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Consejo de Estado: Dictamenes

Numero de expediente: 18672006 (SANIDAD Y CONSUMO)
Referencia: 186/2006
Procedencia: SANIDAD Y CONSUMO
Asunto: Anteproyecto de Ley de mejora de la proteccién de los consumidores y usuarios.
Fecha de Aprobacion: 9/3/2006

TEXTO DEL DICTAMEN

El Consejo de Estado en Pleno, en sesidon celebrada el dia 9 de marzo de 2006, emitié, por unanimidad, el siguiente
dictamen:

"En cumplimiento de la Orden de V.E. de fecha 2 de febrero de 2006 (registrada de entrada ese mismo dia), el Consejo
de Estado ha examinado el anteproyecto de Ley de mejora de la proteccién de los consumidores y usuarios.

De antecedentes resulta:
PRIMERO .- Contenido del anteproyecto

El anteproyecto de Ley consta de exposicion de motivos, tres articulos, cuatro disposiciones transitorias y seis
disposiciones finales.

En el mismo -tal y como se sefiala en su exposiciéon de motivos- se introducen determinadas modificaciones en nuestra
legislacion sobre defensa de los consumidores y usuarios, con una doble finalidad: por una parte, para "dar cumplimiento
a una reciente sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas"”, de 9 de septiembre de 2004 (Asunto
C-70/03), que condend al Reino de Espafia por no haber adaptado correctamente los articulos 5 y 6.2 de la Directiva
93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril de 1993, sobre las clausulas abusivas en los contratos celebrados con los
consumidores, que en su dia fue objeto de transposicién en laLey 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales
de la Contratacién; y, por otra, para “incorporar una serie de mejoras en la proteccién de los consumidores en una serie
de ambitos en los que se ha considerado necesario”, lo que obliga a la modificacion de dos concretas disposiciones,
como sonla Ley 26/1984,de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, y laLey 40/2002,
de 14 de noviembre, reguladora del contrato de aparcamiento de vehiculos.

La estructura de la parte dispositiva es la siguiente:

- Articulo 1 ("Modificacion de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios"). Consta de doce apartados, en los que se introducen diversos cambios en la mencionada ley: el apartado
"uno" incorpora un nuevo articulo 6 bis; el apartado "dos" modifica el articulo 8.3; el apartado "tres" modifica el articulo
10, suprimiendo su apartado 4 y dando a su apartado 2 otra redaccion; el apartado "cuatro” modifica los apartados 1
-parrafo primero- y 3 del articulo 10 bis; el apartado “cinco" modifica el articulo 12; el apartado "seis" afiade una letra
g) al apartado 1 del articulo 13; el apartado "siete" modifica el Capitulo VI, que pasa a tener los articulos 20, 20 bis,
21,21 bis, 21 ter,22,22 bis y 22 ter; el apartado "ocho" afiade un nuevo apartado 4 al articulo 31; el apartado "nueve"”
afiade dos nuevos apartados, 3 y 4, al articulo 32; el apartado "diez" modifica el articulo 34, dando nueva redaccién a su
apartado 10, de modo que el vigente apartado 10 pasa a ser el apartado 11; el apartado "once" afiade dos nuevas
clausulas, 7 bis y 17 bis, y modifica la clausula 22 de la disposicién adicional primera; el apartado "doce" modifica el
apartado 3 de la disposicién adicional tercera.

Con estas modificaciones se adapta la normativa espafiola al Derecho comunitario europeo -en cumplimiento de la
Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004-, se refuerza la proteccién
de los consumidores y usuarios en diversos ambitos (mediante el apoderamiento de las Administraciones publicas
competentes para la adopcién de medidas en situaciones de riesgo, la ampliaciéon del concepto de clausula abusiva, la
prohibicién de obstaculos contractuales abusivos o desproporcionados para el ejercicio de los derechos del consumidor,
la integracién del contenido de los contratos de acuerdo con el principio de la buena fe objetiva, el caracter gratuito de la
informacion precontractual, la prohibicién de imposiciéon a los consumidores de arbitrajes distintos del arbitraje de
consumo, la tipificacion del redondeo al alza y de la imposicion al consumidor de los gastos que correspondan al
profesional como clausulas abusivas, y la atribucién al Instituto Nacional de Consumo de legitimacién expresa en las
acciones de cesacion de las conductas de empresarios o profesionales), se introduce una nueva regulacién de las
Asociaciones de Consumidores y Usuarios, y, por altimo, se delimitan con mayor precisién las competencias
sancionadoras de las autoridades publicas de consumo.

- Articulo 2 ("Modificaciéon de la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacién™). Consta
de dos apartados, en los que se realizan algunos cambios en la referida ley: el apartado "uno" da nueva redaccion al
parrafo segundo del articulo 3; y el apartado "dos" modifica el apartado 2 del articulo 6.

Estas modificaciones derivan también de la necesaria adaptacién del ordenamiento espafiol al Derecho comunitario
europeo, en los términos exigidos por la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de
septiembre de 2004.

- Articulo 3 ("Modificacién de la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, reguladora del contrato de aparcamiento de
vehiculos"). Consta de tres apartados, en los que se introducen algunas modificaciones en dicha ley: el apartado "uno”
realiza una pequefia alteraciéon en el apartado 1 del articulo 1 y afiade un nuevo apartado 2 a ese mismo precepto; el
apartado "dos" modifica la letra b) del articulo 2; el apartado "tres" da nueva redaccioén a la letras b) y d) del articulo
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3.1.

Con estos cambios se aclara que el precio de los aparcamientos debe estar fijado en funcién del tiempo real de
estacionamiento, que los aparcamientos dependientes o accesorios de otras instalaciones (grandes almacenes, centros
comerciales,...) quedan excluidos del &mbito de aplicacién de la legislacion vigente, que en el resguardo entregado por el
titular del aparcamiento al propietario del vehiculo se debe precisar la matricula de su coche, y, en fin, que se debe
proporcionar informacién al publico sobre precios, horarios y normas de uso y funcionamiento del aparcamiento por
cualquier medio que posibilite su cumplimiento antes de contratar.

- Disposicién transitoria primera ("Régimen transitorio en materia de contratos"). Contempla un periodo de adaptacién
de los contratos celebrados con los consumidores a la nueva normativa.

- Disposicidn transitoria segunda ("Régimen transitorio en materia de aparcamientos"). Establece unos plazos para la
adaptacion de los aparcamientos a los cambios introducidos en este &mbito.

- Disposicién transitoria tercera ("Depésito de convenios de colaboracién y otros acuerdos suscritos con las
Asociaciones de Consumidores de ambito regional”). Impone esta obligaciéon a las mencionadas asociaciones.

- Disposicién transitoria cuarta ("Registro de Asociaciones de ambito nacional™). Establece un plazo maximo para la
adaptacién de este registro a la nueva normativa, sin perjuicio de lo que establezca la regulacién reglamentaria del
mismo.

- Disposicién final primera ("Reforma del Texto refundido de la Ley de Ordenacién y Supervisién de los Seguros
Privados"). Se modifica el apartado 3 del articulo 61 del texto refundido de la Ley de Ordenacién y Supervision de los
Seguros Privados, aprobado por Real Decreto Legislativo 6/2004, de 29 de octubre. Con esta modificacién se prohibe la
imposicion a los asegurados de arbitrajes distintos del arbitraje de consumo.

- Disposicién final segunda ("Titulo competencial”). Se invocan los articulos 149.1.6.2y 8.2 de la Constitucion.

- Disposicion final tercera ("Incorporacién de Derecho comunitario"). Esta disposicién se numera errbneamente como
"segunda" en el texto del anteproyecto remitido en consulta. En ella se indican los articulos en los que se han
incorporado aquellas disposiciones de la Directiva 93/13/CEE del Consejo de 5 de abril de 1993, que, segun la
Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004 (Asunto C-70/03), no
habian sido correctamente transpuestas al ordenamiento espafiol.

- Disposicion final cuarta ("Infracciones y sanciones en materia de consumo"). Esta disposicién se enumera
errbneamente como "tercera"” en el texto del anteproyecto remitido en consulta. En la misma se emplaza al Gobierno
para que, en el plazo de dos afios desde la entrada en vigor de la ley, envie a las Cortes Generales un proyecto de ley
sobre infracciones y sanciones en materia de consumo.

- Disposicion final quinta ("Habilitacién normativa"). Esta disposicion se enumera errbneamente como "cuarta" en el
texto del anteproyecto remitido en consulta. Contiene una habilitacion a favor del Gobierno para el desarrollo
reglamentario de la ley.

- Disposicién final sexta ("Entrada en vigor"). Esta disposicién se enumera erroneamente como "quinta" en el texto del
anteproyecto remitido en consulta. En ella se prevé la entrada en vigor de la ley el dia siguiente al de su publicacién.

SEGUNDO .- Contenido del expediente

La tramitacién del anteproyecto de Ley se inicié con la elaboracién por la Secretaria General Técnica del Ministerio de
Justicia del correspondiente borrador, de fecha 7 de junio de 2005, que ese mismo dia fue examinado por el Grupo de
Trabajo de Normativa de la Comisién de Cooperaciéon de Consumo. Con el texto inicial se acompafian las
correspondientes memorias justificativa y econémica, ambas de 9 de junio de 2005, y el informe sobre impacto por
razén de género, de la misma fecha. Asimismo, consta que en el proceso de elaboraciéon se consideraron las alegaciones
de las Comunidades Auténomas de Aragdn, Cantabria, Castilla-La Mancha, Catalufia, Galicia, Illes Balears, Castilla y
Ledén, y Madrid.

El borrador fue informado el dia 27 de junio de 2005 por el Instituto Nacional del Consumo, que realiz6 determinadas
observaciones a su articulado.

El 4 de julio de 2005 el Secretario General Técnico del Ministerio de Justicia inform6 de conformidad el anteproyecto de
Ley.

Concedida audiencia a las organizaciones y asociaciones mas representativas de los sectores afectados, han formulado
alegaciones la Asociacion Espafiola de Aparcamientos y Garajes -el dia 6 de julio de 2005- y la Asociacién de
Empresarios de Garajes, Aparcamientos, Estaciones de Engrase, Lavado, Mantenimiento y Autoestaciones de Madrid
-con fecha 8 de julio de 2005-.

El 15 de julio de 2005 la Directora General del Instituto Nacional del Consumo elabor6 una nota sobre las
observaciones formuladas al anteproyecto de Ley por las organizaciones del sector de los aparcamientos, a la que se
acompafiaba un nuevo texto con las modificaciones resultantes.

El 29 de julio de 2005 el Secretario General Técnico del Ministerio de Sanidad y Consumo informé favorablemente el
anteproyecto de Ley, sin realizar observacién alguna.

El 22 de agosto de 2005 se recibieron dos informes del Consejo de Consumidores y Usuarios en los que se formulaban
algunas observaciones al anteproyecto de Ley.

El dia 8 de septiembre de 2005 el Consejo de Ministros tomé en consideracidon el anteproyecto de Ley, segln consta en
la diligencia de la Ministra de la Presidencia -de esa misma fecha- que ha sido incorporada al expediente.
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Concedido nuevo tramite de audiencia a las organizaciones y asociaciones mas representativas de los sectores
afectados, se recibieron alegaciones de la Confederaciéon Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE) -de fecha
11 de octubre de 2005- y de la Asociacion Espafiola de Distribuidores, Autoservicios y Supermercados - el dia 4 de
enero de 2006- .

El anteproyecto de Ley fue informado favorablemente por el Consejo General del Poder Judicial el 3 de octubre de 2005,
con el voto particular de uno de los vocales del Pleno.

El 4 de octubre de 2005 informdé la Secciéon de Derecho Mercantil de la Comisiéon General de Codificacién, que realizé
determinadas observaciones de interés sobre la regulacién proyectada.

El 3 de noviembre de 2005 el Fiscal General del Estado informé de conformidad el anteproyecto.

El 25 de noviembre de 2005 la Comisién Permanente del Consejo Asesor de las Telecomunicaciones y de la Sociedad
de la Informacién examiné el anteproyecto de Ley, incorporandose las observaciones de los asistentes al acta de la
reunién -de la que no existe, sin embargo, copia en la documentacién obrante en el expediente-. Asimismo, se ha
adjuntado copia de las alegaciones efectuadas ante dicho Consejo por la Asociacion Espafiola de Usuarios de
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacién (AUTELSI), del Consejo de Consumidores y Usuarios, de
Telefénica, S.A., de la Asociacion de Empresas de Electrénica, Tecnologias de la Informacién y Telecomunicaciones de
Espafia (AETIC), y de la Asociacién de Empresas Operadoras y de Servicios de las Telecomunicaciones (ASTEL).

El anteproyecto de Ley fue informado el 21 de diciembre de 2005 por el Consejo Econédmico y Social, que valord
positivamente la regulacién proyectada, sin perjuicio de realizar determinadas observaciones a puntos concretos del
articulado.

El 25 de enero de 2006 se elaboré un nuevo texto del anteproyecto de Ley, con su correspondiente memoria
justificativa, que fue informado con pequefias matizaciones por la Secretaria General Técnica del Ministerio de Justicia
el 27 de enero de 2006. El ultimo texto del anteproyecto de Ley tiene fecha de 31 de enero de 2006.

Remitido el expediente al Consejo de Estado, la Unién Espafiola de Entidades Aseguradoras y Reaseguradoras
(UNESPA) solicité audiencia el dia 7 de febrero de 2006, que le fue denegada al dia siguiente por razones de urgencia.
El 13 de febrero se recibié un escrito por fax en el que esta entidad manifestaba que, en cualquier caso, no tenia
alegaciones que realizar al contenido del anteproyecto de Ley.

Y, en tal estado de tramitacién, se emite el presente dictamen.
I.- Objeto de la consulta
Versa la consulta sobre el anteproyecto de Ley de mejora de la proteccion de los consumidores y usuarios.

El dictamen es preceptivo en virtud de lo dispuesto en el articulo 21.2 de la Ley Orgéanica 3/1980, de 22 de abril, en el
que se dispone que "el Consejo de Estado en Pleno deberd ser consultado" sobre los "Anteproyectos de Leyes que
hayan de dictarse en ejecucion, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales y del
derecho comunitario europeo”. El anteproyecto de Ley de mejora de la protecciéon de los consumidores y usuarios,
aunque contiene muchas medidas que no traen causa de la normativa comunitaria, da cumplimiento a los términos de la
Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004 (Asunto C-70/03),en la
que se declar6 que el Reino de Espafia no habia incorporado correctamente a su Derecho interno los articulos 5 y 6.2 de
la Directiva 93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril de 1993. De ahi que, a la vista del precepto legal arriba transcrito,
resulte preceptivo el dictamen del Pleno del Consejo de Estado.

I1. - Tramitacion del expediente

La tramitacién del expediente se ha ajustado a lo dispuesto en el articulo 22 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno.

En concreto, el anteproyecto de Ley, con el que se adjuntan las correspondientes memorias justificativa y econémica,
asi como el preceptivo informe sobre impacto por razén de género (articulo 22.2), ha sido elaborado con audiencia de las
Comunidades Auténomas y de las asociaciones mas representativas de los sectores afectados por la norma. Han
intervenido igualmente en su elaboracién tanto el Instituto Nacional del Consumo como el Consejo de Consumidores y
Usuarios.

Constan, ademas, los informes de las Secretarias Generales Técnicas del Ministerio de Justicia y del Ministerio de
Sanidad y Consumo (articulo 22.3).

Asimismo, el Consejo de Ministros tomoé en consideraciéon el anteproyecto de Ley en cuestion (articulo 22.4).

Con posterioridad se han evacuado los informes de la Comisiéon General de Codificacién (Seccién de Derecho Mercantil),
del Consejo General del Poder Judicial, del Consejo Fiscal, del Consejo Econémico y Social, y del Consejo Asesor de las
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacién.

I11.- Titulos competenciales
A .- Controversias competenciales durante la tramitacion del expediente

En la disposicidn final segunda del anteproyecto de Ley se invocan como titulos competenciales los articulos 149.1.6.2
y 149.1.8.2 de la Constitucion, que atribuyen al Estado competencia exclusiva sobre la "legislacion mercantil' y sobre
la "legislacion civil”, respectivamente.

Durante la tramitacién del expediente han sido oidas las Comunidades Auténomas, que en sus alegaciones no han
objetado la competencia del Estado, ni se han opuesto a la utilizaciéon de los preceptos constitucionales citados.

4de24 17/09/2007 18:11



Texto del Documento http://www.boe.es/g/es/bases_datos_ce/doc.php?coleccion=ce&i...

No obstante, en el voto particular incorporado al informe del Consejo General del Poder Judicial se discrepa de la
invocacion de tales titulos, que -se dice- "deben ponerse en relacién con las competencias asumidas por las
Comunidades Auténomas" en materia de consumidores y usuarios, y que, ademas -se aflade-, entran en contradiccion
"con lo establecido en la Proposiciéon de Ley de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, aprobada por el
Parlamento catalan y presentada en el Congreso de los Diputados™.

En el momento de emisiéon del presente dictamen, el analisis de la cuestién debe partir del orden constitucional de
competencias establecido en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia vigentes, del que, por tanto, no forman
parte aquellas normas cuya aprobacién todavia no se ha producido.

B.- La distribucion de competencias en materia de defensa de los consumidores y usuarios

En la actualidad, todas las Comunidades Auténomas tienen competencia en relacién con la defensa de los consumidores
y usuarios, aunque con diferente alcance:

- Desde un primer momento, algunas Comunidades Auténomas han ostentado competencias exclusivas sobre la
materia. Se trata, en concreto, de aquellas que accedieron a la autonomia por el procedimiento extraordinario del articulo
151 de la Constitucién (en relaciéon con su disposiciéon transitoria segunda) o por el especial de su disposicién adicional
primera, y de las que, habiendo accedido a la autonomia a través del procedimiento ordinario del articulo 143 de la
Constitucion, alcanzaron, a través del articulo 150.2 de la Constitucién, el maximo techo competencial.

Tal es el caso del Pais Vasco (articulo 10.28 de su Estatuto), Catalufia (articulo 12.1.5 de su Estatuto), Galicia
(articulo 30.1.4 de su Estatuto), Andalucia (articulo 18.1.6.2 de su Estatuto), Navarra (articulo 56.1.d) de su Estatuto),
Valencia (articulo 34.1.cinco de su Estatuto) y Canarias (articulo 31.3 de su Estatuto).

- Diez afios después, el resto de las Comunidades Auténomas, en virtud del articulo 3 de la Ley Orgéanica 9/1992, de 23
de diciembre, de transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia por la via
del articulo 143, asumieron competencias de desarrollo legislativo y ejecucién "en el marco de la legislacién basica del
Estado”, sin perjuicio de lo que inmediatamente mas abajo se indica acerca del contenido de materia que puede ser
objeto de legislacion basica (economia y sanidad).

Se trata, en este caso, de Asturias (articulo 11.8 de su Estatuto), Cantabria (articulo 25.6 de su Estatuto), La Rioja
(articulo 9.3 de su Estatuto), Murcia (articulo 11.7 de su Estatuto), Aragén (articulo 35.uno.19 de su Estatuto),
Castilla-La Mancha (articulo 32.6 de su Estatuto), Extremadura (articulo 8.7 de su Estatuto), llles Balears (articulo
11.9 de su Estatuto), Madrid (articulo 27.10 de su Estatuto), y Castillay Ledn (articulo 34.1.4.2 de su Estatuto).

En todos estos Estatutos de Autonomia se asume la competencia autonémica de desarrollo legislativo y ejecuciéon sobre
la materia, de acuerdo "con las bases y la ordenacién de la actividad econémica general y la politica monetaria del
Estado, las bases y coordinaciéon general de la sanidad, en los términos de lo dispuesto en los articulos 38, 131,y en
los nimeros 11,13 y 16 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién”.

En ejercicio de estos titulos competenciales, todas las Comunidades Auténomas, salvo La Rioja y Navarra, han
aprobado leyes que regulan la defensa de los consumidores y usuarios: Ley 12/1984, de 28 de diciembre, del Estatuto
Gallego del Consumidor y Usuario; Ley 2/1987, de 9 de abril, del Estatuto de Consumidores y Usuarios de la
Comunidad Valenciana; Ley 3/1993, de 5 de marzo, del Estatuto del Consumidor de Catalufia; Ley 4/1996, de 14 de
junio, del Estatuto de los Consumidores y Usuarios de la Regién de Murcia; Ley 8/1997, de 30 de octubre, del Estatuto
del Consumidor y Usuario de la Comunidad Auténoma de Aragén; Ley 1/1998, de 10 de marzo, del Estatuto de los
Consumidores y Usuarios de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares; Ley 6/1998, de 15 de mayo, del Estatuto
del Consumidor y Usuario en Cantabria; Ley 11/1998, de 9 de julio, de Protecciéon de los Consumidores de la
Comunidad de Madrid; Ley 6/2001, de 24 de mayo, del Estatuto de los Consumidores de Extremadura; Ley del
Principado de Asturias 11/2002, de 2 de diciembre, de los Consumidores y Usuarios; Ley 6/2003, de 22 de diciembre,
de Estatuto de las Personas Consumidoras y Usuarias del Pais Vasco; Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de Defensay
Proteccion de los Consumidores y Usuarios de Andalucia ; y Ley 11/2005, de 15 de diciembre, del Estatuto del
Consumidor de Castilla-La Mancha (B.O .E. de 23 de febrero de 2006).

C .- La doctrina del Tribunal Constitucional y del Consejo de Estado sobre la cuestion

Promulgada la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, fue recurrida por
el Gobierno Vasco, la Generalidad de Catalufia y la Junta de Galicia ante el Tribunal Constitucional.

El gran problema que planteaba la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios, era el de si el Estado gozaba de competencia para la promulgacion de dicha ley, pues el articulo 149.1 de la
Constitucién no mencionaba la defensa de los consumidores y usuarios entre las competencias exclusivas del Estado,
como tampoco se incluia esta materia entre las competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas del articulo
148.1 de la Constitucion. En cambio, las Comunidades Auténomas recurrentes habian asumido competencias
exclusivas sobre la defensa de los consumidores y usuarios en sus respectivos Estatutos, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 149.3, inciso primero, de la Constituciéon ("Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta
Constitucién podran corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos™).

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 15/1989, de 26 de enero, dictada con ocasion de dicho recurso, entendid
que la promulgacién de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, estaba
justificada porque el Estado, en relacién con las Comunidades Auténomas que no habian asumido competencias en la
materia en sus respectivos Estatutos, habria retenido las mismas en virtud de lo dispuesto en el inciso segundo del
articulo 149.3 de la Constitucién ("Las competencias sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de
Autonomia corresponderan al Estado"), sin perjuicio de que, en relacién con las Comunidades Auténomas que tuviesen
competencias exclusivas, la normativa estatal no fuese de aplicaciéon directa. En concreto, los términos exactos del
pronunciamiento jurisdiccional en este fueron los siguientes (F.J. 1.°): "Baste sefialar que la materia "defensa de los
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consumidores y usuarios"” no ha sido competencialmente asumida por todas las Comunidades Auténomas en términos
de identidad u homogeneidad, por lo que todas aquellas competencias no atribuidas estatutariamente a las Comunidades
Autdénomas por imposibilidad constitucional, o por simple decisién de los propios Estatutos, habran sido retenidas por el
Estado en virtud del articulo 149.3 de la Constitucién. Asi ha sucedido, en efecto, ya que al no estar comprendida ni en
el articulo 148.1, ni en el articulo 149.1, ambos de la Constitucion, sélo las Comunidades Auténomas no limitadas
competencialmente por el primero de los referidos articulos han podido asumir competencias normativas plenas en dicha
materia, correspondiendo al Estado su ejercicio en relacién a todos los demas territorios autonémicos, lo que justifica la
promulgacién por el Estado de una Ley en el ejercicio de la competencia que le es propia sobre defensa de los
consumidores y usuarios, sin perjuicio de que la aplicabilidad y eficacia de la misma no alcance por igual a todo el
territorio nacional”.

Pero lo mas importante es que el Tribunal Constitucional también justificé la competencia estatal para incidir en la
materia "defensa de los consumidores y usuarios" sobre la que las Comunidades Auténomas recurrentes habian
asumido competencia exclusiva en sus respectivos Estatutos (Sentencia 15/1989, de 26 de enero, F.J. 1.°2) : "(...) Si
bien en el articulo 149.1 de la Constitucién no se menciona expresamente la ribrica "defensa de los consumidores y
usuarios", abriéndose asi, en estrictos términos formales, la posibilidad de que algunos Estatutos de Autonomia hayan
asumido la competencia exclusiva sobre la misma (articulo 149.3 de la Constitucién), como quiera que la sustantividad
o especificidad de la materia no es, en lineas generales, sino conglomerado de muy diversas normas sectoriales
reconducibles a otras tantas materias, en la medida en que el Estado ostente atribuciones en esos sectores materiales,
su ejercicio podra incidir directamente en las competencias que sobre "defensa del consumidor y del usuario”
corresponden a determinadas Comunidades Auténomas, las cuales, en este caso, también podran quedar vinculadas a
las previsiones estatales. La defensa del consumidor y del usuario nos situa, en efecto, a grandes rasgos y sin
necesidad ahora de mayores precisiones, ante cuestiones propias de la legislacién civil y mercantil, de la protecciéon de
la salud (sanidad) y seguridad fisica, de los intereses econémicos y del derecho a la informacién y a la educacién en
relaciéon con el consumo, de la actividad econémica y, en fin, de otra serie de derechos respecto de los cuales pudiera
corresponder al Estado la regulaciéon de las condiciones basicas que garanticen la igualdad en su ejercicio y en el
cumplimiento de sus deberes (articulo 149.1, en sus numeros 1, 6, 8, 10, 13, 16 y 29 de la Constitucién,
principalmente); es decir, ante materias que la Constitucién toma como punto de referencia para fijar las competencias
minimas que, por corresponder al Estado, quedan al margen del ambito de disponibilidad de los Estatutos de
Autonomia”.

Recogiendo expresamente esta doctrina jurisprudencial, este Consejo -a propdsito del anteproyecto de Ley para la
modificacién de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, en orden a la
transposicion de la Directiva 93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril- razoné acerca de la competencia del Estado en los
siguientes términos: "Si el Estado se encuentra legitimado para dictar la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios en los ambitos indicados, lo esta también para reformarla en aquellas materias sobre cuya
legislacion tiene competencia, sin que esa modificacién incida en competencias exclusivas sobre proteccion del
consumidor. Precisamente es éste el caso del anteproyecto de Ley remitido en consulta, en el que no se trata de legislar
ex novo, sino de introducir una serie de modificaciones en una ley estatal que ya se encuentra en vigor y cuya
constitucionalidad no ha sido cuestionada" (Dictamen 2.939/96, de 31 de octubre).

Del mismo modo, la mayor parte del contenido del anteproyecto de Ley ahora examinado, que se dirige -como su propio
titulo indica- a la "mejora de la proteccién de los consumidores y usuarios™, encuentra su cobertura en alguno de los
titulos competenciales especificos que el Estado ostenta en virtud del articulo 149.1 de la Constitucion (vid. apartado
D), sin perjuicio de lo que luego se dira sobre las Asociaciones de Consumidores y Usuarios de ambito estrictamente
autonémico, cuya regulacién no corresponde al legislador estatal (vid. apartado E).

D.- Lainvocacién por el Estado de titulos competenciales especificos: el articulo 149.1.6.2y 8.2 de la Constituciéon

Como ya se ha visto lineas arriba, la disposicion final segunda del anteproyecto de Ley sometido a consulta invoca como
titulos competenciales el articulo 149.1.6.2 y 8.2 de la Constituciéon, que atribuyen competencia al Estado sobre la
"legislacion mercantil" y la "legislacion civil" respectivamente. Ademas, el articulo 149.1.8.2 de la Constitucion aclara
que "en todo caso" el Estado tiene competencia exclusiva sobre "las bases de las obligaciones contractuales”.

Es indudable, en efecto, que muchos aspectos del anteproyecto de Ley entran dentro de los ambitos contractuales civil
y mercantil sobre los que el Estado goza de competencia.

En concreto, de los tres articulos de que consta la regulacién proyectada, el articulo 2 ("Modificacién de la Ley 7/1998,
de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contrataciéon) y el articulo 3 ("Modificaciéon de la Ley 40/2002, de 14
de noviembre, reguladora del contrato de aparcamiento de vehiculos") del anteproyecto de Ley pueden ser aprobados en
ejercicio de las competencias estatales sobre la legislaciéon civil y mercantil.

Mas problemas plantea el articulo 1 del anteproyecto de Ley ("Modificaciéon de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios"), pues no todos sus apartados regulan aspectos relacionados con el
derecho contractual civil y mercantil. En realidad, las competencias estatales sobre la materia alcanzarian, a lo sumo, a
las siguientes disposiciones:

- Al apartado dos del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que modifica el articulo 8.3 de la Ley 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, adaptando su redaccioén originaria a la posterior legislacion
sobre publicidad, en la que se dice que los procedimientos dirigidos al cese de la publicidad falsa o engafiosa seran de
caracter judicial.

- Al apartado tres del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que modifica el articulo 10.2 de laLey 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, dejando claro que el principio de interpretacion favorable al
consumidor sélo se aplicard cuando los consumidores ejerciten acciones individuales frente a las clausulas abusivas de
los contratos.
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- Al apartado cuatro del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que modifica el apartado 1, parrafo primero, y el apartado 3
del articulo 10 bis de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios,
ampliando en el primer caso el concepto de clausulas abusivas y estableciendo en el segundo el punto de conexién para
la aplicacion de la normativa espafiola a los contratos de los consumidores.

- Al apartado cinco del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que modifica el articulo 12 de laLey 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, prohibiendo las clausulas que impongan obstaculos onerosos
o desproporcionados en determinados contratos celebrados con los consumidores, estableciendo que el principio de
buena fe objetiva debe ser utilizado como mecanismo de integracién de tales contratos y disponiendo el caréacter
gratuito de la informacién precontractual.

- Al apartado seis del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que aflade una letra g) al articulo 13.1 de laLey 26/1984, de
19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, delimitando el alcance de la informacién
contractual que se debe proporcionar a los consumidores.

- Al apartado ocho del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que afiade un nuevo apartado 4 al articulo 31 de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, prohibiendo que los contratos
celebrados con consumidores contengan convenios arbitrales de sumisién a arbitrajes distintos del de consumo.

- Al apartado diez del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que introduce un nuevo apartado 10 al articulo 34 de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, tipificando, como infraccién en
materia de consumidores y usuarios, determinadas clausulas abusivas en cierto tipo de contratos.

- Al apartado once del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que afiade dos nuevos apartados 7 bis y 17 bis a la
disposicién adicional primera de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios, y modifica el tenor del apartado 22 de la misma norma, caracterizando como abusivas determinadas clausulas
contractuales.

- Al apartado doce del articulo 1 del anteproyecto de Ley, que modifica el apartado 3 de la disposicién adicional tercera
de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, atribuyendo legitimacién
expresa al Instituto Nacional del Consumo para el ejercicio de las acciones colectivas de cesacién contra determinadas
conductas de empresarios y profesionales. En relacién con este precepto entra en juego, junto a la ya consabida
competencia sobre el derecho contractual civil y mercantil, el titulo competencial exclusivo del Estado sobre la
legislacién procesal contemplado en el articulo 149.1.6.2 de la Constitucion.

Por lo demas, las disposiciones transitorias primera y segunda, que establecen un régimen transitorio en materia de
contratos y aparcamientos respectivamente, y la disposicién final primera, que modifica la normativa de seguros
privados, constituyen igualmente legislacion civil y mercantil de competencia estatal.

E.- Los aspectos del anteproyecto de Ley no comprendidos en la competencia estatal sobre la legislacién civil y
mercantil

El resto de preceptos del anteproyecto de Ley no constituyen legislaciéon civil y mercantil, por lo que los titulos
competenciales citados en la disposicién final segunda (articulo 149.1.6.2 y 8.2 de la Constitucién) resultan
insuficientes.

En concreto, tales preceptos se contienen en el apartado uno del articulo 1 -que faculta a las Administraciones publicas
para la adopcién de medidas ante situaciones de riesgo para la salud y seguridad de los consumidores-, en el apartado
siete de ese mismo articulo -que contiene una nueva regulacién de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios-, en
la disposicién transitoria tercera -que obliga al depdsito de los convenios de colaboracién y otros acuerdos suscritos
con las Asociaciones de Consumidores de ambito regional-, en la disposicién transitoria cuarta -que prevé la adaptacion
del Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores y Usuarios a la nueva normativa- y en la disposiciéon final
"cuarta" -que contempla la remisién a las Cortes de un proyecto de ley sobre infracciones y sanciones en materia de
consumo en el plazo de dos afios- del anteproyecto de Ley.

e") La regulacién de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios

Particularmente problematica es la regulacién de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios contenida en el
apartado siete del articulo 1 del anteproyecto de Ley.

La normativa proyectada da nueva redaccién al Capitulo VI ("Derecho de representacién, consulta y participacién™) de
la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, que pasara a tener ocho
articulos -20, 20 bis, 21, 21 bis, 21 ter, 22,22 bisy 22 ter-.

Sin embargo, el anteproyecto de Ley remitido en consulta guarda silencio sobre el verdadero alcance de la normativa en
materia de Asociaciones de Consumidores y Usuarios.

La exposicion de motivos se limita a decir que "se modifica la regulacién del Capitulo VI de la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios para establecer, conforme a lo dispuesto en el articulo 1.3 de la Ley Orgéanica
1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de asociacién, la regulacion especifica a que quedan sometidas las
asociaciones de consumidores, adaptandola a la actual distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas"”.

Pero ni en la disposicion final segunda que se dedica a los titulos competenciales, ni en el resto del anteproyecto de Ley,
se concreta el caracter de la regulaciéon proyectada, es decir, no se aclara si la misma es solo aplicable a las
Asociaciones de Consumidores y Usuarios de ambito supraautonémico (es decir, aquellas que no desarrollen sus
funciones principalmente en una sola Comunidad Auténoma), o si, por el contrario, también lo es a las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios de &mbito autondémico (es decir, aquellas que desarrollen su funciones principalmente en una
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sola Comunidad Auténoma).

En principio, no resulta controvertido que, sin perjuicio ni menoscabo de las competencias autondmicas sobre defensa
de los consumidores y usuarios, el Estado sea competente sobre las Asociaciones de Consumidores y Usuarios de
ambito supraautondmico. En relacién con este tipo de asociaciones, en cuya regulacion subyace un interés que excede
del meramente autonémico, es indiscutible la competencia estatal.

El problema se encuentra en que de los ocho preceptos que componen el nuevo Capitulo VI de la Ley 26/1984, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios (segun la redaccion dada por el articulo 1, apartado siete,
del anteproyecto de Ley), tan solo los nuevos articulos 21 ter,22 y 23 se refieren en exclusiva a las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios supraautonémicas.

En cambio, los nuevos articulos 20, 21 y 21 bis establecen una serie de requisitos y condicionamientos para que las
Asociaciones de Consumidores y Usuarios puedan tener la condicién de tales, sin realizar distincién alguna entre el
ambito autonémico o supraautonémico de las funciones desarrolladas por aquellas. Y si es claro que tales requisitos y
condicionamientos de la legislacion estatal son aplicables a las Asociaciones de Consumidores y Usuarios de ambito
supraautonémico, resulta sumamente controvertido que el Estado tenga competencia para extender la aplicacién de
aquellos alas Asociaciones de Consumidores y Usuarios de ambito autonémico, como se dice incluso expresamente en
algun precepto de la regulaciéon proyectada (por ejemplo, en el nuevo articulo 21 ter.5).

Al respecto, quiza sea de utilidad recordar que la redaccidn originaria de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, ya contenia -entre otros aspectos- una regulacién de las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios en su Capitulo VI (vigentes articulos 20 a 23). Por entonces eran seis las Comunidades
Auténomas con competencias "exclusivas" sobre la defensa de los consumidores y usuarios, de las que tres (Pais
Vasco, Catalufia y Galicia) presentaron recurso de inconstitucionalidad contra la citada norma.

Como ya se ha razonado en otro lugar, el Tribunal Constitucional entendié que el Estado, aun careciendo de un titulo
competencial especifico sobre la "defensa de los consumidores y usuarios™, ostentaba diversos titulos competenciales
sectoriales -entre otros, sobre la legislaciéon civil, mercantil o procesal, aunque también sobre las bases de la
ordenacion econémica y sanitaria- para incidir en dicho a&mbito (Sentencia 15/1989, de 26 de enero, F.J. 1.9)-. Pero al
margen de esas competencias estatales quedaban las Asociaciones de Consumidores y Usuarios, porque su regulaciéon
-segun dijo el propio Tribunal Constitucional- "es uno de los puntos especiales de la defensa de tales consumidores y
usuarios, por lo que (...) no existe otra cobertura o titulo competencial que el relativo a la materia general de defensa de
los consumidores y usuarios"” (STC 15/1989, de 26 de enero, F.J. 7.°).

Por su parte, el Consejo de Estado subray6é una década mas tarde - cuando las restantes Comunidades Auténomas ya
habian asumido competencias de desarrollo legislativo y ejecuciéon en la materia en el marco de las competencias
estatales sobre las bases y coordinacién de la actividad sanitaria y econémica- que "aunque las Comunidades
Auténomas hayan asumido competencia -en algunos exclusiva- en materia de consumidores y usuarios, en la medida en
que el Estado ostente atribuciones en los sectores materiales afectados, su ejercicio podra incidir directamente en las
competencias que sobre defensa del consumidor y usuarios correspondan a las Comunidades Auténomas" (Dictamen
3194/97, de 24 de junio). Con este punto de partida, el Consejo de Estado ha puesto de relieve que la Constitucion
exige una politica de defensa de consumidores y usuarios que -por su propia naturaleza- es una politica transversal, que
utiliza métodos como la regulacién civil, mercantil o procesal, sobre las que el Estado tiene competencia, y también
instrumentos juridico-administrativos a los que ante todo se refiere la competencia de las Comunidades Auténomas,
circunscrita -por asi decirlo- a la defensa administrativa de los consumidores y usuarios. Es claro, pues, que dentro de
esta defensa administrativa de los consumidores y usuarios encuentran natural acomodo las denominadas Asociaciones
de Consumidores y Usuarios.

En resumen, el Estado carece de competencia para la regulacién de la normativa de las Asociaciones de Consumidores
y Usuarios de ambito autonémico, pero la ostenta -y con caracter pleno- sobre las de &mbito supraautonémico, dado que
tales asociaciones, en cuanto exceden del ambito meramente autonémico, constituyen materia que no ha sido ni puede
ser asumida por las Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos, por lo que su regulacién corresponde al
Estado de acuerdo con lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 149.3 de la Constitucion.

Siendo ello asi en lineas generales, el Consejo de Estado es consciente de que, estando en juego la regulaciéon de los
cauces adecuados para el ejercicio del derecho constitucional de asociacién en un d&mbito de gran importancia como el
de los consumidores y usuarios, hay motivos para que -en aspectos muy concretos y especificos- la regulaciéon sea
uniforme, incluso para las Asociaciones de Consumidores y Usuarios de ambito autonémico. Asi, el propio Tribunal
Constitucional, en la Sentencia 15/1989, de 26 de enero (F.J. 1.9), cit6 el articulo 149.1.1.2 de la Constitucién entre los
titulos competenciales que el Estado podria aducir para incidir en este ambito. En todo caso, es importante resaltar que
la regulacién eventualmente aprobada con base en este precepto deberia cefiirse a las "condiciones basicas", de modo
que solo se podrian considerar como tales aquellos requisitos absolutamente indispensables para el correcto
funcionamiento de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios, que no se identifican por definicién con la totalidad de
la regulacién contenida en el anteproyecto de Ley.

De ahi que convenga una reformulacién competencial del nuevo Capitulo VI de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, o, cuando menos, una explicacién en la exposicién de motivos del
alcance de la regulacion proyectada, que también deberia tener reflejo en la disposicién final segunda del anteproyecto
de Ley y que tenga en cuenta lo sefialado en el apartado I11.B anterior de este dictamen acerca del limitado alcance de
la legislacion basica en materia de consumidores y usuarios, dejando, pues, a las Comunidades Auténomas la regulacién
de sus asociaciones de consumidores y usuarios de ambito autonémico.

e"") Otras cuestiones

A continuacién, es preciso examinar los restantes preceptos del anteproyecto de Ley desde el punto de vista de la
distribucion constitucional de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas:
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- El apartado uno del articulo 1 del anteproyecto de Ley introduce un nuevo articulo 6 bis en la Ley 26/1984, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, por el que se faculta a las Administraciones publicas
competentes para la adopciéon de medidas en "situaciones de riesgo para la salud y seguridad". Este precepto no puede
suponer ninguna invasion de las competencias de las Comunidades Auténomas, dado que no se pone ninguna traba
-mas bien lo contrario- al funcionamiento de los operadores juridicos autonémicos. En todo caso, la competencia estatal
sobre las "bases y coordinacion general de la sanidad" del articulo 149.1.16.2de la Constitucién resultaria suficiente a
este respecto.

- El apartado nueve del articulo 1 del anteproyecto de Ley afiade dos nuevos apartados, 3 y 4, al articulo 32 de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, aclarando las competencias
atribuidas a las Administraciones publicas competentes por el Real Decreto 1801/2003, de 26 de diciembre, sobre
seguridad general de los productos, que incorporé la Directiva 2001/195/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
3 de diciembre de 2001, al ordenamiento juridico espafiol. Como en el caso anterior, el titulo competencial estatal del
articulo 149.1.16.2 de la Constitucion es bastante para abordar esta regulacion.

- La disposicién transitoria tercera del anteproyecto de Ley, en cuanto impone una obligacién de depésito de los
convenios de colaboraciéon y los demas acuerdos suscritos por las Asociaciones de Consumidores de ambito regional,
exigiria la correspondiente adaptaciéon a una correcta distribucién constitucional de competencias, en los términos que
ya han sido sefialados lineas arriba.

- La disposicién transitoria cuarta, que prevé la adaptacion del Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores y
Usuarios a la nueva normativa, encuentra su cobertura en la aludida competencia estatal sobre las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios supraautonémicas.

- La disposicién final "cuarta”, en cuanto contiene una intimacién al Gobierno para que este remita un proyecto de ley
sobre infracciones y sanciones en materia de consumo a las Cortes Generales en el plazo de dos afios, no plantea
problemas competenciales con las Comunidades Auténomas.

1V .- Rango normativo

La regulacion proyectada no queda comprendida dentro de las materias que el articulo 81 de la Constitucién reserva a la
ley orgéanica.

El analisis de aquel aspecto del anteproyecto que podria resultar polémico a tales efectos -las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios- confirma esta conclusiéon. En realidad, tales asociaciones no estan contempladas
expresamente en el articulo 51 de la Constitucién, en cuyo apartado 2 se sefala, en términos genéricos, que "los
poderes publicos (...) fomentaran (las) organizaciones (de consumidores y usuarios), y oiran a éstas en las cuestiones
que puedan afectar a aquéllos, en los términos que la ley establezca"”. Ademas, estas organizaciones de consumidores y
usuarios han asumido, conforme a la legislacién vigente, tanto la forma de asociaciones como la de cooperativas. Pero lo
cierto es que la vigente Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios,
denomina Asociaciones de Consumidores y Usuarios no solo a las asociaciones propiamente dichas, sino también a las
cooperativas constituidas con tales fines (vigente articulo 20.2), algo que también hace el propio anteproyecto de Ley
sometido a consulta (nuevo articulo 20 bis.2).

En cualquier caso, y en lo que ahora importa, la regulacién de tales Asociaciones de Consumidores y Usuarios no esta
reservada a la ley organica, y ello no tanto por el hecho de que el articulo 51.2 esté ubicado fuera de la Seccién 1.2 del
Capitulo Il del Titulo I de la Constituciéon (que este es el contenido que el Tribunal Constitucional ha dado a la expresién
"derechos fundamentales y libertades puUblicas” empleada en el articulo 81 de la Constituciéon -Sentencias 76/1983, de
5 de agosto, y 160/1987, de 27 de octubre-), sino por la constatacién de que el anteproyecto de Ley sometido a
consulta no comporta en este punto un desarrollo organico del derecho de asociacién contemplado en el articulo 22 de
la Constitucion, pues en la regulacién proyectada se aborda el régimen especifico y peculiar de tales asociaciones con
pleno respeto a los términos de la Ley Orgéanica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacién, como
en su momento habra ocasiéon de examinar.

Asi pues, la tramitacion parlamentaria de este anteproyecto debera seguir el cauce propio de la legislacién ordinaria.
V .- Consideraciones sobre el anteproyecto de Ley

La defensa de los consumidores y usuarios es uno de los principios rectores de la politica econémica y social de los
poderes publicos, que como tal esta contemplado en el articulo 51 de la Constitucién.

Con este punto de partida, el anteproyecto de Ley remitido en consulta persigue diversos objetivos:

- Por un lado, se da cumplimiento a la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de
septiembre de 2004 (Asunto C-70/03), en la que se conden6é a Espafia por una incorrecta incorporacion de
determinadas disposiciones de la Directiva 93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril de 1993, sobre las clausulas abusivas
en los contratos celebrados con los consumidores (epigrafe V.1).

- Por otro lado, se introducen una serie de mejoras para la protecciéon de los consumidores y usuarios en diversos
sectores de actividad (epigrafe V.2).

- Asimismo, se regulan detalladamente las Asociaciones de Consumidores y Usuarios (epigrafe V.3).

- Finalmente, se realizan algunas modificaciones en las competencias sancionadoras de las autoridades estatales y
autonémicas de consumo, y se anuncia un nuevo régimen sancionador en este ambito (epigrafe V .4).

V.1.- Las consecuencias legislativas derivadas de la ejecucién de la Sentencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004
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A .- La Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en Sentencia de 9 de septiembre de 2004, recaida en el Asunto
C-70/03, declaré que el Reino de Espafia habia incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de la Directiva
93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril de 1993, sobre las clausulas abusivas en contratos celebrados con
consumidores, al no haber adaptado correctamente a su Derecho interno los articulos 5 y 6, apartado 2, de esta.

La Directiva 93/13/CEE fue incorporada al ordenamiento juridico espafiol mediante la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre
Condiciones Generales de la Contratacién, que, en su disposiciéon adicional primera, modific6é laLey 26/1984,de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.

Los términos de la controversia radican, pues, en la manera en que la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones
Generales de la Contratacién, incorporé -en su propio articulado y en el de la mencionada Ley 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios- las disposiciones contenidas en los articulos 5 y 6.2 de la
mencionada directiva.

a") El incumplimiento del articulo 5 de la Directiva 93/13/CEE

El articulo 5 de la Directiva 93/13/CEE dispone lo siguiente: "En los casos de contratos en que todas las clausulas
propuestas al consumidor o algunas de ellas consten por escrito, estas clausulas deberan estar redactadas siempre de
forma clara y comprensible. En caso de duda sobre el sentido de una clausula, prevalecera la interpretacion mas
favorable para el consumidor. Esta norma de interpretacién no sera aplicable en el marco de los procedimientos que
establece el apartado 2 del articulo 7 de la presente Directiva".

Las acciones contempladas en el articulo 7.2 de la directiva son las denominadas acciones colectivas de cesacion, es
decir, aquellos procedimientos "que permitan a las personas y organizaciones que, con arreglo a la legislaciéon nacional,
tengan un interés legitimo en la proteccion de los consumidores, acudir segun el Derecho nacional a los 6rganos
judiciales o administrativos competentes con el fin de que éstos determinen si ciertas clausulas contractuales,
redactadas con vistas a su utilizacién general, tienen caracter abusivo, y apliquen los medios adecuados y eficaces para
que cese la aplicacién de dichas clausulas™.

La normativa espafiola -tras la incorporacién de la Directiva 93/13/CEE- dispone en el articulo 10.2 de la Ley 26/1984,
de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, lo siguiente: "En caso de duda sobre el sentido
de una clausula prevalecera la interpretacion méas favorable para el consumidor”. Y el articulo 6.2 de la Ley 7/1998, de
13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacién, establece: "Las dudas en la interpretacion de las
condiciones generales oscuras se resolveran a favor del adherente™”.

La Comisién reproché al Reino de Espafia el hecho de que el legislador nacional no hubiese precisado que la regla de la
interpretacion favorable al consumidor no se aplicaria en los casos de las acciones colectivas de cesacion
contempladas en el articulo 7.2 de la directiva. Segun la Comisién, esa omisiéon podia poner en peligro la eficacia de
tales acciones, en la medida en que el profesional, invocando la regla de la interpretacién mas favorable para el
consumidor, podria obtener que no fuera prohibida una clausula oscura y susceptible de ser interpretada como una
clausula abusiva.

El Tribunal de Justicia entendi6 que el articulo 5 de la Directiva 93/13/CEE realizaba una distincién, en lo que atafie a la
regla de interpretacién aplicable, entre las acciones que ejerce un consumidor individual y las acciones de cesacion que
implican a las personas u organizaciones representativas del interés colectivo, que se explica por la distinta finalidad de
ambos tipos de acciones: "En el primer caso, los tribunales u 6rganos competentes han de efectuar una apreciacioén in
concreto del caracter abusivo de una clausula contenida en un contrato ya celebrado, mientras que, en el segundo caso,
les incumbe efectuar una apreciacién in abstracto del caracter abusivo de una clausula cuya posible inclusién se prevé
en contratos que todavia no se han celebrado. En el primer supuesto, una interpretacién favorable al consumidor
individualmente afectado beneficia inmediatamente a éste. En el segundo supuesto, en cambio, para obtener con
caracter preventivo el resultado mas favorable para el conjunto de los consumidores, no procede, en caso de duda,
interpretar la clausula en el sentido de que produce efectos favorables para ellos. De este modo, una interpretaciéon
objetiva permite prohibir con mayor frecuencia la utilizacién de una cladusula oscura o ambigua, lo que tiene como
consecuencia una proteccién mas amplia de los consumidores™.

Esta distincién, en cuanto a la regla de interpretacién aplicable, entre ambos tipos de acciones, no esta -segun el
Tribunal de Justicia- incorporada al ordenamiento espafiol: "En efecto, es preciso sefalar que los articulos 10.2 de la
Ley 26/1984 modificada y 6.2 de la Ley 7/1998 establecen una regla general de interpretacion favorable a los
consumidores sin ningun tipo de limitacién, y que el articulo 12 de la Ley 7/1998, relativo a las acciones colectivas de
cesacion, no constituye excepcion alguna en cuanto a la aplicacion de dicha regla de interpretaciéon”.

a"") El incumplimiento del articulo 6.2 de la Directiva 93/13/CEE

El articulo 6.2 de la Directiva 93/13/CEE, dispone: "Los Estados miembros adoptaran las medidas necesarias para que
el consumidor no se vea privado de la proteccion que ofrece la presente Directiva por el hecho de haber elegido el
derecho de un Estado tercero como derecho aplicable al contrato cuando el contrato mantenga una estrecha relacion
con el territorio de un Estado miembro de la Comunidad".

La normativa nacional -tras la incorporacién de la Directiva 93/13/CEE- dispone en el articulo 10 bis.3, de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, lo siguiente: "Las normas de
protecciéon de los consumidores frente a las clausulas abusivas seran aplicables, cualquiera que sea la Ley que las
partes hayan elegido para regir el contrato, en los términos previstos en el articulo 5 del Convenio de Roma de 1980,
sobre la Ley aplicable a las obligaciones contractuales”. Por su parte, el articulo 3, parrafo segundo, de laLey 7/1998,
de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacién, dice: "También se aplicard (la presente Ley) a los
contratos sometidos a legislacion extranjera cuando el adherente haya emitido su declaraciéon negocial en territorio
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espafiol y tenga en éste su residencia habitual, sin perjuicio de lo establecido en Tratados o Convenios internacionales™.

La Comisién reproché al Reino de Espafia que el articulo 6.2 de la Directiva 93/13/CEE pretende garantizar la
proteccion de todos los consumidores en todos los contratos celebrados con un profesional, mientras que el articulo 10
bis.3 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, tan solo prevé dicha
protecciéon cuando concurren determinados requisitos, a saber, los que exige el articulo 5.2 del Convenio de Roma de
1980 sobre la ley aplicable a las obligaciones contractuales. En concreto, este precepto convencional sefiala: "La
eleccién por las partes de la ley aplicable no podra producir el resultado de privar al consumidor de la proteccion que le
aseguren las disposiciones imperativas de la ley del pais en que tenga su residencia habitual: si la celebraciéon del
contrato hubiera sido precedida, en ese pais, por una oferta que le haya sido especialmente dirigida o por publicidad, y si
el consumidor hubiera realizado en ese pais los actos necesarios para la celebracién del contrato; o si la otra parte
contratante o su representante hubiera recibido el encargo del consumidor en ese pais; o si el contrato fuera una venta
de mercancias y el consumidor se hubiera desplazado de este pais a un pais extranjero y alli hubiera realizado el
encargo, siempre que el viaje hubiera sido organizado por el vendedor con la finalidad de incitar al consumidor a concluir
una venta".

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas entendié que "aunque el concepto deliberadamente vago de
estrecha relacién que utiliza el legislador comunitario (en el citado articulo 6.2 de la Directiva 93/13/CEE) pueda
eventualmente concretarse mediante presunciones, no es posible, en cambio, restringir dicho concepto mediante una
combinacién de criterios de conexién previamente definidos, tales como los requisitos acumulativos relativos a la
residenciay ala celebracién del contrato contemplados en el articulo 5 del Convenio de Roma". Asi pues, "al referirse a
esta ultima disposiciéon, de un modo explicito el articulo 10 bis de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, y de manera implicita el articulo 3, parrafo segundo, de la Ley 7/1998, de 13
de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacién, las disposiciones del ordenamiento juridico espafiol que
supuestamente adaptan éste al articulo 6.2 de la Directiva introducen una restriccion incompatible con el nivel de
proteccion fijado por ésta".

B.- Las modificaciones introducidas por el anteproyecto de Ley para dar cumplimiento al fallo comunitario

El anteproyecto de Ley introduce una serie de modificaciones en la normativa espafiola vigente en orden a la correcta
incorporacion de los articulos 5y 6.2 de la Directiva 93/13/CEE, en los términos sefialados por el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas.

De acuerdo con la interpretaciéon jurisprudencial del articulo 5 de la Directiva 93/13/CEE, el anteproyecto de Ley
modifica el articulo 10.2 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios
(articulo 1, apartado tres, del anteproyecto de Ley), y el articulo 6.2 de la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones
Generales de la Contratacién (articulo 2, apartado dos, del anteproyecto de Ley), aclarando en ambos preceptos que el
principio de interpretacion favorable al consumidor de las clausulas oscuras solo es aplicable cuando se ejerciten
acciones individuales -no, por tanto, en el caso de acciones colectivas-.

Y siguiendo el criterio del Tribunal de Justicia en relacién con el articulo 6.2 de la Directiva 93/13/CEE, el anteproyecto
de Ley elimina del articulo 10 bis.3 de laLey 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios, cualquier referencia al Convenio de Roma de 1980 sobre ley aplicable a las obligaciones contractuales, e
introduce en ese mismo precepto el Unico punto de conexién que contempla la normativa comunitaria, a saber, la
"estrecha relacion con el territorio de un Estado miembro del Espacio Econémico Europeo” (articulo 1, apartado cuatro,
del anteproyecto de Ley). De modo coherente, se introduce un inciso final en el articulo 3 de la Ley 7/1998, de 13 de
abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacién, que -para el supuesto de que el adherente sea un consumidor-
remite al mencionado articulo 10 bis.3 (articulo 2, apartado uno, del anteproyecto de Ley).

En relacién con las modificaciones proyectadas caben dos observaciones:

- En lo que hace al principio de interpretaciéon favorable al consumidor, es destacable que la Sentencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004 distinga entre las acciones ejercitadas por un
consumidor individual, a las que considera aplicable dicho principio, y las acciones de cesaciéon que implican a las
personas u organizaciones representativas del interés colectivo, a las que no resultaria aplicable aquél.

El anteproyecto de Ley, en la nueva redaccién que se da al articulo 10.2 de laLey 26/1984, de 19 de julio, General para
la Defensa de los Consumidores y Usuarios, y al articulo 6.2 de la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones
Generales de la Contratacién, habla de acciones individuales a secas, con el propésito -explicitado en la memoria
justificativa- de que aquel principio no resulte aplicable a las acciones colectivas tanto de cesacion como de
retractacion.

Y es que, en realidad, la ratio decidendi del pronunciamiento del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas se
encuentra en el diferente alcance de las acciones en funcién de su naturaleza individual o colectiva, con independencia
de que en el caso examinado la litis versara sobre las acciones de cesaciéon (y no, por ejemplo, sobre las acciones de
retractacién también contempladas en la normativa espafiola).

Desde esta perspectiva, los términos genéricos del anteproyecto de Ley son técnhicamente correctos, por cuanto dejan
claro que el principio de interpretacion favorable al consumidor es aplicable a todas las acciones individuales y no a las
colectivas. De este modo, quedan excluidas de la aplicacién de dicho principio todas las acciones colectivas reguladas
en el Capitulo 1V de la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacién, que no son solo las
acciones de cesacion y retractacion -a las que se hace referencia en la memoria justificativa-, sino también las
declarativas de condiciones generales -como bien ha advertido la Seccién de Derecho Mercantil de la Comisién General
de Codificacion-.

- En lo que respecta al punto de conexién utilizado en la normativa comunitaria, a saber, la "estrecha relacién con el
territorio de un Estado miembro del Espacio Econdémico Europeo”, el propio anteproyecto de Ley proporciona una
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definicion -que ha sido elaborada por la Seccién de Derecho Civil de la Comision General de Codificacion- de lo que deba
entenderse por tal en el parrafo segundo del nuevo articulo 10 bis.3 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios.

Esta concrecién del punto de conexion entra dentro de las facultades del legislador nacional, maxime cuando el Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas, en su Sentencia de 9 de septiembre de 2004, lo calific6 de "concepto
deliberadamente vago" y aclaré que "la finalidad de esta formulacién genérica es permitir que se tomen en consideracion
diversos elementos de conexion en funcién de las circunstancias del caso concreto”.

Otra cosa es que el legislador nacional, en su intento de definicién del concepto "estrecha relaciéon”, no pueda restringir
indebidamente su sentido a través de una acumulacién de puntos de conexién, que es precisamente lo que -segun el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas- hace el vigente articulo 10 bis.3 de la Ley 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.

La definicién que el anteproyecto de Ley incorpora al articulo 10 bis.3 de laLey 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, al que se remite el nuevo parrafo segundo del articulo 3 de la Ley 7/1998, de
13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contrataciéon, cumple -a juicio de este Consejo de Estado- con los
requisitos sefalados por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

Interesa destacar, con todo, que el parrafo primero del articulo 10 bis.3 habla de "estrecha relacién con el territorio de
un Estado miembro del Espacio Econémico Europeo” -en los términos literales de la Directiva 93/13/CEE-, mientras
que en el parrafo segundo, en el momento de definir el concepto de estrecha relacién, se dice que el mismo existe
cuando "el profesional ejerciere sus actividades en uno o varios Estados miembros del Espacio Econdémico Europeo”. En
cualquier caso, la definicién legal deja claro -con un tenor que comparte el Consejo de Estado- que basta, para la
aplicacion de las normas de proteccion de los consumidores, con que el profesional tenga un vinculo estrecho con un
solo Estado miembro, evitando asi de paso otras posibles interpretaciones -menos fundadas- derivadas del hecho de
que las versiones francesa, inglesa, portuguesa, danesa y alemana hablan de "un vinculo estrecho con el territorio de los
Estados miembros".

V.2.- Otras mejoras en la proteccién de los consumidores y usuarios

Méas alla de las modificaciones legislativas obligadas por la ejecucién de la Sentencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2004, el anteproyecto de Ley incorpora un buen nimero de disposiciones
para la mejora de la proteccién de los consumidores y usuarios que, en realidad, constituyen -por su importancia- el
nucleo fundamental de la norma. Tales mejoras son las siguientes:

- Se permite que las Administraciones publicas competentes puedan adoptar medidas para hacer frente a situaciones de
riesgo (A).

- Se amplia el concepto de clausulas abusivas, con la asimilacién del tratamiento de las practicas contractuales y de las
estipulaciones no negociadas (B).

- Se prohibe que los contratos con consumidores tengan clausulas que impongan obstaculos abusivos o
desproporcionados para el ejercicio de los derechos reconocidos al consumidor en el contrato (C).

- Se dispone la integracién de los contratos de acuerdo con el principio de la buena fe objetiva (D).
- Se establece el caracter gratuito de la informacién precontractual (E).

- Se prohibe la imposicién a los consumidores de convenios arbitrales que prevean un tipo de arbitraje distinto del
arbitraje de consumo (F).

- Se tipifica el "redondeo al alza" y la "imposicion al comprador de gastos que correspondan al profesional” como
clausulas abusivas (G).

- Se atribuye legitimacion expresa al Instituto Nacional del Consumo para el ejercicio de la accién de cesacidén de las
conductas de empresarios o profesionales (H).

- Se introducen algunos cambios en el contrato de aparcamiento (1).
A .- Adopcién de medidas administrativas en situaciones de riesgo

La regulaciéon proyectada (nuevo articulo 6 bis de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios; segun la redaccién del articulo 1, apartado uno, del anteproyecto de Ley) contempla la
posibilidad de que las Administraciones puUblicas competentes, en situaciones de riesgo para la salud y seguridad de los
consumidores y usuarios, puedan adoptar las medidas necesarias y proporcionadas para la desaparicién del riesgo,
incluida la intervencion directa sobre las cosas y la compulsiéon directa sobre las personas. Ello es acorde con las
limitaciones que al uso de estas potestades se impone en el articulo 96 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones PuUblicas y del Procedimiento Administrativo Comun, lo que quiza podria
decirse en la exposicion de motivos para que quede claro que, pese al aparente rigor del lenguaje del articulo 6 bis
proyectado, no se esta previendo un uso totalmente excepcional o extraordinario de estas potestades de compulsién.

En estos casos, se prevé en el propio articulo 6 bis proyectado que, con independencia de las sanciones procedentes,
los gastos originados por tales medidas seran de cuenta de quien los haya ocasionado.

La redaccién de este precepto ha resultado pacifica durante la tramitacién del expediente, sin que se haya suscitado
ninguna observacién al respecto. Unicamente se deberia tener en cuenta que, respecto del reintegro de los gastos
ocasionados por los particulares, se discute en la literatura administrativa -en relacién con preceptos de otras leyes
similares al ahora contemplado- si la Administracién puede utilizar el procedimiento de apremio en ausencia de
apoderamiento legal expreso al respecto, prevaleciendo la respuesta negativa. Y esto es algo que convendria sopesar de
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cara a una eventual inclusién de dicha facultad de apremio en el anteproyecto de Ley que dotase de mayor efectividad a
la previsién examinada, siendo, pues, muy conveniente que en el anteproyecto de Ley se explicite esta potestad de las
Administraciones.

B.- Ampliacién del concepto de clausulas abusivas

El anteproyecto de Ley amplia el concepto de clausulas abusivas del vigente articulo 10 bis.1, parrafo primero, de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios. En la actualidad este precepto
sefiala: "Se consideraran clausulas abusivas todas aquellas estipulaciones no negociadas individualmente que, en
contra de las exigencias de la buena fe, causen, en perjuicio del consumidor, un desequilibrio importante de los derechos
y obligaciones de las partes que se deriven del contrato (...)". El nuevo articulo 10 bis.1, parrafo primero, de dicha ley
(segun la redaccion dada por el articulo 1, apartado cuatro, del anteproyecto de Ley), dice: "Se consideraran clausulas
abusivas todas aquellas estipulaciones o practicas contractuales no negociadas individualmente que, en contra de las
exigencias de la buena fe, causen, en perjuicio del consumidor, un desequilibrio importante de los derechos y
obligaciones de las partes que se deriven del contrato (...)". Por tanto, el anteproyecto de Ley engloba dentro del
concepto de “"clausula abusiva" no solo -como hasta ahora- a las estipulaciones, sino también a las practicas
contractuales.

La Seccién de Derecho Mercantil de la Comisién General de Codificacion se ha opuesto a la mencion de las "préacticas
contractuales™, que -segun se dice en su informe- "es contradictoria y poco clara", por lo que propone su supresioén.

Sin embargo, los departamentos proponentes han preferido el mantenimiento de la referida nocién de "practicas
contractuales™, porque -segun explican- "lo que la modificacion pretende es equiparar el tratamiento de las clausulas
-estipulaciones- abusivas con las practicas que, sin figurar en el documento contractual, tienen idéntico alcance,
posibilitando con ello su prevenciéon mediante el ejercicio de las correspondientes acciones judiciales" y "represion por
medio de la sancién™, para evitar que "la inactividad del consumidor acabe vinculandole™.

La finalidad confesada por los redactores del anteproyecto de Ley es sin duda estimable, por mas que la consideraciéon
técnica de tales practicas como "clausula abusiva" no sea excesivamente afortunada por dos razones: en primer lugar,
porque las practicas contractuales no son clausulas, sino, como mucho, usos que se observan en el seno de una
relacién convencional; y, en segundo término, porque las practicas contractuales, por su propia naturaleza, no son
objeto de negociacién, ya que mas bien son consentidas o aceptadas tacitamente por las partes en el curso de una
relacion previamente establecida.

Con base en estas dos consideraciones, cabria proponer una redaccién alternativa del nuevo articulo 10 bis.1 de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, que quiza sirviese para cohonestar el
objetivo perseguido por el anteproyecto de Ley con las exigencias de una correcta articulacién juridico-legal: "Se
considerardn abusivas todas aquellas clausulas no negociadas individualmente o practicas contractuales no
consentidas expresamente que, en contra de las exigencias de la buena fe, causen, en perjuicio del consumidor, un
desequilibrio importante de los derechos y obligaciones de las partes que se deriven del contrato (...)". O incluso, lo que
seria quiza mas correcto, hablar sélo, en esta Gltima redaccién propuesta, de "practicas no consentidas expresamente".

C.- Prohibicion de clausulas contractuales que impongan obstaculos para el ejercicio de los derechos de los
consumidores

El anteproyecto de Ley prohibe las clausulas contractuales que impongan a los consumidores obstaculos onerosos o
desproporcionados para el ejercicio de los derechos reconocidos en el contrato y, en particular, las que dificulten el
ejercicio del derecho del consumidor a poner fin al contrato (nuevo articulo 12.1, 2 y 3 de la Ley 26/1984, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, segun la redacciéon dada por el articulo 1, apartado cinco
del anteproyecto de Ley; en relaciéon con el nuevo articulo 13.1.g) de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, segun la redaccion dada por el articulo 1, apartado seis, del anteproyecto de
Ley; en relacién también con el nuevo articulo 34.11 de laLey 26/1984,de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, segun la redaccion dada por el articulo 1, apartado diez, del anteproyecto de Ley; y en
conexion, finalmente, con la nueva clausula 17 bis afiadida a la disposicién adicional primera, segln la redaccién dada
por el articulo 1, apartado once, del anteproyecto de Ley).

El origen de este nuevo precepto se encuentra en la Directiva 2005/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,de 11
de mayo de 2005, relativa a las practicas comerciales de las empresas en sus relaciones con los consumidores en el
mercado interior. Esta directiva habla de tres tipos de practicas comerciales prohibidas: las practicas comerciales
desleales; las practicas comerciales engafiosas; y las practicas comerciales agresivas. Dentro de estas Gltimas se
incluyen aquellas practicas que supongan "obstaculos no contractuales onerosos o desproporcionados, impuestos por el
comerciante cuando un consumidor desee ejercitar derechos previstos en el contrato, incluidos el derecho de poner fin
al contrato o el de cambiar de producto o de comerciante".

Como es perceptible, la directiva habla de "obstaculos no contractuales” y, en cambio, el anteproyecto de Ley habla de
"obstaculos contractuales". Pero es que el anteproyecto de Ley en ninglin momento pretende acometer la transposiciéon
de la mencionada directiva (cuyo plazo de incorporacién al ordenamiento interno termina el 12 de junio de 2007 -
articulo 19 de la Directiva 2005/29/CE-). En realidad, el anteproyecto de Ley quiere complementar desde la 6ptica
contractual lo que la Directiva 2005/29/CE considera como un supuesto de competencia desleal. No en vano, el propio
articulo 3.2 de la norma comunitaria dispone que: "La presente Directiva se entendera sin perjuicio del Derecho
contractual (...)".

En cualquier caso, la redaccion del articulo 12 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, segun el texto final del anteproyecto de Ley remitido a este Consejo de Estado, sigue las
indicaciones formuladas por la Seccion de Derecho Mercantil de la Comisién General de Codificacion, sin que el Consejo
de Estado tenga nada que objetar al respecto.
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D.- La integracién de los contratos conforme a la buena fe objetiva

El anteproyecto de Ley dispone que el contenido de los contratos se integrard -también en los supuestos de omisiéon de
informacién contractual relevante- conforme al principio de "buena fe objetiva" (nuevo articulo 12.4 de laLey 26/1984,
de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios; segun el articulo 1, apartado cinco, del
anteproyecto de Ley).

La buena fe, como principio integrador del contenido de los contratos, ya se contempla con caracter general en el
articulo 1258 del Cédigo Civil: "Los contratos (...) obligan -dice este precepto- no sélo al cumplimiento de lo
expresamente pactado, sino a todas las consecuencias que, segun su naturaleza, sean conformes a la buena fe, al usoy
a laley".Y aeste articulo 1258 del Cdédigo se hace ya referencia en el vigente articulo 10 bis.2 de la Ley 26/1984, de
19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, que, en relacién con la nulidad de las clausulas
abusivas, dice en su inciso segundo: "La parte del contrato afectada por la nulidad se integrard con arreglo a lo
dispuesto por el articulo 1258 del Cédigo Civil".

En este ambito, la buena fe supone que el contrato debe ser interpretado de manera que el sentido que se le atribuya sea
el mas conforme para llegar a un desenvolvimiento leal de las obligaciones contractuales. Esto es lo que en ciertas
exposiciones doctrinales y en alguna jurisprudencia (Sentencias del Tribunal Supremo de 11 de diciembre de 1987, 3 de
diciembre de 1991 y 9 de octubre de 1993) se conoce como "buena fe objetiva".

Cosa distinta es la recta intencién de las personas en sus actos propios o en sus relaciones con terceros, que la
legislacion considera en determinados supuestos como criterio de determinacion de efectos juridicos. El Cédigo Civil
utiliza la buena fe asi entendida en numerosos preceptos, pero valga con la cita de tres ejemplos clasicos: el articulo 79
("La declaracién de nulidad del matrimonio no invalidard los efectos ya producidos respecto de los hijos y del
contrayente o contrayentes de buena fe"), el articulo 464 (“La posesioén de bienes muebles, adquirida de buena fe,
equivale al titulo™) y el articulo 1164 ("El pago de buena fe al que estuviere en posesioén del crédito liberara al deudor™)
de dicho cuerpo legal. En estos casos se trataria de una "buena fe subjetiva"”, por contraposicién a la antes mencionada
"buena fe objetiva".

Durante la tramitacion del anteproyecto de Ley, una de las entidades interesadas (concretamente, la Asociacion
Nacional de Establecimientos Financieros de Crédito) se ha opuesto a la introducciéon del concepto de "buena fe
objetiva". En cambio, la Secciéon de Derecho Mercantil de la Comisién General de Codificacién no ha mostrado mayores
reparos a su incorporaciéon, de ahi que en el texto remitido a este Consejo de Estado se haya conservado dicha
expresion.

La verdad es que en las exposiciones doctrinales mas clasicas no se acoge esta distincién entre buena fe subjetiva y
buena fe objetiva. En realidad, el criterio de la "buena fe objetiva” se ha modelado en el &mbito de los contratos de
adhesién, que son los méas probleméaticos desde la perspectiva de la defensa de los consumidores y usuarios. Es por
tanto en este concreto ambito donde algunos autores y determinados pronunciamientos jurisdiccionales hablan de la
"buena fe objetiva".

Por otra parte, la diferenciaciéon entre "buena fe subjetiva" y "buena fe objetiva" no resulta demasiado feliz, porque la
misma sugiere que existen dos tipos de buena fe, cuando en realidad se trata del mismo principio que juega en la
dindmica de las relaciones juridicas con diferente virtualidad de la que ostenta en la integracién de los contratos.

La incorporaciéon de este concepto a la normativa sobre proteccién de los consumidores y usuarios no afiade nada
nuevo, porque hasta el momento no han existido dudas ni controversias acerca del alcance que la buena fe tiene en el
ambito contractual.

De todos modos, si se considera que la incorporaciéon del concepto de "buena fe objetiva” es conveniente y clarificadora,
su ubicacion deberia ser otra, como bien ha sefialado la Seccién de Derecho Mercantil de la Comisién General de
Codificacién. Y es que no parece correcto que se esté consagrando una regla general para la integracion del contenido
de todos los contratos celebrados con los consumidores dentro de un precepto (el nuevo articulo 12 de la Ley 26/1984,
de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios) dedicado a un tipo concreto y particular de
contrato -como es el contrato de prestacién de servicios o bienes de tracto sucesivo-. Acaso seria mas oportuno que
una referencia expresa a la buena fe figurase en el actual articulo 10 bis.2 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, en el que ya se menciona el articulo 1258 del Cédigo Civil como
criterio para la integracion de los contratos con clausulas abusivas.

E.- El caracter gratuito de la informacién precontractual

El anteproyecto de Ley obliga a que la informacién precontractual se proporcione de manera gratuita (nuevo articulo
12.5 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios; segun la redaccion
dada por el articulo 1, apartado cinco, del anteproyecto). Una obligacién que no existe en la normativa vigente y a la que
no cabe formular objecién, por resultar oportuna y justificada.

No obstante, la ubicaciéon sistematica del precepto en el articulo 12.5, dentro del Capitulo Ill -cuya rubrica es
"Proteccion de los intereses econdmicos y sociales”-, no parece la mas adecuada, toda vez que su natural cabida
deberia ser en el Capitulo IV -intitulado "Derecho a la informacién"-.

F.- Prohibicién de la imposicién anticipada a los consumidores de convenios arbitrales distintos del arbitraje de
consumo

El Arbitraje de Consumo esta contemplado en el articulo 31 de laLey 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios, y, a nivel reglamentario, por el Real Decreto 636/1993, de 3 de mayo, que regula el
Sistema Arbitral de Consumo.

El Arbitraje de Consumo se caracteriza, entre otras notas, por ser gratuito y estar bajo la tutela administrativa (a través

14de24 17/09/2007 18:11



Texto del Documento http://www.boe.es/g/es/bases_datos_ce/doc.php?coleccion=ce&i...

del Presidente de la Junta Arbitral de Consumo, que serd designado por la Administracion de la que dicha Junta
dependa).

De ahi que esté justificado que el anteproyecto de Ley pretenda potenciar el Arbitraje de Consumo en relacién con otros
tipos de arbitrajes -como los arbitrajes de derecho o equidad enla Ley 60/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje- que
ni son gratuitos ni estan bajo la salvaguarda de la Administracién publica, a quien compete primordialmente la defensa
de los consumidores y usuarios.

En realidad, el anteproyecto de Ley prohibe los convenios arbitrales que, antes de la aparicién de la controversia,
impongan al consumidor un arbitraje distinto del de consumo, salvo que se prevea la sumisién a 6rganos de arbitraje
institucionales. En cambio, se permite que, una vez surgida la controversia, las partes puedan someterse a un arbitraje
distinto del de consumo (nuevo articulo 31.4 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios; segun la redaccién dada por el articulo 1, apartado ocho, del anteproyecto de Ley). Esta
prohibicién relativa se extiende igualmente al &mbito de los seguros privados (nuevo articulo 61.3 del texto refundido de
la Ley de Ordenacidn y Supervision de los Seguros Privados, aprobado por Real Decreto Legislativo 6/2004, de 29 de
octubre).

La regulacién proyectada trata de evitar el sometimiento a arbitrajes que -en palabras del Consejo de Consumidores y
Usuarios- "se encuentran estrechamente vinculados a sectores empresariales”. Desde esta concreta perspectiva, la
nueva norma esta justificada.

G.- La tipificacién del "redondeo al alza" y de la "imposicion al consumidor de los gastos que correspondan al
profesional” como clausulas abusivas

El anteproyecto de Ley tipifica como clausulas abusivas tanto el "redondeo al alza" como la "imposicién al consumidor
de los gastos que correspondan al profesional”, ademas de las estipulaciones que impongan "obstaculos onerosos o
desproporcionados para el ejercicio de los derechos reconocidos al consumidor en el contrato”. Como estas Ultimas ya
han sido examinadas, es el momento de prestar atencién a las otras dos.

g") La prohibicion del redondeo al alza: especial referencia al ambito de las telecomunicaciones y de los aparcamientos

La problematica del redondeo en los contratos celebrados con los consumidores se planteé por primera vez en el
mercado hipotecario. La practica del redondeo en los préstamos hipotecarios con tipo de interés variable -que estaba
muy generalizada y alcanzaba el cuarto de punto o, en ocasiones, el medio punto-, fue considerada abusiva por los
tribunales, generando una abundante jurisprudencia menor. Finalmente, la Ley 44/2002, de 22 de diciembre, de Medidas
de Reforma del Sector Financiero, dispuso, en su disposiciéon adicional duodécima, que el redondeo en determinadas
operaciones de crédito, entre las que se contaban los préstamos hipotecarios, no podia sobrepasar el octavo de punto.

Siguiendo esta estela, el presente anteproyecto de Ley prohibe el redondeo al alza con caracter general (nueva clausula
7 bis de la disposicién adicional primera de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios; segun la redaccion dada por el articulo 1, apartado once, del anteproyecto de Ley), aunque
esté pensando principalmente en el &mbito de las telecomunicaciones y de los aparcamientos. No en vano, durante la
tramitaciéon de la norma han sido varias las entidades representativas de estos sectores que se han opuesto a la
prohibicién del redondeo al alza:

- En el de las telecomunicaciones, diversas asociaciones y empresas (la Asociacion Espafiola de Usuarios de
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacién -AUTELSI-; la Asociaciéon de Empresas de Electronica,
Tecnologias de la Informacién y Telecomunicaciones de Espafia -AETIC-; la Asociacion de Empresas O peradoras y de
Servicios de Telecomunicaciones; Telefénica, S.A.) se han manifestado en contra de la prohibicién del redondeo al alza
con el argumento principal de que dicha prevision afectaria a la libertad de tarificaciéon de las empresas.

En sentido parecido, el Consejo Econémico y Social ha mostrado su preocupacién por la extensiéon de la prohibicién del
redondeo a aquellas modalidades en que "las tarifas se establecen en relaciéon a unidades de tiempo global contratado,
como los bonos de tiempo, las tarifas planas en la telefonia moévil u otras férmulas que supongan una mejora en la
utilizacion del servicio por parte de los usuarios”.

Sin embargo, en opinién del Consejo de Estado, la regulacién del anteproyecto de Ley Unicamente persigue la prohibiciéon
de métodos de calculo arbitrarios o injustificados, sin que en modo alguno afecte a la libertad de tarificaciéon de las
compaifiias de telecomunicaciones.

Asi, la regulacion proyectada no impide que las compaifiias telefénicas utilicen férmulas de tarificacion como la tarifa
plana ADSL o los bonos WIFI para conexién a Internet, por citar las dos que han sido mencionadas por el Consejo
Econdémico y Social, en linea con lo también manifestado por las entidades representativas del sector. En el caso de la
tarifa plana ADSL, el usuario paga el mismo importe cada mes, y en el supuesto de los bonos WIFI, el consumidor paga
un importe por un tiempo maximo de conexién (media hora, una hora, veinticuatro horas,...) en un determinado tramo
temporal, con independencia del tiempo de uso efectivo. En estos casos, el consumidor contrata un servicio por
unidades globales de tiempo, cuando el anteproyecto de Ley prohibe Gnicamente el redondeo cuando el criterio de
fijacion es el tiempo real consumido.

Un buen testimonio de las practicas que quiere prohibir el anteproyecto de Ley se encuentra en la forma de tarificaciéon
-por el primer minuto y por bloques de tiempo- empleada, tanto en telefonia fija como mévil, por las grandes operadoras
(Telefénica Moéviles, Vodafone y Amena). Las tres compaiiias han venido aplicando de forma generalizada el redondeo
del primer minuto, que facturan entero -junto con el coste de establecimiento de llamada- aunque la duracién de la
conversacion fuera menor. Después del primer minuto utilizan el redondeo por tramos o bloques de treinta segundos, que
estan disefiados para operar siempre en beneficio de la operadora, pues rebasado el limite inicial de cada bloque se
obliga a pagar por el total del mismo, es decir, por mas tiempo del efectivamente consumido en la conversacién. De esta
forma, una llamada de un minuto y un segundo cuesta igual que una de un minuto y medio, y una de un minuto y treinta y
un segundos lo mismo que una de dos, y asi sucesivamente cada tramo de treinta segundos.
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En 2004, las tres compafiias que explotan el mercado espafiol facturaron 7.288 millones de minutos no consumidos,
segun los datos oficiales del informe anual de 2004 de la Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT).
Teniendo en cuenta que el precio medio por minuto es de 0,19 euros, los ingresos de las compafias por el redondeo
durante ese afio ascendieron a 1.385 millones de euros. Desde 1999, la facturacion por este concepto ha superado los
7.000 millones de euros.

El asunto no es menor si se tiene en cuenta que los minutos facturados y no consumidos por los clientes representaron
el 17% del total en 2004, es decir, que de las 18,8 horas que se facturan de media por afio a cada cliente, este sélo ha
hablado en realidad 15,7 horas.

Por ello, la Organizaciéon de Consumidores y Usuarios interpuso demanda contra las tres compafiias mencionadas, que
han sido condenadas en la reciente -y pionera- Sentencia del Juzgado de lo Mercantil nUmero 4 de Madrid, de 21 de
diciembre de 2005, recurrida en apelaciéon ante la Audiencia Provincial de Madrid. En este pronunciamiento judicial se
condend a las empresas demandadas a la supresion de dicha féormula de tarificacion, con el argumento de que si "la
tarifacién por unidad de tiempo es el lugar comudn en las tarifas de todas las operadoras”, es razonable "que se exija
coherencia con ello, lo que supone cobrar la Illamada efectuada por el teléfono mdévil por el tiempo efectivamente
consumido en ella".

Esta tarificacién por bloques de tiempo es el mejor ejemplo de los redondeos abusivos que el anteproyecto de Ley, de
modo justificado, quiere erradicar.

- Desde el sector de los aparcamientos también se han opuesto (especialmente la Asociacién de Empresarios de
Garajes, Aparcamientos, Estaciones de Engrase, Lavado, Mantenimiento y Autoestaciones de Madrid) a la prohibicién
del redondeo al alza del precio.

Sobre el particular existen ya algunos pronunciamientos jurisprudenciales, favorables a los consumidores, como la
Sentencia del Juzgado de Primera Instancia nimero 46 de Madrid, de 20 de marzo de 2004, que estimé la accién de
cesacion interpuesta por el Instituto Nacional de Consumo -previo dictamen favorable de la Direcciéon General de los
Registros y del Notariado de 3 de julio de 2003- contra diversas empresas de aparcamientos, condenandolas a eliminar
de sus condiciones generales la clausula "hora o fraccién"” y a cesar en su utilizacion, fallo que fue confirmado por
Sentencia de la Audiencia Provincial de Madrid (Seccién 14.2), de 8 de septiembre de 2005. Por su parte, en Sentencia
del Juzgado de lo Mercantil nimero 1 de Alicante, de 3 de enero de 2005, se estimé la nulidad de una condicién general
de la contratacién de un aparcamiento de la localidad consistente en la clausula "hora o fraccion".

El anteproyecto de Ley busca igualmente la prohibicién de la clausula de cobro "por hora o fraccién", tan usual en los
aparcamientos publicos.

No obstante, la prohibiciéon del redondeo al alza carece de sentido cuando se contrata una plaza de un aparcamiento
publico por un periodo de tiempo determinado (dias, meses, afios), pues en este caso el precio se fijar4 a tanto alzado y
de manera global. Por eso, la regulacién proyectada distingue este supuesto -denominado "estacionamiento con reserva
de plaza”- de aquel otro en que el consumidor ocupa una plaza por un periodo de tiempo variable que no esta prefijado
-es lo que se llama "estacionamiento rotatorio”. Solo a este segundo caso resultara aplicable la prohibicién del redondeo
al alza, de modo que el precio estard en funciéon de los minutos de estacionamiento realmente consumidos (nuevo
articulo 1.2 de la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, reguladora del contrato de aparcamiento de vehiculos; segun la
redacciéon dada por el articulo 3, apartado uno, del anteproyecto de Ley).

La Seccion de Derecho Mercantil de la Comisiéon General de Codificacion ha criticado esta distincién, entendiendo que
con ella se introduce improcedentemente el denominado "contrato de pupilaje” en el ambito de aplicaciéon de la Ley
40/2002, de 14 de noviembre. Segun se sefiala en su informe, el "contrato de aparcamiento” regulado en la mencionada
Ley 40/2002, de 14 de noviembre, es Uunicamente aquel en el se utiliza una plaza de garaje por un periodo de tiempo
variable y no prefijado (que es lo que el anteproyecto de Ley denomina "estacionamiento rotatorio"). En cambio, el
"contrato de pupilaje" supone el alquiler de una plaza determinada por un periodo de tiempo previamente fijado, ya sean
dias, meses o afios (que es lo que el anteproyecto de Ley quiere incorporar con la denominacién "estacionamiento con
reserva de plaza™).

Los departamentos proponentes del anteproyecto de Ley han rechazado esta objecién por entender que la regulaciéon
propuesta no amplia el &mbito de aplicaciéon de la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, sino que tan solo distingue mas
precisamente las dos modalidades habituales de aparcamiento que ya estan contempladas en dicha norma.

En realidad, durante la tramitacién parlamentaria de la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, reguladora del contrato de
aparcamiento de vehiculos, se formularon diversas enmiendas -a iniciativa del Grupo Parlamentario Catalan-, tanto en el
Congreso como en el Senado, que pretendian la introduccién del contrato de pupilaje y que fueron rechazadas. Sin
embargo, la lectura del articulado de la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, no permite extraer conclusiones definitivas.

Es cierto que el tenor de la mayor parte de sus disposiciones contempla el supuesto de utilizacion de una plaza de garaje
por tiempo variable y no prefijado, supuesto que nada tiene que ver con el contrato de pupilaje. Asi, por ejemplo, el
vigente articulo 3.1.b) dice que el titular del aparcamiento debe entregar un resguardo o justificante, contra cuya
presentacion -articulo 3.1.d)- le sera devuelto el vehiculo, y el articulo 4 dice que el usuario esta obligado al abono del
precio antes de la retirada del vehiculo, algo que no tiene sentido en el contrato de pupilaje. Sin embargo, el articulo
3.1.b) dispone -ya desde su redaccién originaria- que el vigente titular de aparcamiento debe entregar al usuario un
justificante o resguardo del aparcamiento, con expresion del dia y hora de la entrada "cuando ello sea determinante para
la fijacion del precio”, dando a entender -en una interpretacién a sensu contrario- que el pupilaje cae dentro de su &mbito
de aplicacion.

En cualquier caso, la propia estructura juridico-obligacional de la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, no parece estar
pensando en el contrato de pupilaje. De ahi que el Consejo de Estado considere -en linea con lo propuesto por la Seccion
de Derecho Mercantil de la Comisiéon General de Codificacién- que el anteproyecto de Ley no deberia introducir el
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cuestionado articulo 1.2 enla Ley 40/2002, de 14 de noviembre, reguladora del contrato de aparcamiento de vehiculos,
pues bastaria -a efectos de la prohibicién del redondeo del precio al alza- con que en el articulo 3.1.d) de dicha ley se
incluyese un inciso final que dijese: "El precio se fijara por minuto de estacionamiento, sin posibilidad de redondeos a
unidades de tiempo no efectivamente consumidas o utilizadas™. De acogerse esta sugerencia, se deberia suprimir la
mencién “cuando ello sea determinante para la fijacién del precio”, dejando de una vez claro que dicha ley no es
aplicable al contrato de pupilaje.

En otro caso, el mantenimiento del proyectado articulo 1.2 deberia conllevar una revision en profundidad de los actuales
articulos 3 ("Obligaciones del titular del aparcamiento") y 4 ("Deberes del usuario"), que no estan pensados para el
contrato de pupilaje.

g"") La imposicién al consumidor de gastos que correspondan al profesional

La vigente clausula 22 de la disposicién adicional primera de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de
los Consumidores y Usuarios, considera como clausula abusiva: "La imposiciéon al consumidor de gastos de
documentacion y tramitacién que por ley imperativa corresponden al profesional. En particular, en la primera venta de
vivienda, la estipulacién de que el comprador ha de cargar con los gastos derivados de la preparaciéon de la titulacién
que por su naturaleza correspondan al vendedor (obra nueva, propiedad horizontal, hipotecas para financiar su
construccion o su division y cancelacion)"”.

El anteproyecto de Ley tipifica tres nuevas clausulas abusivas en el &mbito de la compraventa de viviendas (nueva
clausula 22 de la disposicién adicional primera de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios; segln la redaccién dada por el articulo 1, apartado once, del anteproyecto de Ley). Tales
clausulas, incluidas a propuesta del Consejo de Consumidores y Usuarios, son las siguientes:

- "La estipulacién que obligue al comprador a subrogarse en la hipoteca del constructor/promotor de la vivienda o
imponga penalizaciones en los supuestos de no subrogacion” (nuevo apartado b) de la clausula 22).

La imposicién de la subrogacién hipotecaria del comprador supondria que este tendria que hacer frente a los gastos de la
hipoteca del vendedor, incluso en condiciones mas onerosas de las que podria encontrar en el mercado bancario. Por
eso, estd justificada la consideracion de esta estipulacion como una clausula abusiva.

El Consejo Econémico y Social,y en el mismo sentido la Confederacién Espafiola de Organizaciones Empresariales, han
manifestado la conveniencia de que el anteproyecto de Ley acoja la licitud de que el comprador, cuando este
voluntariamente decida la subrogacién en la hipoteca del promotor y/o constructor como medio de pago, asuma
igualmente los gastos de cancelacién de dicha hipoteca.

Los departamentos coproponentes del anteproyecto de Ley han considerado que dicha aclaraciéon no era necesaria, toda
vez que, segun el articulo 10 bis de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios, solo son clausulas abusivas aquellas estipulaciones "no negociadas individualmente"”, cuando es claro que en
el caso de subrogacién voluntaria del comprador en la hipoteca del promotor y/o constructor existe esa previa
negociacién. Un criterio que comparte este Consejo de Estado, pues resulta claro que la subrogacién voluntaria del
comprador en la hipoteca del vendedor implica que aquel asume la posicién juridica de este, tanto en sus derechos como
-sobre todo- en sus obligaciones, entre las que sin duda esta el abono de los gastos de cancelacién de la hipoteca.

- La estipulacién que imponga al consumidor el pago de tributos en los que el sujeto pasivo es el vendedor (nuevo
apartado c) de la clausula 22).

El anteproyecto de Ley estd pensando, sobre todo, en el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana (comunmente conocido como "Impuesto sobre la Plusvalia"), en el que el sujeto pasivo es el
vendedor por expresa disposicion legal (articulo 106.1.b del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo).

No obstante, en los contratos de compraventa se estipula con cierta frecuencia que este impuesto sea abonado por el
comprador. La obligacién asi asumida por el comprador es una obligacién ex contractu y no una obligacién ex lege. Esto
ha motivado una jurisprudencia numerosa que, para el caso de impago del impuesto, ha venido afirmando que la
Administracion tributaria sélo puede dirigirse contra el obligado ex lege, que es el vendedor, sin perjuicio de que este
-en virtud de lo convenido contractualmente- pueda recuperar el importe de lo pagado del obligado ex contractu, que es
el comprador.

Con la regulacién ahora proyectada, el obligado serd en todo caso el vendedor, pues las clausulas contractuales que
trasladen la carga al comprador seran consideradas nulas. Una prevision protectora de los consumidores que, ademas,
clarifica sobremanera las relaciones juridicas entre vendedor y comprador. Entiende por ello el Consejo de Estado que
su inclusion esta justificada.

- La estipulacién que imponga al consumidor los gastos derivados del establecimiento de accesos a sistemas generales,
cuando ésta deba ser entregada en condiciones de habitabilidad (nuevo apartado d) de la clausula 22).

La obtencion de la cédula de habitabilidad -que es lo que en algunas Comunidades Auténomas se denomina licencia
municipal de primera ocupacion- no es factible sin que el edificio tenga acceso a los sistemas generales (agua,
electricidad,...).

Si el promotor se ha comprometido a la entrega de la casa en condiciones de habitabilidad, es l6gico que deba hacer
frente a los gastos necesarios para el establecimiento del acceso a dichos sistemas generales, sin trasladarlos al
comprador.

Ninguna observacion cabe realizar, por tanto, a esta oportuna prevision legal.

H.- La atribucién expresa de legitimacion al Instituto Nacional del Consumo para el ejercicio de la acciéon de cesacién de
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las conductas de empresarios o profesionales

Actualmente, la disposicion adicional tercera de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, bajo la rubrica "Acciones de cesacién", dispone en su apartado 3, parrafo primero, que "la
legitimacidén para el ejercicio de la accién de cesacién se regira por lo dispuesto en el articulo 11, apartados 2 y 3, de la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil", aunque aclara en su parrafo segundo que "en todo caso estara
legitimado el Ministerio Fiscal".

Conviene destacar que esta disposicién adicional tercera fue introducida por la Ley 39/2002, de 28 de octubre, de
transposicion al ordenamiento juridico espafiol de diversas directivas comunitarias en materia de proteccién de los
intereses de los consumidores y usuarios.

En realidad, esta ley introdujo la accién de cesacién para la protecciéon de los consumidores y usuarios en dos casos:

- Por un lado, contra "la utilizacién o recomendacién de clausulas abusivas" que lesionen los intereses colectivos o
difusos de los consumidores y usuarios (articulos 10 bis, 10 tery 10 quéater de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios).

- Por otro lado, contra "las conductas de empresarios o profesionales™ que lesionen los mismos intereses que en el caso
anterior (disposicion adicional tercera de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios).

La razén de la distinta ubicacién sistematica de la acciéon de cesacién se encuentra en su diverso objeto. La accién de
cesacion contra la "utilizacién o recomendaciéon de las clausulas abusivas" se regula en los articulos 10 bis, ter y
quéater, como continuacion del articulo 10 en el que se definen lo que son clausulas abusivas. En cambio, la accién de
cesacion contra "las conductas de empresarios o profesionales”, como tiene un objeto totalmente distinto de la
utilizacion o recomendacion de clausulas abusivas, se llevé a la disposicion adicional tercera.

En cualquier caso, y en lo que ahora importa, aparte del distinto objeto de la accién de cesacién en uno y otro caso,
existe también alguna diferencia en cuanto a la legitimacién. En efecto, para la accién de cesacién contra "la utilizaciéon
o recomendacion de clausulas abusivas" esta legitimado -entre otros sujetos- el Instituto Nacional del Consumo
(articulo 10 ter de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios), que no lo
estd cuando la acciéon de cesacion se ejerce contra determinadas "conductas de empresarios o profesionales"”
(disposiciéon adicional tercera.3 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios).

El anteproyecto de Ley modifica la disposiciéon adicional tercera.3 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, para atribuir expresamente legitimacién tanto al Instituto Nacional del
Consumo como a los 6rganos o entidades correspondientes de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones
Locales competentes en materia de defensa de los consumidores (articulo 1, apartado doce, del anteproyecto de Ley),
en relacién con las "conductas de empresarios o profesionales” que lesionen intereses colectivos o difusos de los
consumidores y usuarios -por ejemplo, cuando se infringe la normativa de etiquetado, presentacién y publicidad de
productos, cuando no existe una indicacién de precios,...-.

Esta modificacién, en cuanto refuerza significativamente la legitimacion publica -que hasta entonces estaba circunscrita
a las acciones de cesacién contra clausulas abusivas- y amplia la legitimacion meramente privada en este ambito, se
juzga favorablemente.

|I.- La introduccién de algunas precisiones en la regulaciéon del contrato de aparcamiento de vehiculos

Ademas de la prohibicién del redondeo al alza en los términos que ya se han visto, el anteproyecto de Ley ha introducido
algunos cambios en la Ley 40/2002, de 14 de noviembre, reguladora del contrato de aparcamiento de vehiculos:

- En primer lugar, se da nueva redaccién a su articulo 2.b). Este precepto, que en la actualidad dice que estan excluidos
del &mbito de aplicaciéon de la ley "los estacionamientos que se realicen en locales o recintos dependientes o accesorios
de otras instalaciones, o que sean gratuitos”, pasard a decir que estan excluidos "los estacionamientos no retribuidos
directa o indirectamente" (articulo 3, apartado dos, del anteproyecto de Ley).

La ratio legis de la vigente exclusion de "los estacionamientos que se realicen en locales o recintos dependientes o
accesorios de otras instalaciones™ es la naturaleza gratuita de estos aparcamientos (de centros comerciales, grandes
almacenes,...). Pero lo cierto es que, en la préactica, se ha demostrado que no todos estos aparcamientos son totalmente
gratuitos, ya porque se exige el abono de un pequefio precio -siquiera sea testimonial-, ya porque se anuda la utilizaciéon
gratuita a la realizacién de una determinada compra, de ahi que se haya decidido suprimir la mencién a los mismos. La
ausencia de una total gratuidad es lo que permite considerarles como una actividad mercantil sujeta a las obligaciones
establecidas enla Ley 40/2002, de 14 de noviembre.

La Asociacién Espafiola de Distribuidores, Autoservicios y Supermercados se ha opuesto a la inclusién de sus
aparcamientos en el &mbito de aplicacién de la ley. Una inclusién que parece un tanto rigurosa, aungque no sea 0cioso
recordar que tales aparcamientos no quedaran comprendidos en la misma cuando sean verdaderamente gratuitos, que
es la finalidad que perseguia dicha ley en su redaccién originaria, y que es también el propdsito a que aspira la
modificacién ahora propuesta.

- En segundo término, se incorpora un inciso final al articulo 3.1.b) que dice: "(...) El vehiculo se identificard mediante su
matricula o por cualquier marcador que permita tal identificacién en el justificante o resguardo del aparcamiento
entregado al usuario” (articulo 3, apartado tres, del anteproyecto de Ley). La referencia de este precepto a cualquier
marcador da cobertura a los sistemas electréonicos de expedicion de tickets, utilizados generalizadamente en los
modernos aparcamientos, que cuentan con un lector 6ptico que primero fotografia la matricula y después la graba
mecéanicamente en el resguardo que el usuario recoge al entrar en el recinto.
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La Asociacién Espafiola de Distribuidores, Autoservicios y Supermercados se ha opuesto a la extensién de esta
obligaciéon a sus aparcamientos, aunque, una vez que arriba han sido expuestas las razones de inclusién de estos en el
ambito de la ley, no existen motivos suficientes para que en este punto sean merecedores de una dispensa de la
regulacion legal.

- lgualmente, se modifica el articulo 3.1.d) para aclarar que el titular del aparcamiento debe indicar los precios, horarios
y normas de uso y funcionamiento del aparcamiento "por cualquier medio que posibilite su conocimiento antes de
contratar”, inciso que no estaba en la redaccién originaria de este precepto. Ninguna observaciéon merece la regulaciéon
proyectada en este punto.

V.3.- Laregulacion de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios

La Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, en su Capitulo VI, bajo la
rubrica "Derecho de Representacién, Consulta y Participaciéon”, regula las Asociaciones de Consumidores y Usuarios
-junto con el Consejo de Consumidores y Usuarios- en sus articulos 20y 21.

El anteproyecto de Ley (articulo 1, apartado siete) modifica por entero el Capitulo VI de dicha Ley, que pasara a tener
ocho nuevos articulos con la siguiente numeracién: 20, 20 bis, 21, 21 bis, 21 ter, 22,22 bisy 22 ter.

La regulacién de este nuevo Capitulo VI, que trae causa de la remisiéon que el articulo 1.3 de la Ley Organica 1/2002,
de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion ("Se regiran por su legislacion especifica (...) las Asociaciones
de Consumidores y Usuarios"), responde a tres finalidades basicas:

- En primer lugar, se enumeran los requisitos que deben cumplir las Asociaciones de Consumidores y Usuarios para
obtener y conservar la condicion de tales (nuevos articulos 20, 20 bis, 21 y 21 bis), a los que, en el caso de las
Asociaciones de Consumidores y Usuarios de ambito supraautonémico, se afiade la inscripciéon en el Registro Nacional
de Asociaciones (nuevo articulo 21 ter).

- En segundo término, se delimita el concepto de "Asociaciones de Consumidores y Usuarios representativas™, que son
las que forman parte del Consejo de Consumidores y Usuarios, a los efectos de lo previsto en el articulo 11.3 de la Ley
de Enjuiciamiento Civil (nuevo articulo 22.2).

- Finalmente, se determina la composicién y las funciones del Consejo de Consumidores y Usuarios, que estara
integrado por las Asociaciones de Consumidores y Usuarios mas representativas (nuevo articulo 22 bis), y que sera
oido, junto a las Asociaciones empresariales, en el procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general
relativas a materias que afecten directamente a los consumidores y usuarios (nuevo articulo 22 ter).

A .- El régimen juridico de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios

El examen de esta cuestidon debe partir de una comparacién entre la regulacién de las Asociaciones de Consumidores y
Usuarios contemplada en el vigente Capitulo VI de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, y la nueva redaccion de dicho Capitulo VI prevista en el articulo 1, apartado siete, del
anteproyecto de Ley.

En su redaccién actual, la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios,
dispone que las Asociaciones de Consumidores y Usuarios -denominacién que engloba tanto a asociaciones
propiamente dichas como a cooperativas- se constituirdn conforme a la legislaciéon general de asociaciones (vigente
articulo 20.1), si bien se aclara -en esa misma norma- que aquellas asociaciones que quieran gozar de los beneficios
establecidos en la ley (vigente articulo 20.1 in fine) deberan estar inscritas en un libro registro del Ministerio de Sanidad
y Consumo (vigente articulo 20.3) y cumplir con una serie de requisitos legales (vigente articulo 21). Tales
condicionamientos se exigen pues uUnicamente para el acceso a los mencionados beneficios, pero no para la valida
constitucion de una determinada entidad como Asociacion de Consumidores y Usuarios. En otras palabras, las
Asociaciones de Consumidores y Usuarios son, a dia de hoy, asociaciones constituidas conforme a la legislacién
general de asociaciones que, para acceder a los beneficios aludidos, deben cumplir con una serie de requisitos
legalmente establecidos y estar inscritas en un libro registro del Ministerio de Sanidad y Consumo (actualmente
denominado Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores).

En cambio, en el anteproyecto de Ley parece que se esta regulando un régimen juridico especial para las Asociaciones
de Consumidores y Usuarios -denominaciéon que también engloba tanto a asociaciones propiamente dichas como a
cooperativas-, ya que en él se dice expresamente que solo aquellas asociaciones que cumplan los requisitos legalmente
exigidos en la legislaciéon estatal o autonémica de consumidores y usuarios podran ostentar la condicién de Asociacién
de Consumidores y Usuarios (nuevo articulo 20 bis.4). En el caso de las asociaciones supraautonémicas, solo aquellas
que accedan al Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores podran ostentar la condicién de "Asociacién de
Consumidores y Usuarios”, representar a sus asociados y ejercer las correspondientes acciones en defensa de estos,
de la asociacion o de los intereses generales, colectivos o difusos de los consumidores y usuarios (nuevo articulo
22.1.c), hasta el punto de que el incumplimiento de tales requisitos determinara la exclusién administrativa del Registro
Nacional de Asociaciones de Consumidores y, por ende, la pérdida de su condicién de tales (nuevo articulo 21 ter.6).

A la vista de esta regulacién, no queda suficientemente claro si en el anteproyecto de Ley se condiciona el nacimiento
de la personalidad juridica de tales asociaciones a su inscripcion en el Registro Nacional de Asociaciones de
Consumidores, al margen del régimen de constitucion previsto en la legislaciéon general de asociaciones (contenida en la
Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion), o si, por el contrario, es necesario -como
lo ha venido siendo hasta el momento- que dichas asociaciones estén previamente constituidas conforme a la
legislacién general de asociaciones (la mencionada Ley Orgénica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de
Asociacién), de manera que su acceso al Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores lo sea no tanto para su
existencia como asociacién -es decir, como persona juridica constituida en forma asociativa-, sino para la adquisiciéon
del estatuto de Asociaciéon de Consumidores y Usuarios.
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La primera de estas posibilidades, que es la que en apariencia resulta de la lectura aislada de algunos preceptos del
anteproyecto de Ley, plantearia, ademéas de un indudable problema de rango normativo (dado que, en ese caso, el
anteproyecto de Ley estaria previendo un régimen de constituciéon distinto del contemplado en la Ley Orgénica 1/2002,
de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacidon, con lo que se estaria incidiendo en el contenido esencial de este
derecho), ciertas dudas acerca de la constitucionalidad de la regulacién proyectada (ya que, en ese mismo supuesto, se
estaria condicionando el nacimiento de la personalidad juridica de tales asociaciones a la inscripcién en el Registro
Nacional de Asociaciones de Consumidores, cuando, de acuerdo con el articulo 20.3 de la Constitucion, la inscripcién
de las asociaciones debe serlo a los solos efectos de publicidad).

Sin embargo, esta primera impresiéon se difumina a la vista del proyectado articulo 20 bis.1 de laLey 26/1984, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, en el que se sigue diciendo en los mismos términos que
en el hoy vigente articulo 20.1 de la misma -Ley General- que son "Asociaciones de Consumidores y Usuarios" las
organizaciones sin animo de lucro que hayan sido "constituidas conforme a lo previsto en la legislacion sobre
asociaciones™, lo que supone una clara remisién al régimen comun previsto en la Ley Orgénica 1/2002, de 22 de marzo,
reguladora del Derecho de Asociacion.

Por ello, entiende este Consejo de Estado que el anteproyecto de Ley Unicamente estd introduciendo una serie de
requisitos o condicionamientos legales de necesario cumplimiento para aquellas asociaciones que, una vez constituidas
conforme a lo previsto en la legislacién general de asociaciones, quieran acceder al estatuto de Asociacién de
Consumidores y Usuarios. En el caso de asociaciones supraautonémicas, solo las que, previa constituciéon conforme a la
Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion, estén inscritas en el Registro Nacional de
Asociaciones de Consumidores, mereceran la condicién de Asociacién de Consumidores y Usuarios, y solo estas
disfrutaran de los derechos previstos enla Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios, entre otros, del derecho de representaciéon tanto de los intereses de los asociados y de la propia asociacion,
como de los intereses generales, colectivos o difusos, de los consumidores.

Asi entendida la regulacién proyectada, bastard una norma con rango de ley para su aprobaciéon, ya que los
consumidores o usuarios siempre podran ejercer su derecho de asociacién conforme a lo previsto en la Ley Orgéanica
1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacién, sin perjuicio del posible acceso, previo cumplimiento de
los requisitos y condicionamientos establecidos en la legislacién estatal o autonémica de Consumidores y Usuarios
-entre ellos, la inscripcién en el Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores en el caso de asociaciones
supraautonémicas- a la condicién de Asociaciéon de Consumidores y Usuarios.

De este modo, las asociaciones supraautonémicas constituidas por consumidores y usuarios conforme a la Ley
Orgénica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacién, pero no inscritas en el Registro Nacional de
Asociaciones de Consumidores, no tendran la condicién legal de Asociaciéon de Consumidores y Usuarios, ni ostentaran,
por tanto, legitimacién para la defensa de los intereses generales, colectivos o difusos de los consumidores. Pero como
asociacion ordinaria constituida al amparo de la legislacién general de asociaciones les correspondera - conforme a lo
que es la propia esencia del derecho de asociacién- la representacién de los intereses de sus asociados y de la propia
asociacion, algo que, sin embargo, no se dice expresamente en el anteproyecto de Ley.

En cambio, las asociaciones supraautonémicas constituidas conforme a la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo,
reguladora del Derecho de Asociacién, e inscritas en el Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores, tendran la
condicion de Asociaciones de Consumidores y Usuarios, y, por ende, la legitimacién necesaria para la defensa no ya
solo de los intereses de sus asociados o de la propia asociacién, sino también de los intereses generales, colectivos o
difusos, de los demas consumidores (nuevo articulo 22.1.c).

De esta manera, el anteproyecto de Ley sigue basicamente el mismo esquema previsto en la vigente Ley 26/1984, de
19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, aunque con una doble innovacion:

- Por un lado, se refuerzan los requisitos o condicionamientos legales exigidos para que tales asociaciones, una vez
constituidas conforme a la legislacién general de asociaciones (actualmente contenida en la Ley 1/2002, de 22 de
marzo, reguladora del Derecho de Asociacidn), accedan al Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores.

Este significativo reforzamiento de las exigencias de la normativa vigente -que se manifiesta, por ejemplo, en la
imposicion de unas especiales obligaciones de transparencia contable- ha venido motivado por la actuacién irregular de
alguna de estas Asociaciones de Consumidores y Usuarios que -como en fechas recientes ha sucedido con AUSBANC-
terminaron siendo excluidas del Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores.

Precisamente esto explica que en el anteproyecto de Ley se dedique un precepto especifico a la exclusién de las
Asociaciones de Consumidores y Usuarios del Registro Nacional de Asociaciones de Consumidores (nuevo articulo 21
ter.6), precepto en el que se anuda la exclusién administrativa de dicho registro con la pérdida de su condicién de tales.
En este punto, sin embargo, se deberia aclarar que dicha exclusiéon administrativa supone Unicamente la pérdida de la
condicion de Asociacion de Consumidores y Usuarios, pero no la extinciéon de su personalidad juridica como asociacién
constituida conforme a lo previsto en la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacién,
ya que la disolucién de las asociaciones, en cuanto personas juridicas, solo puede ser decretada judicialmente (articulo
20.4 de la Constitucion).

- Por otro lado, en el anteproyecto de Ley se reserva la denominacién de "Asociaciéon de Consumidores y Usuarios" a
aquellas asociaciones que, previamente constituidas conforme a la legislacién general de asociaciones, cumplan
asimismo con los requisitos establecidos en la legislacién de consumidores y usuarios que les resulte de aplicaciéon
(nuevo articulo 20 bis.4).

La reserva de dicha denominacién para tales asociaciones persigue, como es légico, la prevencién de posibles fraudes a
los consumidores y usuarios.

En este punto, y dado que, en relacién con las asociaciones supraautonémicas, la inscripcién en el Registro Nacional es

20de24 17/09/2007 18:11



Texto del Documento http://www.boe.es/g/es/bases_datos_ce/doc.php?coleccion=ce&i...

condicion indispensable para la utilizacion de la denominacién "Asociacién de Consumidores y Usuarios"”, seria
conveniente que en el anteproyecto de Ley se obligase a que tales asociaciones -después de su denominacién-
indicasen el niumero de su inscripcion registral.

En tales términos, la nueva regulacién de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios esta plenamente justificada, en
aras de una mejor proteccién de los intereses generales de tales consumidores y usuarios.

En cambio, convendria que el anteproyecto de Ley aclarase con mayor precisiéon algunos aspectos del estatuto juridico
de las asociaciones que, aunque constituidas por consumidores o usuarios conforme a la legislacion general de
asociaciones, no reunen los requisitos de la legislacion de consumidores y usuarios estatal o autonémica que les resulte
de aplicacioén, y, por tanto, no ostentan la condiciéon de Asociaciones de Consumidores y Usuarios. En concreto, son dos
los extremos que exigirian una mayor precision:

- Por un lado, aunque la prohibicion de que estas asociaciones utilicen la denominacién de Asociaciones de
Consumidores y Usuarios u otra expresion similar esta razonablemente justificada en la prevencién de posibles fraudes,
seria conveniente que en el anteproyecto de Ley se aclarase (en el nuevo articulo 20 bis.4) cual o cuéles son las
denominaciones de las que aquellas podrian hacer uso: asi, a titulo de ejemplo, las de asociaciones de clientes de (...) o
asociaciones de prestatarios de servicios de (...), u otras parecidas.

- Por otro lado, como en los términos actuales de la regulacién proyectada solo se presta atencidon a la representatividad
de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios (nuevo articulo 22.1.c), seria aconsejable que también se
especificase (en el nuevo articulo 20 bis.4 o en un nuevo articulo 20 bis.5) que las asociaciones que, constituidas
conforme a la legislacion general de asociaciones, no rednan los requisitos exigidos en la legislacion estatal o
autonémica de consumidores y usuarios, solo podran representar los intereses de sus asociados o de la asociacién,
pero no los intereses generales, colectivos o difusos del resto de los consumidores.

Por lo deméas, se echa en falta un régimen de derecho transitorio para la adaptaciéon de las asociaciones ya existentes a
lo dispuesto en el anteproyecto de Ley, maxime cuando en la regulacién proyectada se condiciona la utilizacién del
nomen iuris de Asociacién de Consumidores y Usuarios al cumplimiento de determinados requisitos, cuya inobservancia
obligard -en su caso- al cambio del nombre estatutario de las asociaciones en cuestion.

Finalmente, dado que la percepciéon de subvenciones u otros recursos publicos concedidos basandose en criterios de
objetividad dificilmente merma la independencia, quizd podria suprimirse el inciso final del nuevo articulo 21.1 propuesto
en el anteproyecto.

B.- El concepto de "Asociaciones de Consumidores y Usuarios mas representativas" a efectos procesales

En concreto, el articulo 11.3 de la Ley 1/2002, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, dispone lo siguiente: "Cuando los
perjudicados por un hecho dafioso sean una pluralidad de consumidores o usuarios indeterminada o de dificil
determinacion, la legitimacién para demandar en juicio la defensa de estos intereses difusos correspondera
exclusivamente a las asociaciones de consumidores y usuarios que, conforme a la Ley, sean representativas".

Por tanto, la legislacion procesal remite la definicion de "Asociaciones de Consumidores y Usuarios representativas" a
aquellas que lo sean "conforme a la Ley", en clara alusién a la legislacién especifica aprobada en el ambito propio de los
consumidores y usuarios. La delimitacién del concepto de "Asociaciones de Consumidores y Usuarios representativas"
no es, pues, materia procesal regulable al amparo del articulo 149.1.6.2 de la Constitucion, sino entra dentro de la
proteccién o defensa de los consumidores y usuarios. De ahi que el anteproyecto de Ley acierte cuando, tras la
consideracién de que son "Asociaciones y Consumidores de Usuarios representativas" las que "formen parte del
Consejo de Consumidores y Usuarios", deje a salvo la posibilidad de que la legislacién autonémica defina dicho
concepto para el caso de que el &mbito territorial del conflicto se circunscriba a una sola Comunidad Auténoma.

C.- El Consejo de Consumidores y Usuarios

Dentro de este epigrafe es preciso prestar atencién, en primer lugar, a la composiciéon del Consejo de Consumidores y
Usuarios, y, en segundo término, a la participaciéon de este 6rgano de consulta y participacién en el procedimiento de
elaboracién de disposiciones de caracter general.

c") La integracién de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios mas representativas

La integracién en el Consejo de Consumidores y Usuarios de las "Asociaciones y Consumidores mas representativas"”
(nuevo articulo 22 bis) supone tan solo un cambio formal de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de
los Consumidores y Usuarios, pero no una modificacién sustantiva de la normativa contenida en la misma.

En efecto, aunque el vigente articulo 22.5 de esta ley se limita a sefialar que el Consejo de Consumidores y Usuarios
"estara integrado por los representantes de las Asociaciones (...)", el articulo 7 del Real Decreto 825/1990, de 22 de
junio, sobre el derecho de representaciéon, consulta y participacion de los consumidores y usuarios a través de sus
asociaciones, modificado por Real Decreto 1203/2002, de 20 de noviembre, aclara que el Consejo de Consumidores y
Usuarios estaréd integrado por las Asociaciones de Consumidores y Usuarios mas representativas, y establece - en ese
mismo precepto- los criterios para su consideracion de tales.

Por tanto, en el anteproyecto de Ley se otorga rango legal a un concepto -el de "Asociaciones de Consumidores y
Usuarios mas representativas”- ya conocido en la practica reglamentaria. No se especifican en la regulacién
proyectada, sin embargo, los criterios para la determinacién de las "Asociaciones de Consumidores y Usuarios mas
representativas”, pues, aunque estan contemplados a nivel meramente reglamentario, seria conveniente una referencia
a los mismos -siquiera fuese somera- en una norma de rango legal, ya que del juego de dichos criterios dependen
aspectos tan importantes como el acceso al Consejo de Consumidores y Usuarios o la legitimaciéon procesal de tales
asociaciones.

Con todo, la consideracién legal de las "Asociaciones de Consumidores y Usuarios mas representativas” como
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integrantes del Consejo de Consumidores y Usuarios, que en modo alguno es criticable, introduce un punto de confusion
conceptual por el hecho de que la legislacién procesal hable -a los estrictos efectos de legitimacién procesal- de
"Asociaciones de Consumidores y Usuarios representativas", y que el anteproyecto de Ley considere como tales las
que forman parte del Consejo de Consumidores y Usuarios, que son a su vez las "Asociaciones de Consumidores y
Usuarios mas representativas"”.

De ahi que, en la practica, las Asociaciones de Consumidores y Usuarios que -por nimero de afiliados, recursos u otras
circunstancias- sean consideradas "mas representativas" a efectos de su integracién en el Consejo de Consumidores y
Usuarios, tendran también la consideracion de asociaciones "representativas"” a efectos de la legitimaciéon procesal
contemplada en la legislacién civil rituaria. En cualquier caso, este problema, derivado de la articulacién -en ocasiones
compleja- de ordenamientos tan diferentes como los ahora implicados, es resuelto bastante satisfactoriamente por el
anteproyecto de Ley, salvo en un aspecto, que consiste en que, con la redaccién propuesta hay dos remisiones
cruzadas, y se crea una apariencia de tautologia: son asociaciones mas representativas las que estan en el Consejo;
estan en el Consejo las que son mas representativas (nuevo articulo 22.2 en relaciéon con el nuevo articulo 22 bis.1). La
sugerencia que se ha hecho en el apartado C.c”) anterior de este dictamen, de que se incorpore al anteproyecto una
referencia minima a los criterios que hoy en dia son de rango reglamentario (Real Decreto 825/1990, modificado por el
Real Decreto 1203/2002), solucionaria esta doble remisién, que crea sensacién de vacio legal.

c"") La audiencia del Consejo de Consumidores y Usuarios

Finalmente, el nuevo articulo 22 ter -segln la redaccién del anteproyecto de Ley- es muy similar al vigente articulo 22
de laLey 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.

En la regulacién actualmente en vigor se contempla la audiencia a las Asociaciones de Consumidores y Usuarios
(vigente articulo 22.1) y a las Asociaciones Empresariales (vigente articulo 22.3), audiencia que, salvo que tales
asociaciones se encuentren representadas en los 6érganos colegiados que participen en la elaboracién de la disposicion,
se articula a través del Consejo de Consumidores y Usuarios en el primer caso y de las federaciones o agrupaciones
empresariales en el segundo (vigente articulo 22.4).

En cambio, en la regulacién proyectada ya no se hace referencia alguna a la audiencia a las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios -si a las Asociaciones Empresariales (nuevo articulo 22 ter.3, segln la redaccién dada por el
articulo 1, apartado siete, del anteproyecto de Ley)-, y se habla exclusivamente del Consejo de Consumidores y
Usuarios (nuevo articulo 22 ter.1), con lo que parece darse a entender que sera este 6érgano de consulta y participacion
el que canalice la audiencia en todo caso.

Sin embargo, esta impresién no concuerda con el hecho de que el anteproyecto de Ley mantenga el vigente articulo 22 .4
-con idéntica redaccién- en el nuevo articulo 22 ter.4, a cuyo tenor: "Se entenderd cumplido dicho tramite preceptivo de
audiencia cuando las Asociaciones citadas se encuentren representadas en los drganos colegiados que participen en la
elaboracioén de la disposicion. En los demas casos, la notificacion o comunicaciéon se dirigira a la federaciéon o agrupacion
empresarial correspondiente y al Consejo de Consumidores y Usuarios".

La alusiéon en el inciso primero de este precepto a las "Asociaciones citadas" sélo puede referirse a las Asociaciones
empresariales, porque las Asociaciones de Consumidores y Usuarios ya no se mencionan en ninguno de los apartados
del mismo.

Por eso, la referencia al Consejo de Consumidores y Usuarios en el segundo inciso de este precepto, que tiene sentido
en el contexto de la normativa actual, carece de él en la regulacion proyectada. Seria, pues, conveniente aclarar su
redaccion.

V.4.- La delimitacién de competencias sancionadoras y el anuncio de un nuevo régimen sancionador en materia de
consumo

A .- La determinacién de las competencias sancionadoras

En relacién con las competencias sancionadoras en materia de consumo, el anteproyecto de Ley introduce dos
previsiones que, segln se dice en su exposicion de motivos, pretenden aclarar el alcance de las competencias
sancionadoras atribuidas al Estado y a las Comunidades Auténomas por el articulo 13.1 del Real Decreto 1801/2003,
de 26 de diciembre, sobre seguridad general de los productos:

- En primer lugar, se sefiala que las Administraciones publicas espafiolas que sean competentes en cada caso
sancionaran las infracciones de consumo cometidas en territorio espafiol aunque el responsable no sea de nacionalidad
espafiola o tenga su domicilio o sus establecimientos radicados en el extranjero (nuevo articulo 32.3 de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios; segun la redacciéon dada por el
articulo 1, apartado nueve, del anteproyecto de Ley).

Una prevision justificada en el hecho de que el criterio normal para la atribuciéon de la competencia sancionadora en
materia de consumo es siempre el lugar donde se comete la infraccién.

- En segundo término, se determinan los criterios de atribucién de la competencia sancionadora en el supuesto de
infracciones interautonémicas (nuevo articulo 32.4 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios; segun la redaccién dada por el articulo 1, apartado nueve, del anteproyecto de Ley).

Con todo, la redacciéon proyectada en este punto sugiere la posibilidad de que una misma infraccién sea sancionada en
mas de una ocasién y por autoridades autondmicas distintas, lo que -salvo en el caso de una correcta coordinacion
entre dichas autoridades, que el anteproyecto de Ley no instrumenta de manera expresa- podria conllevar la vulneraciéon
del principio "non bis in idem".

Sin embargo, la concurrencia de varias Administraciones se viene solventando satisfactoriamente -al parecer- a través
de los acuerdos de inhibicién adoptados por los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas en el seno de la
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Conferencia Sectorial de Consumo, que es lo que precisamente se dice en el articulo 13.3 del mencionado Real Decreto
1801/2003, de 26 de diciembre, sobre seguridad general de los productos.

En todo caso, el anunciado proyecto de ley sobre infracciones y sanciones en materia de consumo -al que a
continuacion se hace referencia- debera concretar los términos de esta necesaria coordinacioén entre las autoridades
publicas con competencias sancionadoras en dicho ambito.

B.- El anuncio de un nuevo régimen sancionador

Por otro lado, se prevé que el Gobierno, en el plazo de dos afios, remitird a las Cortes Generales un proyecto de ley de
modificacién de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios que establezca, en el ejercicio de las
competencias estatales, las reglas sobre infracciones y sanciones en materia de consumo (disposicioén final "cuarta" del
anteproyecto de Ley). En este punto, son dos las observaciones procedentes:

- En primer lugar, que se trata de una simple admonicién cuyo incumplimiento, como es l6gico, no acarrea ningun tipo de
limitacion para la iniciativa legislativa gubernamental.

- En segundo término, que, como las Comunidades Auténomas han asumido la competencia sobre defensa de los
consumidores y usuarios, el Estado s6lo podra tipificar infracciones y sanciones en aquellas materias en las que ostente
competencia en virtud de algun titulo competencial especifico.

V.- Otras observaciones al texto del anteproyecto de Ley
Por lo demas, conviene realizar algunas correcciones en determinados preceptos del anteproyecto.

Asi, el titulo no expresa suficientemente con la utilizacién del término "mejora” que en realidad no se esta ante una
nueva regulacién de la legislacién de consumidores y usuarios sino ante la modificacion de tres leyes concretas. En la
exposicion de motivos (pagina 5, cuarto parrafo) se utiliza la expresiéon "en evitacion de la imposicién”, cuando
resultaria méas acertado utilizar otras como, por ejemplo, las siguientes: "Con la finalidad de evitar la imposiciéon"”, o
"Para evitar la imposiciéon". Aquella misma clausula se repite mas adelante (pagina 6, parrafo tercero). En el parrafo
primero de la pagina 6 (parrafo quinto del apartado V1) el término "estaba" de la Gltima linea deberia decir "estaba en" o
"establecia".

Es resefiable también que el anteproyecto de Ley utilice cardinales para la numeracién de los articulos de la Ley
26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, que son objeto de modificacién. Una
numeracién que se utiliza en las mas importantes colecciones legislativas privadas, que también se utilizé en la
disposicion adicional primera de la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacion, y que
-para no crear confusién- también se ha utilizado en el presente dictamen. Esta numeracién cardinal aradbiga es,
ciertamente, la recomendada por la directriz 27 del Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio, sobre Directrices
de técnica normativa, aunque no resulte ocioso advertir que la versiéon original de la Ley 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, en el Boletin Oficial del Estado (BOE num. 176, de 24 de julio
de 1984) utiliza nameros ordinales (articulo primero, articulo segundo,...) a tales efectos, por lo que existird una
discordancia, en cuanto al tipo de numeracién empleada, entre los preceptos originales y los que ahora se introducen.

En el nuevo articulo 20 bis.1 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios (segun la redacciéon dada por el articulo 1, apartado siete, del anteproyecto de Ley), debe figurar la expresién
"legislacion” en mindscula.

El inicio del nuevo articulo 21.2 deberia redactarse como disposicion con caracter normativo ("No podran constituirse
", "No podran ser consideradas ...", "Estaran prohibidas ...") en vez de tener un contenido que mas bien parece
descriptivo ("No son ..."), lo que concordaria, ademas, con el caracter de prohibicién que a este apartado 2 otorga el

apartado 3 inmediatamente siguiente.

En el encabezamiento del apartado once del articulo 1 del anteproyecto se omite una necesaria referencia a la clausula
17 bis que también es objeto de modificacién. De este modo, el precepto deberia decir: "Se afiaden dos nuevas
clausulas, 7 bis y 17 bis, a la disposicién adicional primera, y se modifica la clausula 22, en los siguientes términos:
(...)". Por lo demas, interesa destacar que en dicho apartado se utiliza a veces la numeracién ordinal para identificar las
nuevas clausulas abusivas (7.2 bis, 22.2), cuando es lo cierto que en la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, tras la modificacién operada por la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre
Condiciones Generales de la Contratacion, se utilizan cardinales para dicha numeracién.

Por otra parte, seria conveniente que la rubrica de la disposicion transitoria primera dijese: "Régimen transitorio en
materia de contratos celebrados con los consumidores™.

Asimismo, parece mas adecuado que la disposicion transitoria tercera hable, en su rdbrica, de disposicién de ambito
autonémico, en lugar de disposiciones de ambito regional. En ese mismo precepto, en su apartado 2, se debe poner una
coma detras de la palabra "Ley" y suprimir, por tanto, la coma anterior.

Igualmente, el anteproyecto de Ley habla de disposicién transitoria “cuarto”, cuando es claro que debe decir "cuarta”.
Este precepto, por otro lado, habla en su rabrica de un "Registro de Asociaciones de ambito nacional” y en su parte
dispositiva de un "Registro de Asociaciones de Consumidores y Usuarios de a&mbito nacional”, cuando en los nuevos
articulos 22, 22 bis y 22 ter se le denomina "Registro Nacional de Asociaciones y Consumidores", por lo que
convendria unificar la terminologia en este punto. Y, en fin, debe figurar en minascula la expresiéon "reglamentariamente™
utilizada por esta disposicién.

También debe corregirse la numeracién de las disposiciones finales, ya que existe una repeticiéon de la disposicién final
segunda que se arrastra en las sucesivas disposiciones finales, tal y como ya se ha advertido en el primero de los
antecedentes de este dictamen. Hay, pues, seis disposiciones finales que deben ser correctamente numeradas.
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Finalmente, deberia reconsiderarse la inclusiéon de la disposicion final "tercera” del anteproyecto de Ley ("Incorporacion
de Derecho comunitario"), que -aunque responda a una practica ya observada en otras disposiciones recientes- no tiene
un contenido dispositivo, como es propio de las normas, sino un alcance meramente descriptivo que es mas acorde con
el contenido de la exposiciéon de motivos.

V1l.- Recapitulacion

Como resumen de todo lo dicho hasta el momento, los departamentos proponentes -antes de la remision del
anteproyecto de Ley al Consejo de Ministros para su aprobaciéon como proyecto de ley y ulterior remisién a las Cortes
Generales- deberan considerar las observaciones que se han realizado en el cuerpo del presente dictamen, tanto desde
el punto de vista competencial, en relacion con el limitado alcance de los titulos invocados por el Estado para la
aprobacion de la regulacién proyectada, como desde el punto de vista sustantivo, en lo que toca a la ampliacién del
concepto de clausulas abusivas, a la integracién del contenido de los contratos conforme al principio de la buena fe
objetiva, a la informacién precontractual, a las modificaciones introducidas en el contrato de aparcamiento, y a la nueva
regulacioén de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios y del Consejo de Consumidores y Usuarios.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Pleno, es de dictamen:

Que, una vez consideradas las observaciones realizadas en el cuerpo de este dictamen, puede V .E. elevar al Consejo de
Ministros el anteproyecto de Ley sometido a consulta, para su aprobacién como proyecto de ley y su posterior remision
a las Cortes Generales."

V .E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
Madrid, 9 de marzo de 2006

EL SECRETARIO GENERAL,

EL PRESIDENTE,

EXCMA.SRA.MINISTRA DE SANIDAD Y CONSUMO.
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