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Legitimacion de CEOE

CEOE es una confederacion empresarial independiente, de dmbito nacional, que
tiene por objetivo la coordinacidn, representacion, gestion, fomento y defensa de
los intereses empresariales generales y comunes. CEOE es la organizacion
empresarial espanola mds representativa, y su protagonismo en la defensa de los
intereses empresariales se encuentra expresamente reconocido en el articulo 7 de

la Constitucion espanfola.

Desde su creacién en 1977, CEOE representa y defiende los intereses de los
empresarios espanoles, integra de forma directa y voluntariac a mds de 200
Organizaciones sectoriales y territoriales en todo el territorio nacional, las cuales, a
su vez, representan a 2.000.000 de empresas y autédnomos de todos los sectores de
actividad a través de mds de 4.000 asociaciones de base. Se logra asi que las
empresas estén representadas por la doble via del sector al que pertenecen y por

el territorio en el que estdn ubicadas.

Por tanto, CEOE formula las consideraciones que a continuacion se detallan como
representante y defensora del interés general y comun de las empresas esparolas
y, por tanto, destinataria principal del Real Decreto por el que se aprueba el
Reglamento del Procedimiento Sancionador en materia de Consumo (en adelante

el Real Decreto), que a consulta se somete.

1) Sobre los antecedentes de la horma

Con respecto a los antecedentes de la nhorma, el Ministerio sefiala como el articulo
51 de la Constitucion, incluido dentro los principios rectores de la politica social y
econdmica del Capitulo Ill del Titulo |, insta a los poderes publicos a garantizar la
defensa de los consumidores y usuarios, protegiendo, mediante procedimientos

eficaces, su seguridad, salud y sus legitimos intereses econémicos.
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También sefala que, para dar cumplimiento a dicho articulo, son diversas las
normas publicadas, cuya compilacion se incluye en el texto refundido de la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes
complementarias, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de

noviembre.

En consecuencia, el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios recoge por primera vez en su articulo 52 bis la
competencia de la Administracion General del Estado para sancionar
determinadas infracciones de consumo. Tras la incorporacion dicho articulo 52 bis
en el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios y, con ello, la atribucién de nuevas competencias sancionadoras a la
Administracion General del Estado en materia de consumo, el Ministerio ve la
necesidad de desarrollar reglamentariomente la norma, con el objetivo de
determinar el érgano competente para sancionar en cada caso las infracciones
de consumo previstas en la norma, asi como la colaboracidn entre las distintas

autoridades de consumo.

Sobre lo anterior, valoramos de manera positiva dicho desarrollo normativo con el
objetivo de dotar de seguridad juridica al sistema sancionador de consumo y velar
por la imprescindible unidad de mercado mediante la limitacién y/o aclaracién de
la competencia de cada administracion y evitar que éstas se solapen, asi como
determinar cudndo resultard de aplicacion la colaboracién entre las distintas
autoridades de consumo. Sin perjuicio de lo anterior, existen una serie de aspectos

a tener en cuenta, y que se detallardn a lo largo de este documento.

2) Sobre los problemas que se pretenden solucionar con la norma

El Ministerio indica que la normativa de consumo se caracteriza por una importante
dispersion ya que son varias las hormas estatales que recogen infracciones de
consumo, siendo también relevante el protagonismo de la normativa de las
comunidades auténomas. Asimismo, detalla aquellos aspectos que se
incorporardn en el Reglamento tras la incorporacion del articulo 52 bis en el texto

refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.
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En relacién con el régimen sancionador, el Ministerio sefiala que si bien el texto
refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios regula
los principios generales del procedimiento sancionador en materia de consumo, el
actual desarrollo normativo previsto en el Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, por
el que se regulan las infracciones y sanciones en materia de defensa del
consumidor y de la produccién agro-alimentaria, necesita ser actualizado, tanto
para ser adaptado a las nuevas modalidades de consumo, como a lo establecido
en la Ley 39/2015, de 1de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas y en la Ley 40/2015 de 1de octubre, de Régimen Juridico

del Sector Publico.

Sobre lo anterior,y como reconoce el propio Ministerio, debe tenerse en cuenta que
la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios ya regula los
principios generales del procedimiento sancionador. Asimismo, tanto la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Plblicas (en adelante, Ley 39/2015) como la Ley 40/2015 de 1de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (Ley 40/2015) ya regulan también el procedimiento
administrativo que resulta de aplicaciéon a las administraciones publicas y el
régimen juridico que resulta de aplicacién al sector publico respectivamente. De tal
forma, que dicha normativa ya resulta de aplicacion a los procedimientos

administrativos en materia de consumo.
En concreto, se recuerda que:

o Laley 40/2015 tiene por objeto establecer y regular “las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, los principios del sistema de
responsabilidad de las Administraciones Publicas y de la potestad
sancionadora, asi como la organizacion y funcionamiento de la
Administracion General del Estado y de su sector publico institucional

para el desarrollo de sus actividades”.

» LaLey 39/2015 tiene por objeto regular “los requisitos de validez y eficacia
de los actos administrativos, el procedimiento administrativo comun a
todas las Administraciones Publicas, incluyendo el sancionador y el de

reclamacion de responsabilidad de las Administraciones Publicas, asi
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como los principios a los que se ha de ajustar el ejercicio de la iniciativa

legislativa y la potestad reglamentaria’.

Asimismo, es importante recordar que en la propia norma se traslada
también que “2. Solo mediante ley, cuando resulte eficaz, proporcionado y
necesario para la consecucion de los fines propios del procedimiento, y de
manera motivada, podrdn incluirse tradmites adicionales o distintos a los
contemplados en esta Ley. Reglamentariomente podrdn establecerse
especialidades del procedimiento referidas a los érganos competentes,
plazos propios del concreto procedimiento por razon de la materia, formas

de iniciacién y terminacion, publicacion e informes a recabar’.

Es decir, reglamentariamente solo podrdn establecerse las cuestiones
reguladas en el articulo 12 de la Ley 39/2015. La potestad reglamentaria
también se encuentra desarrollada en el 128 de esta Ley 39/2015, que sefiala

que:

‘2. Los reglamentos y disposiciones administrativas no podrdn vulnerar la
Constitucion o las leyes ni regular aquellas materias que la Constitucion o los
Estatutos de Autonomia reconocen de la competencia de las Cortes
Generales o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas.
Sin perjuicio de su funcion de desarrollo o colaboracion con respecto a la ley,
no podran tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas, establecer
penas o sanciones, asi como tributos, exacciones pardfiscales u otras cargas

o prestaciones personales o patrimoniales de cardcter publico’.

Por Ultimo, el Real Decreto 1945/1983 ya se remitia a la “Ley de Procedimiento

Administrativo” a la hora de tratar el procedimiento administrativo.

En definitiva, a la hora de desarrollar este Reglamento deberdn tenerse en

consideracioén:

Los aspectos ya regulados en la normativa que actualmente resulta de

aplicacion. Puede resultar contraproducente y desembocar en problemas
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de interpretacion y de inseguridad juridica el hecho de que existan diversas

normas que regulen aspectos de un mismo procedimiento sancionador.

¢ Los principios que rigen nuestro ordenamiento juridico, como por ejemplo el

de reserva de ley y de jerarquia normativa, a los que nos referiremos

también en el tercer apartado.

3) Sobre lanecesidad y oportunidad de su aprobacién
En este punto, sefala el Ministerio que:

‘De acuerdo con lo expuesto, resulta necesario aprobar un reglamento
que desarrolle los puntos de conexion que regula el articulo 52 bis del
texto refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios. Igualmente resulta necesario determinar y desarrollar las
competencias que en materia inspectora y sancionadora ostentan los
organos del Ministerio de Consumo, asi como articular el procedimiento
sancionador recogiendo los mecanismos hecesarios para atender a las

especificidades que la normativa de consumo presenta’.

Como ya se ha adelantado, es importante evitar que una excesiva regulacion del
procedimiento administrativo pueda provocar problemas de interpretacion y/o de
remision entre distintas normas, lo que podria provocar una consecuente
dispersion regulatoria y la consiguiente inseguridad juridica. En relacién con lo
anterior, debe tenerse en cuenta que el procedimiento sancionador ya se
encuentra regulado en el titulo IV que contiene las disposiciones en materia de
procedimiento sancionador e infracciones y sanciones de la Ley General de
Consumidores y Usuarios. Asimismo, la Ley 39/2015 tiene por objeto principal regular

dicho procedimiento.

Por otro lado, en este punto interesa volver a recordar que reglamentariamente tan
solo ‘podrdn establecerse especialidades del procedimiento referidas a los
organos competentes, plazos propios del concreto procedimiento por razén de la
materia, formas de iniciacion y terminacién, publicacion e informes a recabar’ y

que los reglamentos no pueden ‘tipificar delitos, faltas o infracciones
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administrativas, establecer penas o sanciones, asi como tributos, exacciones
parafiscales u otras cargas o prestaciones personales o patrimoniales de cardcter
publico”. Teniendo en cuenta lo anterior, serd fundamental que se respeten los

principios que rigen el ordenamiento juridico a la hora de realizar dicho desarrollo.

4) Objetivos de la norma

Se sefala en la consulta publica que los objetivos de la norma son los que se
detallan a continuacién y sobre los cuadles compartimos las consiguientes

observaciones:

i. Desarrollar los puntos de conexion recogidos en el articulo 52 bis del texto
refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios, asi como los conceptos sobre la base de los cuales se aplican y

que permiten determinar el 6rgano competente en cada caso.

Los apartados 2 y 3 del articulo 52 bis de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios parecen optar por lo que en Derecho Penal se denomina
«principio de ubicuidad». Este principio significa que «cualquiera» de los Jueces de
los diversos territorios en los que se han realizado actos constitutivos de delito (o
también de los territorios en los que se hayan causado lesiones del bien juridico
protegido) pueden proceder a la investigacion de la infraccién de la norma o
quebranto del derecho. Como se indica, la atribucion competencial se realiza a
«cualquiera de ellos», no a «todos ellos» para que actien de modo reduplicado.
Permitir la incoacion de varios procedimientos por los mismos hechos produciria
directa lesién del principio non bis in idem, que no sélo comporta que una persona
no pueda ser sancionada dos (o mds veces) sino que también tiene un
incuestionable componente procedimental, es decir, que tampoco una persona
puede ser enjuiciada (da igual que sea de modo simultdneo o sucesivo) mds de

una vez.
De esta manera deben ser interpretados los citados apartados 2y 3 del articulo 52

bis. Cada comunidad auténoma puede ser competente, pero solo puede tramitar

expediente o sancionar una de ellas (seguromente la primera que lo hoga).
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Esta regla -y por tanto la correlativa competencia autondmica- solo deberia ceder
en caso de que el dano al bien juridico tenga alcance supraautonémico. Por
ejemplo, cuando el dafio se produzca sobre un mercado relevante de alcance
nacional o europeo. En tales casos la competencia para sancionar debe
corresponder a la Administracion General del Estado, tal y como establece el

articulo 52.bis.5.

Deberd valorarse sila causacién de danos a bienes juridicos situados en dos o mds
Comunidades Auténomas debe dar lugar a la calificacién de supraautonémicos
de esos danos y por tanto, remitir a la competencia de la Administracién General
del Estado, o si se opta por la atribucién de competencia a la primera Comunidad

Auténoma que incoe el procedimiento.

Regular el procedimiento sancionador aplicable por los érganos

competentes del Ministerio de consumo, que permita establecer los
necesarios mecanismos de cooperacion entre la Administracion General
del Estado y las comunidades auténomas a la hora de ejercer sus
competencias en este Gmbito; competencias que en muchos casos serdn
concurrentes y requieren implementar instrumentos de colaboracion que
permitan el correcto ejercicio de la potestad sancionadora por parte de

todos los actores.

El principio de legalidad sancionadora tiene, entre sus garantias, el de competencia
del érgano sancionador. Asi, ho puede sancionar ningun organo distinto del
previsto por la Ley. Esa garantia de competencia del érgano sancionador se
contiene en el articulo 25.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico
del Sector Publico. En consecuencia, la colaboraciéon entre distintas
administraciones nunca se puede traducir en repartos sobre quién debe sancionar,

sino que se agotard en la comparticién de informaciones o pruebas.

Tampoco puede servir esa colaboracién para establecer una serie de flujos de
compensacion de responsabilidades entre comunidades auténomas (o de reparto
de las multas), de manera que cuando un hecho ya haya sido sancionado por una

comunidad auténoma, las otras solo puedan sancionar por un poco mds (lo que
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permitan la proporcionalidad, los topes de sancién legalmente establecidos vy el

principio non bis in idem).

En realidad, la inica manera de preservar las garantias inherentes a la legalidad
sancionadora pasa por atribuir las competencias —como se ha visto— a la
Administracion General del Estado cuando el bien juridico lesionado con la
infraccion tenga alcance supraautonémico o (esto debiera valorarse) afecte a dos

o mds comunidades auténomas.

. Actudlizar la normativa actual sobre infracciones y sanciones en materia
de consumo, prestando especial atencion a los criterios de graduacion de

sanciones.

La confluencia, en varias Comunidades Autdnomas, de potestades sancionadoras
para la reprension de hechos ilicitos cometidos en sus respectivos territorios

merece un desarrollo reglamentario de las normas actualmente vigentes.

Ese desarrollo normativo debe clarificar los casos en los que la competencia
sancionadora le corresponde a la Administracion General del Estado por afectar la
conducta perseguida a intereses supraautonémicos, y como Unica féormula que
permite preservar al mismo tiempo las garantias inherentes a la legalidad
sancionadora. En la medida de lo posible debe encaminarse el desarrollo del
articulo 52.bis a una mayor competencia de la Administracion General del Estado,
posiblemente en el momento de concretar los criterios del apartado 5, esto es a la
hora de fijar el nimero de afectados, la dimension del mercado afectado, la cuota
de mercado de la entidad y los efectos de la conducta sobre competidores y
usuarios, de forma que mds infracciones queden bajo el paraguas de dicha
Administracion, puesto que la dispersion en las Comunidades Auténomas y los
criterios que cada una de ellas aplica pueden llevar a situaciones de inseguridad

juridica.

Se considera que tal desarrollo ha de detenerse también en el principio de
proporcionalidad, pero en una dindmica que deberia relacionar el hecho cometido
y la respuesta del aparato punitivo, no entendida como una mitigacién o

compensacion de un agregado de sanciones por unos mismos hechos, cosa que
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en si misma, seria contrario a las garantias constitucionales del articulo 25 de la

Constitucién Espanola.

Por otro lado, y en relacién con los objetivos trasladados por el Ministerio, debemos
recordar una vez mads las limitaciones previstas en la normativa en relacién con el
desarrollo reglamentario. Por ejemplo, en el articulo 12 de la Ley 39/2015, que ya

hemos mencionado en el primer apartado, se traslada que:

“2. Solo mediante ley, cuando resulte eficaz, proporcionado y necesario para la
consecucion de los fines propios del procedimiento, y de manera motivada,
podrdn incluirse trdmites adicionales o distintos a los contemplados en esta Ley.
Reglamentariomente podrdan establecerse especialidades del procedimiento
referidas a los organos competentes, plazos propios del concreto procedimiento
por razén de la materia, formas de iniciacion y terminacion, publicacion e

informes a recabar’.

Asimismo, debemos recordar que en el articulo 128 de la Ley 39/2015, relativo a la

potestad reglamentaria, se sefala que:

“l. El ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Gobierno de la
Nacion, a los organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, de
conformidad con lo establecido en sus respectivos Estatutos, y a los érganos de
gobierno locales, de acuerdo con lo previsto en la Constitucion, los Estatutos de
Autonomia y la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen

Local.

2. Los reglamentos y disposiciones administrativas no podrdn vulnerar la
Constitucion o las leyes ni regular aquellas materias que la Constitucion o los
Estatutos de Autonomia reconocen de la competencia de las Cortes Generales
o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas. Sin perjuicio
de su funcion de desarrollo o colaboracion con respecto a la ley, no podrdn
tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas, establecer penas o
sanciones, asi como tributos, exacciones pardfiscales u otras cargas o

prestaciones personales o patrimoniales de cardcter publico.
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3. Las disposiciones administrativas se ajustardn al orden de jerarquia que
establezcan las leyes. Ninguna disposicion administrativa podrdé vulnerar los

preceptos de otra de rango superior’.

En definitiva, debe tenerse en cuenta que este proyecto de Reglamento careceria
del rango normativo necesario para incluir trdmites adicionales o distintos a los
contemplados en la Ley 39/2015 en relacién con el procedimiento administrativo
sancionador y que reglamentariamente solo podrdn regularse las cuestiones
indicadas en el articulo 1.2 de la Ley 39/2015, y las previstas en el resto de normativa
que en su caso resulte de aplicacion.

En concreto, y en relacién con la mencion a “regular el procedimiento sancionador
aplicable..” o “actualizar la normativa actual sobre infracciones y sanciones en
materia de consumo, prestando especial atencion a los criterios de graduacion de
sanciones’, preocupa especialmente que pueda existir un riesgo de no tener en
cuenta las previsiones de la normativa que resulta de aplicacion para evitarse que
se regulen materias reservadas a la ley y que se infrinjan normas con dicho rango.
Es decir, una vez mds insistimos en la importancia y necesidad de respetar los

principios de reserva de ley y de jerarquia normativa.

Mds alld de lo anterior, debe tenerse en cuenta que la Ley General de Consumidores
y Usuarios ya contiene un listado de infracciones y sanciones en materia de
consumo, asi como la diferente hormativa autondmica. Por lo que se trata de
aspectos ya regulados en la normativa que resulta de aplicacion, por lo que
deberian evitarse, insistimos, duplicidades normativas en el tratamiento de una
misma cuestion, evitando la dispersion normativa y el consecuente quebranto de

la necesaria seguridad juridica.

5) Sobre las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias

Por dltimo, sefiala el Ministerio que resulta preciso abordar la materia mediante una
norma de rango reglamentario al estar esta materia regulada actualmente en el
Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, y contar el Gobierno con la habilitacion
reglamentaria expresa contemplada en el apartado quinto de la Disposicion final
novena del Real Decreto-ley 24/2021, de 2 de noviembre texto refundido de la Ley

General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.
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Sobre lo anterior, tan solo insistimos en la importancia del cumplimiento de los
principios que rigen el ordenamiento juridico espafol de cara al contenido que

finalmente se incluya en dicho reglamento.
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