2.1 Intereses colectivos y difusos. Especial incidencia en la dis-
tincion y concrecion de lo «difuso»

Como muy graficamente nos dicen Luis Maria Miranda Serrano
y Javier Pagador Lépez, reconociendo la complejidad del interés
difuso del consumidor: «(...) el cardcter difuso del interés implica
desde el inicio una situacién compleja desde el punto de vista mate-
rial, complejidad que se traslada luego al proceso. La posibilidad de
que existan cientos o miles de afectados, de muy distinta condicion,
con diferentes domicilios o con diverso grado de perjuicio, hace que
se requiera una capacidad de organizacién eficaz, con una estructura
mds o menos consolidada y con experiencia en materia de consumo,
que pueda a la vez localizar a los afectados e iniciar un proceso. Por
ello, la Ley unicamente confiere legitimacion para la defensa de estos
intereses a las organizaciones que rednen dichos requisitos, es decir,
que sean representativas conforme a la Ley». Evidentemente, el
Ministerio Fiscal estd legitimado para proteger los intereses difusos de
los consumidores, al igual que lo estdn las organizaciones o asociacio-
nes representativas y otros organismos publicos, como luego veremos.

Esa dificultad se afiade a la conmixtion entre los distintos concep-
tos que definen el interés del consumo. Muchos son los términos utili-
zados para definir los intereses de los consumidores y resulta dispersa
la normativa que contempla las acciones en defensa de esos intereses
(publicidad, competencia desleal, Ley de consumidores y usuarios,
Ley de Enjuiciamiento Civil...); pero, para simplificar, nos servimos
de los individuales y determinados, que afectan al particular y de los
colectivos y difusos que afectan al grupo, y, dentro del grupo, de los
colectivos determinados e indeterminados, asi como de los supraindi-
viduales o generales (nuestros difusos).

Se trata de intereses con una indudable dimensién social, aunque
no siempre va a coincidir con el interés publico al no afectar a la gene-
ralidad de la sociedad o por carecer su objeto de relevancia general.
Tampoco habria que identificarlos inicamente con los intereses de los
consumidores, puesto que existen otros como los medioambientales,
los de usuarios de servicios publicos o los de determinados colectivos
de personas por razén de su orientacién sexual o su profesion.

Por tanto, es necesario aclarar e individualizar esos términos, cen-
trando el debate en el de «interés difuso», pues representa un interés
complejo pero digno de proteccidon, que motiva la dificil tarea
del Ministerio Fiscal (art. 15.1 LEC), relevante en la sociedad, pero no
siempre bien entendida. Un interés difuso no se encuentra concretado
en las normas, pero se trata de un interés que afecta (y afectan todos)
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a los derechos fundamentales, a la proteccion de la familia, la salud, al
medio ambiente, al patrimonio, etc. Es cierto que las normas contem-
plan el interés difuso y los demds intereses, sin embargo, los mezclan,
como si lo colectivo y difuso fueran lo mismo; y no es asi: lo colec-
tivo, lo individual, lo supraindividual, lo homogéneo o heterogéneo, lo
pluripersonal, lo difuso, etc., todo queda diseminado en el campo de
los conceptos juridicos indeterminados y confusos pero cada uno de
ellos tiene su propia identidad.

Bien es verdad que los apartados 2.° y 3.° del articulo 15 LEC dis-
tinguen entre «un proceso en el que estén determinados o sean facil-
mente determinables los perjudicados» y «un proceso en el que el
hecho dafioso perjudique a una pluralidad de personas indeterminadas
o de dificil determinacién»; sin embargo, basta citar el siguiente apar-
tado 4.° «Quedan exceptuados de lo dispuesto en los apartados ante-
riores los procesos iniciados mediante el ejercicio de una accién de
cesacion para la defensa de los intereses colectivos y de los intereses
difusos de los consumidores y usuarios», para comprobar que las dis-
posiciones tienen mds una pretension procesal relacionada con el
nimero determinado o no de consumidores afectados y conocidos al
tiempo de presentarse la demanda y el llamamiento y la suspension en
su caso, que la perfecta distincién del interés colectivo o difuso en si.

Aun cuando la LEC, como decimos, no ha definido estos concep-
tos, la praxis judicial, la casuistica, la jurisprudencia, van dotando de
contenido y de sentido esa terminologia, pues, en la defensa del con-
sumidor plural, solo hay pocos datos imprescindibles: uno el de su
determinacion, el otro el de su indeterminacién y también la suma de
reclamaciones individuales fragmentables (que seria como hablar de
suma de acciones), por contraposicion se encuentran aquellas deman-
das no fragmentables, solo susceptibles de reclamacién conjunta, y
que son precisamente las que nos ocupan en materia de intereses
colectivos o difusos. Reclamaciones que, por cierto, seran dificilmente
ejecutables y generardn no pocos problemas al MF que, por estar legi-
timado, busque con denuedo la satisfaccion de la ejecucién de una
sentencia que pretenda una condena dineraria, de hacer, no hacer o dar
cosa especifica o genérica, cuando no haya sido posible la determina-
cioén individual (art. 221.1.* LEC); quizds mejor reservarse, a falta de
medios, para las sentencias estimatorias de las acciones de cesacion
(art. 221. 2 LEC).

La doctrina, por su parte, sefiala que el interés difuso se caracteri-
zaria por ser el propio de una colectividad indeterminada, desorgani-
zada, sin vinculo juridico entre sus miembros, y sin capacidad de
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defensa, mientras que el interés colectivo requeriria de un vinculo
juridico entre los integrantes del grupo.

En definitiva, es la determinacién o indeterminacion lo que distin-
gue un interés de otro. Cuando las personas naturales estdn perfecta-
mente determinadas, o son susceptibles de determinacién, se habla de
intereses colectivos y cuando son de dificil determinacion, se mencio-
nan los difusos de un gran nimero de afectados o susceptibles de
verse afectados por el dafio.

Al aludir mas arriba a lo supraindividual, podriamos distinguir
dentro de los derechos o intereses supraindividuales, entre aquellos de
naturaleza abstracta e indivisible, con un origen factico comtn en los
que no es posible practicar una division por cuota para cada interesado
o afectado y el posible perjuicio patrimonial aparece muy diluido
(difusos) y aquellos en los que esta division si es posible (colectivos)
y existe un vinculo juridico entre los mismos afectados o con un tercero.
Vemos que los primeros alcanzan otra vez la naturaleza de difusos.

También nos sirve para distinguirlos, atender al dafio en concreto
o en abstracto; por ejemplo, el fumador pasivo constituye un colectivo
indeterminado; como lo es, asimismo, la protecciéon del medio
ambiente. Nunca se sabrd si el dafio se va a producir; pero el hecho de
que la destruccién del medio ambiente o de la salud pueda afectar a
las personas y sus actividades, permite referirnos a un dafio o interés
difuso digno de proteccidn; lo cual también es predicable de la publi-
cidad engafiosa o desleal, pues adquiere un cardcter abstracto en
cuanto al dafio futuro que pueda producirse. Y, por ello, en definitiva,
si nos planteamos quién puede proceder a la dificil defensa de esos
intereses, la legitimacion del Ministerio Fiscal siempre estard pre-
sente, como presente estd el interés supraindividual en las acciones
colectivas y difusas.

Cuestion diferente, que no vamos a tratar aqui, es nuestra interven-
cién provocada por el juzgado o nuestra iniciativa ejercitando directa-
mente la accién. En cuanto a nuestra intervencion a instancias del
juzgado, porque puede suceder que, previamente a la valoracion del
interés social por el Ministerio Fiscal haya sido el titular del juzgado
quien efectde la valoracidn, en tanto que, atendiendo al tenor literal
del precepto (art. 15.1 LEC), la comunicacién de este tipo de procedi-
mientos de consumo responde a la iniciativa del tribunal, quien comu-
nicara su iniciacion. Cuestién diferente se produce cuando el ejercicio de
la accidn la realiza directamente el Ministerio Publico (art. 11.5 LEC).

Retomando la cuestion del término «difuso» y su dispersién nor-
mativa, cuando se aludia méas arriba a la competencia desleal o la
publicidad engafiosa, la modificacion operada por Ley 29/2009, de 30
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de diciembre, que modifica que el régimen legal de la competencia
desleal y de la publicidad para la mejora de la proteccion de los con-
sumidores y usuarios, introdujo en el articulo 15 LEC, relativo a la
publicidad e intervencién en procesos para la proteccién de derechos
e intereses colectivos y difusos de consumidores y usuarios, una espe-
cifica mencién al Ministerio Publico, atribuyéndole la condicién de
parte en los procesos en los que «el hecho dafioso perjudique a una
pluralidad de personas indeterminadas o de dificil determinacién»
(Circular 2/2018, de 1 de junio, sobre nuevas directrices en materia
de proteccion juridica de los derechos de los consumidores y usua-
rios). Aqui, por tanto, descubrimos una clarificacion del interés, pues
debe observarse que se menciona la gran cantidad de personas afecta-
das (primera nota), que lo son por su indeterminacién o dificultad.

2.1.1 ALGUNA REFERENCIA JURISPRUDENCIAL

Abundando en todo esto, y para ilustrar sobre lo que debe enten-
derse como interés difuso, nos servimos de la sentencia del Tribunal
de Justicia (UE) (Primera), S 1 de junio de 2017, n.° C=529/2015 que
dice: «Las personas que se hayan visto o puedan verse afectadas nega-
tivamente por dainos medioambientales deben poder solicitar a la
autoridad competente que adopte medidas. No obstante, la proteccion
del medio ambiente es un interés difuso en el nombre del cual no
siempre actiian las personas o no siempre estdn en condiciones de
actuar. Por lo tanto, procede otorgar asimismo a las organizaciones no
gubernamentales que fomentan la proteccidon del medio ambiente la
posibilidad de contribuir adecuadamente a una aplicacion efectiva de
la presente Directiva». Se observa en esta sentencia del TJUE que une
a la cantidad, la cualidad: las personas y el objeto de proteccidn; para
luego reconocer que el individuo no puede actuar por si sino a través
de organizaciones o asociaciones. Qué no decir, entonces, del papel
del Ministerio Fiscal en estos asuntos de interés social. La sentencia
del TJUE se referia a un caso de explotacién de una central eléctrica
cerca de un rio que, a juicio del demandante, causaba dafios significa-
tivos al medio ambiente. El TJUE reconoce que no siempre actdan las
personas o estdn en condiciones de hacerlo. Es decir, que el interés
difuso permite la accién individual, pero ademas se autoriza la accién
de las asociaciones o del Ministerio Fiscal.

Siguiendo con esta sentencia, es significativo reproducir el consi-
derando 44: «Debe senalarse, a este respecto, que el articulo 12 de
dicha Directiva determina las categorias de personas fisicas o juridicas
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legitimadas para presentar observaciones en materia de dafios
medioambientales. Estas tres categorias incluyen a las personas que se
vean o puedan verse afectadas por un dafio medioambiental, que ten-
gan un interés suficiente en la toma de decisiones de cardcter
medioambiental relativas al dafio o que aleguen la vulneracién de un
derecho, si asi lo exige como requisito previo la legislacién de proce-
dimiento administrativo de un Estado miembro». La trascripcion de
esta parte de la sentencia nos permite definir un poco mas lo difuso en
esta materia de consumo. Y asi, el tribunal aclara las tres categorias de
personas fisicas y juridicas legitimadas, destacando, en cuanto a la
nocién de difuso se refiere, a las que «se vean o puedan verse afecta-
das» por un dafio medioambiental, o que tengan un interés suficiente.
Luego se mencionard cémo lo difuso también condiciona o limita
exclusivamente la legitimacion a las asociaciones mds representativas
(art. 11.3 LEC).

Nuestro Tribunal Supremo nos da otra pista en las senten-
cias 118/2012 de 13 de marzo y 861/2010 de 29 de diciembre, de las
que se desprende que la calificacion de los intereses como colectivos
o difusos estriba en la facilidad o dificultad en la identificacion de los
perjudicados de forma que, por muy numerosos que puedan ser los
interesados, cuando estos pueden determinarse mediante el sistema
informatico de la empresa por ser clientes de esta, siempre se conside-
rara que son facilmente determinables y el interés sera colectivo. No
se atiende, por tanto, a que sea posible o no la identificacién sino al
grado de dificultad, por lo que dependera de las circunstancias del
caso concreto.

2.1.2 ESTUDIO NORMATIVO

En el marco normativo, procede puntualizar dos cosas antes de
adentrarnos en la exposicion del articulado mds significativo:

a) LaLey de Enjuiciamiento Civil (en adelante, LEC) utiliza, sin
definirlas, expresiones como intereses juridicos colectivos, derechos e
intereses de los consumidores o intereses generales de los consumido-
res y diferencia entre uno y otro tipo de intereses generales, con crite-
rio eminentemente practico, no tanto por la verdadera naturaleza de
los intereses en cuestion como por el grado de determinacién o deter-
minabilidad de los consumidores y usuarios interesados o afectados,
sin precisar si estos intereses son uno solo perteneciente a una colecti-
vidad o la suma de numerosos intereses individuales.
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b) Las caracteristicas de los intereses supraindividuales, propios
de la sociedad moderna, hicieron que se revelaran pronto las dificulta-
des de su defensa conforme a la regulacion procesal tradicional, no solo
en lo referente a la insuficiencia de mecanismos a través de los que
encauzar las peculiaridades propias de este tipo de procesos sino tam-
bién de las personas legitimadas para defenderlas, aspecto este tltimo
en el que adquiere relevancia la intervencién del Ministerio Fiscal.

La LEC distingue los dos intereses en su articulo 11:
Su apartado 2.° contempla los colectivos:

«Cuando los perjudicados por un hecho dafioso sean un grupo de
consumidores o usuarios cuyos componentes estén perfectamente
determinados o sean ficilmente determinables, la legitimacién para
pretender la tutela de esos intereses colectivos corresponde a las aso-
ciaciones de consumidores y usuarios, a las entidades legalmente
constituidas que tengan por objeto la defensa o proteccién de estos,
asi como a los propios grupos de afectados».

Su apartado 3.°, los difusos:

«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 corresponderd exclusivamente a las asociaciones de consu-
midores y usuarios que, conforme a la Ley, sean representativas».

Es evidente que, desde la perspectiva del Ministerio Fiscal, la legi-
timacion proviene del articulo 11.5:

«El Ministerio Fiscal estard legitimado para ejercitar cualquier
accién en defensa de los intereses de los consumidores y usuarios».

La legitimacién del Ministerio Fiscal prevista en el precepto, tras
la Ley 39/2002, de 28 de octubre, que afiadi6 el apartado 4.°, recogia
la distincion entre colectivos y difusos, pues el apartado decia:»
el Ministerio Fiscal (...) estardn legitimadas para el ejercicio de la
accion de cesacion para la defensa de los intereses colectivos y de los
intereses difusos de los consumidores y usuarios». No es mds que un
detalle, pero ahora se contempla «cualquier accién» no expresamente
(aunque se deduce) para la defensa de los intereses «colectivos y difu-
sos», tras la reforma del articulo por Ley 3/2014, de 27 de marzo, que
pretende resolver la contradiccidn entre la normativa de consumo y la
procesal, para que el Ministerio Fiscal pueda ejercer cualquier accion,
no solo la de cesacién —como ya recogiera la instruccién—.
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Asi pues, el articulo 11.5 LEC constituye la habilitacién legal
especifica para intervenir, al decir que el Ministerio Fiscal estd legiti-
mado para ejercitar cualquier accién en defensa de los intereses de
consumidores y usuarios y que le faculta poder ejercitar todo tipo de
acciones en esa defensa, sean individuales o colectivas.

De otro lado, estd legitimado para interponer tanto acciones de
cesacion como resarcitorias y para intervenir en los procedimientos ini-
ciados por otros (art. 15.1 LEC) o para instar su ejecucion (art. 519.1 LEC
tras reforma Ley 16/2011 de 24 de junio).

La legitimacion del Ministerio Fiscal para la defensa de estos inte-
reses ha pasado por distintas fases. En la redaccién original del art. 11
LEC se encontraba excluido y tras la reforma operada por
la Ley 39/2002, de 28 de octubre, pasé a estar legitimado tnicamente
para el ejercicio de la accién de cesacion siempre que el interés social
lo justificase. Tras la Ley 3/2014 de 27 de marzo, la amplia legitima-
cion del Ministerio Fiscal le faculta para iniciar por propia iniciativa
cualquier accién en defensa de los intereses colectivos o difusos de los
consumidores solicitando incluso la devolucién de cantidades y la
indemnizacion de los dafios y perjuicios ocasionados al colectivo de
consumidores y usuarios afectados por un hecho dafioso.

Aludiamos mads arriba al problema que tiene el Ministerio Fiscal en
la medida que su legitimacién abarca la ejecucion de las sentencias
indeterminadas, por ejemplo, en los créditos al consumo; es decir, en
aquellas en las que, una vez ejercitada la accién por las asociaciones de
consumidores y usuarios en materia de intereses difusos, la resolucién
no individualiza a los perjudicados, en cuyo caso, el/la fiscal «podra
instar la ejecucion de la sentencia en beneficio de los consumidores y
usuarios afectados». Cuestion diferente es la dificultad de su concre-
cién y la efectividad de su accion ejecutiva, pues, cuando de intereses
difusos hablamos, nos podemos estar refiriendo a miles o millones de
afectados. El articulo 519 LEC, dentro de la ejecucion, asi lo contempla.

Articulo 519.1 LEC: «Cuando las sentencias de condena a que se
refiere la regla primera del articulo 221 no hubiesen determinado los
consumidores o usuarios individuales beneficiados por aquella, el tri-
bunal competente para la ejecucion, a solicitud de uno o varios intere-
sados y con audiencia del condenado, dictard auto en el que resolvera
si, seglin los datos, caracteristicas y requisitos establecidos en la sen-
tencia, reconoce a los solicitantes como beneficiarios de la condena.
Con testimonio de este auto, los sujetos reconocidos podran instar la
ejecucion. El Ministerio Fiscal podréd instar la ejecucion de la senten-
cia en beneficio de los consumidores y usuarios afectados».
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Se observa que el precepto transcrito remite al articulo 221 del
mismo texto legal, articulo que prevé como normal lo que es excep-
cional: «De no ser posible dicha determinacién individual, la senten-
cia establecerd los datos, caracteristicas y requisitos necesarios para
poder exigir el pago o intervenir en la ejecucién». Como excepcional
es reconocer: «La sentencia establecerd, en la medida de lo posible,
una determinacion individual de los consumidores y usuarios benefi-
ciados por la condena».

Sin perjuicio de lo que se dird en el punto siguiente, al mencionar
aqui la ejecucion, ha de puntualizarse que la interposicién de una
demanda de cesacién en defensa de los intereses colectivos o difusos
puede evitar los problemas que anuncia el articulo 222 LEC en la
futura ejecucion de la sentencia, pues se limitard a la publicacién total
o parcial de la sentencia o, cuando los efectos de la infraccién puedan
mantenerse a lo largo del tiempo, a una declaracidon rectificadora
(art. 221.5 LEC). Es decir, cuando la misién del Ministerio Fiscal se
adentra en la ejecucion de las resoluciones de este tipo, solo las
demandas de cesacion permiten un efecto a corto plazo y la ejecucion
es plausible.

Desde el punto de vista procesal, no es de aplicacién lo estable-
cido en el articulo 15.1.°,.2.° y.3.° LEC sobre el llamamiento a los
posibles perjudicados, la comunicacién a los perjudicados o la sus-
pension del «curso del proceso» que se exige para las demandas de un
grupo y con un interés difuso (personas indeterminadas o de dificil
determinacion). El apartado 4 del articulo 15 LEC es claro a este res-
pecto: «Quedan exceptuados de lo dispuesto en los apartados anterio-
res los procesos iniciados mediante el ejercicio de una accién de
cesacion para la defensa de los intereses colectivos y de los intereses
difusos de los consumidores y usuarios».

A esto se refiere el articulo 5 de la Propuesta de Directiva del Parla-
mento Europeo y del Consejo relativa a las acciones de representacion
de los intereses colectivos de los consumidores, por la que se deroga
la Directiva 2009/22/CE de 11 de abril de 2018, COM (2018) 184
final, 2018/0089 (COD); perfectamente aplicable al Ministerio Fiscal.
Al mencionar las 6rdenes o acciones de cesacion, las entidades habili-
tadas (aqui incluimos al Ministerio Fiscal legitimado que demanda)
«no tendran que obtener el mandato de los consumidores individuales
afectados ni proporcionar pruebas de pérdidas o perjuicios reales por
parte de los consumidores afectados o de la intencién o negligencia
por parte del comerciante». Es evidente que se simplifica el tramite
del proceso y la ejecucion en su caso, al no ser de aplicacion lo dis-
puesto en los tres primeros apartados del articulo 15 LEC.
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Finalmente, hay otro dato no menos importante, que distingue lo
colectivo de lo difuso, y que se extrae del tenor literal de los precep-
tos ya citados. Asi, para la defensa de los intereses colectivos de per-
sonas determinadas o susceptibles determinacion, el articulo 11.2
LEC dice que ostentan la legitimacién «las asociaciones de consumi-
dores y usuarios, a las entidades legalmente constituidas que tengan
por objeto la defensa o proteccién de estos, asi como a los propios
grupos de afectados»; sin embargo, el n.° 3 para cuando nos encon-
tramos en intereses difusos o de personas indeterminadas, dice: «la
defensa de estos intereses difusos corresponderd exclusivamente a las
asociaciones de consumidores y usuarios que, conforme a la Ley,
sean representativas». Es decir, mayor restriccién por mayor comple-
jidad.

Y, finalmente, dentro de lo difuso cabe la «Legitimacion del Insti-
tuto Nacional de Consumo y los érganos correspondientes de
las CC. AA. y corporaciones locales, asociaciones de consumidores y
usuarios que retinan los requisitos establecidos en el RDL 1/2007,
de 16 de noviembre o la correspondiente normativa autonémica en
defensa de los consumidores y usuarios y del MF para las acciones de
cesacion de la Ley 2/2009, de 31 de marzo».
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