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1. Antecedentes

En fecha 23 de diciembre de 2022 tuvo entrada en la Fiscalia General del
Estado comunicacion del Sr. Secretario de Estado de Justicia remitiendo el
anteproyecto de Ley de acciones de representacion para la proteccion de los
intereses colectivos de los consumidores (en adelante el APL), solicitando el
informe del Consejo Fiscal. EIl APL se acompafia de su correspondiente

memoria de andlisis de impacto normativo.

El oficio justifica su remision en cumplimiento de lo previsto en el articulo 14.4.))
de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto
Orgénico del Ministerio Fiscal (en adelante EOMF).
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De acuerdo con lo dispuesto en el art. 14.4.)) EOMF, corresponde al Consejo
Fiscal informar los proyectos de ley o normas reglamentarias que afecten a la

estructura, organizacion y funciones del Ministerio Fiscal.

El Ministerio Fiscal es un érgano de relevancia constitucional que tiene por
mision promover la accion de la justicia en defensa de la legalidad, de los
derechos de la ciudadania y del interés publico tutelado por la ley, de oficio 0 a
peticion de los interesados, asi como velar por la independencia de los
tribunales y procurar ante estos la satisfaccion del interés social (art. 124 CE y
art. 1 EOMF).

Para el cumplimiento de esta mision corresponde al Ministerio Fiscal, entre

otras funciones, las recogidas en el art. 3 EOMF.

No obstante la aludida limitacién material de la potestad de informe, la funcion
consultiva del Consejo Fiscal viene siendo interpretada en términos amplios,
habiéndose expresado en otras ocasiones en el sentido de entender que, con
arreglo al principio de colaboracion entre los érganos constitucionales, han de
ser expresadas sus consideraciones sobre aspectos que afecten a derechos y
libertades fundamentales, asi como en relacion con cuestiones de técnica
legislativa o de orden terminoldgico, y todo ello con el fin de contribuir a mejorar
la correccion de los textos normativos y, por consiguiente, a su efectiva
aplicabilidad (una vez aprobados) en los procesos judiciales en los que el

Ministerio Fiscal ejercita las funciones que legalmente tiene encomendadas.

En relacién con lo anterior, el APL objeto de informe regula de una forma
integral los mecanismos de defensa de los intereses colectivos de las personas

consumidoras ya existentes en nuestro pais.
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El texto propuesto afecta a las funciones del Ministerio Fiscal, en especial todos
aguellos articulos que regulan la interposicidon de acciones y que legitiman su
intervencion para el ejercicio de acciones de representacion y la defensa de los

derechos de las personas consumidoras en acciones colectivas.

En este sentido, nos remitimos a cada uno de los postulados y directrices
contenidas en la Circular de la FGE num. 2/2010, de 19 de noviembre, acerca
de la intervencion del Ministerio Fiscal en el orden civil para la proteccién de los

consumidores y usuarios, donde se expone lo siguiente:

Las llamadas acciones colectivas no pretenden proteger tan solo los derechos
subjetivos de cada afectado por una conducta de origen profesional o empresarial,
no constituyen, por tanto, una mera acumulacion de acciones individuales, sino
que tienen la finalidad de reaccionar frente a conductas ilicitas que pueden
lesionar a una pluralidad de consumidores, siendo su propdsito Ultimo evitar la
extension del perjuicio y disuadir de la realizacibon en lo sucesivo de
comportamientos lesivos similares en detrimento del conjunto de los

consumidores.

Asimismo, estas acciones sin duda facilitan el acceso a la justicia de los pequefios
demandantes, mejoran la proteccién juridica de los intereses de los ausentes,
garantizan la eficiencia y la economia procesales al evitar la proliferacion de
procedimientos con un mismo objeto y avalan la homogeneidad de las

resoluciones respecto de toda la colectividad de perjudicados.

De igual forma, la Circular de la FGE num. 2/2018, de 1 de junio, sobre nuevas
directrices en materia de proteccion juridica de los derechos de los

consumidores y usuarios, supone un referente para esta materia.

Como es bien sabido, el Ministerio Fiscal tiene encomendadas, entre otras
funciones, velar por que la funcion jurisdiccional se ejerza eficazmente
conforme a las leyes y en los plazos y términos en ellas sefialados (art. 3.1
EOMF); velar por el respeto de las instituciones constitucionales y de los
derechos fundamentales vy libertades publicas con cuantas acciones exija su
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defensa (art. 3.3 EOMF); ejercitar las acciones penales y civiles dimanantes de
delitos y faltas u oponerse a las ejercitadas por otros, cuando proceda (art. 3.4
EOMF); intervenir en el proceso penal, instando de la autoridad judicial la
adopcién de medidas cautelares que procedan y la practica de las diligencias
encaminadas al esclarecimiento de los hechos o instruyendo directamente el
procedimiento en el ambito de lo dispuesto en la Ley Organica reguladora de la
Responsabilidad Penal de los Menores, pudiendo ordenar a la Policia Judicial
aquellas diligencias que estime oportunas (art. 3.5 EOMF); mantener la
integridad de la jurisdiccibn y competencia de los jueces vy tribunales,
promoviendo los conflictos de jurisdiccién y, en su caso, las cuestiones de
competencia que resulten procedentes, e intervenir en las promovidas por otros
(art. 3.8 EOMF); velar por el cumplimiento de las resoluciones judiciales que
afecten al interés publico y social (art. 3.9 EOMF); velar por la proteccion
procesal de las victimas y por la proteccion de testigos y peritos, promoviendo
los mecanismos previstos para que reciban la ayuda y asistencia efectivas (art.
3.10 EOMF).

En definitiva, la emisién del presente informe incide en las competencias
consultivas del Consejo Fiscal, expresa el parecer de dicho érgano colegiado
sobre el APL y da cumplimiento al tramite preceptivo previsto en la legislacion

organica del Ministerio Fiscal.

2. Consideraciones previas

El APL, tal y como establece su exposicion de motivos, pretende llevar a cabo
la transposicion de la Directiva 2020/1828 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 25 de noviembre de 2020, relativa a las acciones de
representacion para la proteccion de los intereses colectivos de las personas
consumidoras y usuarias, cuyo cometido principal se basa en garantizar que

todos los Estados de la Union Europea cuenten, al menos, con un mecanismo
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de tutela colectiva a instancia de las entidades legalmente habilitadas para la

salvaguarda de los intereses de aquellas.

Actualmente, la defensa de intereses colectivos de las personas consumidoras
y usuarias se encuentra regulada en varias leyes que abordan de forma parcial
y dispersa cuestiones tan relevantes como los derechos e intereses de las
personas consumidoras o la legitimacion de los O6rganos publicos vy

asociaciones.

Entre otras leyes, pueden mencionarse la Ley 34/1988, de 11 de noviembre,
General de Publicidad; la Ley 3/1991, de 10 de enero, de Competencia Desleal;
la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre condiciones generales de la contratacion.
Por su parte, la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, regula la
tutela de intereses juridicos colectivos si el proceso es iniciado por personas
juridicas habilitadas, sin que exista regulacion alguna sobre un procedimiento

especial para la defensa de dichos intereses.

Sin embargo, esta dispersion normativa no ha desplegado la eficacia necesaria
para la tutela de los derechos en el ambito del consumo, que han venido
adoleciendo de multitud de problemas, tanto de forma como de fondo, a la hora
de instaurar un sistema Unico de regulacion de las acciones de representacion
para la proteccion de los intereses colectivos de las personas consumidoras y

usuarias.

La regulacion se considera necesaria porque en todo lo que atafie a las
relaciones de consumo puede aseverarse que no solo hay grupos de riesgo,
sino que todos los ciudadanos se encuentran en situacion de vulnerabilidad por
las practicas imperantes en la contratacion de bienes y servicios suministrados
por grandes empresas, maxime cuando se da la circunstancia de que algunas
operan en régimen de monopolio, de hecho o de derecho, y llevan a cabo
practicas que introducen un factor de desequilibrio estructural en perjuicio de la

persona consumidora.
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El art. 51.1 de la Constitucién espafiola establece que los poderes publicos
garantizaran la defensa de los consumidores y usuarios, protegiendo, mediante
procedimientos eficaces (...) los legitimos intereses econdmicos de los mismos.
Los poderes publicos promoveran la informacion y la educacion de los
consumidores y usuarios, fomentaran sus organizaciones y oiran a éstas en las
cuestiones que puedan afectar a aquéllos, en los términos que la ley

establezca.

Puede afirmarse que los procedimientos desarrollados han resultado eficaces
en relacién con el comercio minorista, la pequefia 0 mediana empresa, pero no
es el caso en lo que concierne a las grandes empresas. Sobre todo, en
sectores que afectan de forma directa a la ciudadania, en el ambito de la
energia (gas, electricidad, carburantes), la comunicacién (telefonia), los

productos financieros (préstamos, seguros o hipotecas) y en la vivienda.

En este sentido, hay que valorar de forma positiva y necesaria la creacion de
un nuevo procedimiento en la LEC que contribuirhd a proteger los intereses
colectivos de las personas consumidoras y que debe vincularse con la reforma
de determinados articulos de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios. Concretamente, el APL propone incluir un nuevo
Titulo IV en la LEC, en el Libro IV, con la rabrica «De los procesos para el
ejercicio de acciones de representacion para la proteccion de los intereses
colectivos de los consumidores y usuarios» integrado por 58 articulos,

agrupados a su vez en tres capitulos.

De igual forma, otro de los elementos cruciales que introduce este APL es el
reconocimiento de legitimacibn activa para llevar a cabo acciones
representativas transfronterizas a las llamadas entidades habilitadas. Se valora
de forma positiva para la adecuada proteccion de la persona consumidora mas
alla de nuestro pais, con la designacién al efecto de puntos de contacto

nacionales.



Puede verificar este documento en https://sedejudicial justicia.es

Codigo Seguro de Verificacion E04799402-PF:B8Wr-rp6Z-9kUp-2cZc-Z

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidente

El principal cometido del APL es la distincion a nivel procesal entre acciones de
cesacion y resarcitorias, siendo estas ultimas las que son objeto de un
desarrollo legal mas detallado. En cualquiera de las dos se impide la
intervencion a titulo individual de los consumidores y usuarios afectados, lo que

sin duda agilizara y simplificara los procedimientos.

En relacién con las acciones de cesacion, llama la atencion la posibilidad de
que tengan un contenido simplemente declarativo, acabando asi con las
discrepancias que surgian una vez interpuesta la accion cuando la parte
demandada alegaba que la conducta habia cesado y que no existia riesgo de

gue se repitiera.

De la regulacién de las acciones resarcitorias cabe destacar que resuelve
muchas cuestiones no previstas actualmente. Por ejemplo, la posibilidad de
qgue las personas consumidoras afectadas que no quieran verse vinculadas en
el proceso puedan hacerlo constar expresamente a través de una plataforma
electronica. También se exige la existencia de homogeneidad entre las

pretensiones de las personas consumidoras.

Al mismo tiempo, se incluye en el APL, y se valora de forma positiva, la
creacion de un Registro Publico de Acciones de Representacion y una base de

datos de entidades habilitadas.

3. Estructuray contenido del anteproyecto

El APL viene precedido de una larga exposicién de motivos donde se enuncian,
de forma minuciosa en cinco apartados, los antecedentes legislativos,
objetivos, estructura y los principios en los que se ha basado la transposicion
de la directiva; dos articulos; dos disposiciones adicionales; dos disposiciones

transitorias; una Unica disposicion derogatoria y trece disposiciones finales.
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El articulo primero modifica la LEC a través de 21 puntos que afaden,
suprimen o modifican distintos preceptos para adaptar la creacion del nuevo
proceso para el ejercicio de acciones de representacion para la proteccion de

los intereses colectivos.

En el apartado veintiuno radica la principal novedad de este articulo que
introduce un nuevo Titulo IV (De los procesos para el ejercicio de acciones de
representacion para la proteccion de los intereses colectivos de los
consumidores y usuarios), dividido en tres capitulos: disposiciones comunes,
disposiciones aplicables a las acciones de representacion de cesacion y
disposiciones aplicables a las acciones de representacion resarcitorias que, a

su vez, de divide en seis secciones.

El articulo segundo reforma el Texto Refundido de la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios, aprobado por Real Decreto

Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, y otras leyes complementarias.

A través de cinco puntos se reforma dicha Ley a fin de regular los
procedimientos judiciales y extrajudiciales que se susciten para proteccion de
los intereses colectivos de los consumidores y usuarios. A tal efecto, se crea un
nuevo procedimiento en el que destaca la necesidad de designacion de
asociaciones de consumidores y usuarios como entidades habilitadas para el

ejercicio de acciones de representacion.

Las disposiciones adicionales se refieren al Registro Publico de Acciones de
Representacion y a la base de datos de entidades habilitadas, a cargo del

Ministerio de Justicia el primero y del Ministerio de Consumo el segundo.

Las disposiciones transitorias regulan el tratamiento de los procesos judiciales
en curso, que continuaran sustanciandose conforme a la legislacién procesal
anterior. Asimismo, se regula el tratamiento de la prescripcién de las acciones

individuales de resarcimiento que puedan ejercitar los consumidores o0 usuarios
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frente a las infracciones de los empresarios o profesionales que hayan sido

cometidas antes de la entrada en vigor de la ley.

Las trece disposiciones finales tienen por objeto adaptar las leyes sectoriales a
la nueva terminologia. Entre las leyes que se reforman se encuentran las
siguientes: la Ley 3/1991 de 10 de enero, de Competencia Desleal; la Ley
7/1998 , de 13 de abril, de sobre condiciones generales de la contratacion; la
Ley 22/2007, de 11 de julio, sobre comercializacion a distancia de servicios
financieros destinados a los consumidores; la Ley 34/2002, de 11 de julio, de
servicios de la sociedad de la informacion y de comercio electrénico; la Ley
22/2007, de 11 de julio, sobre comercializacion a distancia de servicios
financieros destinados a los consumidores; la Ley 43/2007, de 13 de diciembre,
de proteccién de los consumidores en la contratacion de bienes con oferta de
restitucion del precio; la Ley 2/2009, de 31 de marzo, por la que se regula la
contratacion con los consumidores de préstamos o créditos hipotecarios y de
servicios de intermediacion para la celebracién de contratos de préstamo o
crédito; la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio; la Ley 16/2011, de 24 de junio, de
contratos de crédito al consumo; la Ley 4/2012, de 6 de julio, de contratos de
aprovechamiento por turno de bienes de uso turistico, de adquisiciobn de
productos vacaciones de larga duracion, de reventa y de intercambio y normas
tributarias; y la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y
productos sanitarios aprobada por del Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24

de julio.

4. El anteproyecto de Ley de acciones de representacion para la

proteccion de los intereses colectivos de los consumidores

Entrando ya en el analisis del texto a informar, haremos una primera
aclaracion: a pesar de que el nomen del texto prelegislativo sometido a informe

(anteproyecto de Ley de acciones de representacion para la proteccion de los
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intereses colectivos de los consumidores) pudiera hacer pensar que va dirigido
Gnicamente a los consumidores, no se entiende muy bien la supresion de los
usuarios como colectivo paralelo al de los consumidores y a los que también va

dirigido este anteproyecto legislativo.

Por tanto, al tener como finalidad la proteccion de los intereses de ambas
personas, deberia mencionarse expresamente a la persona usuaria como
representante del colectivo que hace uso de un servicio y no de un producto,

como es el caso de la persona consumidora.

Desde esta Optica, nos encontramos con que en la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios opta por definir de forma concreta y
precisa a los consumidores, empresarios, usuarios y a un sector que nos
parece de vital importancia que es el conformado por los consumidores

vulnerables.

Por ello, debemos remitirnos a lo dispuesto en el art. 3 del RDL 1/2007, de 16
de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General para
la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias,
que da una definicién concreta de lo que va a constituir el &mbito subjetivo de

este APL y que expone lo siguiente:

1. A efectos de esta ley, y sin perjuicio de lo dispuesto expresamente en sus libros
tercero y cuarto, son consumidores o usuarios las personas fisicas que actien con

un proposito ajeno a su actividad comercial, empresarial, oficio o profesion.

Son también consumidores a efectos de esta norma las personas juridicas y las
entidades sin personalidad juridica que actden sin &nimo de lucro en un ambito

ajeno a una actividad comercial o empresarial.

2. Asimismo, a los efectos de esta ley y sin perjuicio de la normativa sectorial
gue en cada caso resulte de aplicacion, tienen la consideracion de personas
consumidoras vulnerables respecto de relaciones concretas de consumo, aquellas

personas fisicas que, de forma individual o colectiva, por sus caracteristicas,

10
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necesidades o circunstancias personales, econdmicas, educativas o sociales, se
encuentran, aunque sea territorial, sectorial o temporalmente, en una especial
situacion de subordinacion, indefensién o desproteccion que les impide el ejercicio

de sus derechos como personas consumidoras en condiciones de igualdad.

Y en relacién con la definicion de empresario, debemos ampliar el concepto a
personas fisicas y juridicas. Precisamente el art. 4 establece que «a efectos de
lo dispuesto en esta norma, se considera empresario a toda persona fisica o
juridica, ya sea privada o publica, que actue directamente o a través de otra
persona en su nombre o siguiendo sus instrucciones, con un proposito

relacionado con su actividad comercial, empresarial, oficio o profesion».

En ese mismo orden de apreciaciones y con el fin de visibilizar la importante
presencia de las mujeres en la realidad del consumo y de los procedimientos
de defensa de los derechos de las personas consumidoras y usuarias, se
considera necesario revisar el texto del APL a fin de adaptar su redaccion, en la
medida de lo posible, a las pautas del lenguaje inclusivo y no sexista (art. 14.11
de la Ley Orgéanica 3/2007, de 22 de marzo). Por ello, siempre que se garantice
la comprension y la correccion técnico-juridica de la norma, debe evitarse el
recurso al «masculino genérico» que refleja gran parte del articulado, con
expresiones tales como «los consumidores y usuarios», contenida en el propio
titulo de la norma cuando podria recurrirse a otras como «las personas

consumidoras y usuarias».

Finalmente, concluimos con que el verdadero nucleo de este APL es la
instauracion de mecanismos de tutela colectiva a instancia de entidades
habilitadas para proteger los intereses tanto de las personas consumidoras

como de las personas usuarias.

Nuestra Constitucidn hace esa distincion entre ambas, en el art. 51.1 y la

misma Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, lo que

11
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nos lleva a que son dos términos distintos y que se refieren a dos tipos de

sujetos distintos a los que les afecta una misma regulacion.

Por ello, una denominacién mas acertada hubiera sido la de «Ley de acciones
de representacion para la proteccibn de los intereses colectivos de las

personas consumidoras y usuarias».

4.1 Exposicion de motivos

La exposicion de motivos del APL recoge en su primera parte el contexto
especifico en el que se encuentran los mecanismos de proteccién para las
personas consumidoras y usuarias, asi como la necesidad de transposicion de
la Directiva (UE) 2020/1828 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
noviembre de 2020, relativa a la acciones de representacion para la proteccion
de intereses colectivos de los consumidores, que insta a los Estados miembros
a la creacion de un procedimiento colectivo en el que puedan sustanciarse las

acciones de representacion en sus dos modalidades: cesacion y resarcimiento.

En resumen, se plantea de forma expresa la necesidad de adaptar nuestra
legislacion procesal civil y administrativa sobre entidades habilitadas para

ajustarnos a los parametros de la Directiva mencionada.

Debemos llamar la atenciéon, por su extraordinaria significancia, a la frase con
la que comienza de exposicion de motivos, donde anuncia, sin mas, una
circunstancia real que deberia erigirse como la base y el espiritu de todo el

APL: la debilidad del consumidor en las relaciones de mercado.

Si partimos de esta situacion asimétrica entre la persona consumidora y la
empresaria, podemos afirmar que el APL tiene en cuenta dicha asimetria de
forma parcial y que podria ser mejorada, como vamos a explicar a

continuacion.
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Por otro lado, la exposicion de motivos del APL plantea de forma extensa y
analitica el marco procesal en que se va a encontrar la creacion de un nuevo
procedimiento especial para abordar todas las singularidades procesales que
requieren las acciones de representacion, resaltando como novedades: la
reclamacion previa a la persona empresaria como requisito imprescindible para
interponer la demanda para una accion de cesacion; la vinculacion plural de la
accion; el proceso y su resultado a todos los sujetos que hayan resultado
perjudicados en sus derechos e intereses, a no ser que de forma expresa
hayan solicitado la desvinculacion de lo que este proceso acuerde, que seria

en otras palabras, los sistemas de adhesion conocidos como opt-out u opt-in.

Distingue entre la regulacion de la accion de cesacién y la de resarcimiento, Si
bien detalla y sistematiza de forma méas profunda esta ultima, con especial
detenimiento en el procedimiento que se ha de seguir. En este punto,

encontramos gue hay cierto desequilibrio en la regulacion de las dos acciones.

La acciébn de cesacion no contiene una regulacion demasiado detallada,
mientras que la resarcitoria contiene todo tipo de detalles en su tramitacién, la
posibilidad de alternativas al procedimiento, homologaciéon y ejecucion de

acuerdos resarcitorios.

En un segundo plano, se encuentra todo lo relativo a la legitimacion de las
entidades habilitadas para el ejercicio de acciones de representacion tanto en

el ambito nacional como en el transfronterizo.

Por altimo, la exposicion de motivos recoge los principios a los que obedece la
transposicion de la Directiva en la ley proyectada, como son: necesidad,
eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia como
exige el art. 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento

Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.
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4.2 Modificacion de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil

4.2.1 Aspectos generales

La ley proyectada se inicia con el articulo primero que abarca 21 puntos en

total dirigidos a reformar la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC).

El prelegislador ha optado por introducir la reforma en la LEC a través del
primer articulo del APL, en vez de hacerlo por medio de disposiciones finales
como lo ha hecho con varias leyes como en la Ley 3/1991, de 10 de enero, de
Competencia Desleal; en la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre condiciones
generales de la contratacion; en la Ley 34/2002, de 11 de julio, de servicios de
la sociedad de la informacién y de comercio electrénico; en la Ley 22/2007, de
11 de julio, sobre comercializacion a distancia de servicios financieros
destinados a los consumidores; en la Ley 43/2007, de 13 de diciembre, de
proteccién de los consumidores en la contratacion de bienes con oferta de
restitucion del precio; en la Ley 2/2009, de 31 de marzo, por la que se regula la
contratacion con los consumidores de préstamos o créditos hipotecarios y de
servicios de intermediacion para la celebraciébn de contratos de préstamo o
crédito; en la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio; en la Ley 16/2011, de 24 de junio, de
contratos de crédito al consumo; en la Ley 4/2012, de 6 de julio, de contratos
de aprovechamiento por turno de bienes de uso turistico, de adquisicién de
productos vacacionales de larga duracion, de reventa y de intercambio y
normas tributarias; y en el Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24 de julio, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de garantias y uso racional de

los medicamentos y productos sanitarios.

Dicho esto, como ya hemos apuntado, la reforma de la LEC se divide en dos
partes: una primera que abarca los 20 primeros puntos y otra recogida en el
punto 21 con la regulacion de los «procesos para el ejercicio de acciones de

representacion para la proteccion de los intereses colectivos de los
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consumidores y usuarios», que supone la creacion de un nuevo Titulo IV en el
Libro IV de la LEC.

4.2.2 Especial referencia a la legitimacion del Ministerio Fiscal y a la

exclusion de particulares

De las modificaciones previstas en los primeros 20 puntos, conviene analizar
de una forma mas detallada lo que compete a la legitimacién del Ministerio

Fiscal y los efectos de la supresion de los arts. 11 y 519 de la actual LEC.

El art. 11.5 LEC que se pretende eliminar en el APL dispone que «el Ministerio
Fiscal estard legitimado para ejercitar cualquier accion en defensa de los

intereses de los consumidores y usuarios».

Por otro lado, el nuevo art. 54 de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios que contiene el APL establece en relacion con la
legitimacién que «se consideran entidades habilitadas para el ejercicio de
acciones de representacion para la proteccion de los intereses colectivos de los

consumidores y usuarios: b) El Ministerio Fiscal».

Considerando al Ministerio Fiscal como un organismo con reconocimiento
constitucional, con personalidad juridica, cuya mision es promover la accién de
la justicia en defensa de la legalidad de los derechos de los ciudadanos y del
interés publico tutelado por la ley (art. 124 CE y art. 1 EOMF), consideramos
procedente que se nos desvincule del resto de entidades habilitadas a las que
se hace referencia en el art. 54 TRLGDCyU, proponiendo la eliminacién del

apartado b) y reconociéndonos como parte legitimada en la LEC.

De igual forma, se sugiere que el proyectado art. 835 LEC quede con la
siguiente redaccion: «sin perjuicio de lo establecido en leyes especiales,
estaran legitimadas para el ejercicio de las acciones de representacion tanto el

Ministerio Fiscal como las entidades habilitadas con arreglo a lo dispuesto en el
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texto refundido de la Ley General de Defensa de los Consumidores y

Usuarios».

Pues bien, conjugando el contenido de los preceptos sefialados, debemos
llamar la atencidén a que la legitimacion del Ministerio Fiscal que se regula en el
APL esta algo desdibujada y no es precisa. Si la norma del art. 11.5 LEC que
se quiere suprimir es la Unica que legitima al Ministerio Fiscal para el ejercicio
de acciones individuales en defensa de los consumidores, la aprobacion del
APL que daria lugar a la eliminacion de ese precepto supondria la imposibilidad
de que el Ministerio Fiscal iniciara o se personara en esa clase de acciones, lo
que conllevaria reducir su ambito de intervencion y limitar su actuacién en

contra del espiritu de otras leyes.

Precisamente en esa linea, el preambulo de la Ley 3/2014, de 27 de marzo, por
la que se modifica el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de
Consumidores y Usuarios, y que dio la nueva redaccién al art. 11.5 LEC, se
refiere expresamente a la necesidad de «atribuir legitimacion activa al
Ministerio Fiscal para ejercitar cualquier accion en defensa de intereses difusos
y colectivos de consumidores y usuarios», suprimiendo asi el obstaculo legal

que le impedia ejercitar acciones colectivas resarcitorias.

Por ello, entendemos que una vez que la ley determind en esos términos tan
generales la legitimacién del Ministerio Fiscal, ampliandola también a las
acciones individuales, la supresion de esta disposicion se considera un
retroceso para la defensa de las personas consumidoras, en especial para las
mas vulnerables, como son las personas con discapacidad, mayores,
extranjeros sin recursos y todas aquellas objeto de una especial atencion a

través de la intervencion del Ministerio Fiscal en las acciones individuales.
En este sentido, la Circular de la FGE nim. 2/2018, sobre nuevas directrices en

materia de proteccion juridica de los derechos de los consumidores y usuarios,

destaca la intervencion del Ministerio Fiscal atendiendo «de forma prioritaria, a
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aguellos casos en que se revelen situaciones de inferioridad, subordinacion e

indefension».

En consecuencia, prescindir del actual art. 11.5 LEC supondria claramente un
retroceso en las funciones del Ministerio Fiscal en defensa de todos los
consumidores. A mayor abundamiento, suprimir la intervencion del Ministerio
Fiscal en acciones individuales podria incluso afectar a su legitimacion en el
orden contencioso-administrativo, si se tiene en cuenta lo dispuesto en la

Circular citada anteriormente.

A ello debemos afiadir que en el informe sobre este APL emitido por el Consejo
Economico y Social (CES), el 25 de enero de 2023, también se llama la
atencién en este aspecto en el siguiente sentido: «el CES entiende que la
intervenciéon  del Ministerio Fiscal tiene que mantenerse en los mismos
términos que en el articulo 11.5 de la LEC, y no incluirlo como una entidad
habilitada para el ejercicio de acciones de representacion, dado que dicho
Ministerio no es una entidad o asociacién, sino un érgano de relevancia

constitucional con personalidad juridica propiax».

Por lo expuesto, se propone que se mantenga el actual art. 11 LEC referido
exclusivamente a la legitimacion del Ministerio Fiscal en las acciones

individuales de consumo y afadir la siguiente redaccién en el punto 5:

Sin perjuicio de la legitimacion individual de los perjudicados o afectados, y
siempre con su autorizacion, el Ministerio Fiscal estara legitimado para ejercitar
cualquier accion en defensa de los intereses de las personas consumidoras y

usuarias.

Desde esta Optica, debemos hacer referencia a los efectos de supresién del art.
519 LEC, que impediria que el Ministerio Fiscal pueda instar en beneficio de las
personas consumidoras y usuarias afectadas la ejecucion de una sentencia de

condena sin determinacion individual de los beneficiados, ya que el proyectado
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art. 876 LEC establece que en estos casos «se despachara la ejecucion de
oficio, a instancia de la entidad demandante o de cualquiera de los
beneficiarios». En coherencia con la anterior propuesta de nueva redaccion del
art. 835 LEC, se sugiere que en el art. 876 LEC se incluya al Ministerio Fiscal

como parte legitimada para instar el despacho de ejecucion.

Pese a todo lo expuesto, no se modifica el art. 13.1 LEC que establece que
«mientras se encuentre pendiente un proceso, podra ser admitido como
demandante o demandado, quien acredite tener interés directo y legitimo en el
resultado del pleito. En particular, cualquier consumidor o usuario podra
intervenir en los procesos instados por las entidades legalmente reconocidas

para la defensa de los intereses de aquellos».

Nos encontramos con que el art. 13 LEC que el APL deja vigente de forma
incongruente se refiere al ejercicio para la proteccién de derechos e intereses
colectivos y difusos de personas consumidoras y usuarias. Sin embargo, con el
APL su intervencién quedaria prohibida tanto para las acciones de cesacion

(nuevo art. 830.4 LEC) como para las resarcitorias (nuevo art. 831.3 LEC).

Por tanto, en coherencia con lo regulado se plantea la necesidad de eliminar la
referencia a los particulares que se hace en el segundo inciso del art. 13 LEC al

objeto de evitar contradicciones y problemas de interpretacion.

No queremos acabar este apartado sin hacer una breve mencion a las
diligencias preprocesales del Ministerio Fiscal. Entendemos que pueden
constituir un instrumento muy valioso para determinar el fundamento y, en su
caso, alcance de la accién colectiva y en armonia con lo establecido el art. 4
EOMF (Ley 50/1981, de 30 de diciembre).

18



Puede verificar este documento en https://sedejudicial justicia.es

Codigo Seguro de Verificacion E04799402-PF:B8Wr-rp6Z-9kUp-2cZc-Z

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidente

4.2.3 Procesos para el ejercicio de acciones de representacion para la

proteccion de los intereses colectivos de los consumidores y usuarios

A) Disposiciones comunes

En el Capitulo I, relativo a las disposiciones comunes, el APL introduce un
amplio ambito de aplicacion para dar cobertura al ejercicio de acciones frente a
cualquier tipo de infraccién en que se hayan visto perjudicados los derechos e

intereses colectivos de las personas consumidoras y usuarias.

Debemos llamar la atencion sobre la redaccién del art. 830 LEC que figura en
el APL. Define la accion de cesacion como aquella «que se dirige a obtener

una sentencia que condene al demandado a cesar en la conducta».

Es obvio que una accion de cesacion tiene como finalidad «hacer cesar». Por
ello, sugerimos otra redaccion utilizando una terminologia mas apropiada.
Proponemos su definicibn como «la pretension consistente en poner fin a la

conducta demandada y prohibir la reiteracion de la misma.

Ademas de dar cumplimiento a los mandatos de la Directiva, se acoge la
posibilidad de ejercer acciones de alcance meramente declarativo que, a
efectos procesales, se conceptian como acciones de representacion de
cesacion (art. 830 LEC).

Como novedad, se ha optado por excluir la intervencion a titulo individual de
consumidores y usuarios en procesos colectivos, sin perjuicio de reconocer el
efecto interruptivo de la prescripcion que las acciones de representacion
producen respecto de la potencial interposicion de acciones individuales (art.
832 LEC).

19



Puede verificar este documento en https://sedejudicial justicia.es

Codigo Seguro de Verificacion E04799402-PF:B8Wr-rp6Z-9kUp-2cZc-Z

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidente

Asimismo, en funciébn de lo dispuesto en la Directiva, las acciones de
representacion de cesacion y resarcitorias asociadas a la misma infraccion

pueden ejercerse en el marco de un mismo proceso (art. 833 LEC).

A.1) Legitimacion del Ministerio Fiscal en la accién de cesacion

Debemos volver a llamar la atencidn sobre la regulacion de este punto tan
relevante, como es la supresion de actual art. 15 LEC y la nueva redaccion del
art. 835.4 LEC que prevé el APL en todo lo que afecta a la legitimacién del

Ministerio Fiscal.

El actual art. 15.1.11 LEC dispone que «el Ministerio Fiscal sera parte en estos
procesos cuando el interés social lo justifique. El tribunal que conozca de
alguno de estos procesos comunicara su iniciacion al Ministerio Fiscal para que

valore la posibilidad de su personacion».

Sin embargo, el proyectado art. 835.4 LEC sefala que «el Ministerio Fiscal y el
resto de las entidades a que se refiere este articulo podran personarse en los
procesos promovidos por otra cualquiera de ellas en ejercicio de la accién de
representacion de cesacion, si lo estiman oportuno para la defensa de los
intereses que representan. El tribunal, en razén del momento en que dicha
intervencidon se produzca, podra rechazarla de forma motivada si la considera

perjudicial para el buen desarrollo del proceso».

Efectivamente, el ultimo inciso del proyectado art. 835.4 LEC restringe la regla
general del art. 13 LEC que no ha sido suprimido, al permitir que el tribunal
rechace la personacion por ser perjudicial para el proceso y no Unicamente por

la falta de un interés directo y legitimo en el resultado.
Desde luego, la literalidad de este inciso seria aplicable al Ministerio Fiscal, lo

cual supondria obviar la relevancia constitucional de esta Institucién y el

caracter con que actua en el proceso conforme a lo dispuesto en el art. 124 CE.
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Por otro lado, llama la atencion que lo dispuesto en el proyectado art. 835.4
LEC se refiere Unicamente a la accion de representacion de cesacion y nada

consta de las acciones resarcitorias.

De igual forma, no se considera justificada ni apropiado que la nueva
regulacion prescinda del traslado obligatorio de la demanda al Ministerio Fiscal
a fin de valorar su intervencién en el procedimiento. Sobre todo, si se tiene en
cuenta la novedosa forma en la que se va a tener conocimiento de la existencia
del procedimiento, que serd a través del nuevo Registro Publico de Acciones
de Representacion (art. 837 LEC).

En consecuencia, a fin de evitar los inconvenientes mencionados, se propone
gue en los proyectados arts. 841 y 845 LEC se afiada lo siguiente: «Admitida la
demanda, el tribunal comunicara la existencia del procedimiento y dara traslado
de esta al Ministerio Fiscal para que valore la posibilidad de su personacion,
guedando en suspenso el procedimiento en tanto que no conste que se ha

recibido la comunicaciéon».

A.2) Competencia objetivay territorial

Otro punto de las disposiciones comunes al que debemos hacer referencia es
el relativo a la competencia objetiva y territorial prevista en el proyectado art.
834 de la LEC.

En relacion con la competencia objetiva, el proyectado art. 834.1 LEC
establece que «para el conocimiento de los procesos en que se ejerciten
acciones de representacion para la proteccion de los intereses colectivos de los
consumidores y usuarios seran objetivamente competentes los Juzgados de

Primera Instancia, con independencia de la materia sobre la que versen».
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Ello conlleva que se devuelve la competencia objetiva a los juzgados de
primera instancia, cuando actualmente corresponde a los juzgados de lo

mercantil.

Por otro lado, en lo que se refiere a la competencia territorial, la modificacion
del apartado primero del art. 52.1.14.° LEC y la supresion del art. 52.1.16.°
LEC, sustituidos por el proyectado art. 834.3 LEC, conlleva que la competencia
territorial se determine, principalmente, por el domicilio de la persona

demandada.

En el momento actual, el domicilio del demandado determina la competencia
Unicamente para las acciones de cesacion relativas a condiciones generales de
la contratacion, mientras que para el resto seria, en primer lugar, donde el

demandado tenga un establecimiento.

En este sentido, la nueva regulacion podria provocar una concentracion de
procedimientos en muy pocos lugares, con el riesgo que puede conllevar la
saturacion de determinados juzgados. A esto debemos afiadir que conforme al
art. 55.2 APL las asociaciones de consumidores de ambito autonémico pueden
ser designadas entidades habilitadas para el ejercicio de acciones de

representacion nacionales.

Por ello se propone que, al menos cuando se ejercita Unicamente la accion de
cesacion, el art. 834 LEC permita optar, sin perjuicio de las normas de la Union
Europea o convencionales que regulen la materia, entre el domicilio del
demandante o el lugar donde el demandado tenga un establecimiento,
manteniendo el fuero subsidiario cuando se carezca de establecimiento o

domicilio.
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A.3) El Registro Publico de Acciones de Representacion

Otro punto que requiere nuestro andlisis es el proyectado art. 837 LEC que
instaura el Registro Publico de Acciones de Representacion.

El art 837.2.a) LEC establece que se inscribirAn necesariamente «las
demandas en que se ejerciten acciones de representacion que se admitan a
tradmite, con indicacion de su fecha, del tribunal y de las partes del proceso». Y
en su letra b) se indica que también se inscribira «la informacion sobre los
consumidores y usuarios afectados por la accion de representacion que se

haya incluido en la demanda».

El Registro Publico de Acciones de Representacibn se prevé como una
herramienta para la coordinacidon entre érganos judiciales ante los que pudieran
estar pendientes procesos colectivos con objetos idénticos o conexos.
Asimismo, se establece un mecanismo de acceso a informacion y fuentes de
prueba (art. 838 LEC) en poder de la parte contraria o de terceros, en
cumplimiento de la Directiva, con el objetivo de superar las situaciones de
asimetria informativa y probatoria que se generaban, sin incurrir en abusos,

debido al control judicial sobre las peticiones que se formulen.

Sin embargo, nos encontramos con que ese Registro sera la Unica forma en
gue las distintas entidades, incluido el Ministerio Fiscal, tengan conocimiento de

la existencia de la interposicion de una accion de representacion.

Por ello, a los efectos de valorar la personacion de Ministerio Fiscal en el
procedimiento, se sugiere una regulacion mas precisa y completa de los
elementos necesarios e imprescindibles para decidir la intervencion en las
citadas acciones. Y es que el art. 837 LEC no expresa de forma clara si debera
inscribirse el contenido integro de la demanda, lo que supone una indudable
dificultad para valorar la oportunidad de personarse o no en el ejercicio de las

acciones representativas.
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Por ello, se propone que en el ar. 837 LEC se especifigue que debera
inscribirse el contenido de la demanda, con la supresion Unicamente de los
datos personales que resulten innecesarios para la comprension del objeto y

fundamentos de la misma.

A.4) El acceso a las fuentes de prueba

El proyectado art. 838 LEC debe ser objeto de andlisis por la singular

relevancia que presenta en relacion con el acceso a fuentes de prueba.

El nimero 1 del precepto expone que «previa solicitud de una entidad
legitimada que haya presentado una motivacion razonada que contenga
aguellos hechos y pruebas a los que tenga acceso razonablemente, que sean
suficientes para justificar la viabilidad del ejercicio de acciones de
representacion, el tribunal podra ordenar que, a reserva de las condiciones
establecidas en este articulo, la parte demandada o un tercero exhiba las
pruebas pertinentes que tenga en su poder, incluidas las que sean precisas
para determinar la identidad de los consumidores y usuarios afectados. El
tribunal también podra ordenar a la parte demandante o a un tercero la

exhibicion de las pruebas pertinentes, a peticiéon del demandado».

El APL recoge en este precepto el contenido del art. 256.1.6.° LEC que
pretende derogar, referido a las diligencias preliminares y que establece: «1.
Todo juicio podra prepararse: 6°. Por peticion de quien pretenda iniciar un
proceso para la defensa de los intereses colectivos de consumidores y usuarios
al objeto de concretar a los integrantes del grupo de afectados cuando, no
estando determinados, sean facilmente determinables. A tal efecto el tribunal
adoptara las medidas oportunas para la averiguacion de los integrantes del
grupo, de acuerdo a las circunstancias del caso y conforme a los datos
suministrados por el solicitante, incluyendo el requerimiento al demandado para

gue colabore en dicha determinacion».
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De una simple lectura de ambos preceptos puede observarse que la finalidad
del nuevo art. 838 LEC es mas amplia, ya que se refiere a la necesidad de

justificar la viabilidad del ejercicio de las acciones de representacion.

Llama la atencion que el requisito de la homogeneidad de las acciones no es
igual para cada una de ellas. Nada se dice al respecto al regular
especificamente la accidbn de cesacion. Sin embargo, en las acciones
resarcitorias si hace referencia a dicha homogeneidad al regular la demanda
(art. 844.1.d LEC) y la certificacion de la accion (art. 846.2 y 847 LEC).

En consecuencia, se propone que en el art. 838 LEC se excluya expresamente
el requisito de la homogeneidad como causa de oposicion al acceso a los
medios de prueba, al menos cuando la solicitud esté limitada a la identificacion

de las personas consumidoras y usuarias afectadas.

B) Acciones de cesacion

Adentrdndonos en el andlisis de estas acciones, debemos detenernos en el
novedoso requisito de la reclamacion previa previsto en el proyectado art. 840
LEC.

La Directiva (UE) 2020/1828 prevé una referencia expresa a mecanismos
extraprocesales, contractuales y extracontractuales, para la resolucion de
potenciales acciones de representacion. Concretamente, prevé que de forma
alternativa a la obligacion de la entidad demandante de solicitar la cesacion por
parte del demandado de manera directa se entienda ésta por cumplida en caso
de haber acudido a determinados mecanismos relacionados con la resolucion
extraprocesal de conflictos. Por ello, se sugiere que en el proyectado art. 840

LEC conste esta posibilidad.

En esa misma linea, debemos hacer mencién al anteproyecto de Ley de

Medidas de Eficiencia Procesal del Servicio Publico de Justicia, que incluye
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cuestiones que podrian tener efecto en la transposicion de la Directiva. En
particular, establece la mediacion previa como requisito de procedibilidad, la

regulacion del pleito testigo y el efecto que ello puede tener en las costas.

Por ello, seria necesario que el anteproyecto mencionado y el que es objeto de

analisis se coordinen para que no se produzcan distorsiones.

Un segundo punto que hay que destacar es en relacion con la posibilidad de
identificacion de los afectados en las acciones de cesacion, conforme a lo
dispuesto en los arts. 841.2, 844.1.b) y 848.1 LEC.

La actual distincion entre intereses colectivos y difusos se basa simplemente en
la identificacion de los afectados y no en su distinta naturaleza, por lo que
resulta adecuado que el APL se refiera Unicamente a intereses colectivos. Sin
embargo, en la redaccion de los articulos anteriormente citados podemos

comprobar que esta distincién no ha desaparecido del todo.

El APL se refiere a la circunstancia de que «sea 0 no posible una identificacién
individualizada», lo que puede dar lugar a varias interpretaciones que podrian
dirimirse con otro tipo de expresion como: «cuando sea imposible o dificil su
determinacion individual» y «en caso de que resulte imposible o dificil su

determinacion individual».

En esa misma linea estaria, ademas, el contenido del art. 860.4 LEC que utiliza
la siguiente expresion: «En caso de que no resulte determinable el nimero de
consumidores y usuarios que puedan beneficiarse de la condena al pago de

una cantidad de dinerox».
Finalmente, segun se desprende de los proyectados arts. 851.4 y 875 LEC, en

algunos casos se cuenta con la posibilidad de que las personas afectadas no

hayan podido ser individualizadas.
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En dltimo lugar, en el analisis de las acciones de cesacion debemos
detenernos en algunas consecuencias que puede producir la falta de

regulacion de lo relativo al efecto de cosa juzgada.

Con la nueva redaccion del art. 222.3 LEC se plantea cierto dilema acerca de si
se extiende o no el efecto de cosa juzgada a las acciones de cesacion. De ser
asi, deberia conjugarse con el proyectado art. 830.4 LEC, que no requiere que
los afectados manifiesten su voluntad de adherirse a ella o de beneficiarse de

una eventual sentencia estimatoria, ni les permite intervenir en el proceso.

Esta cuestion no ha estado exenta de polémica, principalmente debido a las
llamadas clausulas suelo, ya que la solucion jurisprudencial final optd por la

exclusion de la cosa juzgada, sin perjuicio de reconocerle ciertos efectos.

Podemos citar, a modo de ejemplo, las SSTS 643/2017, de 24 de noviembre, y
367/17, de 8 de junio, y la STC 148/2016, de 19 de septiembre. En ocasiones,
incluso, se ha distinguido segun el resultado de la accién colectiva, favorable o

no a los intereses de los consumidores.

Por otro lado, el actual art. 222.3 LEC no hace referencia al art. 10 LEC, sino al
art. 11 LEC que queda suprimido con el APL y versa sobre la legitimacion para

la defensa de derechos e intereses de consumidores y usuarios.

El nuevo reenvio normativo puede generar dudas y por ello se propone que en
el APL, al igual que se hace para las acciones resarcitorias, se regule
expresamente el alcance de la sentencia y de la cosa juzgada en las acciones
de cesacion.

C) Acciones resarcitorias

La accidén de representacion resarcitoria viene definida en el proyectado art.

831 LEC como aquella que «se dirige a obtener una sentencia que condene al
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empresario o profesional demandado a reparar los dafios padecidos por los
consumidores o usuarios perjudicados por la conducta infractora en los

términos previstos por la legislacion aplicable».

Consideramos que la definiciébn de accion resarcitoria es mejorable si se pone
en conexion con lo dispuesto en el art. 5 LEC, que clasifica las acciones o

pretensiones atendiendo a la clase de tutela que se solicita al 6rgano judicial.

En el caso de las acciones resarcitorias, el amparo del tribunal va a consistir en
el reconocimiento de un perjuicio y la reparacién del dafio que puede ser a
través de multiples vias. Por ello, entendemos que deberia darse otra
redaccion al concepto de accién resarcitoria, proponiendo como alternativa la
definicidn siguiente: «La accién de representacion resarcitoria es la pretension
dirigida a obtener el reconocimiento de un perjuicio determinado y la reparacién
de los dafios ocasionados a las personas consumidoras y usuarias, por
cualquier conducta que pueda considerarse infractora por parte de la persona

empresaria o profesional demandada, en los términos previstos legalmente».

C.1) Lahomogeneidad de las pretensiones

Dentro de los requisitos de la demanda previstos en el art. 844 LEC que prevé
el APL, se encuentra el del apartado d) segun el cual debe hacerse constar la
existencia de homogeneidad entre las pretensiones de las personas

consumidoras y usuarias afectadas.

En ese mismo sentido, el proyectado art. 847 LEC regula la necesidad de
homogeneidad de una accidon de representacion, que sera una cuestion
controvertida. Dicho precepto recoge lo siguiente: «1. El tribunal solo certificara
la accion de representacion resarcitoria si se acredita de forma suficiente la
existencia de homogeneidad entre las pretensiones de los consumidores y
usuarios afectados por la conducta que ha determinado la interposicién de la

demanda. 2. Se entendera que existe homogeneidad cuando, en atencion a la
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normativa sustantiva aplicable, resulte posible determinar la concurrencia de la
conducta infractora, el dafio colectivo cuyo resarcimiento se solicita y el nexo
causal entre ambos sin necesidad de tomar en consideracion aspectos facticos
o0 juridicos que sean particulares a cada uno de los consumidores y usuarios

afectados por la accion».

En primer lugar, como ya hemos dicho anteriormente, llama la atencion que
este requisito no se exija de forma expresa en las acciones de cesacion, lo cual

es relevante, ya que puede ir unido a la cuestién de fondo.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el art. 833.1 LEC dispone que cuando se
ejercitan conjuntamente la accidn de cesacion y resarcitoria pueda acordarse

su tramitacion separada.

Por ello, para evitar interpretaciones contradictorias, sugerimos que se aclarare
expresamente esta cuestion en relacion con las acciones de cesacion y regular

de forma mas precisa y detallada la homogeneidad de las pretensiones.

Por tanto, se propone que en el art. 847.1 LEC se aflada un apartado 4 que
disponga: «La denegacién de la certificacion no impedird que continte la
tramitacion de la accion de cesacion cuando ambas se sigan en el mismo

proceso».
C.2) La plataforma electronica

Esta plataforma supone un medio novedoso para la tramitacion de las acciones
de representacién, pero nos surgen dudas respecto a si puede estar al alcance
de cualquier persona consumidora o usuaria, sobre todo en el caso de

consumidores y/o usuarios vulnerables.

En este sentido, la Ley 4/2022, de 25 de febrero, de proteccion de los

consumidores y usuarios frente a situaciones de vulnerabilidad social y
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econémica, incorporé el concepto de «consumidor vulnerable», definiéndolo
como quien se encuentra en situacion de subordinacién, indefension o
desproteccion que le impide el ejercicio de sus derechos como persona
consumidora en condiciones de igualdad a la normativa de proteccién de las
personas consumidoras, dotandolo de un perfil mas claro y poniendo de relieve

la importancia de su consideraciéon en todo el entramado legal de defensa.

Por ello, se sugiere que el APL contemple otras herramientas eficaces para
garantizar el acceso de todas las personas a los mecanismos dispuestos para
la defensa de sus intereses, evitando la restriccion exclusiva a instrumentos
digitales, como en el caso de la plataforma electronica para la gestion del
procedimiento. Desafortunadamente, el acceso a esta clase de herramientas se
ha mostrado muy limitado en algunos segmentos de poblacion que verian

cercenado su derecho a la defensa a través de procedimientos colectivos.

Por otro lado, debemos llamar la atencion de un error material detectado en la
redaccion del apartado 4 del proyectado art. 849 LEC (Los gastos derivados de
la creaciéon y el mantenimiento de la plataforma electrénica a que se refiere
este articulo tendran la consideracion de costas procesales, a los efectos de lo
dispuesto en el apartado 1 del articulo 240 de esta ley). La remision al art. 240
LEC no es correcta, ya que regula la caducidad de la instancia. Es el art. 241.1
LEC el que establece que «salvo lo dispuesto en la Ley de Asistencia Juridica
Gratuita, cada parte pagarad los gastos y costas del proceso causados a su

instancia a medida que se vayan produciendo».

Por ello, se sugiere como nueva redaccion la siguiente: «Los gastos derivados
de la creacion y el mantenimiento de la plataforma electronica a que se refiere
este articulo tendran la consideracion de costas procesales a los efectos de lo

dispuesto en el apartado 1 del articulo 241 de esta ley».
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C.3) Publicidad del auto de certificacion

Otro punto a destacar en el APL es el relativo a la publicidad del auto de
certificacién. El art. 851.3 LEC establece que «cuando resulte posible, el
tribunal dispondra que la comunicacion se efectie de forma individual, por
cualquier medio que permita acreditar su entrega al destinatario teniendo en
cuenta, en su caso, la situacién de vulnerabilidad en que pudiera hallarse
aquel», y el apartado sexto obliga a la parte demandante a sufragar
inicialmente ese gasto con la remisién a un articulo errébneo, ya que no se trata
del art. 240 sino del art. 241.1 LEC.

Tal y como esta redactado el apartado tercero del citado precepto, entendemos
que cuando el niumero de afectados sea numeroso la comunicacion puede
llegar a ser un obstaculo para el ejercicio de la accion por el alto coste que

puede llegar a tener el desembolso previo por la parte demandante.

Si a ello unimos lo dispuesto en el art. 851.2 LEC, parece que la comunicacién
debe reunir las caracteristicas suficientes para que el contenido de la accién
resarcitoria y el acceso a la plataforma electrénica llegue a ser suficientemente
conocido por la persona consumidora destinataria o afectada. Esto parece
descartar medios que resultan mas eficaces y econdmicos, como los mensajes
de texto. Tampoco un correo electrénico parece un medio adecuado cuando se
va a realizar un envio masivo susceptible de acabar en una carpeta de spam, al
menos cuando el emisor sea la entidad demandante. Ni una carta remitida por
correo ordinario que puede no llegar a su destinatario o que sea ignorada por el

receptor sin siquiera abrirla al ver el remitente.

Para poder solucionar este inconveniente, se sugiere que en los supuestos en
los que la accion de representacion tenga por objeto contratos de tracto
sucesivo concertados entre la persona empresaria demandada y el consumidor
afectado por la accion, se disponga expresamente que, cuando asi lo solicite la

parte demandante, la comunicacion se realice por la entidad demandada a
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través de los canales de comunicacion con el cliente que utilice habitualmente
para notificarle aquellas modificaciones contractuales que facultan a la persona
consumidora para resolver el contrato. Y todo ello sin perjuicio de que en caso
de que la sentencia sea absolutoria, pueda repercutir a la parte demandante el
importe real de ese gasto, debidamente justificado, salvo que el tribunal no
haya impuesto las costas al haber apreciado que el caso presentaba serias

dudas de hecho o de derecho.

C.4) Los efectos del auto de certificacion sobre las acciones individuales

de resarcimiento

El apartado 5 del proyectado art. 853 LEC establece que «transcurrido el plazo
a que se refiere el apartado 5 del articulo 848 no podran ejercitarse acciones
resarcitorias individuales cuyo objeto esté comprendido por el auto de
certificacion. El tribunal inadmitira a tramite las demandas que contravengan la

prohibicion anterior o las sobreseera, de oficio o a instancia de parte.

Lo dispuesto en el parrafo anterior no resultara de aplicacion cuando el tribunal
haya acordado la certificaciéon de la accién en los términos previstos en el
apartado 3 del articulo 848 o los consumidores afectados tuvieran su residencia
habitual fuera del territorio espafiol, respecto de quienes no hubiesen

manifestado su voluntad de vincularse a la accion de representacion».

El precepto descrito es una transposicion del art. 9.4 de la Directiva (UE)
2020/1828: «Los Estados miembros estableceran normas para garantizar que
los consumidores que hayan manifestado expresa o tacitamente su voluntad de
ser representados en una accibn de representacibn no puedan ser
representados en otras acciones de representacion con el mismo objeto y
causa contra el mismo empresario, ni puedan ejercitar acciones
individualmente con el mismo objeto y causa contra el mismo empresario. Los

Estados miembros también estableceran normas para garantizar que los
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consumidores no sean indemnizados mas de una vez por el mismo objeto y

causa contra el mismo empresario».

Tal y como se expresa el precepto («acciones individuales cuyo objeto...»),
parece que se prohibe también la interposicion de acciones individuales
resarcitorias a los consumidores que han optado por no vincularse al proceso

cuando se exija manifestacion expresa en tal sentido.

Entendemos que deberia extenderse expresamente la excepcion del segundo
parrafo a los consumidores que hayan manifestado su voluntad de no

vincularse a la accién con arreglo al art. 848.2 LEC.

C.5) Procedimiento con pronunciamientos sucesivos

Es innovadora la propuesta de introducir un procedimiento con
pronunciamientos sucesivos, circunscrito a las acciones resarcitorias en que se

reclamen condenas dinerarias.

Si asi lo decide el tribunal en la audiencia de certificacion, la contestacion a la
demanda y el juicio habran de cefiirse Unicamente a la determinacion de la
responsabilidad de la parte demandada, sin que deba auln discutirse acerca de

una hipotética cantidad.

Se dictara, por tanto, una primera sentencia que declare, en su caso, la
responsabilidad de la persona empresaria o profesional demandada vy, tras su
firmeza, se abrirA un nuevo tramite contradictorio de determinacion de la

indemnizacion.
Se valora de forma positiva esta tramitacion escalonada del procedimiento a fin

de evitar los costes y dilaciones que en algunos casos puede llevar aparejada

la determinacién de la cantidad, que ademas resultaria innecesario si
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finalmente se declara la ausencia de responsabilidad de la persona

demandada.

Por otro lado, en el caso de que la primera sentencia sea estimatoria las
posibilidades de llegar a un acuerdo en materia de la cuantia son mas que
probables, lo que evitara también los costes de esta eventual segunda fase del

proceso.

C.6) Acuerdos de resarcimiento o transacciones colectivas

La regulacion de las transacciones colectivas supone una novedad del APL. Tal
y como expone el art. 864.1 LEC, «una vez certificada la accion, la entidad
demandante y el empresario o profesional demandado podran solicitar
conjuntamente al tribunal la homologacion de un acuerdo para resarcir a los

consumidores y usuarios afectados».

En la regulacion de las acciones resarcitorias no se contempla la posibilidad de
personacion de otras entidades, pero si se permite, antes de la certificacion, la
acumulacion de una accién de otra entidad interpuesta contra la misma

persona demandada y por haber llevado a cabo la misma conducta.

Tampoco recoge el art. 864 LEC el supuesto de que haya discrepancia entre
las distintas entidades personadas acerca de la oportunidad de un acuerdo, por

lo que se sugiere que también se regule este aspecto.
Solo se contempla que se puedan expresar las razones por las que el acuerdo
es justo y razonable o, en su defecto, que se aclare que en estos casos el

acuerdo solo es posible si todas las entidades habilitadas estan conformes.

Lo anterior resultaria también aplicable a los acuerdos propuestos antes de la

certificacion de la accion.
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C.7) Cumplimiento y ejecucién de sentencias y acuerdos

El APL finaliza con una propuesta de regulacion del cumplimiento y de la
ejecucion de las sentencias y de los acuerdos resarcitorios, cuya novedad
reside en fomentar el cumplimiento de las sentencias, de modo que la
necesidad de acudir a la ejecucion forzosa sea residual. Ademas, la ejecucion

provisional esta excluida en estos procesos.

Nos encontramos con una serie de medidas que merecen una valoracion
positiva ante la eficacia que denotan, ya que si el demandado, a pesar de la
imposicion de multas coercitivas, no cumple los términos establecidos en la
sentencia, el demandante que no haya recibido la prestacion que le sea debida
podra instar la ejecucion forzosa. Lo mejor es que le bastar4 con hacerlo en
impreso o formulario, sin necesidad de abogado y procurador, o incluso a
través de la entidad demandante. A partir de ahi, la ejecucion se despachara y

se impulsara de oficio.

Tratdndose de condenas dinerarias cuyos beneficiarios no estén identificados

en la sentencia su cumplimiento sera mas complejo.

En estos casos, la ejecucion se limitara a obtener, en su caso, la cantidad fijada
en la sentencia (o el importe en que esta se amplie ulteriormente, si no es
suficiente para satisfacer a todos los beneficiarios que surjan). A partir de aqui
se hace necesario distribuirla entre quienes vayan acreditando su condicion de

beneficiarios.
El APL encomienda esta labor a la misma entidad demandante, lo que conlleva

ciertos inconvenientes al tratarse de distribuir dinero entre quienes no estan

identificados en la sentencia.
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Por ello, se instaura el modo de acreditar por los beneficiarios su condicion de
tales y el cauce para resolver las disputas en caso de que la entidad no se la

reconozca.

En otro orden de cosas, en relacion con el contenido de la sentencia, el tribunal
determinara quiénes son sus beneficiarios, bien de forma individualizada
(cuando sea posible), bien estableciendo las caracteristicas y requisitos que

han de concurrir en un consumidor individual para poder beneficiarse.

A partir de aqui el APL propone incorporar unas previsiones adicionales
dirigidas a facilitar el cumplimiento de la sentencia, distinguiendo en funcién de

la prestacién que se obliga a realizar a la parte demandada:

a) Si se ha condenado al pago de cantidades de dinero y ha sido posible
determinar de forma individualizada a los perjudicados afectados, el tribunal
establecera el plazo en que el condenado habra de efectuar los pagos, bajo
apercibimiento de la imposicién de multas coercitivas; caso de ser necesario,
se especificara en la sentencia qué han de hacer las personas consumidoras

afectadas para beneficiarse.

b) Si se ha condenado al pago de cantidades de dinero y no ha sido posible
determinar el numero de perjudicados afectados, el tribunal fijard en la
sentencia una cantidad que represente de forma estimativa el importe maximo
debido y sefalara el plazo dentro del cual habra de ingresarse esa cantidad en
la cuenta de depdsitos y consignaciones del tribunal, nuevamente bajo

apercibimiento de la imposicion de multas coercitivas.

A partir de entonces correspondera a la entidad demandante proceder a la
liquidacion y al pago a aquellos que le acrediten su condicion de afectados.

c) Si se ha condenado a la realizacion de una prestaciéon no dineraria, el

tribunal establecera el plazo y la forma en que habra de darse cumplimiento a
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su sentencia, también bajo apercibimiento de multas coercitivas elevadas y
ademas expresara lo que deben hacer las personas afectadas para obtener la

prestacion reconocida.

Con independencia de lo anterior, la redaccion del art. 878 LEC nos suscita
dudas porque parece desconocer las dificultades practicas que reviste la
localizacion de quienes no se han vinculado expresamente a la accion de

representacion, cuyos datos de contacto no constan.

Tampoco se aborda la posibilidad de que concurra alguna circunstancia de la
que se derivara la pérdida de la condicién de persona perjudicada o afectada
(como, por ejemplo, la venta del bien objeto de la reclamacién o la prescripcién
de su derecho). Asimismo, llama la atencion que el APL exima a la persona
identificada del cumplimiento de los requisitos establecidos en sentencia. Por
tanto, la redaccion de este articulo debiera ser revisada en orden a facilitar la

ejecucion de la sentencia.

Por dltimo, entendemos que seria de suma utilidad regular el pago por

compensacion en este precepto.

En la Memoria de la Fiscalia General del Estado correspondiente al afio 2009
se recogia la siguiente propuesta: «Deberia establecerse “expresamente por
ley” la posibilidad de pago por compensacion en aquellos supuestos de
contratos de prestacion continuada de servicios 0 suministros con pagos
periodicos por parte del consumidor, cuando éste siga vinculado a la empresa
gue le ha cobrado cantidades indebidamente. Tal posibilidad encuentra su
apoyo en los preceptos generales del Cédigo Civil (Arts. 1195 a 1202) pero
seria bueno contemplarla expresamente en el ambito de las relaciones de

consumon.
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C.8) La cosajuzgada después de dictada la sentencia

Volvemos a analizar de nuevo lo relativo al alcance y efectos de ambito
subjetivo de la cosa juzgada de la sentencia que ponga fin al proceso Y ello en
funcién del modelo de exclusion o de inclusion por el que se haya decantado el

tribunal.

En los supuestos ordinarios, en los que el APL propone la vigencia de un
mecanismo de exclusion, la cosa juzgada afectara a todos los consumidores a
que se refiera el auto de certificacion, estén o no identificados (en mismo el

auto de certificacion o en la propia sentencia).

En ese sentido, el APL solo se refiere especificamente a la cosa juzgada en las

acciones de representacion resarcitorias (art. 862 LEC):

1. La cosa juzgada de la sentencia firme afectara a los consumidores y usuarios a
los que se refiera el auto de certificacion, aunque no hayan sido identificados de
manera individualizada en dicha resolucion o en la sentencia. También afectara a
los consumidores y usuarios residentes fuera de territorio espafiol que hayan

expresado su voluntad de verse afectados por el resultado de la accion.

Si la accién de representacion resarcitoria se certificé en los términos del apartado
3 del articulo 848, Unicamente afectara a los consumidores y usuarios que hayan

expresado su voluntad de verse afectados por el resultado de la accion.

2. Sera inadmisible la demanda en que, con posterioridad, se ejercite una accién
de representacion resarcitoria que tenga el mismo objeto que aquella a la que se
puso fin mediante sentencia firme, aunque se haya interpuesto por un

demandante diferente.

Se muestra una linea distinta de las directrices jurisprudenciales que habia
sentado la Sala Primera del Tribunal Supremo en interpretacion del vigente art.
222 LEC, en virtud de la cual solo los consumidores identificados en la

sentencia se verian afectados por la cosa juzgada (a pesar de que esos
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consumidores, en el régimen vigente, pueden no haber dispuesto de la

posibilidad real de excluirse del proceso).

La opcion del APL obliga a resaltar la importancia que tiene lograr en la
practica una publicidad adecuada del auto de certificacion, es decir, de la
existencia del proceso y de la facultad de desvincularse, que permita presumir

la voluntad de ejercitar esa accion colectiva.

A la inversa, si el tribunal optdé por certificar la accién resarcitoria bajo un
esquema de inclusién expresa, solo se veran afectados por la sentencia y, en
consecuencia, por su eficacia de cosa juzgada, los consumidores que hubieran
manifestado expresamente su voluntad de verse afectados por el proceso y su

desenlace.

En estos casos no deberia haber mas problemas que los derivados de los
perjuicios de aquellos consumidores que, por desconocimiento real de la
existencia del proceso, no pudieron adherirse a él y no tendran mas remedio

gue formular una demanda individual.

Para cualquiera de las dos opciones, lo que excluye en todo caso la sentencia
firme, es el ejercicio posterior de una accion resarcitoria que tenga el mismo
objeto que aquella a la que se puso fin por sentencia firme, con independencia

de quién sea la parte demandante en el segundo proceso.

4.3. Modificacion de la Ley General para la defensa de los Consumidores

y Usuarios

Las modificaciones previstas en la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios (LGDCU) se basan principalmente en la
identificacion y regulacion de las entidades que se consideran habilitadas o
legitimadas para el ejercicio de estas acciones de representacion, tanto a nivel

nacional como trasfronterizo.
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Nos remitimos a lo expuesto sobre la legitimacion del Ministerio Fiscal,
haciendo expresa referencia al art. 54.1.b) de la Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios, donde se le otorga la cualidad de entidad
habilitada y que, por tanto, debe conjugarse con las previsiones del APL, como

ya hemos analizado.

En cuanto a las asociaciones de consumidores y usuarios, se ha optado por
exigir para su designacion como entidades habilitadas los mismos criterios, ya
se trate del ejercicio de acciones de representacibn nacionales o

transfronterizas.

Se establece un procedimiento para la habilitacion como entidad o su
revocacion, con la identificacion concreta de las autoridades competentes para
llevarlo a cabo, y se designa al Ministerio de Consumo como punto de contacto
nacional para el intercambio de informacion con la Comisiébn Europea u otros

Estados miembros.

Seria aconsejable que las Unicas entidades habilitadas fueran las que recoge el
art. 54 LGDCU con el fin de evitar que se creen entidades ad hoc por personas
fisicas o juridicas, con claras finalidades especulativas, lucrativas y de
bldsqueda de notoriedad, que se especializan en la causa colectiva concreta del
momento en detrimento de la independencia y el verdadero interés social

asociado a las tradicionales organizaciones de consumidores.

Por ello, entendemos necesario que los criterios para permitir que las
asociaciones de consumidores asuman la representacion colectiva sean
especialmente exigentes. Se deben adoptar medidas procesales de control

sometidas a contradiccion para asegurar su absoluta independencia.
La correcta defensa de los intereses de las personas consumidoras debe estar

sujeta a los principios de transparencia, independencia y ausencia de conflictos

de intereses, de manera especial cuando se trata de procedimientos de
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naturaleza colectiva, tanto por el numero de personas consumidoras
interesadas, como por el volumen de recursos y las cuantias econdémicas que

pueden llegar a representar las medidas resarcitorias.

De hecho, la Directiva 2020/1828 que se traspone contempla una serie de
medidas para evitar el ejercicio abusivo de las acciones colectivas, excluyendo
de manera expresa a algunos agentes, como las entidades creadas

exclusivamente para presentar acciones de representacion.

En este sentido, seria aconsejable que el APL recogiera en su articulado los
mecanismos necesarios para la prevencion de practicas abusivas que vayan en

contra de la legitima defensa de los intereses de las personas consumidoras.

Por ello, con el fin de evitar la desnaturalizacion de las acciones de
representacion colectiva, se encuentra mas adecuada la habilitacion exclusiva
de las asociaciones que conforman el Consejo de Consumidores y Usuarios, tal
como se recoge en el art. 24 LGDCU, relativo a la legitimacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios, como garantia del cumplimiento de

las exigencias recogidas en el APL.

5. Disposiciones adicionales, transitorias, derogatorias y finales

Sobre las disposiciones adicionales Unicamente cabe destacar la primera,
referida a la creacion del Registro Publico de Acciones de Representacion, que
dada la importancia del mismo en la tramitacion de las acciones de
representacion no se valora de forma positiva que su desarrollo reglamentario
se posponga, siendo recomendable que todo lo relativo a su estructura,

contenido y sistema de publicidad sea abordado en el APL.

41



Puede verificar este documento en https://sedejudicial justicia.es

Codigo Seguro de Verificacion E04799402-PF:B8Wr-rp6Z-9kUp-2cZc-Z

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidente

Las disposiciones transitorias regulan de forma acertada el tratamiento de los
procesos judiciales en curso, que continuaran sustanciandose conforme a la

legislacion procesal anterior.

Asimismo, se regula el tratamiento de la prescripcion de las acciones
individuales de resarcimiento que puedan ejercitar las personas consumidoras
o usuarias frente a las infracciones de las personas empresarias o

profesionales que hayan sido cometidas antes de la entrada en vigor de la ley.

Por ultimo, en las disposiciones finales se modifican diversas leyes para llevar

a cabo los ajustes en la terminologia que requiere el nuevo procedimiento.

Se modifican, en concreto, determinadas normas en materia de consumo en
las que, hasta ahora, se hacia referencia a las acciones de cesacion y a las
que, en lo sucesivo, deberia aplicarse la regulacion, mas protectora para las

personas consumidoras y usuarias, de las acciones de representacion.

Se introducen cambios en las siguientes normas: Ley 3/1991, de 10 de enero,
de Competencia Desleal; Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre condiciones
generales de la contratacion; Ley 34/2002, de 11 de julio, de servicios de la
sociedad de la informacion y de comercio electronico; Ley 22/2007, de 11 de
julio, sobre comercializacion a distancia de servicios financieros destinados a
los consumidores; Ley 43/2007, de 13 de diciembre, de proteccion de los
consumidores en la contratacion de bienes con oferta de restitucion del precio;
Ley 2/2009, de 31 de marzo, por la que se regula la contratacion con los
consumidores de préstamos o créditos hipotecarios y de servicios de
intermediacién para la celebracion de contratos de préstamo o crédito; Ley
17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio; Ley 16/2011, de 24 de junio, de contratos de crédito al
consumo; Ley 4/2012, de 6 de julio, de contratos de aprovechamiento por turno
de bienes de uso turistico, de adquisicion de productos vacacionales de larga

duracion, de reventa y de intercambio y normas tributarias; y Real Decreto
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Legislativo 1/2015, de 24 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la

Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios.

La disposicion final decimotercera, relativa a la entrada en vigor, establece que
«la presente ley entrara en vigor a los 20 dias de su publicacion en el Boletin
Oficial del Estado, con excepcion de las disposiciones primera y segunda, que
entrardn en vigor cuando se aprueben las normas reglamentarias que las

desarrollen.

Aunque por su contenido resulta evidente que se refiere a las dos disposiciones

adicionales, se propone que asi conste expresamente.

Finalizamos sugiriendo que no se modifiqgue la Ley de Asistencia Juridica
Gratuita en lo relativo a estos procesos. Preparar, impulsar y gestionar un
proceso colectivo sera complejo y requerira esfuerzos personales vy
econdmicos elevados: tareas como identificar a los consumidores afectados,
comunicarse con ellos, obtener de ellos elementos probatorios, establecer la
plataforma electronica, gestionar la distribucién del importe objeto de condena
son actividades que pueden consumir recursos elevados y convertirse en
factores disuasorios para el ejercicio de acciones colectivas, en perjuicio de los
derechos de los consumidores. Por ello, debe regularse todo lo relativo a la

asistencia juridica gratuita.

En Madrid, a 3 de abril de 2023
EL FISCAL GENERAL DEL ESTADO

Fdo. Alvaro Garcia Ortiz

Firmado por: ALVARO GARCIA ORTIZ
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