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Resumen: El presente trabajo pretende poner de relieve las novedades de mayor
calado introducidas en materia de Derecho sancionador en el TRLGDCU por la ley
23/2022, de 2 de noviembre, por la que se modifica la Ley 13/2011, de 27 de mayo,
de regulacién del juego. En concreto se centra en el estudio de los cambios
introducidos en la regulacién relativa a las personas responsables, prescripcion y
caducidad y Administracién competente.
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Abstract: This paper aims to hightlight the major modifications introduced in terms
of sanctioning law in the TRLGDCU by Law 23/2022, 2nd of November, which modifies
Law 13/2022, 27th of May, of game regulation. Specifically, it focuses on the study
of the changes introduced in the regulation regarding responsible persons,
prescription and expiration and competent Administration.
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1. INTRODUCCION

En los Ultimos anos el TRLGDCU ha sido objeto de varias modificaciones, de las
cuales, no pocas afectan al ambito sancionador. La ultima de ellas, llevada a cabo
por la Disposicion final primera de la Ley 23/2022, de 3 de noviembre.

El presente trabajo persigue el objetivo de esclarecer el nuevo marco regulador del
Derecho sancionador, en lo que referido a la defensa de consumidores y usuarios.
Concretamente, el trabajo se centra en el analisis de tres aspectos claves: las
personas responsables, la prescripcion y la caducidad y la Administracidon
competente. Por ello, se estudia la nueva redaccién prevista en relacidon con los
mismos, en los arts. 51, 52 y 52 bis del TRLGDCU, respectivamente.

2. LAS PERSONAS RESPONSABLES

Segun el art. 51.1 del TRLGDCU tienen la consideracidon de personas responsables de
las infracciones de consumo “las personas fisicas o juridicas que dolosa o
culposamente incurran en las mismas”.

Los apartados 2 a 6 del mismo, permanecen invariables. No obstante, el Ultimo
numero del art. 51, el 7, ha sido modificado.

Antes de la reforma operada por la ley 23/2022, el nimero 7 del art. 51 TRLGDCU
establecia:

“La atribucion al empresario de la carga de probar el cumplimiento de las
obligaciones, que le competen de conformidad con lo previsto en esta Ley no sera de
aplicacion en el marco de los procedimientos sancionadores”.

En la actualidad, sin embargo, dispone:
“La atribucién al empresario de la carga de probar el cumplimiento de las obligaciones
que le competen de conformidad con lo previsto en esta ley también abarca el ambito

administrativo sancionador en el caso de obligaciones de dar o hacer por parte del
empresario”.
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Esta modificacion es relevante ya que supone un cambio importante en relaciéon con
la carga de la prueba del empresario. Antes, quedaba exento de la obligacién de
probar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en el TRLGDCU. Sin embargo,
tras la reforma, si sera obligacion del empresario probar el cumplimiento de las
obligaciones de dar o hacer, cuestiéon que no resulta baladi, pues comprende tanto
aquellas que tienen por finalidad transferir el dominio de una cosa, constituir un
derecho real sobre la misma o simplemente entregar su mera tenencia, como
aqguellas en las que el empresario, como deudor, debe realizar un hecho o accion
positiva distinta de la entrega de la cosa.

3. PRESCRIPCION Y CADUCIDAD

Es importante sefialar, como hace DOMINGUEZ YAMASAKI que “antes de la reforma
del TRLCU por medio del Real Decreto-ley 24/2021, ninguno de los articulos
dedicados a la potestad sancionadora de consumo contenia regla alguna acerca de la
prescripcion y caducidad en este ambito que nos ocupa”!. Por tanto, era necesario
acudir a las disposiciones relativas sobre prescripcion y caducidad previstas en la Ley
39/2015, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(arts. 21 y 25) y en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector
Publico (art. 30). Sin olvidar, las disposiciones autondmicas?, que si contenian
referencia a esta problematica ni el art. art. 18 Real. Decreto 1945/1983 que se
refiere a la prescripcion y caducidad de las infracciones que en dicha norma se
preven.

Considero que el art. 52 TRLGDCU (que ha sido modificado de nuevo por la Ley
23/2022), puede dividirse en cuatro partes: primera parte, incluye los niumeros 1-5
que se refieren a la prescripcion; segunda parte, el nimero 6, relativo a la caducidad,;
tercera parte, el nimero 7, sobre la suspension del plazo de resolucién del
procedimiento, y la cuarta parte, el nUmero 8, sobre la extincidén de la responsabilidad
por la muerte del infractor.

3.1. Prescripcion de infracciones y sanciones
¢Qué criterio se sigue para establecer el plazo de prescripcion?

Esencialmente, el art. 52. 1 TRLGDCU sigue el esquema previsto en el art. 30.1 LRISP
y establece el plazo de prescripcion atendiendo a la gravedad de las infracciones.
Dispone que “Las infracciones muy graves prescribiran a los cinco afios, las graves a
los tres afios y las leves al afio”. Establece a rengléon seguido que el plazo de
prescripcion de las sanciones es de 5 afios cuando sean impuesta por la comision de
infracciones muy graves, de 3 cuando las infracciones sean graves y de 1 afio cuando

1 DOMINGUEZ YAMASAKI, Ma 1. “Art. 52", en Comentarios al texto refundido de la Ley de consumidores y
usuarios (Dir. CANIZARES LASO, A. Coord. ZUMAQUERO GIL, L.), Tirant lo Blanch, 2022, p. 683.

2 E| problema en este ambito, como subraya DOMINGUEZ YAMASAKI es “la desigualdad imperante en este
sentido, de manera que entre las diecisiete leyes autondmicas de consumo se identifican nueve opciones
diferentes para la regulacidn de esta cuestién, previendo distintos plazos de prescripcién y aplicando o no
la distincion entre la gravedad de las infracciones”, “Art. 52", en Comentarios... op. cit. p. 684.
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la infraccion sea leve. Existe una correspondencia en el plazo de prescripcion de la
infraccion y de la sancién en aras a su gravedad.

¢Cuando se inicia el computo para el plazo de la prescripcion?

Respecto a las infracciones, el TRLGDCU no sigue el criterio establecido en la LRISP.
El art. 30.2 LRISP determina que el plazo comenzara a contarse desde el dia en que
la infraccion se hubiese cometido. Sin embargo, el art. 52.2 TRLGDCU establece que
el plazo de prescripcion de la infraccion de la normativa de consumo no comenzara
a computar hasta que esta se manifieste o exteriorice. Considero que el plazo
establecido en el TRLGDCU resulta mas beneficioso para los consumidores y usuarios
ya que el dia en que se comete la infraccion y el dia en que sus efectos perniciosos
tienen lugar no siempre coinciden.

Si coincide el plazo para el computo de la prescripcion de infracciones continuadas
previsto en la LRISP y el TRLGDCU ya que ambos textos prevén que iniciara “cuando
finalice la accidn infractora o el Ultimo acto con que la infraccidon se consume”.

En cuando a la prescripcion de las sanciones, el nUmero 5 del art. 52 TRLGDCU
sostiene que:

“Comenzard a contarse desde el dia siguiente a aquel en que sea ejecutable la
resolucion por la que se impone la sancidn o haya transcurrido el plazo para recurrirla.
Interrumpira la prescripcidon en estos supuestos la iniciaciéon, con conocimiento del
interesado, del procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquél
estd paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al infractor. En el
caso de desestimacion presunta del recurso de alzada o de reposicidn interpuesto
contra la resolucion por la que se imponga la sancion, el plazo de prescripcion de la
sancion comenzara a contarse desde el dia siguiente a aquél en que finalice el plazo
legalmente previsto para la resolucion de dichos recursos”.

Su contenido es idéntico a lo establecido en el art. 30.3 LRISP.

¢Cuando se interrumpe el plazo de prescripcion?

El art. 52 del TRLGDCU prevé dos supuestos distintos.

El art. 52.3 sefiala que:

“Interrumpiran la prescripcion las actuaciones judiciales en el ambito penal sobre los
mismos hechos o sobre otros hechos conexos cuya separacion de los constitutivos de
la infraccion de la normativa de consumo sea juridicamente imposible, de manera

que la sentencia que pudiera recaer vinculara a la Administracién actuante”

El art. 52.4 fija que:
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“Interrumpira la prescripcion de las infracciones de la normativa de consumo la
iniciacion de procedimientos administrativos de naturaleza sancionadora por los
mismos hechos, con conocimiento del interesado, sobre la base de normativa
sectorial si, finalmente, aprecidandose identidad de fundamento, procediese la
aplicacion preferente de la normativa de consumo. En estos supuestos, se reiniciara
el computo del plazo de prescripcion si el expediente sancionador estuviera
paralizado durante mas de un mes por causa no imputable al presunto responsable”.

Una vez mas, el art. 52 TRLGDCU, se inspira en el tenor de lo establecido en el art.
30.2 LRISP. Cabe concluirse, con base en lo expuesto que la forma de regular la
prescripcion de infracciones y sanciones no resulta particularmente novedosa.

3.2. Caducidad del procedimiento sancionador

A esta cuestién se refieren el nimero 6 del art 52 del TRLGDCU en los siguientes
términos:

“Se producird la caducidad del procedimiento sancionador en caso de no haber
recaido resolucion transcurridos nueve meses desde su iniciacion. La falta de impulso
de alguno de los tramites seguidos en el procedimiento no producira por si misma su
caducidad. Si se acuerda la acumulacion en un Unico procedimiento de infracciones
gue hasta entonces se tramitaban separadamente, el plazo para dictar resolucion se
contara desde el acuerdo de iniciacion del Gltimo de los procedimientos incoado.

Las actuaciones realizadas en el curso de un procedimiento caducado, asi como los
documentos y otros elementos de prueba obtenidos en dicho procedimiento,
conservaran su validez y eficacia a efectos probatorios en otros procedimientos
iniciados o que puedan iniciarse con posterioridad en relacion con el mismo u otro
responsable.

En cualquier caso, podra iniciarse un procedimiento sancionador en tanto no haya
prescrito la infraccién, con independencia del momento en que hubieran finalizado
las diligencias preliminares dirigidas al esclarecimiento de los hechos o la caducidad
de un procedimiento previo sobre los mismos hechos”.

Considero que la ultima reforma, realiza matizaciones importantes:

La primera de ellas se encuentra en el primer apartado, afiade el legislador una frase
“La falta de impulso de alguno de los tramites seguidos en el procedimiento no
producira por si misma su caducidad”. Considero que ello permite retrasar la
caducidad del procedimiento sancionador lo que, sin duda, resultara beneficioso para
los consumidores y usuarios. Es asi, mas permisivo el TRLGDCU que la LPAC que en
el art. 95. 1 determina que:

“En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, cuando se produzca su
paralizacion por causa imputable al mismo, la Administraciéon le advertird que,
transcurridos tres meses, se producira la caducidad del procedimiento. Consumido
este plazo sin que el particular requerido realice las actividades necesarias para
reanudar la tramitacion, la Administracion acordara el archivo de las actuaciones,
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notificandoselo al interesado...” aunque su nimero 2 matice que “No podra acordarse
la caducidad por la simple inactividad del interesado en la cumplimentacion de
tramites, siempre que no sean indispensables para dictar resolucidon. Dicha
inactividad no tendra otro efecto que la pérdida de su derecho al referido tramite”.

En el TRLGDCU, sin embargo, no se hace referencia a tramites que no sean
indispensables para dictar la resolucién, sino a falta de impulso de alguno de los
tramites del procedimiento en general.

La segunda matizacion y la que, desde mi punto de vista, es el aspecto mas
interesante del nimero 6, del articulo 52, es la referencia a la validez y eficacia de
las actuaciones realizadas, los documentos y otros elementos de prueba obtenidos
en el procedimiento caducado en relacidon con el mismo u otro responsable. Esta
prevision supone una reduccion importante de la carga probatoria de los
consumidores y usuarios, que no deberan realizar de nuevo comprobaciones sobre
esas actuaciones y elementos de prueba, que conservaran su eficacia probatoria pese
a la caducidad del procedimiento en que fueron obtenidos.

Finalmente, el Ultimo apartado se refiere a la posibilidad de poderse iniciar un
procedimiento sancionador en tanto no haya prescrito la infraccidon, con
independencia del momento en que hubieran finalizado las diligencias preliminares
dirigidas al esclarecimiento de los hechos o la caducidad de un procedimiento previo
sobre los mismos hechos, cuestién que no se contemplaba antes de la Ultima reforma
y que también va encaminada a favorecer la posicion del consumidor y usuario frente
a los efectos de la caducidad. En este sentido, también se pronuncia el art. 95.3
parrafo segundo de la LPAC:

“En los casos en los que sea posible la iniciacién de un nuevo procedimiento por no
haberse producido la prescripcién, podran incorporarse a éste los actos y tramites
cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse producido la caducidad. En
todo caso, en el nuevo procedimiento deberdn cumplimentarse los tramites de
alegaciones, proposicidon de prueba y audiencia al interesado”.

3.3. Suspension del plazo de resolucion del procedimiento

Este aspecto se encuentra previsto en el nimero 7 del art. 52 del TRLGDCU el cual
determina que:

“De forma complementaria a los supuestos recogidos en el articulo 22 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, el transcurso del plazo de nueve meses previsto para
resolver el procedimiento se podra suspender, mediante resolucién motivada, cuando
deba solicitarse a terceros la aportacion de documentos y otros elementos de juicio
necesarios o cuando se requiera la cooperacion o coordinacidén con otras autoridades
de consumo de otras comunidades auténomas o de la Unidn Europea. A tales efectos,
el tiempo de suspension abarcara el tiempo que transcurra desde la remision de la
solicitud hasta la recepcion de la informacidon solicitada por el érgano competente
para continuar el procedimiento”.
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Sobre esta cuestion, la ultima reforma lo que hace es esclarecer la duracién del
periodo de suspension, el que “transcurra desde la remision de la solicitud hasta la
recepcion de la informacion solicitada por el érgano competente para continuar el
procedimiento”.

3.4. Extincion de la responsabilidad por la muerte del infractor

Por ultimo, el nimero 8 del art. 52 contempla como causa de extincion de la
responsabilidad la muerte del infractor, reza:

“La muerte del infractor extingue la responsabilidad. En caso de sanciones
pecuniarias impuestas sobre entidades disueltas y liquidadas, la administraciéon
correspondiente podra dirigirse, para el cobro de las sanciones pecuniarias impuestas
a dichas entidades, contra los socios o participes que responderan solidariamente del
importe de la deuda y hasta el limite del valor de la cuota de liquidacion que se les
hubiera adjudicado”.

Debe sefialarse que esta causa de extincién de la responsabilidad no se encuentra
prevista expresamente ni en la LRISP ni en la LPAC3, sin embargo, aunque su
prevision de manera expresa pueda considerarse positiva4, no es la panacea.

Precisamente, el principio de personalidad de las sanciones administrativas es un
clasico dentro del régimen juridico sancionador®, este supone que bajo ninguln
concepto puede existir responsabilidad de personas que no hayan participado en
modo alguno en la comisién de la infraccion.

4. ADMINISTRACION COMPETENTE

Actualmente, el articulo 52 bis TRLGDCU recoge la regulacion sobre la Administracion
competente en materia de potestad sancionadora, prevista con anterioridad en el art.
47 TRLGDCU, introduciendo varios parrafos nuevos el Real Decreto-ley 24/2021. Este
articulo, ha sido modificado de nuevo por la Disposicion final primera de la Ley
23/2022, de 3 de noviembre. Por ello, cabe plantearse si la vigente redaccién del art.
52 bis TRLGDCU introduce algin cambio relevante que sirva para esclarecer una
cuestion tan compleja y controvertida como es la competencia en el ambito
sancionador.

3 Aunque se deja entrever en el art. 28. 1 LPAC:

“S6lo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infracciéon administrativa las personas fisicas y
juridicas, asi como, cuando una Ley les reconozca capacidad de obrar, los grupos de afectados, las uniones
y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios independientes o auténomos, que resulten
responsables de los mismos a titulo de dolo o culpa”.

4 DOMINGUEZ YAMASAKI, Ma I, “Art. 52", en Comentarios... op. cit. p. 692.

5 RECODER VALLINA, T. “Principio de personalidad de las sanciones administrativas: responsabilidad
solidaria y subsidiaria. Responsabilidad de las personas juridicas y de los menores de edad”, Asamblea:
revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nUm 19, 2008, p. 134 y ss.
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El nimero 1 del articulo objeto de analisis reza: “Las Administraciones espafiolas
gue en cada caso resulten competentes sancionaran las infracciones de consumo
cometidas en territorio espafiol cualquiera que sea la nacionalidad, el domicilio o el
lugar en que radiquen los establecimientos del responsable.

Las autoridades competentes en materia de consumo sancionaran, asimismo, las
conductas tipificadas como infracciones en materia de defensa de los consumidores
y usuarios de los empresarios de los sectores que cuenten con regulacion especifica,
en tanto en cuanto dicha regulacién no atribuya la competencia sancionadora en
materia de consumo a otra administracién, y las practicas comerciales desleales con
los consumidores o usuarios”.

Primer cambio, el anterior art. 47.3 TRLGDCU hablaba de infracciones en materia de
defensa de los consumidores y usuarios, el art. 52 bis TRLGDCU, de infracciones de
consumo. Esta primera modificacion no pienso que tenga gran calado, mas
problematico resulta el estudio del segundo parrafo del nimero 1, que se
correspondia con el anterior nimero 3 del art. 47. Muestra de ellos son los cambios
de redaccion sufridos en un afio y un dia.

Tras la modificacién que introdujo el Real Decreto-Ley 24/2021, de 2 de noviembre,
la redaccion de la segunda parte del parrafo primero del art. 52 bis TRLGDCU fue la
siguiente: “Las autoridades competentes en materia de consumo sancionaran,
asimismo, las conductas tipificadas como practicas comerciales desleales con los
consumidores o usuarios”. Eliminaba la parte central del antes art. 47.3 TRLGDCU,
que determinaba que las autoridades competentes en materia de consumo
sancionarian, asimismo, las conductas tipificadas como infracciones en materia de
defensa de los consumidores y usuarios de los empresarios de los sectores que
cuenten con regulacidn especifica (parece que el precepto se referia a sectores como
el turismo, la vivienda, o la contratacion a distancia, que cuentan con una regulacién
especifica y establecen en ocasiones infracciones dirigidas a proteger directamente a
los consumidores y usuarios®). La referencia que hacia el art. 47.3 TRLGDCU a las
conductas tipificadas como practicas comerciales desleales se mantiene.

La redaccion del art. 47. 3 TRLGDCU ya suscitaba dudas y dio lugar a numerosas
interpretaciones. Especialmente controvertido fue si la competencia atribuida en el
mismo a las autoridades competentes en materia de consumo, para sancionar
infracciones en sectores que cuentan regulacién especifica, excluia la de la
Administracion sectorial.

CORDEO LOBATO considerd que una interpretacion probable del mismo era que es
irrelevante qué legislador, si el sectorial o el de consumo, haya tipificado la conducta
como infraccidon de consumo, y que esta regla habra de aplicarse con independencia

6VELASCO CABALLERO, F; DIEZ SASTRE, S; RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B. “Disposiciones
generales”, en Comentario del Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios y otras Leyes Complementarias (Coord. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R. ), Thomson Reuters
Aranzadi, Madrid, 2015, p. 597.
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de que la legislacion sectorial también atribuya la competencia a la Administracion
sectorial, pues la norma no atribuye una competencia excluyente a la Administracion
de consumo. La otra interpretacién posible, segin la misma autora, consiste en
entender que el TRLGDCU quiso concentrar en la Administracién de consumo con
caracter excluyente la competencia sancionadora sobre todas las infracciones de
consumo, de modo que es sélo esta Administracion quien tiene competencia para
sancionar aquellas conductas tipificadas como tales en la legislacion sectorial o en la
de consumo, aunque sea per relationem con la legislacién sectorial’. Ello es asi,
porque como manifestaba CORDERO LOBATO, esta interpretacion permite sortear el
problema del non bis in idem, a diferencia de la primera interpretacion mencionada,
pero a cambio impone a la Administraciéon de consumo la sobrecarga de trabajo que
supone una competencia universal de esta clase?.

La cuestion clave que esta primera modificacion del art. 47.3 TRLGDCU, no exenta
de importantes dudas interpretativas, me planted era cual era la intencion perseguida
por el legislador al suprimir en el nuevo art. 52 bis TRLGDCU, la referencia a la
atribucién de la potestad sancionadora a las Administraciones de consumo respecto
de las infracciones de consumo de los empresarios de los sectores que cuenten con
regulacidon especifica. ¢Significaba esto que tras la reforma respecto de dichas
infracciones so6lo sera competente la Administracion sectorial a la que dicha
regulacién se refiera? Quiza el legislador se estaba alineando con la jurisprudencia
gue tiende a reconocer mayor margen de actuacion a la Administraciéon autondmica
frente a la estatal, cuando existe una norma de transferencia, que atribuye a los
organos autondmicos el ejercicio de la potestad sancionadora (cfr. SSTS 28 de
febrero de 1995 (RJ 1995, 1491) y de 28 de abril de 2000 (RJ 2000, 4933)-).

Sin embargo, la actual redaccion introducida en el art. 52 bis 1 segundo parrafo por
la Ley 23/2022, de 3 de noviembre, reproduce el tenor del art. 47.3 TRLGDCU aunque
con un matiz (en negrita): “Las autoridades competentes en materia de consumo
sancionaran, asimismo, las conductas tipificadas como infracciones en materia de
defensa de los consumidores y usuarios de los empresarios de los sectores que
cuenten con regulacion especifica, en tanto en cuanto dicha regulacion no
atribuya la competencia sancionadora en materia de consumo a otra
administracion, y las practicas comerciales desleales con los consumidores o
usuarios”.

Esta nueva coletilla, parece querer delimitar la competencia de las autoridades de
consumo, ya que Unicamente serian competentes en aquellos casos en que la
regulacidon sectorial de un sector concreto no atribuya la potestad sancionadora a
otra administracion. Asi sucede, por ejemplo, con el art. 69 de la Ley 8/1999, de 26
de mayo, de Ordenacién del Turismo en Castilla-La Mancha, relativo a la potestad
sancionadora en materia de viajes combinados, y en numerosas normas

7 Tipificacién y competencia en el Derecho sancionador de consumo. Un estudio de la jurisprudencia
contencioso-administrativa, abril de 2008, pp. 100-101 Disponible en:
http://centrodeestudiosdeconsumo.com/images/DERECHO SANCIONADOR/derechosancionador/46.pdf
8 Tipificacion... op. cit. pp. 100-101.
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autonomicas. Sin embargo, la propia ley castellanomanchega remite al TRLGDCU, asi
como al régimen sancionador establecido en la propia ley en el art. 64, relativo a los
viajes combinados®.

Considero que la “nueva” redaccion del art. 52 bis 1 TRLGDCU, tampoco termina de
zanjar el problema competencial en materia sancionadora, ya que no excluye por
completo la competencia de la Administracion de consumo!®. Esta sigue siendo
competente para actuar ante aquellas infracciones en materia de consumo tipificadas
en normativas sectoriales cuya competencia no esté conferida de forma expresa a
otras autoridades.

El nUmero 2 del art. 52 bis dispone, “a efectos de lo previsto en el apartado anterior,
corresponderd a los d6rganos administrativos de las comunidades auténomas la
tramitacion y resolucion de los procedimientos sancionadores derivados de la
aplicacion de las infracciones previstas en la presente Ley cometidas, aunque
parcialmente, en sus respectivos territorios”.

Parece inclinarse el legislador, a los efectos del niumero anterior, es decir, a los
efectos de determinacién de la competencia sancionadora en materia de infracciones
de consumo, por atribuirla a las CCAA, cuando se trate de infracciones previstas en
la presente Ley. éQué sucede en el caso de infracciones previstas en otras leyes, que
atribuyen competencia a los drganos estatales, autondmicos e incluso locales? Por
ejemplo, el art. 19 del RD 1943/1985, de 22 de junio, sobre infracciones y sanciones
en materia de consumo y de la produccion agroalimentaria, todavia vigente, enumera
una larga lista de infracciones, estableciendo asimismo la gradacién y la sancién de
las mismas. También se enumeran en él como dérganos competentes para la
imposicion de sanciones en materia de consumo a la Administraciéon del Estado a
través de los ministerios correspondientes (en la actualidad a través del Ministerio de
Consumo), asi como a las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales. Esta
norma no ha sido derogada por el RD-ley 24/2021 ni por la Ley 23/2022.

° Dicho articulo, en sede de potestad sancionadora dispone que: “En materia de responsabilidad en los
viajes combinados seréa de aplicacién lo dispuesto en el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/2007, de 16 de noviembre, asi como el régimen sancionador de la presente Ley”.

10 Interesante resulta también a efectos de avalar esta opinion es la referencia al articulo 170 TRLGDCU,
que en sede de viajes combinados establece: “A lo dispuesto en este libro no le es de aplicacién el régimen
de infracciones y sanciones previsto en el libro primero, Titulo IV, Capitulo II, siéndole de aplicacion el
régimen de infracciones y sanciones previsto en la legislacién especifica sobre la materia dictada por las
Administraciones publicas competentes en materia de turismo o por aquellas que en cada caso tengan
atribuida la competencia por razén de la materia (se refiere a la materia de consumo). Las sanciones que
se establezcan deberdn ser efectivas, proporcionadas y disuasorias”. Lo sefalado en negrita fue
introducido en el RD-Ley 23/2018, de 21 de diciembre, que precisamente traspone al derecho interno
varias Directivas en materia de marcas, transporte ferroviario, viajes combinados y servicios de viaje
vinculados. Este articulo, que no ha sufrido modificacién alguna, permite deducir para un sector como el
de los viajes combinados la competencia de las Administraciones publicas competentes por razén de la
materia (de consumo). En definitiva, concurrencia de competencias con lo que seguimos sin aprovechar
la oportunidad de clarificar esta importante cuestién. Esta problematica es analizada en mi trabajo: A
propdsito de las competencias de consumo y turismo en materia de viajes combinados tras el RD-Ley
23/2018: ¢éAlguna novedad en la potestad sancionadora?, Publicaciones Juridicas CESCO. Disponible en:
http://centrodeestudiosdeconsumo.com/images/A proposito de las competencias de consumo y turis
mo_y materia de viajes combinados tras el real decreto ley 232018.pdf
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En relacidon con estas ultimas no podemos olvidar tampoco que la Ley 7/1985 de
Bases del Régimen Local, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL), atribuye a las mismas competencias sancionadoras con los requisitos que en
la misma se mencionan (conforme al art. 27 LBRL, es precisa la existencia de una
delegacion de competencias por parte de la Comunidad Auténoma correspondiente.
Imprescindible sera también determinar el alcance de la delegacién, el control que
se reserve la Administracion delegante, y los medios personales, materiales o
economicos que esta transfiera)??.

Ahora la competencia se refiere en solitario a las Comunidades Auténomas. Por otro
lado, la competencia se les atribuye, aunque la infraccion se haya cometido solo
parcialmente en su territorio. ¢Qué sucede si la infraccidon se comete, aunque sea
parcialmente también, en el territorio de otra u otras Comunidades Autdnomas?
Todas ellas resultan competentes de acuerdo con lo que establece el nimero 4 de
este mismo articulo, previendo el establecimiento de mecanismos de colaboracién en
el seno de la Comision Sectorial de Consumo, mecanismos que considero
imprescindibles en aras a la coordinacion entre érganos competentes de las distintas
CCAA para evitar situaciones de bis in idem.

Por ello, estoy de acuerdo con DE MIGUEL ASENSIO en que el contenido de los
apartados 1 y 2 del art. 52 bis “resulta impreciso y no diferencia con suficiente
claridad el alcance de la competencia de las autoridades espafiolas en su conjunto -
objeto cabe entender del apartado primero- de la cuestidon del reparto competencia
interno, al que aparece principalmente dedicado el apartado segundo”?2,

El primer parrafo del nidmero 3 del art. 52 bis TRLGDCU queda redactado en los
siguientes términos “Las infracciones se entenderdn cometidas en cualquiera de los
lugares en que se desarrollen las acciones u omisiones constitutivas de las mismas
y, ademas, salvo en el caso de infracciones relativas a los requisitos de los
establecimientos e instalaciones o del personal, en todos aquellos en que se
manifieste la lesién o riesgo para los intereses de los consumidores y usuarios
protegidos por la norma sancionadora”.

Conserva invariable el nUmero dos del anterior art. 47 que acoge como criterio el del
lugar de comisidn de la infraccion (forum delicti comissi). Como sefiala el Preambulo
del RD-ley 24/2021, el legislador se decanta por la teoria de la ubicuidad presente
para fijar los puntos de conexion, de tal forma que tengan competencia para
sancionar una conducta todas aquellas autoridades de consumo en cuyo territorio se
haya producido el hecho que pudiera ser objeto de infraccién.

Sobre esta cuestion puede verse mi trabajo: {Sigue siendo competente la Administracién autonémica de
Castilla-La Mancha para tramitar y resolver las reclamaciones de los consumidores o lo son sélo las OMIC?,
Publicaciones Juridicas CESCO, p. 3 y ss. Disponible en:
http://centrodeestudiosdeconsumo.com/images/Sigue siendo competente la administracion autonomi
ca de Castilla-La Mancha para tramitar y resolver las reclamaciones de los consumidores.pdf

12 DE MIGUEL ASENSIO, P.A. “Modernizacion de las normas sobre propiedad intelectual y proteccion de
los consumidores en el entorno digital mediante el Real Decreto- ley 24/2021”, La Ley Unién Europea,
nam. 92, 2021, pp. 14 y 15.
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La modificaciéon introducida por la ley 23/2022, de 3 de noviembre, afiade un segundo
parrafo al art. Art. 52 bis 3 que, establece que:

“En concreto, en relacion con el lugar de manifestacion de la lesidon o riesgo indicado
en el parrafo anterior, las infracciones cometidas a través de internet se consideraran
cometidas en el lugar en el que el consumidor o usuario tenga su residencia habitual
tanto en el caso de que la infraccidn se produzca en el marco de un contrato de
consumo como cuando la infraccién derive de una practica comercial no vinculada a
un contrato de consumo pero haya sido dirigida de forma activa por parte del
empresario a dicho consumidor o usuario”.

Pienso que este nuevo parrafo resulta oportuno, ya que como destaca el Preambulo
no todas las infracciones en materia de consumo se llevan a cabo en el marco de una
relacion contractual. Asi sucede en el caso de correos electronicos no deseados o con
el bombardeo de publicidad no solicitada a través de internet. Practicas agresivas vy,
desafortunadamente bastante frecuentes. Me parece adecuado que en ambos casos
la residencia habitual del consumidor o usuario se considere como lugar de comisién
de la infraccion.

Por su parte, el nimero 4, se refiere a la posibilidad de que existan varios 6rganos
competentes de diversas administraciones autondmicas. Se prevé en estos casos,
como he adelantado, el establecimiento de mecanismos de colaboracién entre las
distintas administraciones en el seno de la Comisién Sectorial de Consumo?3,

La redaccion del hoy namero 5, (el seis antes de la reforma operada por ley 23/2022,
que ha suprimido el que era el nimero 5) recoge el supuesto de que la infraccion
produzca lesiones o riesgos para los intereses de los consumidores o usuarios de
forma generalizada en el territorio de mas de una comunidad auténoma, de tal forma
que se pueda ver afectada la unidad de mercado nacional y la competencia en el
mismo. En este caso, serdn competentes los 6rganos competentes en materia de
consumo de la Administracion general del Estado. Se trata de supuestos que puedan
afectar a miles de consumidores, o con residencia en varios Estados miembros de la
Union Europea, y que presentan incidencia en la economia en su conjunto, al afectar
a intereses que exceden de los propios de cada comunidad auténoma, circunstancias
que exigen una actuacion homogeneizadora estatal con capacidad de integrar
intereses contrapuestos.

Lo novedoso de la modificacion introducida en 2022, es la redaccion del segundo
parrafo: “A estos efectos, cuando los drganos competentes en materia de consumo
de la Administracién General del Estado inicien un procedimiento sancionador sobre
la base de la competencia establecida en este apartado, deberdan comunicarlo
motivadamente a las autoridades de consumo de las comunidades auténomas, y de
las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla. Con independencia de lo anterior, las

3 La Comisidn Sectorial de Consumo es el érgano de trabajo y apoyo de caracter general de la Conferencia
Sectorial de Consumo, cuya finalidad es la cooperacidn, la comunicacion y la informacidn entre la
Administraciéon General del Estado y las Comunidades Auténomas en aquellas materias que afecten a la
defensa de los derechos de las personas consumidoras y usuarias.
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autoridades de consumo de las comunidades autéonomas, y de las ciudades
autonomas de Ceuta y Melilla, tendran competencia para los expedientes
sancionadores de acuerdo con los apartados 1 a 4 de este articulo, y los 6rganos
competentes en materia de consumo de la Administracion General del Estado
deberan tener en cuenta las sanciones impuestas por estas autoridades con caracter
previo para la determinacion de la sancion correspondiente, en aras de garantizar su
proporcionalidad”.

Es decir, el art. 52 bis 5 TRLGDCU reconoce la posibilidad de que determinadas
infracciones de la normativa de consumo sean sancionadas tanto por las autoridades
de consumo de las comunidades auténomas, desde la perspectiva de la proteccion
de las personas consumidoras de su ambito territorial, como por parte de la
Administracion General del Estado, de tal forma que se consiga la proteccidn efectiva
de todos los bienes juridicos afectados y la imposicion de sanciones efectivas y
disuasorias. Sefiala el Predmbulo sobre este extremo que se trata de una novedad
en nuestro ordenamiento juridico, que habra de aplicarse “con escrupuloso respeto
al principio non bis in idem” pues, en este sentido, es preciso tener en cuenta que,
de forma adicional a los derechos de las personas consumidoras recogidos en el
articulo 51 de la Constitucidén, también pueden verse afectadas las propias bases del
sistema econdmico, correspondiendo su control a la Administracion General del
Estado en este punto, en virtud del articulo 149.1.13.2 de la Constitucion. Se
pretende salvaguardar en estos casos la unidad de mercado que emana del articulo
139 de la Constitucion y la competencia efectiva en el mismo.

Estimo que este precepto, lejos de aclarar la escabrosa cuestiéon de la competencia
en materia sancionadora en supuestos de infracciones de consumo, echa mas lefia al
fuego estableciendo la competencia conjunta de las autoridades de consumo de las
comunidades auténomas y de la Administracion General del Estado cuando se trate
de ciertas infracciones de consumo generalizadas. Tira asi por tierra la Gnica cuestion
que clarificaba la redaccién del art. 52 bis 5 del Real Decreto-ley 24/2021 en relacion
con las infracciones que puedan afectar la unidad del mercado nacional y la
competencia en el mismo que establecia que la competencia seria siempre estatal
con el reparto que acabo de exponer entre la Direccion General y la Secretaria
General competentes en materia de consumo de la Administracién general del
estado.

A continuacioén, el articulo 52. bis 5, atendiendo a la cuantia de la sancidon impuesta,
establece el siguiente criterio de competencia: Si la sancidon impuesta no supera
los 100.000 euros ni implica el cierre temporal del establecimiento, instalacion o
servicio, la competencia le corresponde a la Direccién General competente en materia
de consumo de la Administracion General del Estado y a la Secretaria General
competente en materia de consumo de la Administracion General del Estado en el
resto de los supuestos.

En todo caso, la competencia de la Secretaria General competente en materia de
consumo de la Administracion General del Estado se extendera a las infracciones
generalizadas o generalizadas con dimension en la Unidn Europea, previstas en el
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Reglamento (UE) 2017/2394, del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de
diciembre de 20174,

éCudles son esas infracciones? Las establecidas en el art. 3.3 y art.3.4 del
Reglamento (UE) 2017/2394:

“3) «infraccidén generalizada»:

a) todo acto u omisidn contrario a la legislacion de la Unidn que protege los intereses
de los consumidores que haya perjudicado, perjudique o pueda perjudicar los
intereses colectivos de los consumidores residentes en al menos dos Estados
miembros distintos de aquel en el que:

i) se origind o tuvo lugar el acto u omision,
ii) en el que esté establecido el comerciante responsable del acto u omision, o

ili) en el que se encuentren las pruebas o los activos del comerciante relacionados
con el acto u omisién; o

b) cualquier acto u omisidon que sea contrario a la legislacién de la Unidn que protege
los intereses de los consumidores y que haya perjudicado, perjudique o pueda
perjudicar los intereses colectivos de los consumidores y tenga caracteristicas
comunes, incluyendo la misma practica ilicita, el mismo interés vulnerado, y sea
cometido simultaneamente por el mismo comerciante en al menos tres Estados
miembros;

4) «infraccidén generalizada con dimension en la Union»: una infraccion generalizada
que haya perjudicado, perjudique o pueda perjudicar los intereses colectivos de los
consumidores en al menos dos tercios de los Estados miembros que representen
conjuntamente al menos dos tercios de la poblaciéon de la Unidn”.

También el nUmero 5 establece en todo caso la competencia de la Secretaria General
competente en materia de consumo de la Administracién general del Estado para las
infracciones cometidas a través de internet cuando la residencia o domicilio del
responsable, siempre que coincida con el lugar en que se realice efectivamente la
gestién administrativa y direccion del negocio, esté fuera de la Union Europea.

Ardua tarea la que se impone a la Secretaria General, no solo por tratarse de
infracciones cometidas a través de Internet sino porque el domicilio del responsable,

14 Interesa en este punto hacer referencia al art. 52 ter TRLGDCU, de nueva introduccion en el RD- ley
24/2021, de 2 de noviembre. Hace referencia a un tema importante en materia de coordinacién bajo la
rubrica “Oficina de enlace”. Establece que corresponde a la Direccion General competente en materia de
consumo de la Administracion General del Estado actuar como Oficina de enlace Unica a los efectos
del Reglamento (UE) 2017/2394 del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2021. Ella
sera la responsable de coordinar las actividades de investigacion y ejecucidn que realicen las autoridades
competentes, otras autoridades publicas contempladas en el articulo 6 del Reglamento (UE) 2017/2394 vy,
en su caso, los organismos designados, en relacién con las infracciones reguladas en dicho Reglamento.
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que ha de ser coincidente con el de la gestion y direccion del negocio, han de radicar
fuera de la UE. La labor de investigacion y seguimiento entiendo que resultard muy
compleja y en este caso sera imprescindible la coordinacién con las autoridades
europeas.

Finalmente, el Ultimo parrafo del nUmero 5, determina que “a los efectos del parrafo
anterior, para considerar que una infracciéon de la normativa de consumo produce
lesiones o riesgos para los intereses de los consumidores o usuarios de forma
generalizada de tal forma que se pueda ver afectada la unidad de mercado nacional
y la competencia en el mismo se tendran en cuenta, entre otras circunstancias, el
numero de consumidores y usuarios afectados, la dimensién del mercado donde
opere la compafiia infractora, la cuota de mercado de la entidad correspondiente o
los efectos de la conducta sobre los competidores efectivos o potenciales y sobre los
consumidores y usuarios”.

5. CONCLUSIONES

La ultima reforma del TRLGDCU llevada a cabo por la Ley 23/2022, de 2 de noviembre
ha realizado, desde mi punto de vista, varios cambios relevantes.

En primer lugar, es de alabar la modificacion que realiza en el art. 51.7 TRLGDCU
pues supone un cambio importante en relacién a la carga de la prueba del
empresario. Antes, quedaba exento de la obligacidén de probar el cumplimiento de las
obligaciones establecidas en el TRLGDCU, cargar que recaida en la Administracion.
Tras la reforma, si serd obligacion del empresario probar el cumplimiento de las
obligaciones de dar o hacer, por lo que supone un cambio sustancial.

En segundo lugar, en cuanto a las novedades en materia de prescripcion y caducidad.
Destaca, de un lado, en relacidén con la prescripcion, el contenido del art. 52.2 al
establecer que el plazo de prescripcion de la infraccion de la normativa de consumo
no comenzara a computar hasta que esta se manifieste o exteriorice. Se trata de un
computo de plazo que sin duda resultard beneficioso para los consumidores y
usuarios ya que el dia en que se comete la infraccién y el dia en que sus efectos
perniciosos tienen lugar no siempre coinciden.

De otro lado, sobre la caducidad es notable el matiz establecido por el legislador en
el art. 52. 6 primer parrafo que al afiadir que “La falta de impulso de alguno de los
tramites seguidos en el procedimiento no producird por si misma su caducidad”
permite retrasar la caducidad del procedimiento sancionador lo que, sin duda,
resultard beneficioso para los consumidores y usuarios.

También es valiosa, dentro del mismo nimero, en su apartado segundo, la referencia
a la validez y eficacia de las actuaciones realizadas, los documentos y otros elementos
de prueba obtenidos en el procedimiento caducado, en relacion con el mismo u otro
responsable. Implica una reduccidon importante de la carga probatoria de los
consumidores y usuarios, que no deberan realizar de nuevo comprobaciones sobre
esas actuaciones y elementos de prueba que conservaran su eficacia probatoria pese
a la caducidad del procedimiento en que fueron obtenidos.
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Finalmente, en relacién con el concurso de competencias la reforma no es tan precisa
como resultaria deseable. La concurrencia de competencias sigue sin estar definida
de modo claro en cuanto coexisten las competencias de la Administracién estatal,
autonomica y local. Como ya sefiald el profesor CARRASCO PERERA, cuya opinion
sigue vigente a pesar del tiempo transcurrido “contintda sin haber reglas claras que
disciplinen el concurso de normas ni la prevalencia en los distintos regimenes vy
autoridades competentes?!,

La ultima redaccién del art. 52.bis 1 TRLGDCU por la Ley 23/2022 deshace lo hecho
por la reforma del RD-Ley 24/2021, volviendo a la anterior redaccién del art. 47.3
TRLGDCU que atribuia a las autoridades competentes en materia de consumo
competencia sancionadora respecto de las infracciones de los empresarios de los
sectores que cuenten con regulacion especifica, aunque con el matiz de que dicha
regulacion no atribuya la competencia sancionadora en materia de consumo a otra
administracion. Sin embargo, a pesar de la modificacién, siguen existiendo
importantes dudas interpretativas, habiéndose perdido una nueva oportunidad de
clarificar de una vez por todas la cuestion competencial en materia de potestad
sancionadora.

La competencia de la Comunidades Auténomas se reconoce ahora especificamente
en el nuevo numero 2 del art. 52 bis TRLGDCU en relacion con las infracciones
contempladas en el propio texto refundido, que se cometan, aunque sea
parcialmente, en su territorio lo cual no constituye una novedad.

Por su parte, la nueva redaccion del nimero 5 del art. 52 bis TRLGDCU, relativo a las
infracciones generalizadas, supone un retroceso en el esclarecimiento del reparto
competencial ya que en la anterior redaccién la competencia era en todo caso estatal
con el reparto correspondiente entre la Direccion General y la Secretaria General
competentes en materia de consumo de la Administracion general del Estado,
mientras que la actual redacciéon permite que determinadas infracciones de la
normativa de consumo sean sancionadas tanto por las autoridades de consumo de
las comunidades auténomas como por parte de la Administracion General del Estado.
No me cabe duda, de que permitir la competencia de ambas autoridades terminara
por generar problemas de non bis in idem.

Entiendo que lo determinante, dada la coexistencia de competencias sancionadoras,
es la adecuada coordinacién entre las distintas administraciones competentes, tarea
dificil que requiere un importante esfuerzo por parte de las mismas.
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