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Conozco y aprecio a la profesora M? Teresa Carrancho desde hace
muchos anos. Creo que nos vimos, por primera vez, en una confe-
rencia que yo pronuncié en Burgos o en Santander a mediados de
los ochenta del siglo pasado, a la que vino ella, en compania de la
profesora Elena Vicente, siempre juntas las dos y recién licenciadas
entonces. Coincidimos, desde luego, en la presentacion del libro sobre
Alonso Martinez en la Casa del Cordén, hecha en 1991, y, desde enton-
ces, en miultiples ocasiones, ya sea en los distintos lugares en que se
ha reunido, a lo largo de los afios, la Asociacién para el Estudio y la
Ensefianza del Derecho de Autor —en la que la profesora Carrancho
ha participado muy activamente desde su nacimiento, organizando
diversas jornadas y formando parte, en la actualidad, de la Junta Direc-
tiva de la misma—, ya en la Facultad de Derecho de Burgos, a la que
Maite Carrancho estd vinculada, de un modo u otro, desde su crea-
cién, habiendo sido profesora en la misma desde 1990, cuando menos
y si no me equivoco, como contratada doctora —una vez defendida,
con éxito, su tesis sobre fundaciones—, titular en 1998, Directora del
Departamento de Derecho civil, Decana de la Facultad desde el 2012
hasta el afo en curso y acreditada como catedratica desde hace mas
tiempo del que ella querria, siempre a la espera, con legitima impa-
ciencia, de la plaza que, por su historia personal y méritos, en justicia
le corresponde.

La obra cientifica de la Profesora Carrancho, en efecto, ha sido
continuada y mas que notable, iniciandose en 1996 y apareciendo en
editoriales de prestigio —Dykinson, Reus, J. M Bosch, Aranzadi—
y revistas de la misma indole —La Ley, Revista de Derecho Privado,
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Revista de Responsabilidad civil y Seguros, Cuadernos Civitas, Actuali-
dad Civil, Derecho privado y Constitucion, en fin—. Dicha obra puede
encuadrarse, para hacer mas facil su conocimiento, en los distintos
bloques tematicos:

Obras de caracter general sobre Derecho civil, que versan, cuando
menos sobre las siguientes materias: divorcio y pensién compensa-
toria, honor y listas de morosos, discriminacién por razén del sexo,
fundaciones —en mas de una ocasién, inclusa una monografia sobre
la constitucién de las mismas—, agricultura y Catastro, prestadores
de servicios de intermediacion, elementos accidentales del contrato y
Derecho de dafios —dedicando una monografia a la responsabilidad
del empresario en el &mbito de los riesgos laborales—.

Trabajos sobre los aspectos juridicos de la cultura, entre los que
se encuentran los relativos al destino de las obras de arte después de
su privatizacion, a los bienes de interés cultural y las fundaciones, a
los bienes muebles integrantes del patrimonio cultural y, en fin, a la
circulacién de los bienes culturales muebles, a la que dedicé un libro.

Intimamente relacionados con los anteriores, estan sus trabajos
sobre propiedad intelectual: Obra pldstica e impresion en 3D, obras de
arquitectura y derechos de autor, las cosas fotografiadas y la llamada
imagen de las cosas propias.

Estan, en fin, los trabajos relativos al llamado Derecho del con-
sumo y, muy singularmente, a las cuestiones relativas a las asocia-
ciones de consumidores: proteccion de los consumidores a través
de asociaciones, transparencia de estas ultimas y legitimacion activa
correspondiente a las mismas en cuestiones que tengan que ver con
las funciones a ellas encomendadas.

La existencia de estos tultimos trabajos, unida a la capacidad de
gestion de la Profesora Carrancho, movi6 a la Editorial Reus a encar-
garle la direccién de una coleccién sobre Derecho del consumo, direc-
cion compartida, en la actualidad, con la Profesora Silvia Diaz Alabart,
catedratica de Derecho civil de la Complutense de Madrid, encargo al
que no soy ajeno y mucho me satisface.

Sabiendo que se escribe poco, hoy en dia, Maite Carrancho, que-
riendo dar ejemplo, comprometié en el empefio a Antonio Juberias,
Doctor en Derecho con una magnifica tesis sobre medicamentos gené-
ricos, Coronel de la Sanidad Militar y Farmacéutico Especialista en
Farmacia Industrial y Galénica, amén de marido suyo, que se ocupa,
en un articulo publicado en el n° 2 de la Revista General de Legislacion
y Jurisprudencia de este afio, de los medicamentos como productos
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y de la proteccion de los consumidores, tema sobre el que, solo o en
compaiiia de otros, quiere publicar una monografia en la coleccion
antes referida. Se comprometié también a si misma, siendo fruto de
dicho compromiso la monografia que el lector tiene en sus manos, a
la que, seguidamente, me referiré.

La monografia que prologo, titulada Las asociaciones de consumi-
dores y usuarios, esta dividida en 14 capitulos o apartados, aunque,
propiamente, lo esté en dos: los trece primeros, por un lado, y el apar-
tado catorce, por otro, apartado en el que se contienen numerosas sen-
tencias, minuciosamente expuestas y comentadas, en las que se hace
referencia —particularmente pormenorizada y por voluntad libérrima
de la autora— a diversas cuestiones, antes glosadas con la ayuda de
la doctrina y de otras sentencias también, singularmente referidas a
la constituciéon de las asociaciones de consumidores, registro de las
mismas, legitimacion para representar a los consumidores y ejercitar
acciones en su defensa, con referencia especial al ejercicio de acciones
colectivas, a los requisitos materiales y formales de las mismas y al
efecto de cosa juzgada de las sentencias resultantes del ejercicio antes
referido, beneficio de justicia gratuita y causas que originan la pérdida
del mismo; derecho, en fin de consulta, correspondiente a las asocia-
ciones en cuestion y requisitos para su ejercicio.

Dicho anélisis jurisprudencial es entendido, por la profesora
Carrancho, como una especie de guinda, de complemento, que solo se
entiende —o se entiende mejor— después de haberse hecho un andlisis
general, panordmico, de las asociaciones objeto de estudio en su obra,
considerando —al respecto— las siguientes cuestiones relativas a las
mismas: importancia de las asociaciones de consumidores y usuarios;
régimen juridico; concepto y funciones de las mismas; constitucion;
registro; independencia y transparencia en su actuacion y prohibicio-
nes y obligaciones resultantes de las exigencias antes dichas; razones
determinantes de la pérdida de su condicién; requisitos para la posible
participacién en sociedades mercantiles; derechos de las asociaciones
dichas; en particular, la asistencia juridica gratuita; control preven-
tivo correspondiente y audiencia en consulta; consejo de consumidores
y usuarios; &mbitos, en fin, de actuacién de las asociaciones dichas,
con referencia singular a los relativos a contratacién y cldusulas abu-
sivas en la misma, comercio electrénico y servicios en la sociedad
de la informacién, publicidad, productos farmacéuticos, mercado de
valores y, para terminar, propiedad intelectual, como no podia ser
menos. Ciertamente y sabido lo anterior, seria posible incardinar, en
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los apartados anteriores, el contenido del ltimo apartado de la obra,
pero, pudiendo, no consideré oportuno hacerlo la autora de la misma,
debiendo respetarse su decision.

La profesora Carrancho, con un castellano preciso y sobrio, de
parrafos muy largos, que, en ocasiones, hay que leer con detenimiento,
escribe tan solo, por su libérrima voluntad también, de las asociaciones
de consumidores y usuarios de &mbito nacional, dejando a un lado las
de &mbito més reducido, lo cual no impide que, de cuando en vez, haga
referencia episddica a las mismas y a las disposiciones autonémicas
relativas a ellas. En el &mbito fijado de estudio y teniendo siempre a la
vista el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Con-
sumidores y Usuarios, general —sabido que todas las leyes lo son—en
el sentido de que pretende englobar, mediante un corte vertical del
Ordenamiento, por asi decirlo, las cuestiones todas atinentes a unos y
otros, por mucho que no lo logre, pues hay temas reservados a las leyes
organicas, reservandose otros a las procesales y conteniéndose otros,
en fin y con posterioridad, en normas sectoriales especiales de diversa
indole. Teniendo siempre presente, digo, el Texto Refundido de la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, tiene pre-
sente también la Ley Orgénica reguladora del derecho de asociacion,
la Ley de Enjuiciamiento Civil, la normativa relativa a subvenciones
y muchas otras diversas normativas atinentes, a la postre, al tema de
estudio, en esta especie de administrativizacion reglamentaria de todo,
caracteristica del tiempo que nos ha tocado vivir.

La bibliografia utilizada es, basicamente, la que trata de las
particulares asociaciones objeto de estudio, por mucho que se ana-
lice la ley reguladora de las asociaciones todas minuciosamente,
aun sin citas doctrinales pormenorizadas. No se hace, tampoco,
referencia a la bibliografia extranjera ni al Derecho comparado, no
formando parte del mismo, propiamente, las disposiciones pro-
cedentes de la Unién Europea, requiérase, o no, su transposiciéon
al Derecho espafiol, cual sucede, pongo por caso, con la Directiva
2013/11/UE, relativa a la solucién alternativa de litigios en materia de
consumo, traspuesta ya la Directiva 2011/83/UE, sobre los derechos
de los consumidores.

En suma, se analizan, en la obra, las asociaciones de consumidores
y usuarios espafiolas de &mbito estatal, con la doctrina patria exclusi-
vamente en la mano. El anélisis dicho es minucioso y atinado —sabido
el bagaje que, en materia de personas juridicas, fundaciones y asocia-
ciones, tiene la autora— y va mas alla, ademads, de la mera exégesis,

10



Prélogo

conteniendo matizaciones y precisiones, junto con opiniones incluso
arriesgadas, como ella misma precisa, al hacer algunas.

Matizaciones y precisiones se hacen, entre otros asuntos, respecto
de los distintos regimenes de responsabilidad en funcién de que las
asociaciones se hayan inscrito, o no, en el Registro; de la necesidad
de que, en orden a la legitimacion de las mismas, el &mbito de actua-
cion de las asociaciones dichas quede bien definido; de la necesidad
de que los pactos de colaboracién se recojan en acuerdos concretos,
para facilitar el control de legalidad; de la distincién entre intereses
colectivos e intereses difusos.

Opiniones personales, mas o menos arriesgadas, se formulan en
relacién —entre otras muchas cuestiones— con la posibilidad de que
las personas juridico-publicas, las que no tengan animo de lucro o
las fundaciones-empresa, puedan constituir asociaciones o formar
parte de las de consumidores y usuarios; con la posibilidad de que
los empresarios o los prestadores de servicios puedan ser asociados;
con la posibilidad de que las asociaciones estudiadas tengan, o no,
fines paralelos a los que, por ley, le son propios; con la posibilidad
de que las asociaciones puedan financiarse mediante la realizaciéon
de actividades econémicas; con la posibilidad de que, comparando
productos o servicios, las asociaciones estudiadas puedan llegar a
publicitar, de forma encubierta, unos u otros; con las precauciones
a adoptar para que la utilizacién, por empresas o profesionales, de
signos distintivos de las asociaciones no induzca a confusién a los
consumidores o usuarios; con la posibilidad, en fin, de asociarse
incluso después de un hecho determinante de reclamacién, a for-
mular por la asociacion.

Lo dicho basta para demostrar que, més alla de la mera exégesis, la
monografia de la Profesora Carrancho contiene una apretada y densa
explicacion de lo que las asociaciones de consumidores y usuarios
sean, de gran ayuda para su entendimiento y ulteriores analisis de
las mismas.

Ello sabido y si hubiera de hacer algunas observaciones a la misma,
diria, en primer lugar, que el tratamiento de las prohibiciones y obliga-
ciones resultantes de la independencia y transparencia, obligadas, de
éstas, siendo crucial, me parece un tanto escueto —al ocupar menos
espacio que el relativo al Registro, siempre instrumental—, amén de
un poco confuso en ocasiones y en un primer momento, con distingos
poco claros entre las prohibiciones resultantes de la independencia y
las obligaciones vinculadas a la transparencia.
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En segundo lugar y como consumidor egoista, me hubiera gustado
que la Profesora Carrancho, sin abandonar las categorias y los concep-
tos, hubiese dejado entrar, en sus paginas, a la realidad y a las muy
sabrosas noticias que, en los dltimos tiempos, aparecen en los medios
de comunicacién sobre presuntos desmanes habidos en determinadas
asociaciones, presiones que se dicen ejercidas sobre personas fisicas
o juridicas en orden a lograr su patrocinio, so pena de campafas en
contra de las renuentes, y actuaciones, en cierto modo temerarias, en
contra de determinadas personas o entidades, en desacuerdo con lo
estimado por el Ministerio Fiscal y la Abogacia del Estado. No estaria
de mas, tampoco, referirse a la actuacion o inactividad de las asociacio-
nes de consumidores y usuarios en relacién con vicios ocultos, defectos
de calidad o como se quiera llamar, de ciertos medios de locomocién,
vicios o defectos reconocidos por los propios fabricantes, en el bien
entendido de que las asociaciones, ademds de poder actuar, deben
hacerlo efectivamente, siempre que lo hagan correctamente, claro esta.

Los libros, con todo y como es sabido, no se juzgan por lo que
podrian decir, sino por lo que dicen. Siendo ello asi, digo que éste
me ha interesado, que he aprendido leyéndolo y que me ha generado
conocimientos y dudas que antes no tenia. Enhorabuena, por todo
ello, a Maite Carrancho, su autora y mi querida amiga y compafiera.

Carlos RoGEL VIDE

Catedrdtico de Derecho civil
Comillas, 12.VI1.2016
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1. LA IMPORTANCIA DE LAS ASOCIACIONES
DE CONSUMIDORES Y USUARIOS

Las asociaciones dedicadas a la proteccién de los consumidores
y usuarios' son, sin duda, junto al sistema arbitral de consumo —en
el que desempenan un papel destacado estas entidades— y la media-
cién?, el mecanismo mas adecuado para lograr una defensa eficaz de
los intereses de este colectivo®. En nuestro pais no han alcanzado un
nivel tan alto como en los paises de nuestro entorno o en Estados Uni-

! En este estudio se va a analizar la normativa estatal sobre asociaciones de consu-
midores y usuarios, pero hay que tener en cuenta que algunas Comunidades Auténomas
han elaborado normativa propia en esta materia.

2 Sobre las alternativas a la via judicial para la resolucién de conflictos en los que
son parte los consumidores puede consultarse VALBUENA GONZALEZ, F. «La protec-
cién del consumidor europeo. Alternativas a la via judicial», Revista de Estudios Europeos,
n° 66, 2015, pp. 52-74. El autor pone de relieve como «En el &mbito de las relaciones de
consumo se producen mayoritariamente reclamaciones de pequefia cuantia, cuya resolu-
cién puede conseguirse a través de procedimientos dgiles, desprovistos de formalidades
y gratuitos, para facilitar su acceso por los particulares afectados». Analiza la Directiva
2013\11\UE, relativa a la resolucién alternativa de litigios en materia de consumo, que
sigue pendiente de trasposicién a nuestro ordenamiento interno. Pueden consultarse
también los trabajos del autor sobre esta materia, La Directiva Europea sobre resolucién
alternativa de litigios (ADR) en materia de consumo (European Directive on alternative
dispute resolution [ADR] for consumer disputes) en JUSTICIA Revista de Derecho Procesal,
n°2, 2014, pp. 409-441, y La plataforma europea de resolucién de litigios en linea (ODR)
en materia de consumo en Revista de Derecho Comunitario Europeo, septiembre-diciembre
2015, pp. 987-1016.

% La Directiva 2013/11/UE, de 21 de mayo, Relativa a la resolucién alterna-
tiva de litigios en materia de consumo y por la que se modifica el Reglamento (CE)
n°2006/2004, y la Directiva 2009/22/CE, otorga un papel relevante a las organizaciones
de consumidores.
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dos, cuna del derecho de consumo, debido, seguramente, a que hay
menos tradicion asociacionista, pero desde la aprobacion de la Ley de
Defensa de los Consumidores y Usuarios de 1984, y teniendo como
germen en muchos casos las tradicionales Asociaciones de Amas de
Casa, han logrado un gran desarrollo, no sélo en ntimero, sino en la
calidad de sus actuaciones. Si nos remontamos en el tiempo cabe recor-
dar, por ejemplo, su decisiva intervencién en el mercado hipotecario
que culminé con la aplicaciéon del TAE a los préstamos hipotecarios,
tras detectarse que con el célculo que hasta entonces realizaban las
entidades bancarias el interés final que se pagaba no era el contra-
tado®. En el repertorio de jurisprudencia que acompana este trabajo
se puede comprobar los distintos &mbitos en los que intervienen estas
entidades en defensa de sus asociados y de los intereses generales de
los consumidores y usuarios.

En este momento podria resultar relevante el papel de las aso-
ciaciones de consumidores y usuarios de Europa para controlar el
contenido del TTIP (Trasatlantic Trade and Investment Partnership
o Asociacion Trasatlantica para el Comercio y la Inversion) pues las
noticias que se han difundido sobre las negociaciones que la Unién
Europea mantiene con Estados Unidos para la firma de la Asociacién
Trasatlantica para el Comercio y la Inversién, ponen de manifiesto,
aparte de la opacidad del proceso negociador, que Estados Unidos, al
parecer, esta presionando para rebajar los niveles de regulacion euro-
pea en materia de salud, medio ambiente, alimentacién, agricultura
y barreras comerciales®. Muchas de estas cuestiones afectaran a los
consumidores y usuarios, lo que supone un reto para las asociaciones
de consumidores y usuarios espafolas y europeas que deberian inter-
venir como operadoras garantes del desarrollo social y econémico en
la medida en que esta funcion deriva de su finalidad de protecciéon de
los consumidores y usuarios.

En todo caso, un adecuado desarrollo de la actividad de las asocia-
ciones de consumidores y usuarios permitird que influyan en el mer-
cado para lograr una adecuacién de la oferta y la demanda en beneficio
del colectivo de consumidores y usuarios, y de las empresas y profe-

* Este y otros muchos ejemplos que reflejan la importancia de la intervenciéon de las
asociaciones de consumidores desde el comienzo de su andadura se pueden consultar
en GOMEZ CASTALLO, ].D. Las organizaciones de consumidores, en El sector no lucrativo
en Espafa, Madrid, 1993, p. 495 y ss.

5 El Pais Digital de 2 de mayo de 2016.
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sionales que ofrecen sus productos o servicios. La actual normativa
ofrece interesantes mecanismos de colaboracién de estas asociaciones
con los operadores del mercado, cuyas actuaciones redundaran en el
mutuo beneficio de ambos.

En relacion con los consumidores y usuarios hay que considerar
que los sujetos que ostentan tal condicién somos todos, y que a diferen-
cia de aquellos colectivos en los que concurre una especifica condicién
que les une —deportistas, personas con discapacidad, musicos..etc—,
el colectivo de consumidores carece, en principio, de un motivo que le
lleve a asociarse, precisamente porque carecen de ese especial lazo de
unidn, ya que al quedar todos nosotros comprendidos en la condicién
de consumidor no contamos, aunque resulte paradéjico, con algin
carécter o rasgo que nos individualice y resulta por ello mas dificil la
organizacion. Ademas, s6lo tenemos problemas en momentos puntua-
les e incluso en raras ocasiones, y, por tanto, no sentimos la necesidad
de asociarnos. Esta circunstancia provoca que la adopcién de medidas
que permitan evitarlos en el futuro no nos resulte acuciante o no se
aprecie en su justa medida la importancia de la prevencion.

Y, por otra parte, si bien es cierto que en muchos casos las cuestio-
nes que suscitan los contratos con consumidores no tienen demasiada
relevancia econémica, motivo por el cual puede parecer que no resulta
necesario adoptar medidas de prevencion, no es menos cierto que
una adecuada intervencion en el mercado respecto de la prestacion de
determinados servicios o las caracteristicas de los productos, presen-
tacion, seguridad, garantias, etc., se traduciria en una mejora de las
condiciones de adquisicion o prestacion de productos y servicios, en
una rebaja en su importe, en vias de soluciéon de conflictos sencillas y
eficaces, que se traduciria en una mayor confianza de los consumido-
res y usuarios respecto de las empresas y profesionales y, por tanto,
en un aumento del consumo y de la proteccién de los consumidores
y usuarios.

En esta tarea de proteccién que se encomienda a las asociacio-
nes de consumidores y usuarios juega un papel decisivo la educacién
del consumidor®. En este ambito resulta esencial fomentar habitos de
consumo responsable, tarea que lleva implicito un trabajo previo de

® En Los derechos del consumidor y la transparencia del mercado, Consejo Econémico
y Social, Colecciéon informes, 1999, pp. 125-127, se destaca la importante labor de las
asociaciones de consumidores y usuarios en el ambito de la formacién y la informacién
del colectivo de consumidores y usuarios.
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informacién’, que se completa con el conocimiento de los derechos
que nos asisten y con las posibilidades de reclamacion puestas a nues-
tro alcance, es decir, cuando, como y qué podemos exigir. Conocer
nuestros derechos implica también saber hasta dénde llegan, con ello
lograremos hacerlos valer en su justa medida, evitando procedimien-
tos de reclamacion que no procede entablar. Como también empresas
y profesionales deberian asumir de manera responsable las reclama-
ciones fundadas de consumidores y usuarios. Todo ello redundaria
en la calidad del servicio, y a larga en la mejora de los costes y de la
imagen de la empresa.

Junto a la educacion del consumidor estas asociaciones llevan
a cabo tareas de informacién, de representatividad ante los poderes
publicos, sin olvidar la posibilidad de ejercitar acciones judiciales en
defensa de los intereses de sus asociados y de los consumidores como
colectivo, ademas de la vigilancia del mercado. A todo ello se va a
hacer referencia en el presente trabajo.

7 La Directiva 2014/17/UE, de 4 de febrero, Contratos de crédito celebrados con
los consumidores para bienes inmuebles de uso residencial y por la que se modifican
las Directivas 2008/48/CE, y 2013/36/UE, y el Reglamento n° 1093/2010, es un buen
ejemplo de la importancia de la tarea de informacion que desempefian las asociaciones de
consumidores y usuarios, en el articulo 6 —Educacién financiera de los consumidores—
dispone que «Los Estados miembros fomentardn medidas que apoyen la educacién de
los consumidores sobre la responsabilidad en la contrataciéon de préstamos y la gestion
de deudas, en particular en relacién con los contratos de crédito hipotecario. Es necesario
disponer de informacién clara y general sobre el proceso de concesién de créditos a fin
de orientar a los consumidores, especialmente a los que obtengan un crédito hipotecario
por primera vez. Serd igualmente necesaria la informacién relativa a la orientaciéon que
las organizaciones de consumidores y las autoridades nacionales pueden brindar a los
consumidores.

Esta Directiva se analiza en profundidad en el trabajo La proteccién del consumidor en
los créditos hipotecarios, directora Silvia Diaz Alabart, coordinadora Maria Patricia Represa
Polo, Reus, Madrid, 2015.
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2. REGIMEN JURIDICO DE LAS ASOCIACIONES
DE CONSUMIDORES Y USUARIOS

2.1. FUNDAMENTO Y CONTENIDO DEL REGIMEN JURIDICO
DE LAS ASOCIACIONES DE CONSUMIDORES Y USUARIOS

Antes de abordar el régimen juridico de este particular tipo de
asociaciones procede recordar que tiene su fundamento en el mandato
contenido en el articulo 51 de la Constitucién, que establece en su
numero 2 la obligacién de los poderes publicos de promover la infor-
macién y la educacion de los consumidores y usuarios, y de fomentar
sus organizaciones, que deberdn ser oidas en las cuestiones que afecten
a aquéllos, en los términos que la ley establezca®. Este apartado del
articulo 51 contiene los que han venido en denominarse derechos de
caracter instrumental, en relacion con el contenido del nidmero 1 del
precepto que impone a los poderes publicos la obligacién de garanti-
zar la defensa de los consumidores y usuarios, protegiendo, mediante
procedimientos eficaces, la seguridad, la salud y los legitimos intereses
econdmicos de los mismos.

La regulacién bésica de las asociaciones de consumidores y usua-
rios se encuentra en este momento recogida en los articulos 22 a 39 del
R.D. Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consu-

8 Esta prevision constitucional dota a las asociaciones de consumidores y usuarios
de especial trascendencia. GALVEZ MUNOZ, L.A. y RUIZ GONZALEZ, J.G. La cons-
titucién y el régimen juridico basico de las asociaciones de consumidores, en Cuadernos
constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, n° 66, pp. 95-126, ponen de relieve la
trascendencia y especiales caracteristicas de las asociaciones de consumidores y usuarios.
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midores y Usuarios y otras leyes complementarias’. Esta norma fue
modificada por la Ley 3/2014, de 27 de marzo', dictada para trans-
poner al derecho interno la Directiva 2011/83/UE, del Parlamento
Europeo y del Consejo de 25 de octubre de 2011, sobre los derechos
de los consumidores”, y por la Ley 29/2009, de 30 de diciembre, que
modifica el régimen legal de la competencia desleal y de la publicidad
para la mejora de la protecciéon de los consumidores y usuarios. En
concreto el articulo 3 de esta norma modifico los articulos 8, 18, 19, 20,
47.3,49.1, 63 y 123 del Texto Refundido. Por su parte, la Disposiciéon
Final decimoséptima de la Ley 15/2015 de 2 de julio, de la Jurisdiccion
Voluntaria, ha dado nueva redaccién al apartado 2 del articulo 19, la
letra a) del articulo 141 y al articulo 163 sobre garantia de la respon-
sabilidad contractual.

El Texto Refundido vino a recoger las modificaciones que respecto
del régimen de las asociaciones de consumidores y usuarios se habian
introducido por la Ley 44/2006, de 29 de diciembre, de mejora de
la proteccién de los consumidores y usuarios. Asi se indica expresa-
mente en el apartado segundo de la Exposicion de Motivos del Texto
Refundido, en la que se sefala, respecto del tema que nos ocupa, que
el titulo II del Libro primero contiene la regulacién del derecho de
representacién, consulta y participacién e incorpora el régimen juri-

? Hasta el momento se han dictado diversas normas en desarrollo o en relacién con
el contenido del Texto Refundido, como la Ley 43/2007, de 13 de diciembre, proteccién
de consumidores en contratacién de bienes con restitucién de precio; R.D. 231/2008, de
15 de febrero, Sistema Arbitral de Consumo, desarrolla los articulos 57 y 58; Ley 29/2009,
de 30 de diciembre, Competencia desleal, modifica el régimen legal de la competencia
desleal y de la publicidad para la mejora de la proteccién de los consumidores y usua-
rios; Ley 25/2009, de 22 de diciembre —Ley Omnibus— modifica diversas leyes para su
adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, su
articulo 4 afiade 2 apartados al articulo 21, se afiade la letra k al articulo 49.1 y se anade
una letra h al articulo 60.2; R.D. 487/2009, de 3 de abril, modifica el R.D. 894/2005, que
regula el Consejo de Consumidores y Usuarios.

10 Esta ley no modifica los articulos 22 a 39 del Texto Refundido, que regulan las
asociaciones de consumidores y usuarios, no obstante, alguna de las modificaciones que
introduce tiene incidencia en la actuacién de estas entidades, y a ellas se hard referencia
en los apartados correspondientes.

I Entre otras cuestiones, esta Directiva deroga la normativa europea vigente sobre
la proteccion de los consumidores en los contratos celebrados a distancia y los contratos
celebrados fuera de los establecimientos mercantiles, estableciendo un nuevo marco legal
en esta materia; modifica, también, la normativa europea sobre clausulas abusivas en
los contratos celebrados con consumidores y sobre algunos aspectos de la venta y las
garantias de los bienes de consumo.
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dico basico de las asociaciones de consumidores y usuarios adoptado
en la modificacién normativa introducida por la Ley de mejora de la
proteccién de los consumidores y usuarios. Y, dada la remisién a la Ley
de mejora, procede traer a colacién la referencia de su Exposicién de
Motivos a la reforma del régimen de las asociaciones de consumidores
y usuarios, dado que fue significativa. En el apartado VIII de la misma
se decia que «Asimismo, se modifica la regulaciéon del capitulo VI de
la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios para
establecer, conforme a lo dispuesto en el articulo 1.3. de la Ley Orga-
nica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de asociacién'?,
la regulacion especifica basica a que quedan sometidas las asociaciones
de consumidores, conforme a la actual distribucién de competencias
entre el Estado y las comunidades auténomas, y modificar el régimen
juridico de las asociaciones de consumidores de &mbito nacional y de
todas aquéllas que no desarrollen principalmente sus funciones en
el &mbito de una comunidad auténoma, aclarando algunos aspectos
oscuros o no abordados por las normas preexistentes y las relaciones
entre el registro nacional y los registros autonémicos y reforzando las
obligaciones de transparencia de las asociaciones de consumidores,
obligaciones estrictamente precisas para asegurar su independencia,
maxime en los supuestos de colaboracién con empresas o instituciones
que directa o indirectamente intervienen en el mercado».

Al igual que se hizo en un primer momento en la Ley 26/1984, en
la vigente regulacion las asociaciones de consumidores y usuarios se
vinculan al Derecho de representaciéon consulta y participacién de los
consumidores, lo que pone de relieve la conexion entre la existencia
de estas instituciones y la defensa de los derechos de los consumidores
y usuarios, que es su finalidad, circunstancia ésta que se desprende,
asi mismo, del conjunto de la normativa que alude a este tipo de aso-
ciaciones, recogida en normas de diversa indole —algunas incluidas
ahora en el Texto Refundido—, que abarcan desde la regulacién de
las condiciones generales de la contratacién hasta las que se dedican
al comercio electrénico, con el denominador comtn de las reglas reco-
gidas ahora en el texto refundido y normas de desarrollo. Con ellas se
trata, por otra parte, de dar cumplimiento al mandato constitucional
que impone a los poderes publicos la obligacién de fomentar las orga-

12 A partir de ahora LOA. Como veremos, en este articulo 1.3 se establece que se
regirdn por su normativa especifica, entre otras entidades, las asociaciones de consumi-
dores y usuarios.
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nizaciones de consumidores’®, estableciendo los instrumentos precisos
para lograr una adecuada proteccion de este colectivo.

Por otra parte, el hecho de que la regulacién de las asociaciones
de consumidores y usuarios se vincule al «Derecho de representa-
cién, consulta y participacién», es una circunstancia que habré de ser
tomada en consideracién a la hora de interpretar su contenido y el de
las normas que lo desarrollen, pues, tal como lo entiendo, significa que
la admision de este particular tipo de asociaciones se ha debido a que
el legislador seguramente considerd que era el medio mas idéneo para
hacer efectivos estos tres derechos, que lo son de los consumidores,
no de las asociaciones.

Por lo que respecta al régimen juridico de estas entidades, en él
se recogen cuestiones diversas que se irdn desarrollando a lo largo de
este trabajo. La primera es la determinacion de la funcién principal
que tienen atribuida, que se centra en la defensa de los consumidores
y usuarios, para lo cual se les asignan una serie de facultades, como
el ejercicio de acciones en defensa de los asociados y de los intereses
colectivos de los consumidores y el derecho de representacion. Ade-
mas, se contienen una serie de cuestiones esenciales, como la consti-
tucién de las asociaciones de consumidores, el fin de estas asociacio-
nes, la posibilidad de declararlas de utilidad ptblica, la federacion, el
percibo de ayudas o subvenciones, las acciones que pueden ejercitar
en defensa de los intereses de los consumidores y la representacion
de los asociados, el beneficio de justicia gratuita, la independencia en
su actuacion, y la participacion en sociedades mercantiles.

2.2. AMBITO DE APLICACION DEL REGIMEN JURIDICO PRE-
VISTO EN EL TEXTO REFUNDIDO SOBRE LAS ASOCIACIO-
NES DE CONSUMIDORES Y USUARIOS

El régimen juridico bésico de las asociaciones de consumidores y
usuarios se encuentra recogido, como se ha dicho, en los articulos 22 a
39 del Texto Refundido, en los que se establece la regulacion especifica
a la que quedan sometidas las asociaciones de consumidores y usua-

13 Como se acaba de indicar, el articulo 51 de la Constitucion, en su nimero 2,
dispone que «Los poderes publicos promoverdn la informacién y la educacién 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».
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rios de &mbito supraautonémico, es decir, no se aplica este régimen
a las asociaciones que realicen su actividad en el territorio de una
comunidad auténoma o en un ambito territorial inferior, a diferencia
de lo que ocurria con anterioridad a esta reforma. De modo que las
Comunidades Auténomas que no tengan desarrollada su normativa
respecto del régimen juridico de las asociaciones de consumidores y
usuarios deben hacerlo, dado que la vigente normativa no les resulta
de aplicacién, salvo en los aspectos que constituyen contenido basico,
a los que se alude a continuacion.

El articulo 22 TRLDCU recuerda que la regulaciéon contenida en
estos preceptos que integran el Titulo II del Libro primero, tiene por
objeto adoptar, conforme a lo previsto en el articulo 1.3 LOA, el régi-
men basico de las asociaciones de consumidores y usuarios' y la regu-
lacién especifica a la que quedan sometidas las asociaciones de consu-
midores y usuarios de ambito supraautonémico. Resulta necesario el
establecimiento del régimen basico porque el citado precepto dispone
que se regiran por su legislacion especifica, entre otras entidades, las
asociaciones de consumidores y usuarios.

Con el caracter de basico, en la materia que nos ocupa, aparece el
articulo 23 niimeros 1 y 3 TRLDCU, dedicado al concepto de asociacién
de consumidores, los fines que deben de tener estas entidades, y la
obligacién de actuar en el cumplimiento de sus fines con independen-
cia frente a los operadores del mercado y a los poderes ptblicos; asi
mismo, aparece como bdsico el articulo 25 sobre el uso exclusivo de la
denominacién de asociacion de consumidores y usuarios y el articulo
26 relativo a la pérdida de la condicion de asociacién de consumidores
y usuarios. Estos preceptos son de aplicaciéon general al amparo de lo
dispuesto en el articulo 149.1.1%, 13" y 16 de la Constitucién Espafiola,

14 PARRA LUCAN, M.A. Derecho de representacion, consulta y participacion y régimen
juridico de las asociaciones de consumidores y usuarios. Objeto en Comentarios a las Normas
de proteccién de los Consumidores, director Sergio Cdmara Lapuente, Colex, Madrid,
2011, pp. 297 y 298, recuerda que «La DF 2" de la LO 1/2002 establece que la ley tiene
caracter supletorio respecto de cualquier ley que regule un tipo especifico de asociacién.
Pero en realidad, al estar reservado a Ley Orgénica el desarrollo directo del derecho
fundamental de asociacién (art. 81 CE, los preceptos de la LO 1/2002 que tienen caracter
organico, son de aplicacién directa (y no meramente supletoria) a todas las asociacio-
nes, incluidas las regidas por leyes especiales y también por leyes de las Comunidades
Auténomas». Ademaés de los preceptos de directa aplicacién en todo el Estado, por ser
de competencia estatal exclusiva la de establecer las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio del derecho fundamental de asociacién,
por constituir legislacién procesal o por referirse a la Hacienda.
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tal como dispone la Disposicion Final Primera del Texto Refundido
dedicada al Titulo Competencial®™.

Por ultimo, a este respecto hay que recordar que el articulo 24
TRLDCU, sobre legitimacion de las asociaciones de consumidores y
usuarios, constituye competencia exclusiva del Estado al tratarse de
una materia de Derecho procesal.

El ndmero 4 de la Disposicién final primera del texto refundido
dispone que «El resto de los preceptos del titulo II del libro primero
seran de aplicacion a las asociaciones de consumidores y usuarios de
competencia estatal».

Estando a lo expuesto, las normas que tienen cardcter basico resul-
tan de aplicacion a todas las asociaciones de consumidores y usuarios,
para garantizar la igualdad de todos, y las Comunidades Auténomas
deberan completar el régimen juridico de estas entidades, pues, por
ejemplo, todas las asociaciones de consumidores deben actuar con
independencia frente a los operadores del mercado y a los poderes
publicos, pero los requisitos de independencia deben desarrollarse en
la Comunidad Auténoma, dado que los que regula el Texto Refundido
sOlo se aplican a las asociaciones de ambito supraautonémico.

Sobre el régimen juridico de estas entidades cabe recordar que la
mayor parte del contenido relativo a las asociaciones de consumidores
ya se encontraba recogido en la citada Ley 44/2006, que no ha sido
derogada, cuya Disposicion transitoria tercera establecia el régimen
transitorio en materia de asociaciones de consumidores y usuarios, y
otorgaba un plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la ley
para que las asociaciones de consumidores y usuarios se adaptasen a
lo dispuesto en ella. Ademads, disponia que las obligaciones contenidas
en el articulo 21 bis, en el que se regulaban el marco de colaboracién
con los operadores del mercado y los convenios o acuerdos de colabo-
racion, eran exigibles desde la entrada en vigor de la ley, y otorgaba el

15 Respecto de esta regulacién RODRIGUEZ PORTUGUES, M. Derecho de representa-
cién, consulta y participacion en La defensa de los consumidores y usuarios, dirigido por
Manuel Rebollo Puig y Manuel Izquierdo Carrasco, Iustel, Madrid, 2011, p. 452, considera
que estas cuestiones basicas «no son en puridad legislacion basica en el sentido de que
las Comunidades Auténomas les corresponde tinicamente su desarrollo. En cuanto que
«condiciones bésicas», dichas previsiones funcionan como limite infranqueable a las
competencias normativas autonémicas sobre asociaciones de consumidores y usuarios,
pero con la particularidad de que —en lo no incompatible con ellas— las Comunidades
Auténomas son en principio absolutamente libres para establecer las disposiciones que
tengan por conveniente en el marco de sus propias competencias sobre asociaciones».
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plazo de un mes para que los convenios o acuerdos de colaboracién
que se hubieran suscrito con anterioridad a la entrada en vigor de la
ley se depositaran en el Instituto Nacional de Consumo.

Puesto que la vigente normativa se aprueba un afio después de
la Ley 44/2006, las asociaciones de consumidores y usuarios debian
haberse adaptado a las modificaciones introducidas por ella, que se
recogen en la actual, de modo que se encuentran, o deberian encon-
trarse, adaptadas a la normativa vigente.
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3. CONCEPTO Y FUNCIONES
DE LAS ASOCIACIONES DE
CONSUMIDORES Y USUARIOS

El articulo 23.1 TRLDCU, de caracter basico como ya se ha indi-
cado, proporciona el concepto de asociacion de consumidores y usua-
rios, y dispone que «Son asociaciones de consumidores y usuarios las
organizaciones sin animo de lucro que, constituidas conforme a lo
previsto en la legislacion sobre asociaciones y reuniendo los requisitos
especificos exigidos en esta norma y sus normas de desarrollo y, en su
caso, en la legislacién autondmica que les resulte de aplicacion, tengan
como finalidad la defensa de los derechos e intereses legitimos de
los consumidores, incluyendo su informacién, formacion y educacién,
bien sea con caracter general, bien en relaciéon con bienes o servicios
determinados».

Al igual que se hacia en las normas precedentes en la materia, el
Texto Refundido otorga la condicién de asociacién de consumidores y
usuarios a «las entidades constituidas por consumidores con arreglo
a la legislaciéon de cooperativas, que respeten los requisitos basicos
exigidos en esta norma y entre cuyos fines figure, necesariamente, la
educacion y formacién de sus socios, y estén obligadas a constituir un
fondo con tal objeto, segtin su legislacién especifica». Esta normativa
se expone al analizar el tema de la constitucion de las asociaciones de
consumidores y usuarios. Estas entidades deben de respetar todas las
obligaciones que la ley impone a las asociaciones de consumidores
y usuarios tanto para el ejercicio de los derechos y facultades que
se les reconocen, como las relativas al deber de independencia y de
transparencia.
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El articulo contempla también la posibilidad, siempre admitida,
de que las asociaciones de consumidores y usuarios puedan integrarse
en uniones, federaciones o confederaciones que tengan idénticos fines
y cumplan los requisitos especificos exigidos por esta norma. Aunque
la ausencia de prevision legal en tal sentido no hubiera impedido que
estas asociaciones constituyeran federaciones o agrupaciones, puesto
que la libertad de asociacién reconocida en el articulo 22 de la Consti-
tucion, como el Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de senalar?®,
la ostentan tanto las personas fisicas como las juridicas, por lo que la
posibilidad de constituir federaciones se entiende reconocida en dicho
precepto constitucional, sin necesidad de que una ley lo establezca
expresamente, lo cierto es que la admision expresa evita ulteriores
discusiones sobre la existencia o no del derecho a federarse, y ade-
mas establece la exigencia de que su finalidad sea la defensa de los
consumidores y usuarios y que cumplan los mismos requisitos que se
establecen para las asociaciones que las integran'.

Se exige que estas asociaciones carezcan de animo de lucro, aun-
que lo cierto es que la ausencia de &nimo de lucro es una caracteristica
que se predica de las asociaciones en general, y es lo que las distin-
gue de las sociedades, sin perjuicio de que, conforme a la normativa
vigente en materia de asociaciones, estas entidades puedan realizar
actividades econémicas, siempre que los beneficios obtenidos se des-
tinen integramente a la consecucién del fin de la asociacién, sin que
quepa en ningtn caso reparto de beneficios entre los asociados.

Respecto de las tareas de informacién, formacién y educacién que
se atribuyen a estas asociaciones, que sin duda tienen un caracter pre-
ventivo, hay que recordar que el articulo 17 TRLDCU, dedicado al
derecho que los consumidores tienen a estos tres aspectos, establece
la obligacion de los poderes ptblicos, en el &mbito de sus respectivas
competencias, de fomentar la formacién y educacién de los consu-
midores y de que dispongan de la informacion precisa para el eficaz
ejercicio de sus derechos, y dispone que a este fin los medios de comu-
nicacion social de titularidad ptblica estatal —no hace referencia a los
de las comunidades auténomas, pero en su normativa puede incluirse

16 STC 64/1988, de 12 de abril.

7 La federacidn, confederacion o unién debe cumplir los mismos requisitos espe-
cificos que se exigen a las asociaciones de consumidores que las integran, en todos los
aspectos, lo que afecta a la actuacion independiente, y el cumplimiento de los requisitos
de independencia, definicién de los marcos de colaboracién con los operadores del mer-
cado, rendicion de cuentas... etc.
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una prevision en el mismo sentido, y algunas asi lo hacen— dedicaran
espacios y programas no publicitarios a la formacién y educacién de
los consumidores, en estos espacios y programas se facilitard el acceso
o participacién, entre otros, de las asociaciones de consumidores y
usuarios representativas. La cuestion es qué asociaciones de consumi-
dores y usuarios son representativas a estos efectos, pues la ley dice
cudles lo son, como veremos més adelante, a efectos de lo dispuesto
en el articulo 11.3 LEC, pero no en otros &mbitos. Y a este respecto no
sé si resulta posible limitar la participacion sélo a las que estén repre-
sentadas en el Consejo de Consumidores y Usuarios, que es a las que
se reconoce esta condicion a efectos procesales.

A las funciones expresamente atribuidas en este precepto a las
asociaciones de consumidores y usuarios cabe afadir la vigilancia del
mercado, con una finalidad preventiva por un lado, y de control por
otro, de modo que puedan intervenir cuando se detecten actuaciones
que vayan en contra de los intereses de los consumidores y usuarios.
En relacién con esta materia se encuentra el contenido del articulo 43
TRLDCU, dedicado a la cooperacion en materia de control de la cali-
dad, en el que se establece la realizacién de campafas o actuaciones
programadas de control de mercado, directamente o en colaboracién
con las asociaciones de consumidores y usuarios, en relaciéon con bie-
nes y productos, especialmente respecto de los que se incluyen en el
precepto, que son los de uso o consumo comun, ordinario y genera-
lizado, los que reflejan un mayor grado de incidencias, o de reclama-
ciones, los que sean objeto de programas especificos de investigacion
y aquellos respecto de los que asi se acuerde por sus caracteristicas,
especial complejidad o cualquier otra razén de oportunidad.

Otra finalidad es la representatividad ante los poderes ptblicos,
que se reconoce con cardcter general y para supuestos particulares,
como es el caso del articulo 131 TRLDCU, relativo al seguro en materia
de responsabilidad civil por bienes o servicios defectuosos, en el que
se establece la audiencia previa de los interesados y de las asociacio-
nes de consumidores y usuarios, antes de establecer por el Gobierno
un sistema de seguro obligatorio de responsabilidad civil derivada
de los dafios causados por bienes o servicios defectuosos y un fondo
de garantia que cubra, total o parcialmente, los dafios consistentes en
muerte, intoxicacion y lesiones personales.

Por ultimo, en relacién con el concepto de asociaciéon de consu-
midores y usuarios, y por lo que hace al uso de tal denominacién,
el articulo 25 TRLDCU prohibe utilizar los términos consumidor o
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