliza las palabras

“colaboraran”, “vigilardn™, “velaran™, “adoptarin medidas™, “organizurdn”, eic.. y cuands se refiere a

los empresarios se vale de pajabras tales como “garantizaran™, “facilitaran”, cte.
p=) H E
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la cuestidn. Luego, dado que la Ley 26/1984, de 19 de julio, general
parala defensa de los consumidores y usuarios convive comn otras tantas
leyes autonodmicas dedicadas a la misma finalidad resulta ciertamente
razonable gue aquella norma, en sut mismo articulo 1 “recuerde que la
proteccién de los consumidores ha de hacerse de manera que se respete la
unidad de mercado y la igualdad de los derechos de los espafioles™ ™,
cuestiones éstas a las que se refleren esos articulos constitucionales
citados en el articulo 1 de la Ley 26/1984, de 19 de julio. Ciertamente,
la unidad de mercado y, en consecuencia, la igualdad de los derechos
de los espafioles, no serian posibles si se reconociesen derechos
sustancialmente distintos a los consumidoeres segin la comunidad
autonoma en la que se realizasen las operaciones de consumo, por 1o
que una manitestacion del tipo de la reproducida més arribe, contenida
en el articule 1.1 de la Ley 26/ 1984, resulta muy acertada!®.

Un egjemple de buena coordinacién de la legislacidn autondmica en
materia de proteccién del consumidor con la Ley 26/1984, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y, en
consecuencia, de respeto de la distribucién de competencias realizada
en la Constitucién Espaficla de 1978, podemos observarloen laley 11/
1998, de 5 de diciembre, para la Defensa de los Consumidores y Usuarios
de Castilla y Leén, publicada en el BOCyL num. 236, de 10 de diciembre
de 1998 [correccidn de errores en el BOCyL de 16 de marzo de 1999) y
en el BOE ntun. 16, de 19 de enero de 1999, Flenamente consciente el
legislador autondmico castellano-leonés de que la Ley 26/1984, de 19
de julic, General para la Defensa de los Consumideres y Usuarios, ya
cuenta con varios afos de vigencia {més de trece en el momente de la
promuligacidn de la ley autonémica a la que nos referimos ahoraj, laley
castellano-leonesa se fija el objetivo de ampliar, concretar y actualizar

™ Literalmente BERCOVITEZ RODRIGUEZ-CANQ, A.: “dmbite de apficacion y derechos de los
consumidores y usuavios en la Ley General para la Dejensa de los Consumidores y Usuerios ", en
Estudios sobre Consume, nim. 3, 1984, p.14. -

M5 Lo lamentable, sefiala RERCOVITZ RODRIGUEZ-CANQ, A.: “Ambito de aplicacion y derechos de los
consumidores ¥ usuarios en la Ley General para fa Defensa de los Conswmidores y Usuarios ™, en Estudios
sobre Consumo, nim. 3, 1984, 13.15, es que ese acicrto no haya presidido también la redacceiéon de] Capitulo X
de la Ley 26/1984, referente a las competencias en materia de consumo de 1o Administracion det Estado, dela
de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, puesto que la lectura de ese Capitulo X no
aclara en absolute, por si sola, 1a distibucion de competencias que debe aplicarse en este dmbito. Hay que
recurrr por ello a las sertencias del Tribunal Canslitucional sobre la cuestién, en las cuales, dice el comentarista
citado, aparccen crilerios mas seguros v mas claros parz fa distribucion de competencias, para asi interpretar
de manera constilucionalmente correcta fos no muy acertados preceplos de ese Capitulo X aludido.
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aquellos aspectos de la proteccion del consumidor que estan necesitados
{a pesar de la existencia de esa ley estatal 26/1984 aludida) de
regitlacién!®®. Pero ello, sefiala la Exposicidon de Motivos de la Ley 11/
1998 castellano-leonesa, siempre con pleno respeto tanto al modelo
econoémico disefiade en la Constitucion Espadiola de 1978 como a las
competencias que dicha Norma fundamental atribuye al Estado. Y
también se confirma lo dicho cuande se apunta en esa Exposicion de
Motivos que, a pesar de la dilatada vigencia tempceral de la Ley general
para la defensa de los consumidores y usuarios de 1984 y de los deseos
de la ley autondmica castellano-leonesa sobre proteccidon de los
consumidores y usuarics de mejorar la protecciéon del consumidor
ofrecida por aquélla, la Ley 26/1984, de 19 de julio, general para la
defensa de los consumidoeres y usuarios seguira siendo de aplicacion
en aquellas materias que sean competencia exclusiva del Estado o
constituyan normativa basica.

Sin embargo, v va lo senialamos anteriormente, si bien la mayoria de las
comunidades auténomas han gjercido sus competencias y se han dado
leves de proteccion de los consumidores ¥ usuaricos para sus respectivos
territorios, siendo por regla general respetuosas con la distribucion de
competencias realizada en la Constitucién de 1978, también se ha
seflalado criticamente que en esa actuacion autondmica de legislaciéon
de la materia relativa a la proteccidn de los consumideres y usuarios
han aparecido supuestos regulados por las Comunidades Auténomas
que, en principio, en virtud del reparto de competencias realizado por la
Constitucidon de 1978, corresponderian al Estado centrall®,

5.1. Necidén de Consumidor y Usuario

Por lo que atafie a la primera cuestidn antes aludida, referida a la
determinacidén del ambito subjetivo al que ha de aplicarse la Ley 26/
19384, en el articulo i, apartados 2 v 3 de esa ley estatal se establece lo
que, a los efectos de la misma, se entiende por consumidor o usuario:

“2. A los efectos de esta Ley son consumidores o usuarios ias personas
fisicas o juridicas que adquieren, utilizan o disfrutan, como destinatarios

e Ege desen decolmar 1as lagunas de fa ley estatal protectora de los consumidores v usuarios es abgo habitual
en los propdsitos de las leyes autendmicas dedicadas a tal materia. A tales clcctos puede leerse, por
cjcmplo, la Exposicidn de Motivos de la Ley 6/2001, de 24 de mayo, por la que se aprueba ¢l Estatuto de
los Consumidores de Extremadura.

W7 Asi |LASARTE ALVAREZ, C.; “Manual sobre proteccidn de consumidores v wsuarios ™, Dykinson, Madrid,
2003, p. 42 v GUILLEN CARAMES, 1.: “Llrarco furidico-constitucional de fa Ley 1171998, de 9de juiia,
de proteccion de los consimidores de la Comuntdad de Madrid 7, La Ley. Madrid, 2000, p. 136.
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finales, bienes muebles o inmuebles, productos, servicios, actividades ¢
Junciones, cuaiquiera que sea la naturaleza publica o privada, individual o
colectiva, de quienes los producen, facilitan o expiden.

3. No tendran la consideracian de consunidores iy usuarios guienes sin
constituirse en destinatarios finales, adguieran, almacenen, utilicen o
consuman bienes o servicios, con el fin de integrarios en procescs de
produccion, transformacion, comercializacion o prestacion a terceros”

Dejande ghora de lado muchas cuestiones que podrian ser comentadas
en relacién a la definicion transcrita, interesa realizar con respectoala
misma sclamente unas cuantas consideraciones:

¢ Laprimera, que coma es facil observar, v resulta universal al ocurrir
igual también en todas las leyes autondmicas, la Ley 26/ 1984 ofrece
una nocidn de consumidor y usuario casuistica, en el sentido de
que su concepto, ¥ en consecuencia la determinaciéon de quién es
consumidor y usuario, resultard del hecho de que ¢l sujeto en
cuestion encuentre ubicacién en alguna o zlgunas de las
circunstancias referidas en el precepto antes reproducide.

o La segunda, que en la Ley estatal 26/1984, de 19 de julio, se ha
acogidoe la dualidad, también existente en la mayoria de las leyes
autondmicas en la materia, de consurnidor/usuario: lo tradicional
es hablar del consumidor como sujeto que consume productos, y del
usuario como sujeto que utiliza servicios, En alguna Ley autondmica
protectora de los derechos de los consumidores no se ha hecho esa
distincién, habiéndose reducido la delimitaciéon al
términe”’consumidor™®. En cualquier caso, aunque la Ley haya

2 Esel casode la Ley 11/1998, de 9 dejulio, de proteceion de los consumidores de la Comunidad de Madrd,

cuyo articulo 2 wtiliza inicamente 1a palabra “consumidor™. En ¢l Preambulo de dicha Ley sejustifica esa
eleccién con las siguientes palabras: “nuesteo ordenamiento juridico, si bien ve refiere o consumidores y
usuarios, no define ambos conceptas ni les atribuve diferentes efecros furidicos, razén per la cual se ha
estimado innecesario mamener lo duaiidad . Esta decisién es considerada acertada por GUILLEN
CARAMES, 1.1 “El marco juridico-consibtucional de la Ley 1171998, de 9 de jnlio, de proteccion de los
consumidores de la Comunidad de Madrid ™, La Ley, Madrid, 2000, p.155.
También se da csa manera de hacer en cf artienlo 2 de Ta Ley 6/2001, de 24 de mayo, por 12 que se aprueha ¢l
Estatute de los consumidares de Extremadura, algo que se Justifica, segin ACEDO PENCO, A: “Mociones de
Derecho de Consunio, Aproximacion u la proteccion juridica de los consumidores en Extremadira”,
Servicio de Publicaciones. Universidad de Extremadura, Caceres, 2003, pp. 72 ¥ 73, en que esta ley extremeiia
se ha inspirade en la correspondienic ley madnlefiz. ¥ hace o mismo la Ley 3/1995, de 9 de marzo, del
Estatwto del consumidor de Castilla-La Mancha, cuyo articulo 2 ¢s titulado precisaments “Concepto de
“consurmidor™; en su Exposicion de Motivos se dice Jiteralmente que “con for expresion “consuiidor ™ o
“consumidores " se hace referencia en toda ef texto toato a guicnes consumen 0 usan Producios coMo o
quienes utifizan bienes y servicios, resultando equivalente a la de “consunidores y wsuarios”,
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realizado inicielmente esa distincion, lo cierto es que ya en el
articulado de la misma se observa comeo el legisiador no ha utilizado
téenicamente la misma, por 1o que a los efectos de la Ley 26 /1984,
los términos de “consumidor” y “usuario” revisten idéntico
significado.

e La tercera, que la nocién de consumidor o Usueario que se acoge en
la Ley estatal 26/1984 es la de “destinataric final” de los bienes y
servicios que adquiere, disfruta o utiliza, en su uso o consumo
personatl, familiar o colectivo, como por clerto hacen también todas
las restantes leyes autonémicas dictadas en la materia. No se ha
seguido, por tanto, la nocién abstracta de consumidor que equipara
ésta al ciundadano, donde el consumidor e¢s un concepto difusc en el
que se pueden identificar todos los grupos sociales!®. Tampoco se
ha acegide la nocidn més concreta que identifica al consumidor con
el “cliente”, y que supondria, en su caso, considerar aplicable la ley
protectora a todos aguellos sujetos que contratan con un empresario
para adquirir los bienes y servicios ofrecidos por él, tanto si la
adquisicion se realiza para atender a sus necesidades privadas, como
si se hace dentro del marco de una actividad empresarial; de haberse
adoptado esta pestura por la Ley 26/1984 protectora de los
consumidores y usuarios, también los empresarios que actllan en
su condicidn de tales habrian resultado protegidos por la mismal!®?,
La nocidn de consumidor acogida por la Ley 26/1984 es, pues, la
concreta y restringidanocion de consumidor como “destinatario final”
de bienes y servicios, por lo que sera consumidor ¢ usuario, a los
efectos de 1a ley, la persona a la que adquiere, utiliza o disfruta de

7 Ese conceplo absiracto de consumidar fue recogido en la Resolucidn del Consejo de 1a CEE de 14 de abri)
de 1973, relativa a wn Programa Preliminar de la Comunidad Econdmica Europea para una politica de
proteccién ¢ infonmnacion de los consumidores, ¥ por influencia de cse texlo, también ¢n ¢l articulo 2 de la
hoy ya derogada Ley 10/1981, de 18 de noviembre, del Estatuto def consumidor del Pais Vasco, que decfa:
“A estos efecios se eniiende por consumldor y usuario a toda persona fisica o jurldica que adquiera, utifice
o disfrute de bienes, medios o servicios, para uso personal, familier o colectivo y a la que conciernen los
diferentes aspectos de la vida social que puedan afectarle directa o findirectamente como tal consumidor”.
En la actualidad, sin embargo, la nueva Ley /2003, de 22 de diciembre, del Estatuto de las personas
consumidoras y usuarias del Pais Vasco, sin ninguna consideracion expresa en su Exposicion de Motivos
que nos onicnte acerca del parqué det cambio realizade, en su articulo 3 define a 1a persona cansumidora
y usuaria, de acuerdo con ¢l eriteio estricto del “destinatario final™,

1% Sobre Ja cuestion pucde consultarse MORENQ-LUQUE CASARIEGO, C.: “La proteceion legal del
consumidor y usuario en Espafie”, en 1a obra Derecho de Consumo, Editorial Forum, Oviedo, 1995, pp.
74 % 75 y GUILLEN CARAMES, I.: &f marco juridico-constitucional de la Ley 11/1998, de 9 de julio,
de proteccion de fos consumidvres de ln Comunidad de Madrid, La Ley, Madrid, 2000, pp. 1533 y 154,

73



REVISTADE DERECHO

bienes y servicios para su uso o consumo personal, familiar o
colectivo, bienes y serviclos que, en consecuencia, no vuelven a
entrar en el mercado, porque se destinan a “fines privados”!'. Con
arreglo a tal decisidn, en consecuencia, tampoco la Ley 26/1984
protegeria al pequefio empresario que, en el gjercicio de su actividad,
se relaciona juridicamente con grandes empresarios con los gue
mantiene una posicién de “debilidad” practicamente idéntica a la
del estricto consumidor o usuario'. ¥ de gue esto &s asi, porque la
Ley 26/1984 ciertamente no deja ninguna duda abierta al respecto,
es clara prueba el modo en el que esta norma define lo que se entiende
por censumidor o usuaric: mediante una inicial proposicidn positiva
en la cual se dice quien es consumidor o usuario, por ser destinatario
final de los bienes y servicios, vy, posteriormente, mediante una
proposicién negativa en la que se dice quienes no son consumideres
o usuarios, por no constituirse en destinatarics finales. Desde un
puntoe de vista de estricta técnica juridica, con cualquicra de las dos
proposiciones habria bastado para conceptuar legalmente al
consumidor o usnario en el sentide deseado de destinatario final,
pero el legislador, preocupado por dejar absolutamente claro el
sentido de su idea de consumidor ¢ usuario, utilizé ambas
proposiciones conjuntamente, la pesitiva y la negativa, mediante el
juego de la “oposicién de contrarios”,

1 Resulta curiosa la definicion de “destinatario final” que ha sido acogida por 12 legislacidn autondmtica
andaluza de proteccidn de los consumidores, tanto en la anterior Ley 3/1983, de 8 de julio, articulo 3,
como entla nueva Ley 13/2003, de 17 de diciembre, en cuyo articulo 3 se repreduce la anlerior definicion
de destinatario final de la derogada ley. En ese precepto, tras decir que son destinatarios finales “Las
personas fisicas gue adquieran, utificen o disfruten bienes o servicios cuya exclusiva finalidad sea ef uso
o disfrute personal, famifiar o doméstice”, se afiade que también lo son “Las personas furidicos que
adguieran, wiiticen o disfruten bienes o servicios destinados de forma desinteresada, gratuiia o sin
animo de lucro a sus trabajadores, socios o miembios 0 para elios mismas”, 1o cual no ha dejado de ser
criticado per significar una concepcidn designal del concepto de consumider que puede llegar atentar
conira el pringipio constitucional de “unidad de mercado™; en tal sentido puede consuitarse GUILLEN
CARAMES, 1.; 5! marce juridico-constitucional de ta Lev 1171998, de © de julio, de proteccion de los
consumidores de la Conmumidad de Mudrid, La Ley, Madrid, 2000, p. 156,

12 Al respecto, y por ejemplo, puede consullarse 1a Sentencia de la Seccidn 6% de la Audiencia Provincial de
Valencia, con fecha de 10 de noviembre de 1997, recwrrida ante el Tribuna! Supreme por medio del
recurso riimero 134/1998, el cual dictd a su vez Sentencia nimero 1113/2003, de 26 de de noviembre de
2003, recogida en el Repertorio Aranzadi con el nimero 2003/8354, La Audiencia nego la aplicacion de
la Ley 26/1984 porquc el actor, pequeiio empresario, habia comprado su vehicule (que habia motivade las
actuaciones af incendiarse en plena calle sin motivo aparente) para su regocio, por Jo que no erz un
usuario protegida por lz ley citada.
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Tres matices finales:

e

Que es perfectamente posible que el consumidor o usuario adquiera
bienes o servicios v se desprenda después de ellos, como sucede
con los regalos que se realizan a personas ajenas al circulo famitiar;
en estos casos, en los que el adquirente es persona diferente a la
que finalmente consume o disfruta, ambos sujetos podran ser
considerados consumidores o usuarics. Efectivamente, el articulo
1.2 de la Ley 26/1984 dice, textunalmente “son consumidores ¢
wsuarios las personas fisicas o juridicas que adquieren, utilizan o
disfrutan, como destinatarios finales {...J (lanegrita es nuestra)

Que sabemos que la Ley 26/1984 excluye de la consideracion de
consumidores y usuarios a las perscnas que adquieren dentro del
ambito emnpresarial o profesional, aunque evidenfemente si que seran
considerados consumidores o usuarios los empresarios y
profesionales cuando la adquisicion del bien o servicio de que se
trate no se relacione con el {rafico hahitual de su actividad empresarial
o profesion;

Y, finalmente, que en los casos de adquisiciones con finalidad mixta,
particular y empresarial o profesional, de los que ejemplos claros
son objetos tales como automédviles, ordenadores personales,
teléfonos, ete., serd necesario analizar el supuesto concreto para asi
determinar cual es el uso principal del objeto en cuestion, aungue
no ha dejado de ser indicado, con buen criterio a nuestro entender,
que la seguridad juridica probablemente exigiria que sélo en los casos
de adquisiciones para usos personales, familiares o domésticos se
considerase a los sujetos adguirentes como auténticos
consumidores, receptores por tanto de las normas juridicas protectoras
de los mismos!!$;

La cuarta consideracion, que ¢l articulo 1.2 de la Ley 26/ 1984 no se
preocupa expresamente, a diferencia de muchas de las leyes
autonémicas protectoras de los consumidceres, de establecer como
elemento fundamental del concepto de consumidor que la

113 En tal sentido se ha manifestado SANCHEZ PACHON, L.A.: "La aocion de consumidor y sus derechos

basicos e la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Uswarios™, publicado en la pagina web
redpyme.net, julio de 2003,
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adguisicion de bienes y serviclos para su uso o consumo privado se
realice en relacion con un empresario o cen un profesionail’™,
Aungue es obvio que, aun sin utilizar menciones expresas relativas
alos “empresarios y profesionales”, la Ley 26/ 1984 relaciona también
a los consumidores y usuarios con los empresarios y profesionales,
v el articulo 1.3 de la misma es prucba clara de ello.

Un empresario o profesionad que, esto silo dice expresamente el articulo
1.2 dela Ley estatal 26/1984, de 19 de julio, general para la defensa de
los consumidores y usuarios, puede tener naturaleza publica o privada.
Usualmente, v mas en la actualidad dada la ya intensa privatizacion de
muchas empresas publicas que se ha realizado en 1a Europa de la Unidn
Europes, v consecuentemente también en Espania, en los 1iltimos afios,
esa figura subjetiva del empresario sera de naturaleza privada, perola
Ley 26 /1984 no deja de prever en su articulado disposiciones para el
caso de que su naturaleza sea publica.'?

e La quinta, que a diferencia de muchas leyes autondmicas y al igual
que hace la Ley autondmica castellano-leonesa 11/ 1998 protectora de
los consumidores y usuarics, son consurnidores y usuarios para la Ley
26 /1984, tanto las personas fisicas (seres humanos) como las juridicas’¢,

1M A tal respecto puede consultarse LASARTE ALVAREZ, C.: “Manua! sabre prateccion de consumidoras
y usuarios ™, Dykinson, Madrid, 2003, p. 67.
Ast, la Loy 11/1998, de 5 de diciembre, para fa defensa de fos consinntdores y usuarios de Castilla y Leon,
cn cuyo articuio 2, en el que se define al consumidor o usuario, se dice o sigmente; “A Jos ¢fectes de esia
Ley, se entienden por consumidor o usuario foda persona fisica o juridice o la que se ofertan bienes y
servicios, o los adquiere, wiliza o disfrada, como destinataria flnal, para uso o consumo persongl,
Jamiliar o colectivo, siempre gue guien los ofrezca o ponga a sit disposicién ostente la condicidn de
empresario o profesionnd, con independencia de sy narwrafeza publice o privada.
No tendién [a considesacidn de consumidores y usuarios quicnes adquicran, utilicen o disfruten bienes o
servicios dentro del dmbito de una actividad empresanal o profesional™. Otras leyes autondmicas que
enfatizan tal cuestién en la definicidn legal de consumidor son, per ejemplo, el articulo 2 de la Ley 6/2003,
de 22 dediciembre, del Estatuto de las personas consumidaras v usuarias del Pals Vasco, la Ley 371993, de
3 de marzo, del Estatuto del consumidor catalan, la Ley 671998, de 15 de mayo, del Estatuto del consunudor
y usuario de Cantabria, la Ley 4/1996, de 14 de junio, del Estatuto de los consumidores y usuarios de a
Regidén de Murcia, la Ley 3/1993, de 9 dc marzo, del Estatuto del consumidor de Castilia-L.a Mancha o fa
Ley 3/2003, de 12 de febrero, del Estatuto de los consumidores y usuarios de Canarias, por ciiar sélo algunas.

Y¥ Por ejenplo, en el articulo 10.1 de la Ley 26/1984 s¢ dice: “Lus cliusulas, condiciones o estipulaciones
gue se apfiguen o la oferia o promocidn de productos o servicios, y las eliusilas no wegociadas
individialmente relativas a iales producios o servicios, incluidos los gue faciliten los Administraciones
Fiiblicas v fas entidades y empresas de ellas dependienies, deberan cumpliv los sigufenies requisitos . "

¢ Ez decir, entendidas las personas juridicas como aguelias “realidades soviales @ las gque ¢l Estado reconoce
o afribuye individualidad propia, distinta de sus elementos componentes. sifetos de derechos v deberes y
con uita capacidad de obrar en el trdfico por media de sus drganoy o representanies”, scgin refieren
DIEZ-PICAZO, L. ¥ GULLON BALLESTERQS, A.: Sistemu de Dereche Civil, (I Tecncs. Madrid, 1997,
p. 600, y delas que son cjemplos lus asociaciones, las fundaciones. tas socicdades eiviles y mercantiles, ete.
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no mencionandose expresamente como detentadores de esa cualidad
a las entidades asociativas sin personalidad juridica'’’”, La Ley 26/
1984, por lo tanto, también considera susceptibles de ser
consumidores v usuarios a las personas juridicas, lo que no ha dejado
de ser duramente criticado!'®;

e Por ultimo, resulta interesante mencionar que la nocidon legal de
consumidor y usuario que establece la Ley 26/ 1984 incluye en su
literalicad sélo la referencia de que son consumidores las personas
que adguieren, utilizan o disfrutan bienes y servicios coma
destinatarios finales, sin menclonar en ese articulo 1 también a las
persenas a las que se ofertan bienes y servicios. Resulta interesante
comentar que la nocién legal de consumidor y usuario que establece
la Ley 11/1998, de 5 de diciembre, para la defensa de los
consumidores y usuarios de Castilla y Ledn, incluye en cambio en
su literadidad no sélo la referencia de que son consumidores las
personas gque adguieren, ufifizan o disfrutan bienes y servicios como
destinatarios finales, sino también las personas a la que se ofertan
bienes v servicios. Luego, ni la Ley estatal 26/1984, de 19 de julio,
ni la practica totalidad de las leyes autondmicas en la materia, han
hecho constar expresamente esa consideracidn en la definicién del
consumidor y usuario que contienen, constituyendo por tanto un
clemento original y casi exclusivo de la ley castellano-lconesa’!®.
En cualquier caso, aungue ese articulo 1 de la Ley 26/1984 nada
diga sobre la cuestion, el articulo 8 de ese texto legal se refiere a la
oferta, promocién y publicidad de los productos, actividades o servicios,
estableciendo en el mismo medidas de defensa de los consumidores

7 Lo que sin embargo si hacen, por ejemplo, la Ley 3/1997, de 30 de octubre, del Estatuto det consumidor
y usuario de Aragdn v la Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de defensa y proleccion de Tes consumidores
y usnarios de Andafucia,

U8 Agi, VICENT CHULILA, F.: “/nrroduccidn al Derecho Mereantil”, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, p.
52, para quien de ese modo poedra darse el case, por ejemplo, de que fos contratos de gestion de carteras
celebrados por personas juridicas al margen de su trifico empresarial sean considerados contratos de
consumo. En sy opinién, consumidor o usuario solamente deberfa ser considerada la persona fisica
destinataria de bicnes y servicios de consume, lo que resuliania avalado, ademas, por la circunstancia de
que Tas Directivas comunitarias protectoras de los consumidores y usianos excluyen de 1al consideracion
4 las personas juridicas. Mas matizadamente se manifiesta BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A
“Aprates de Derecho Mercantid 7, Arvanzadi, Pamplona, 2002, p. 134, para quien el hecho de gue una
persona jurfdica debeasicmpre considerarse como “operador econdmico” en el mereado no ce contradiclorio
con su posible calificacion como consumidor o usuario en una operacion determinada, pues cs algo no
refiide con la imposicion a la persona juridica ¢n cucstidn de obligaciones lezales determinadas.

U9 E fectivarnents, 1a onlea regalacion que lo comtiene es la Ley 3/2003, de 12 de febrero, del Estatuto de los
consurnidores y usuarios de Canarias, en su ariiculo 2, de clara inspiracion casicllano-leoncsa.
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I

y usuarios tales como la conocida “integracion publicitaria del
contrato”, por lo que ese concepto legal de consumidor del articulo
1 de la Ley 26/1984 ha de ser integrado con lo dispuesto en ese
articulo 8, y, en consccuencia, hay que concluir que también son
consuntidores las personas a las que se ofertan bienes y servicios.

Tras tode lo expuesto, podemacs concluir con la afirmacién de que el
articulo 1 de la Ley 26/ 1984, al definir al consumidor o usuario, parece
representarse la figura de un “destinatario final de tipo medio”,
normalmente informado y razonablemente atento y sagaz, el cual habria
de servir como canon o modelo de quienes demandan cualquier clase
de bienes y servicios'®. Aunque hay también que decir que la misma,
en su precepto 2.2 ha considerado expresamente la situacion de los
conocidos como “consumidores modestos”, al decir en ese articulo que
“Los derechos de los consumidores y usuarios serdn protegidos
prioritaricmente cuando guarden relacién directa con productos o servicios
de uso o consume comun, ordinario y generalizado™ .

5.2. Los derechos de los consumidores y usuarios:
enumeracion y sucinia consideracién

Ya vimnos que la Exposicion de Motivos de la Ley 26 /1984 establece que
entre los objetivoes fundamentales de dicha norma juridica esta la
declaraciéon de los principios, criterios, obligaciones y derechos que
configuran la defensa de los consumidores y usuarios. Efectivamente,
en el articulo 2 de su contenido normativo dispone el elenco, después
desarrollado con prolijidad en los preceptos de ntmero 3 y siguientes,
de los derechos de los consumidores y usuarios en Espaila.

1% Spbre 131 necion de consumidor medio, si bien en el dmbito de la Unidn Evropea, puede consultarse
GONZALEZ VAQUE, L. "La nocidu de consumidor inedio segiin {a jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de las Conunidades Europeas ", Revista de Derecho Comunitario Europeo, ntim. 17, 2004, pp.
47 y ss. El Tribunal de lusticia de Tas Comunidades Europeas, entre el consumidor poco consciente o
ingenuo ¥ el normalmente informado y razenablemente atento y sagaz, ha lomado come modele
(consamidor medio) la segunda de las figuras mencionadas, como muestran muchas de las sentencias que
el tribunal aludido ha emitido.

B Alos soffoconsumaion considerados en el articulo 2.2 de la Loy estatal 20/1984, de 19 dejulio, General para
iz Defensa de los Consumidores v Usuarios sc refiere VICENT CHULIA, F: Mitroduccidn al Derecho
Mereaniid, Firant lo blanch, Valencia, 2003, p. 53, un precepto el citado gue ha s:do desarrollade por ¢l Real
Decreto 1507/2000, de | de septiembre (BOE del 12), por ¢l gue se actuzlizan los catalogos de productos y
servicios de uso o consumo comin, ordinario v generalizado y de bienes de namraleza duradera a efectos de
lo dispuesto, respectivamenie, en los articulos 2.2 y 11.2 ¥ 5 de la Loy 26/1984, de 19 de julio.
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Los derechos de los consumidores y usuarios fijados por la Ley 26/ 1984
son los siguientes:

w

El derecho a la proteccion de la salud y a la seguridad, de modo que los
productos y servicios que sc oferten no impliquen riesgos para los
consumidores y usuarios, derecho desarrollado en los articulos 3 a 6.

El derecho a la proteccidon de sus legitimos intereses econdémices y
sociales, en particular frente ala inclusion de clausulas abusivas, v
a la calidad de los bienes y servicios, derecho desarrollado en los
articulos 7 a 12,

El derecho a la informacion y a la educacién y formacién en materia
de consumo, para facilitar el conocimiento sobre los diferentes
productos y servicios ¥ su adecuado uso, consume o disfrute, derechos
desarrollados en los articulos 10 a 19.

El derecho a la representacién, consulta y participacién en los
asuntos que les afecten y en la elaboracion de las disposiciones
generales, derecho desarrollade en los articulos 20 a 22.

El derechao a la proteccion juridica, administrativa y técnica en las
situaciones de inferioridad, subordinacion o indefension, asi como
a la reparacion o indemnizacién de dafios y perjuicios, cuestién
desarrollada en los articulos 23 y siguientes.

Como es facil observar, esos derechos reconocidos en el articule 2 de la
Ley nim. 2671984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores v Usuarios, v, dada la gran influencia de esta ley estatal
en el conjunto de la legislacion autondmica, también coincidentes casi
al completo con los distintes derechos reconocides a los consumidores
y usuarios en las existentes leyes tuitivas de tales sujetos de las diferentes
comunidades autdnomas’®?, tienen su fundamento en el articulo 51 de

132 Bz cierto, sin cmbarge, que gran mimero de las leyes autonodmicas referidas a la defiensa de los consumidarcs

y usuarios engloban entre los derechos de éstos, a diferencia de 1a Ley estatal y de la ley castellanc-leonesa,
el “derecho a la defensa del medio ambiente”. Fs el caso de las leves autondmicas sobre consumidores y
usuarios de Catalufia, Galicia, Mureia, Aragdn, Canarias, Castilia-La Mancha, Exremadura o Madnid.

Hay que tener ¢n cuenta, ademas, que en el articulo 153.1 del Tratade Constitutive de 1a Comunidad
Eurapen, redactado por ef articulo 2.27 def Tratade de Amslerdam, se establece que * Para promover fog
intereses de los consumidores y garantizarles un alio nivel de profeceion, la Comunidad contribuira a
proteger la salud, ta seguridad y [os intereses econdmicos de los consumidores, asi come o promover su
dergcho a fa informacion, n la educacién y ¢ organizarse para salvagoordar sus intereses
Ohservamos, pues, como of elenco derechos fundanientales de los consumidores y usuarios os practicamenie
el mismo en las tres dimensiones de la normativa protectors de esos sujetos: Unidn Europea, Estado
central y Comunidades Autdnomnas.
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la Constitucién espafnola, le que confiere a los mismos especial
relevancia. '

Pero ¢s preciso tener en cuenta, como ya apuntamos, gue los poderes
contenidos en el articule 51 de nuestro texto constitucional noe
constituyen verdaderos derechos subjetives individuales!®, sino que,
como dice el articulo 53.3 de la Constitucidn, son principios que han de
informar la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacién de los
poderes publicos, pudiendo ser alegados ante la jurisdiccion ordinaria
s6lo de acuerde con lo que dispongan las leves que los desarrolien,
Luege, el articulo 51 de la Constifucidon Espanola no enuncia verdaderos
derechios subjetivos de los consumidores y usuarios, sino que se limita
a establecer una serie de intereses dignos de proteccién hacia los cuales
debian dirigir su atencion los Poderes Publicos. Esos intereses han
adquirido pues la autentica condicién de “derechos” cuando han sido
disciplinados por la Ley 26/1984, de 19 de julioc y su muy amplia
normativa de desarrollo. Logicamente, como ya sefialamos, la necesaria
intermediacién del legislador no debe hacer olvidar gue el mismo ha de
respetar el “contenido complejo” del principio constitucional recogido
en el articulo 51 de la Constitucion de 1978, contenido del que forma
parte esencial el elenco de derechos de los consumidores antes
referidos!®.

Un aspecto que merece la pena destacar, respecto al tratamiento juridico
quela Ley 26/ 1984 hace de los derechos de los consumidores y usuarios
en ella recogidos, es el relativo a la existencia de una calificacidn legal
para referirse a tales derechos, pues en su articulo 2 se refiere a ellos
calificandolos de “basicos”, al igual que hace la mayoria de la legislacion

122 En tal sentido GUILLEN CARAMES, 1.: £/ maico juridico-constitucional de lu Ley 1171998, de 9 de
Julia, de proteccion de fos consumideies de la Comunidad de Madrid”, La Loy, Madeid, 2000, p. 138,

™ Entendidos los derechos subjetivos como Ios poderes juridicos que s¢ atribnyen a Ta persona para que esta
realice mediante ellos sus propios intereses, de suerte que su ejercicio y defensa son iibres y arbitrarios.
Sobre fa institucidn del “derecho subjetivo” puede consuliarse DIEZ-PICAZO, L. Y GULLON
BALLESTEROS, A.: Sivtema de Derecho Civil, (1), Tecnos, Madrid, 1997, pp. 414 y ss.

2% As{ lo recoerda QUINTELA GONCALVES, M.T.: “Ef principio de defensa de los consumidores y
usnarios en el ordenamicito juridico espatol”, en Estudios sobre Consumo, nim. 3. 1986, p. 14,
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autondmica en la materia'®, que utiliza mayoritariamente ese mismo
adjetivo de “béasicos” para referirse a los derechos de los consumidores y
usuarios'?, y de otras leyes autonémicas, es verdad que las menos, que
utilizan la palabra “esenciales”!?®,

En cualquier caso, incluso sin haber usado tales adjetivos expresos para
referirse a los derechos de los consumidores y usuarios, lamedida de la
importancia que los mismos tienen desde la éptica de la intervencion
de los Poderes Pablicos en la proteccion de los consumideres queda
patente si tenemos en cuenta la concreta, y muy extensa, regulacion
que la Ley 26/ 1984 dedica a los mismos, asi como lo dispuesto en el
nuamerc 3 de su articulo 2 al que nos venimos refiriendo, en donde
textualmente se dice que “La renuncia previa de los derechos que esta
Ley reconoce a los consumidores y usuarios en la adquisicidn y utilizacion
de bienes o servicios es nula”. Se trata de una prevision especifica de lo
dispuesto con caracter general en ¢l articulo 6.2 del Codigo Civil (norma
en la cual se establece que la renuncia de derechos sélo serd valida
cuando no contrarie el interés ¢ el orden piblico ni perjudique a
terceros), pero que va mas alld de ésta, en razdn de los importantes
intereses considerados por la legislacion defensora de los consumidores
v usuarios: efectivamente, en sectores tales como el Derecho del Trabajo,
los Arrendamientos Urbanos y el Derecho del Consumao, se observa una
disminucidén progresiva del principio favorable a la renunciabilidad de
los derechos!®, 1o que encuentra su justificacién en el enorme poder de

% Por el contrario, rasgo de [2 Ley castellano-leonesa nim. J1/1998, protectora de los dercchos de los
consumidores y usuarios en Castilla ¥ Le6n, en relacidn a los derechos de Yos consumidores y usuarios en
ella recogidos, o5 el relativo a la incxisteneia de calificacion legal alguna para referirse a los mismos. En
cualquier caso, la importancia que para 1a ley autondimica citada ticnen los derechos de tos consumidores
y usuarios queda patente de 1o establecide on su Disposieidn adicional primera, que contiene una importante
previsidn que supene una clara manifestacion de la trascendencia que para la Comunidad Autonoma
castellano-leonesa tiene la materia relativa a la defensa y proteccion el consumidor. Se dice en esa
Disposicibo adicional eludida que “Las disposicianes gencrales que se dicten al amparo de otras maierios
sustantivas distintas de la defensa de los consumidores, siemipre que afeclen a éstos, deberan respetar fos
derechos qure se fes reconaee en la presente Ley ", Por tanto, las leves y otras nomias gencrales autondmicas
castelfano-leoncsas, en su labor reguladora, veran limitada su capacidad de accidn en ¢l seatido expuesto
por la norma transcrita, por lo que se puede afirmar con total rotundidad que 12 proteceidn del consumider
O ustitnio y, en concrelo, &l has legal de derechos reconouidos ai mismo, goxa def rango de “principio
general del ordenamiento juridico castellano-leonés”.

%7 Asi, las leyes autondmicas de Asturtas, Cantabria, Valencia, Aragon, Canarias, Castitla-I.a Mancha,
Extremadura o Madrid.

1% Pgr cjemplo, Pals Vasco y Murcia.

139 Sobre la cuestion pucde consullarse DIEZ PICAZG, L. Y GULLON BALLESTEROS, A - “Sistema de
Derecho Civil", (1), Teenos, Madrid, 1997, pp. 468 y 469,
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los operadores econdmicos oferentes, poder que genera un gran
desequilibrio entre éstos y, por lo que a nosolros inferesa, los
consumidores y usuarios, lo que podria hacer que la parte mas fuerte de
la relacion de consume impusiese la renuncia previa de sus derechos
al consumider'®®.

Por su parte, la Ley 11/1968, de 5 de diciembre, para la Defensa de los
Consumidores v Usuarios de Castilla y Ledn, a diferencia de la Ley estatal
nam. 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, v de otras muchas leyes autonémicas
protectoras de esos sujetos!®!, no habla expresamente de “nulidad de la
renuncia previa”, sino de “irrenunciabilidad”, pero ello nc nos pucde
llevar a la idea de la nulidad de la renuncia posterior: los derecnos
concedidos por la norma al beneficiario se hacen irrenunciables a prior,
teniendo libertad para ejercitarlos o no cuando se den los recuisitos
legales para e¢llo, e incluso renunciarlos entonces, pero no
anticipadamente.

Otro aspecto gue puede ser resaltado respecto a (algunos de) los derechos
de los consumidores y usuarios establecidos por la Ley 26/1984 es el
relativo a si entre tales derechos y la definicion de consumidor o usuario
que dicha ley dispone en su precepto numero 1, sujete al que identifica
ta ley con el “destinatario final” de los bienes y servicios, existe completa
coherencia. Pues bien, estimamos, gue aguella nocién legal estricta de
consumidor o usuario no se compagina hien con ¢l elenco de derechos
atribuidos a dicho sujeto, donde para algunos de ellos (comoe la proteceién
de lasalud y la seguridad, ¢l derecho a la calidad de los bienes y servicios,
el derecho de informacion, el de educacién, etc.) parece que resulta
mas apropiada ia nocién abstracta de consumidor gue identifica a este
con el “ciudadano™®.

1% En tal sentide ACEDO PEMCO, A.: “Nocioues de Derecho de Consmino. Aproximacion a la proteceion
juridica de fos consumidores en Extremodura ", Servicio de Publicaciones. Universidad de Extremadura,
Céceres, 2003, p. 84.

131 Tajes como las de las Comunidades Auldnomas de Andalucia, Pais Vasco, Asturias, Extremadury, Baleares
o Madrid.

132 Asi, por todos, SANCHEZ. CALERQ, F.: “fastituciones de Derecho Mercantil . Me Graw Hill. Madrid,
2004, p. G3 y SANCHEZ PACHON, L.A. “La nocion de conswmidor y sus derechos bdsicos en la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios ", publicado en |a pigina web redpyme. net, fulio
de 20035.
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5.2. Algunos medios ¥ procedimientos eficaces de proteccidén
de los derechos de ios consumidores y usuarios y
actuacidén de los poderes piiblicos

La Exposicién de Motives de la Ley 26/1934, de 26 de julio, general
para la defensa de los consumidores v usuarios, menciona, entre los
objetivos perseguidos con la misma, el establecer los “procedimientos
eficaces” para la defensa de los consumidores y usuarios y que los
Poderes Plablicos se comprometen a la defensa de los dercchios de los
consumtdores y usuarios, los cuales habran de ser tenidos en cuenta
en las actuaciones de esos Poderes Pablicos v en los desarrolles
normatives futures. Efectivamente, tras la determinacion del ambito
subjetivo al que se aplicala Ley y la declaracion de los derechos “basicos”
de los consumidores y usuarios, ¢l tercer aspecto fundamental sobre ¢l
que s¢ estructura el contenido de la Ley 26/ 1984, de 26 de julio, General
parala Defensa de los Consumidoeres y Usunarios, es el relative al conjunto
de medidas y procedimientos arbitrados para que la proteccion de los
derechos de los sujetos consumidores sea verdaderamente eficaz.

Ya dijiros con anterioridad que la expresion “procedimientos eficaces”,
utilizada por la Constitucién Espafiocla de 1978 en su articulo 51 puede,
en principio, parecer una tautologia, pero que, en realidad, la literalidad
constitucicnal no carece de razén, pues viene a significar que poco se
puede defender la posicién de los consumidores si junto al
reconocimiento de los derechos de los mismos no se arbitran
procedimientos sencillos, accesibles y eficaces que hagan que aquelios
derechos sean realmente efectivos. Y también sefialamos que por Poderes
Piblices entendiamos, ampliamente, no sélo las Administraciones
Pablicas estatal, autondmica y local, sino también el Poder Judicial y el
propic Poder Legislativo, en este tltimo caso tanto el del Estado central
como €l de las respectivas comunidades auténomas.

En las siguientes lineas nos referiremaos, brevemente, a algunos de los
procedimientos eficaces que se han establecide por el Derecho del
Conswmno, ¥y mas en concreto por la Ley 26/ 1984, para hacer reales los
derechacs, todos, sustanciales e instrumentales, de los consumidores y
usuarios.

Asi, podemos hacer referencia, en primer lugar, al Capitulo IX, relativo a
las Infracciones y Sanciones, ¢ integrado por los articulos 32 a 38, deia
Ley 26/1984. En €l se preocupa de tipificar las conductas lesivas de los
derechos de los consumidoeres y usuarlios, infracciones que seran objeto
de la correspondiente sancidon administrativa previa instruccién del
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oporfuno expediente {articulo 32.1). La Ley estatal nim. 26/ 1984, de 19
de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios'™, es
pues absolutamente escrupulosa en relacion a las garantias de los
presuntos responsables de la comision de infracciones, pues establece,
como no podia ser menos, los comportamientos definides como
infracciones, las sanciones ligadas a los mismos, y ¢l oportuno
procedimiento gue ha de ser seguido para la determinacién de esas
conductas ilicitas. La ley no deja de apuntar, sin embarge, que lo dicho
se entendera sin perjuicio de las responsabilidades de tipo civil, penal o
de otro orden que puedan concurrir (articulo 32.1), estableciéndose
ademas que si a juicio de la Administracién competente las infracciones
pudieran ser constitutivas de delito o falta, se abstendré de proseguir el
procedimienio sancionador (articulo 32.2), y también que si existe
sancion penal se excluird la imposicién de sancion administrativa
{articulo 33},

Las infracciones son previstas en el articulo 34, precepto que realiza un
extenso elenco casuistico de las mismas que, como no podia ser de otro
modo (al objeto de impedir olvidos v lagunas, inevitables en todo catalogo,
por muy elaborado que sea) termina con la declaracién que establece
que se considera infraccién en materia de defensa de los consumidores
y usuarios, “En general, el incumplimiento de los requisites, obligaciones
y prohibiciones establecidas en esta Ley y disposiciones que la desarrollen’”.
El juego conjunto del elence de conductas concretas calificadas como
infracciones y de la clausula final general citada permite considerar
suficientemente cubierto el campo de las posibles infracciones en
materia de consumo'®®. Esas infracciones pueden calificarse, en funcién
de las circunstancias concurrentes previstas legalmente {(articulo 35)¢,

¥ Come hacen las leyes autondmicas en materia de proleccidn del conswnidor, con lo que los paralelismos
también en esta materia de las infracciones y sanciones son cvidentes entre la ley esiztal y las autonémicas.

™ Para determinar cuindo un acie en maleria de proteccion de los consumidores y usuarios puedc ser
comslitutivo de ilicito penal ¢s precise tener en cuenta los preceptos 278 y siguientes del Cadigo Penal,
relativos al mercado y a los consmmnidores, y tos articulos 339 y siguientes, sobre delitos contra la satud
publica.

7 Ast lo sefinla también ESTEBAN RAMOS, L.M, “La Ley Geieral para la Defensa de fos Consumidores
¥y Usuarios: expediente sancionador, oficinns y servicios de informacion al conswmidor y distribucion de
compelencias en materia de proteccion de conswinidores entre ias diferentes administraciones ", publicado
en fa pagina web redpyme.net, julio de 2005.

¢ Circunstancias tales como ¢l riesgo para la salud, 1a posicidn en el mercade del infractor, la cuantia del
beneficio obtenido, €l grado de intencionalidad, 1a gravedad de la alteracion social producida, la
generalizacion de la infraccidn v Ia reincidencia.
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de leves, graves y muy graves, a las cuales corresponderan obviamente
sanciones diferentes [articulo 36), dinerarias siempre!™ v en ocasiones
también no dinerarias, tales como el decomiso de la mercancia (-articulo
38- cuando ésta haya sido adulterada, esté deteriorada, haya sido
falsificada, sea fraudulenta, no se encuentre identificada o etiguetada
o pueda entranar riesgo para €l consumidor o usuario) o la posibilidad
de clerre temporal de la empresa, establecimiento o industria infractora
por un periodo maximo de cinco afios (-articulo 36.2- sélo en el casoe de
infracciones tipificadas come muy graves y que deberd ser acordada por
el propio Consejo de Ministros}.

interesante es también la cuestion en este tema de quién tiene la
compeiencia para imponer las sanciones administrativas en materia de
proteccion del consumidor y usuaric. El articitlo 32.5 de la Ley 26/ 1984
dispone que “Corresponderd a la Administracion del Estado (...} ejercer la
potestad sancionadora con el alcance que se determine en sus normas
reguladoras”. Sin embargo, la Sentencia del Pleno del Tribunal
Constitucional 15/ 1989, de 26 de enero, declard que dicho articulo 39.5
no es de aplicacién directa a las Comunidades Auténomas que hayan
asumido constitucionalmente la competencia en la defensa de los
consumidores y usuarios, en virtud de sus respectivos Estatutos de
Autonomia, que en la actualidad son todas.

En el articulo 32.2 de la Ley 26/ 1984 se establece también la posibilidad
para el érganc competente para iniciar el procedimiento sancionador
de adoptar las medidas cautelares que resulten necesarias para asegurar
la eficacia de la resolucitn final que pueda dictarse. Esas medidas podran
suponer el cierre o suspension de funcionamiento de establecimientos,
instalaciones o servicios y la retirada e inmovilizacion, precautoria o
definitiva, de mercanciasy, como dice el articulo 37 de laley, no tendran
el caracter de sancién. Esas medidas de caracter provisional o cautelar,
cuya adopcion la ley deja al criterio del 6rgano competente para iniciar
el procedimiento sancionador, habran sin embargoe de adoptarse
necesariamente siempre que existan indicios racionales de riesgo para
la salud y seguridad de los consumidores y usuarios. Si se insiruyese
causa penal ante los Tribunales de Justicia, lo que suspenderia la
tramitacion del expediente administrativo sancionador, como ya hemos

V7 El articulo 36.3 de a Ley 26/ 1984 establece que las cuantiag dinerarias previstas por el nimero { de cse
mismo preceplo podran ser revisadas y actualizadas periédicamente por el Gobierno, teniendo en cuenty
Ta variacidn de los indices de preeios a2l consumo.
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indicado, esas medidas cautelares se mantendrian en tanto la autoridad
judicial se pronuncie sobre ellas.

En relacidn a las medidas de caracter provisional o cautelar, su adopcion
siempre habra de justificarse {en razones de peso tales como que los
establecimientos ¢ instalaciones no cuenten con las auterizaciones o
registros sanitarios preceptivos, que o cuenten con defectos o no se
cumplan los requisitos de sanidad, higiene o seguridad, o que las
mercarncias retiradas adolezcan de esos defectos ¢ no cumplan los
requisites de sanidad, higicne ¢ seguridad) y estimames ademnas, aunque
la Ley 26/1984 nada diga al respecto, que las mismas deberan ser
“proporcionadas” a los objetivos que se pretendan garantizar en el caso
concreto.

Finalmente, por lo gue a las infracciones y sanciones se refiere, es
interesante comentar que la Ley 26/1984 lo que no hace en su
articulado, a diferencia de muchas de las leyes autonémicas, es
determinar los sujetos responsabiles de las infracciones y los plazos de
prescripeidn tanto de las infracciones como de las sanciones?®®, Teniende
en cuenta que la Disposicion final segunda de la Ley 26/ 1984 dispone
que “A los efectos de lo establecido en el capitulo IX, serd de aplicacion el
Real Decreto 1945/ 1983, de 22 de junio, sin perjuicio de sus ulteriores
modificaciones o adaplaciones por el Gobierno®, habra de estarse, para
tales cuestiones, y para la determinacion del procedimiento
sancionador, a lo dispuesto en ese Real Decreto citado, por el que se
regulan las infracciones y sanciones en materia de defensa del
consumidor y de la produccion agroalimentaria, norma gue aunque
antericr en el tiempo a la Ley 26/ 1984, como es visible, ha sido sin
embargo confirmada por dicha ley mediante la Disposicidn final
reprocucida. En el procedimiento sanciorniador tienen la posibilidad de

¥ Enla Ley 1171998, dede 5 de diciembre, para la defensa de los consnmidores y usuarios de Castilla y Ledn,
cn su articulo 26 de 1z Ley 11/1998 se determinan los sujetos responsables de las infracciones, los cuales
seran las personas fisicas y juridicas que, adn a titulo de simple inohservancia, “participen o incurran en
fas mismas, tanto por accion como por omision ', estableciéndose ademds en esa disposicidn una serie de
casos concretos de personas responsables: para productos envasados o ctiguetados, para producios quc no
dispongan de etiquetado, para ia prestacion de servicios, para productos procedentes de otros paisesdela
Umon Eurapea o de Estados que no pertenezean 2 ¢sa arganizacidn supranacional y en el supuesto de que
la infraccion haya sido comstida por una persona juridiea.
Las infracciones preseribirdn también en el plazo de cuatre afios, plazo que comenzard a contarse desde
el dia en el que la infraccion se hubicra cometido, dice ¢l articulo 28 de la Ley 11/1998. Y las sanciones
administrativas, de imponerse, preseribirdn on el plazo de ¢uatro afios conados desde el dia sigutente al
que hubicra adquivido firmeza ta resolucidn sancionadora (también articulo 28 dela Ley 11/1998).
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intervenir los propios consumidores o las asociaciones constituidas para
ia proteccidn v defensa de sus derechos. Esa intervenciéon se puede
materializar tanto como denunciantes o como simples interesados, por
Io que cabe la posibilidad de que sean los propios consumidores y
usuiarios quienes soliciten la iniciacidn del procedimiento a través de
la presentacidn de la correspondiente denuncia.

En segundo lugar, podemos comentar que el Capitulo X de la Ley 26/

1984, de 26 de julio, general para la defensa de los consumidores y
usuarios, sc refiere a las competencias en materia de consumeo

correspondientes al Estado (articulo 39}, alas Comunidades Auténomas

(articulo 40) y a las Corporaciones Locales (articulo 41). En relacién a
este capitulo ya indicamos en anteriores parrafos que su redaccién en

absoluto habia resultado acertada puesto que la lectura del mismo no

aclara en absocluto, por si sola, la distribucién de competencias que debe’
aplicarse ecn este ambito, 1o que obliga a recurrir a las sentencias del

Tribunal Constitucional sobre la cuestidn, en las cuales aparecen

criterios mas seguros v més claros para la distribucién de competencias,

para asi interpretar de manera constitucionalmente correcta los no muy
acertados preceptos de ese Capitulo X aludido'®. Ademaés, de entre tales
preceptos el 40 citado fue declarado inconstitucional por la Sentencia
del Pleno del Tribunal Constitucional 15/1989, de 26 de enero, lo que

deja aun mas “coja” la regulacion citada.

Seguramente, mas razonable y productivoe habria sido dedicar esos
preceptos del Capitulo X de la Ley a fijar los criterios de coordinacién y
colaboracidon entre Administraciones Publicas, para, mediante una
comunicacién y colaboracién entre Adminisiraciones, establecer
protocolos de actuacidon conjunta fiables, rapidos y efectivos entre
organos publicos en la materia de la que nos ocupamos, la proteccién y
defensa del consumidor y usuaric’. En cualquier caso, dentro de las

137 Asi BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANG, A.: “Ambito de aplicacion y derechos de los consumidores y
uswarios et la Ley General para la Defensa de los Cousminidares y Usnarios”, en Estudios sobre
Consurmm, ndm. 3, 1984, p.i5.

W Crisis alimentarias como ta suftida el pasado verane de 2005 en Espafta, cuando miles de personas gue
consumicron polle precocinado de una conocida empresa dedicada a este sector resultaron contaminadas,
han puesto de manifiesto 1a necesidad de ahondar nwicho mas en la colaboracion v coordinacién entre
Administraciones Pabijcas Estatales, Autendmicas v Locales, y de perfeceionar los mecanismos de
alarina y compnicacion al piblico consumidor. Sobre los eriterios de “coordinacidn y cooperacidn” catre
administraciones publicas pucde consultarse AAVV, Reglimen juridico de los Administraciones Piblicas
¥ Procedimienio Adminisiraiivo, 2* edicion, Arapzadi. Pamplona, 2002, pp. 37 y ss.
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competencias atribuidas al Estado se incluyen la de elaboracion de
determinadas disposiciones de caracter general sobre la materia, la de
apoyar y, €n su caso, subvencionar, las asociaciones de consumidores y
usuarios'*!, apoyar la actuacion de las autoridades y corporaciones
locales v de las comunidades autdnomas, etc. Las que se atribuyen a la
Administracidén Local presentan un mayor grado de cercania al
consurmidor, en plena coherencia con la cercania de tales Poderes
Piablicos a los administrados, y son competencias tales como las de
informar y educar al consumidor, labores de inspeccién, apoyo a
asociaciones de consumidores y usuarios, adopcién de medidas
urgentes en supuestos de crisis, etc.

En cualquier caso, podemos decir que las referencias a la actuacion de
las Administraciones Piblicas, Poderes Pablicos y autoridades
competentes son constantes a lo largo de todo el articulado de la Ley
26/1984. Realizacion de labores de vigilancia, de adopcion de las
medidas que sean necesarias, de colaboracion con oiras
Administraciones, de promociéon de campanas informativas, de
educacién, de formacion, de fomento del asociacionismo, cte., a realizar
fundamentalmente por las Administraciones Publicas, son expresiones
que de modo reiterado aparecen en la letra de la ley y que demuestran
que la disciplina legal de proteccicn del consumidor y usuario presenta
un contenido profundamente administrativizado. Sustancialmente, la
reiterada aparicién de las Administraciones Pablicas en la materia de
defensa del consumidor y usuario se explica por la innegable posicién
de debilidad de tales sujetos en la relacion de consumo gue entablan
con los ofercntes de bienes v servicios, algo que si en los sistemas
anglosajones se compensa con la cperatividad de sus importantes
asociaciones de consumidores y usuarios, la todavia escasa fortaleza de

t Ental sentido, at objeto de promover asociaciones de consumidores Mueries, gue sirvan come interlocutores
socizles que contribuyan a reforzar la posicién activa dc los consumidores en el mercado y, con ello, la
transparencia y ¢f cquilibrio en ¢l mismo, se ha dictado 1a Orden nam. SCO/3105/2005, de 4 de octubie
de 2003, det Ministerio de Sanidad y Consumo, por 1a que sc establecen las bases reguladoras de la
concesi1on de subvenciones a entidades sin fines de lucro v de Ambito nacional destinadas a promover el
asociacionismo de consumo ¥ la realizacidn de acuividades de informacidn, defensa y proteccion de los
derechoes de los consumidores v usuarios (publicada en el BOE de 7 de octubre de 2005), En tz misma se
establece que los recursos econdmicos degtinados a la concesion de ayudas o subvenciones reguladas cn
dicha orden procederan de fos correspondicenies créditos presupucstarios, establecidos al efecte ¢n los
Presupuestos Generales del Estado en la aplicacion presupuestaria correspondicnle, gestion de las
subvengiones que se deberd realizar de acuerde conlos principios de publicidad, transparencia, concurnenels,
objetividad, igualdad, no discriminacidn, eficacia en el cumplimiento de los objedvos fijados por la
Administracidn otorgante v eficicncia en la asignacion v wilizacion de los recuisos pablices.
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tales entidades asociativas en nuestra realidad econdémica y social exige
de una fuerte presencia de los Poderes publicos en las relaciones de
consumo que se dan entre los consumidores y usuarios v los empresarios
y profesionales.

En tercer lugar, como otro de los medios eficaces para garantizar la
realidad de los dercchos de los consumidores y usuarios, es preciso
mencionar el Bistema Arbitral de Consume. Al mismo se refiere el articulo
31 delaley 26/ 1984, que sc refiere al mismo como un sistema que, sin
formalidades especiales, atienda y resuelva con caracter vinculante y
ejecutivo para ambas partes las quejas o reclamaciones de los
consumidores y usuarios, siempre que no concurra intoxicacién, lesién
o muerte, ni existan indicios racionales de delito, todo ello sin perjuicio
de la proteccién administrativa y judicial, Los érganos de arbitraje han
de estar integrados, dice ese articulo 31, en su apartado tercero, por
representantes de los sectores empresariales o profesionales interesados,
de las organizaciones de consumidores y usuarieos y de las
Administraciones Pdblicas dentro del ambito de sus competencias. Y el
sometimiento de las partes al mismo sera voluntario y debera constar
por escrifo.

Dicho Sistema Arbitral ha adquirido carta de naturaleza con el dictado
del Real Decreto 636/1993, de 3 de mayo, por el que seregula el sistema
arbitral de consumo. El problema, como destaca la doctrina cientifica,
es que reconociendo que el arbitraje de consumo es una buena {érmula
para resolver de modo rapideo v econdmico los conflictos de consumec,
no hay que olvidar que reviste caracter voluntario y como en la
actualidad no se dan para los empresarios los incentivos suficientes
para que se sometan masivamente a dicho sistema, unido a que el Derecho
procesal tradicional (aunque es cada vez mas receptivo a estas cuestiones)
no esta en absoluto adaptade ala probleméatica particular de la proteccién
de los consumidores y usuarios, todoe elio hace dudar de la verdadera
eficacia de las normas de proteccion de consumidores'?.

Para terminar, v como otro de los medios o procedimientos eficaces para
tratar de hacer realmente efectivos los derechos de los consumidores v
usuarios podemos dedicar unas breves lineas a los servicios n oficinas
puiblicas de informacién y proteccion al consumidor. A tales oficinas

M2 Asi, sobre 1z cuestian, pucde consultarse RUIZ MUNOZ, M.: “Iniroduccion a Ja proteccion juridicn de
{os consumidores ", on la obra Curso sobre proteccion juridica de los consumidores, Me Graw Fl, Madrid,
1999, pp. 7Ty 8
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se refleren integramente los articulos 14 a 16 de la Ley 26/1984. Las
mismas cumplen una indudable labor de informacion, educacion, ayuda
v orientacién a los consumidores, pero también constituyen servicios
con funciones de recepcién, registro y remisién de quejas y reclamaciones
alas entidades u organismos correspondientes y, en general, de atencion,
defenisa y proteccidn de los consumidores. Pueden ser tanto de titularidad
publica como privada, siendo las primeras a las que la ley dedica la mayor
parte de su atencién. El articule 23 a) de la ley establece que la
organizacién y funcionamiento de tales oficinas, entendemos que
plblicas, correspondera a los dorganos y servicios de las Administraciones
Pdblicas competentes en materia de consumo. De entre todas las oficinas
citadas destacan, per su operatividad vy cercania al consumider y usuario,
las Oficinas Municipales de Informacién al Consumidor, conocidas por
sus siglas OMIC, cuya creacidn se ha visto respaldacda sobre todo por las
distintas leyes autonodmicas en materia de consumo!*®. El propio articulo
41.1 delaLey 26/ 1984 establece que correspondera a las autoridades y
Corporaciones Locales la informacidn v educacion de los consumidores
y usuarios, estableciendo las oficinas y servicios correspondientes, de
acuerdo con las necesidades de la localidad.
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