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I. Proteccion constitucional de los derechos de los consumidores y
usuarios. El articulo 51 de la Constitucion. Consideraciones generales.

La defensa de los derechos de los consumidores y usuarios constituye un
principio rector de nuestra politica social y econdmica al que se hace expresa
referencia en el articulo 51.1 de la Constitucion, cuando establece que ‘los
poderes publicos garantizaran la defensa de los consumidores y usuarios,
protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la seguridad, la salud y los
legitimos intereses econdmicos de los mismos”.

Este precepto constitucional constituye un llamamiento dirigido a todos los
poderes publicos, obligados asi a garantizar la proteccién de los intereses de
consumidores y usuarios en el marco de una realidad econdmica muy
dinamica, que evoluciona cada dia como consecuencia del impacto constante
de las nuevas tecnologias en la distribucion de bienes y la progresiva
liberalizacion de los servicios de interés general, entre otros factores.

En primer término y por lo que respecta al poder legislativo, teniendo en
consideracion el caracter multidisciplinar de la materia de consumo, las Cortes
Generales aprobaron el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre
con el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de Consumidores y
Usuarios y otras leyes complementarias (en adelante TRLGDCU), que refunde
en un unico texto la anterior Ley General para la Defensa de los Consumidores
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y Usuarios (LGDCU) con las directivas comunitarias en materia de proteccién
de los consumidores, consiguiendo armonizar buena parte de la normativa
propia de esta materia. El texto ha sido ultimamente reformado por la Ley
29/2009 de 30 de diciembre, por la que se modifica el régimen legal de la
competencia desleal y de la publicidad para la mejora de la proteccion de los
consumidores y usuarios.

El apartado segundo del articulo 1 del Texto Refundido establece que: “En todo
caso, la defensa de los consumidores y usuarios se hara en el marco del
sistema econdmico disefiado en los articulos 38 y 128 de la Constitucion y con
sujecion a lo establecido en el articulo 139”, es decir, en el ambito de la
economia de mercado y la libertad de empresa, sin que puedan adoptarse
medidas que obstaculicen la libre circulacién de bienes en todo el territorio
nacional y partiendo del presupuesto de que toda la riqueza del pais -en sus
distintas formas y sea cual fuere su titularidad-, esta subordinada al interés
general.

El Texto Refundido y las diferentes leyes promulgadas por las comunidades
autébnomas constituyen los principales soportes juridicos sobre los que se
asienta la efectiva proteccion y defensa de los consumidores y usuarios,
regulacion que en buena medida se ve complementada, como consecuencia de
la indudable horizontalidad que caracteriza a la materia, por desarrollos
normativos propios de otros ambitos de la actividad proximos o conexos, tales
como la legislacion mercantil, penal o procesal y las normas sobre seguridad
industrial, higiene y salud publica, en los que también resulta obligada la
proteccion de los derechos de los consumidores y usuarios. Habra de
atenderse, por tanto, a estas otras esferas normativas que, sin constituir un
desarrollo del citado Texto Refundido y sin tener como unica finalidad la
defensa de los consumidores y usuarios, contienen preceptos en los que se
concretan sus derechos y los medios previstos para hacerlos efectivos en la
practica.

Por otra parte, no debe olvidarse el papel impulsor que ha desempenado el
derecho comunitario en este ambito. Sin duda uno de los principales objetivos
de la politica comunitaria europea, -generadora de un espacio sin fronteras
para personas, servicios y mercancias- es, desde hace tiempo, la proteccion de
los intereses de quienes ostentan la condicion de consumidores y usuarios de
bienes y servicios dentro de ese espacio comun. En los ultimos afios, la Union
Europea ha aprobado diversas Directivas con el objeto de dotar a los diferentes
estados de una regulacion uniforme en la materia, donde se prevén ademas
mecanismos de tutela de los derechos de los consumidores susceptibles de ser
utilizados en todos los estados miembros.

A esta necesidad obedece la Directiva 98/27/CE, de 19 de mayo de 1998,
relativa a las acciones de cesacion en materia de proteccion de los intereses de
los consumidores y usuarios. La transposicion al ordenamiento juridico espariol
de esta Directiva se llevd a cabo mediante la Ley 39/2002, de 28 de octubre, de
transposicion al ordenamiento juridico espafiol de diversas directivas
comunitarias en materia de proteccion de los intereses de los consumidores y
usuarios, a través de la cual se abordé la reforma de diversas leyes sectoriales
en las que se introdujo o se acomodé a los imperativos de la norma comunitaria
la accion de cesacion en defensa de los intereses colectivos y difusos de los
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consumidores. Asimismo se hizo precisa la reforma de algunos preceptos de la
Ley de Enjuiciamiento Civil (en adelante, LEC), los articulos 6, 11, 15, 52, 221,
250, 711 y 788, ademas de la introduccion de una accidén de cesacion genérica
a través de la Disposicion Adicional 3% de la derogada LGDCU, precedente
inmediato de la accién de cesaciéon acogida en el apartado 3° del articulo 54 del
TRLGDCU a que nos referiremos mas adelante.

La Directiva 98/27/CE ha sido sustituida por su versién codificada, la Directiva
2009/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009
relativa a las acciones de cesacion en materia de proteccion de los intereses de
los consumidores, que prevée ademas en su articulo 9 la derogacion de la
primera, modificada a su vez por las directivas que figuran en la parte A de su
anexo ll, ello sin perjuicio de las obligaciones de los estados miembros en
cuanto a los plazos de transposicidon al derecho nacional de las directivas que
figuran en la parte B del anexo Il. El propio texto codificador ahade que las
referencias a la Directiva derogada se deben entender hechas a la nueva y
leerse con arreglo a la tabla de correspondencias que figura en su anexo lll.
Segun su articulo 10, la Directiva 2009/22/CE entro6 en vigor el 29 de diciembre
de 2009.

En cuanto afecta al poder judicial, resulta indudable que los d&rganos
jurisdiccionales son también destinatarios del mandato constitucional contenido
en los articulos 51.1 y 53.3 de nuestra Carta Magna, preceptos que en modo
alguno constituyen meras declaraciones de buenos propositos, sino auténticas
normas juridicas cuyos mandatos deben informar la actuacion judicial y pueden
ser alegadas en todo tipo de procesos. Asi, en caso de que los principios del
articulo 51 de la Constitucién hayan sido desarrollados legislativamente, el
articulo 53.3 legitima a la jurisdiccion ordinaria para conocer de los mismos
cuando sean invocados ante ella, y en segundo término, el propio articulo 53.3
de la Constitucion establece que el reconocimiento, el respeto y la proteccidn
de los principios reconocidos en el Capitulo Tercero informaran la legislaciéon
positiva, la practica judicial y la actuacidon de los poderes publicos, de manera
que puedan a su vez actuar como principios informadores del ordenamiento
juridico.

Por dltimo, debe destacarse la importante funcion preventiva que les
corresponde a las diferentes administraciones publicas, estatal, autondmica y
local, en materia de tutela de los derechos e intereses de consumidores y
usuarios. La distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades
Autonomas requiere atender a los propios preceptos constitucionales que la
regulan, a los Estatutos de Autonomia de las diferentes comunidades, las
Leyes Organicas de Transferencias a las que se refiere el articulo 150.2 de la
Constitucion y la doctrina del Tribunal Constitucional expresada -entre otras- en
las Sentencias n° 88/1986, 15/1989, 62/1991 y 202/1992.

Segun las previsiones de los articulos 148 y 149 de nuestra Constitucion, y aun
a pesar de que la defensa de los consumidores no es una materia
expresamente comprendida en el elenco a que se refieren estos dos preceptos,
lo cierto es que todas las Comunidades Auténomas han asumido competencias
en el area de consumo, unas incorporando dichas cuestiones en sus
respectivos Estatutos como competencias exclusivas por no estar entre las
enumeradas como reservadas al Estado por el articulo 149.1 de Ia
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Constitucion, y otras a través de la habilitacion contenida en la Ley Organica
9/1992, de 23 de diciembre de Transferencia de Competencias a las
Comunidades Autbnomas que accedieron a la Autonomia por la via del Articulo
143 de la Constitucion.

El Tribunal Constitucional en su Sentencia numero 239/1989 de 26 de enero,
ya se refirié a la intervencion legislativa del Estado, justificandola en atencion al
“contenido pluridisciplinar de la materia, en el que se concita una amplia
variedad de areas que si han sido directa y expresamente tomadas en
consideracion por el articulo 149.1 de la CE a efectos de concretar las
competencias del estado [...] por lo que resulta una materia compartida entre el
Estado y las comunidades autonomas”.

El Estado mantiene asi su intervencion directa en defensa del interés general,
ostentando con exclusividad competencias normativas en cuestiones que seria
prolijo enumerar aqui, pero que habitualmente exceden del ambito territorial de
las comunidades auténomas. Por su parte, éstas ultimas han asumido en la
practica amplias competencias en materia de consumo, con especial incidencia
en la organizacion de los servicios de inspeccion y en el ejercicio de la potestad
sancionadora; también las corporaciones locales ejercen competencias en
materia de control higiénico-sanitario, todo ello sin perjuicio de los deberes de
coordinacion, colaboracion y cooperacion entre si a que estan afectas las
distintas administraciones.

Resulta pues ineludible que, en lo sucesivo, los Fiscales Superiores mantengan
reuniones peridodicas con las autoridades autondémicas de consumo y los
Fiscales de las diferentes Fiscalias Territoriales, Provinciales y/o de Area, con
aquellas de ambito provincial y municipal, a fin de coordinar esfuerzos e
intercambiar pareceres sobre las posibles lineas de actuacién ante los
comportamientos eventualmente lesivos a los intereses de consumidores y
usuarios que presenten mayor incidencia en el ambito territorial de sus
respectivas Fiscalias. Del contenido y resultados de estas reuniones debera
darse cuenta semestralmente, siempre a través del respectivo Fiscal Superior,
al Fiscal de Sala de lo Civil del Tribunal Supremo.

El necesario y progresivo establecimiento de canales de dialogo y colaboracion
entre las diferentes Fiscalias Territoriales y las autoridades administrativas
competentes en la materia y/o las asociaciones de consumidores y usuarios,
facilitara que el Fiscal permanezca puntualmente informado de aquellas
conductas mas nocivas para los derechos de aquellos, o que redundara en un
mejor desempefio de la funcion que el Ministerio Publico tiene
constitucionalmente atribuida en este area especifica, a la que nos referiremos
con detalle a continuacion.

Il. La intervenciéon del Ministerio Fiscal en la defensa de los intereses de
consumidores y usuarios

La Constituciéon Espafola, en su articulo 124 atribuye al Ministerio Fiscal “la
misién de promover la accién de la Justicia en defensa de la legalidad, de los
derechos de los ciudadanos y del interés publico tutelado por la Ley, de oficio o
a peticion de los interesados, asi como velar por la independencia de los
tribunales y procurar antes éstos la satisfaccion del interés social.”
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Asimismo, el articulo 3.6 de la Ley 50/1981 de 30 de diciembre, reguladora del
Estatuto Organico del Ministerio Fiscal, establece que el Fiscal “tomara parte
en defensa de la legalidad y del interés publico o social en los procesos
relativos al estado civil y en los demas que establezca la ley”.

Estas previsiones constitucionales y estatutarias constituyen la via a través de
la cual el legislador ha dado entrada a la intervencién del Ministerio Fiscal al
tiempo de redactar ulteriores normas en desarrollo de los principios rectores de
la politica social y econdmica.

De considerarse a los intereses sociales como equivalentes a los publicos, el
principio dispositivo director del proceso en este ambito, deberia invertirse al de
oficialidad, cosa que ocurre en los procesos sobre estado civil, pero no en los
relativos a las condiciones generales de contratacion, por poner un ejemplo
directamente vinculado con esta materia. Asi pues, el interés publico justifica la
intervencion del Ministerio Fiscal en todos aquellos procesos que versan sobre
materias de caracter indisponible. El interés social, como especie del interés
publico, conecta con el Capitulo Ill del Titulo | de la Constitucion que se refiere
a los principios rectores de la politica social y econémica.

En consonancia con lo anterior, tanto la Circular numero 7/1978 de la Fiscalia
General del Estado, como la propia Memoria del ejercicio de 1982, a tiempo de
comentar el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal del afio inmediatamente
anterior, identificaban el interés social con el interés del Estado social de
derecho, en la forma en que éste ultimo aparece definido conforme a los
principios rectores de la politica social y econdmica contenidos en los articulos
48 a 53 de la Constitucion.

La intervencion del Ministerio Fiscal en defensa de los intereses colectivos o
difusos responde ademas a la evidente dificultad que entrafia el ejercicio de
reclamaciones individuales por parte de los consumidores y usuarios
perjudicados, y a la irrenunciable necesidad de facilitarles el acceso a la tutela
jurisdiccional en el marco de una razonable economia procesal. Y es que
resulta evidente que la posicion procesal de un consumidor o usuario aislado
en un pleito seguido contra una gran empresa, aunque teorica y formalmente
sea equivalente a la de ésta ultima, no lo es en la practica. La desigualdad y el
desequilibrio de medios existente entre ambas partes, una de las cuales goza
habitualmente de mayor poder econdmico, constituye otra de las razones
justificativas de la intervencion del Ministerio Fiscal en defensa del interés
social eventualmente comprometido.

Por otra parte, y como es bien sabido, la funcién del Ministerio Publico se
desarrolla necesariamente y de forma natural dentro del proceso, reclamando
de los organos jurisdiccionales la tutela judicial efectiva. Tanto en el proceso
civil, como en el contencioso-administrativo y social, la actividad del Ministerio
Fiscal esta sujeta a concretas autorizaciones legales, de modo que la norma
debe prever expresamente su intervencion a través del mecanismo procesal de
la legitimacion.
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lll. Consumidores y usuarios

A) Concepto legal

Para un correcto entendimiento de cual sea el ambito propio de la materia que
nos ocupa, debe atenderse en primer término a quienes ostentan la categoria
de consumidores y usuarios. En principio, el concepto nace en el ambito
socioeconomico y es mas tarde cuando adquiere su dimension juridica.

En primer término, y en cuanto al concepto normativo de consumidor y usuario,
debe atenderse a cual sea la norma procesal que resulte de aplicacion, porque
si lo es el Reglamento numero 44/2001 del Consejo de 22 de diciembre de
2000 relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la ejecucion de
resoluciones judiciales en materia civil y mercantil (el conocido como
Reglamento Bruselas 1), o cualquier otra norma comunitaria, habra de estarse
al concepto autébnomo alcanzado en ese ambito, que es siempre preferido a las
nociones nacionales y sometido ademas a un canon restrictivo de
interpretacion. Sin embargo, cuando sean de aplicacion las normas espafiolas,
incluidas las de competencia internacional, habra que atender al concepto de
consumidor que ofrezca nuestro ordenamiento juridico nacional, sin perjuicio de
que este se inspire o auxilie de los preceptos comunitarios.

El articulo 15.1 del Reglamento Bruselas | incluye una nocion expresa pero
imprecisa de consumidor, al que define como la persona que celebra contratos
para un uso que puede considerarse ajeno a su actividad profesional. Se
confiere un papel primordial al uso o destino de los bienes o servicios
adquiridos, entendiendo que ha de ser no profesional, aunque no prescinde de
otras consideraciones como la atinente a la naturaleza de la actividad -también
no profesional- del adquirente.

En cuanto a nuestro derecho interno, el articulo 3 del Texto Refundido de la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes
complementarias, establece que “a efectos de esta norma y sin perjuicio de lo
dispuesto expresamente en sus libros tercero y cuarto, son consumidores o
usuarios las personas fisicas o juridicas que actuan en un ambito ajeno a una
actividad empresatrial o profesional”.

De la definiciéon anterior se desprende que el consumidor interviene en las
relaciones de consumo con fines estrictamente privados, contratando bienes y
servicios como destinatario final, sin incorporarlos -ni directa ni indirectamente-
a procesos de produccion, comercializaciéon o prestacion a terceros. Tiene asi
la condicion de consumidor o usuario toda persona fisica o juridica que
adquiere un bien de un empresario o profesional, o que utiliza ese bien o es
destinatario de un servicio, con una finalidad no profesional, actuando en un
ambito del trafico de todo punto ajeno a su actividad empresarial o profesional.

Por otra parte, el apartado 2 del precitado articulo 51 de la Constitucion
establece que “Los poderes publicos promoveran la informacion necesaria y la
educacion de los consumidores y usuarios, fomentaran sus organizaciones y
oiran a éstas en las cuestiones que puedan afectar a aquellos, en los términos
que la ley establezca”. El precepto tiene su desarrollo en los articulos 22 a 39
del TRLGDU, que conforman el contenido del Titulo Il de su Libro Primero, bajo
la rabrica “Derecho de representacion, consulta y participacion y régimen
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Juridico de las asociaciones de consumidores y usuarios”, donde se concreta el
perfil legal de las asociaciones de consumidores y usuarios como instituciones
de derecho privado preordenadas a la efectiva protecciéon de los derechos e
intereses de los consumidores y usuarios, constituyendo utiles herramientas
para la realizacion efectiva de los principios rectores de la politica social y
economica espafola conforme se enuncian en el articulo 51 de la Constitucién.

Las asociaciones de consumidores y usuarios aparecen definidas en el articulo
23 del TRLGDCU, cuando en su parrafo 1 establece 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 legislacion autondmica que les resulte de
aplicacion, tengan como finalidad la defensa de los derechos e intereses
legitimos de los consumidores, incluyendo su informacion, formacion y
educacion, bien sea con caracter general, bien en relacion con bienes o
servicios determinados.

También son asociaciones de consumidores y usuarios las entidades
constituidas por consumidores con arreglo a la legislacion de cooperativas, que
respeten los requisitos basicos exigidos en esta norma y entre cuyos fines
figure, necesariamente, la educacion y formaciéon de sus socios, y estén
obligadas a constituir un fondo con tal objeto, segun su legislacion especifica’.

El parrafo primero del articulo 24 del referido texto, bajo la rubrica Legitimacion
de las asociaciones de consumidores y usuarios, establece que ‘Las
asociaciones de consumidores y usuarios constituidas conforme a lo previsto
en ese titulo y en la normativa autonémica que les resulte de aplicacion, son las
unicas legitimadas para actuar en nombre y representacion de los intereses
generales de los consumidores y usuarios.

Las asociaciones o0 cooperativas que no reunan los requisitos exigidos en este
titulo o en la normativa autonémica que les resulte de aplicacion, solo podran
representar los intereses de sus asociados o de las asociaciones, pero no los
intereses generales, colectivos o difusos de los consumidores”.

El parrafo segundo del precitado articulo 24 prevé que “A efectos de lo previsto
en el articulo 11.3 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, tendran la consideracion
legal de asociaciones de consumidores y usuarios representativas las que
formen parte del Consejo de Consumidores y Usuarios, salvo que el ambito
territorial del conflicto afecte fundamentalmente a una comunidad auténoma, en
cuyo caso se estara a la legislacion especifica”.

Asi pues, el consumidor se configura juridicamente como el adquirente o
destinatario final de bienes y servicios, con independencia de que se trate de
una persona fisica o juridica.

Por ultimo, no debe olvidarse que el concepto de consumidor remite también al
denominado adherente, pues la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil, ahade mediante su Disposicion Final 62 una Disposicion Adicional 42 a la
Ley 7/1998, de 13 de abril, de Condiciones Generales de la Contratacion (en lo
sucesivo, LCGC), por la que todas las referencias a consumidores y usuarios
contenidas en la Ley de Enjuiciamiento Civil deberan entenderse realizadas a
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todo adherente, sea o no consumidor o usuario, en el caso de las acciones
colectivas -cesacion, retractacion y declarativa- previstas en la propia LCGC.
Desde el punto de vista juridico, se entiende por adherente a quien suscribe un
contrato, denominado por ello de adhesion, cuyo integro contenido es obra de
la otra parte, generalmente un profesional o empresario, de forma que el
llamado adherente ve limitada su capacidad de decision al exclusivo hecho de
contratar o no hacerlo.

B) El consumidor como titular de derechos.

Sin duda el citado articulo 51 de la Constitucion sienta las bases fundamentales
de toda la proteccidn constitucional, legislativa y reglamentaria de los
consumidores en nuestro pais, y constituye el precepto del que se extrae el
conjunto de derechos basicos que se enumeran en el articulo 8 articulo del
TRLGCU, que asume de forma practicamente literal los derechos a que hace
referencia el articulo 51 de la Constitucion Espanola, si bien es cierto que en el
Texto Refundido se afiaden algunos nuevos y/o se amplia la formulacion de
otros.

Asi, los derechos titularidad de consumidores y usuarios recogidos en el
articulo 8 del TRLGDCU son los siguientes:

—

. Derecho a la proteccién de la salud y seguridad.

2. Derecho a la proteccidn de los intereses econémicos.

3. Derecho a la informacion.

4. Derecho a la educacion y formacién en materia de consumo.
5. Derecho a la representacion, consulta y participacion.

6. Derecho a obtener proteccion ante cualquier situacion que cause
inferioridad, subordinacién o indefension.

7. Derecho a la reparaciéon de dafos y perjuicios que se le causen.

Ademas del reconocimiento de los derechos del consumidor, el TRLGDCU
establece una proteccién especial de caracter preferente cuando el consumo
se refiera a bienes o servicios de uso habitual por parte de los ciudadanos. A
dicha proteccion se refiere el articulo 9 cuando establece que: “Los poderes
publicos protegeran prioritariamente los derechos de los consumidores y
usuarios cuando guarden relacion directa con bienes o servicios de uso o
consumo comun, ordinario o generalizado”, Este reforzamiento resulta
plenamente justificado si se tiene en cuenta que, en estos casos, un déficit en
la proteccion de ambitos tan esenciales como la salud o la seguridad, resultaria
particularmente sensible, pudiendo llegar a tener consecuencias dramaticas.

El caracter irrenunciable de los derechos reconocidos a consumidores y
usuarios queda expresamente reconocido en el articulo 10 del Texto Refundido,
cuando establece que “La renuncia previa a los derechos que esta norma
reconoce a los consumidores y usuarios es nula, siendo, asimismo, nulos los
actos realizados en fraude de ley de conformidad con lo previsto en el articulo 6
del Cddigo Civil”. De este modo, ningun vendedor, empresario 0 comerciante
puede imponer a los consumidores modalidades contractuales o de suministro
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de bienes y/o servicios que conlleven la abdicacion de esos derechos a los que
acabamos de hacer referencia, cuya proteccion se articula en nuestro
ordenamiento juridico a través de una serie de medidas y procedimientos a los
que nos vamos a referir a continuacion.

IV. Las acciones colectivas. En particular, la accion de cesacién
A) Régimen general

Con caracter general, cualquier consumidor puede dirigirse a la administracién
de justicia en defensa de sus derechos y legitimos intereses en el marco de los
diferentes procedimientos judiciales previstos en el ordenamiento, ejercitando
la reclamacién que considere oportuna y procurando la obtencion de una
sentencia que le sea favorable. No obstante, en las ultimas décadas se ha
puesto de manifiesto que el proceso civil que denominaremos tradicional y las
reglas que le son de aplicacion, en tanto en cuanto presuponen la actuacion
individual y concreta de una persona determinada, resultan claramente
insuficientes para hacer efectiva una auténtica proteccion de los derechos
legalmente reconocidos a consumidores y usuarios.

Las limitaciones propias de la accion individual clasica, junto con la existencia
de los intereses generales, colectivos o difusos, que son de la titularidad de
consumidores y usuarios, hacen necesario que los ultimos, considerados
conjuntamente, cuenten con una serie de acciones que se denominan por ello
colectivas y que les permitiran obtener resoluciones, y mas especificamente
sentencias, cuyo fallo resulte vinculante para el conjunto de empresarios o
proveedores de bienes y servicios, y no sélo para aquél contra el que se
hubiera planteado el pleito. Asi pues, y sin perjuicio de la tutela individual,
existe una tutela supraindividual o colectiva de los derechos de los
consumidores y usuarios, superadora del modelo de legitimacion en favor de
quien afirma la titularidad de un derecho propio o de quien actua en sustitucion
o representacion en sentido técnico juridico de aquel que sea el titular.

En este sentido, las llamadas acciones colectivas no pretenden proteger tan
s6lo los derechos subjetivos de cada afectado por una conducta de origen
profesional o empresarial; no constituyen, por tanto, una mera acumulacion de
acciones individuales, sino que tienen la finalidad de reaccionar frente a
conductas ilicitas que pueden lesionar a una pluralidad de consumidores,
siendo su proposito ultimo evitar la extension del perjuicio y disuadir de la
realizacion en lo sucesivo de comportamientos lesivos similares en detrimento
del conjunto de los consumidores. Asimismo, estas acciones sin duda facilitan
el acceso a la justicia de los pequefios demandantes, mejoran la proteccién
juridica de los intereses de los ausentes, garantizan la eficiencia y la economia
procesales al evitar la proliferacion de procedimientos con un mismo objeto y
avalan la homogeneidad de las resoluciones respecto de toda la colectividad de
perjudicados.

Ese interés plural al que nos referimos se presenta en la practica con dos
perfiles claramente diferenciados; asi, conforme a lo previsto en el articulo 11
de la LEC, cuando los perjudicados por un hecho dafioso son un grupo de
consumidores cuyos componentes estan perfectamente determinados o
resultan facilmente determinables, nos hallamos ante intereses colectivos,
mientras que en el caso de que los perjudicados por un hecho dafoso sean
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una pluralidad de consumidores indeterminada o de dificil determinacion, los
intereses en liza se califican de difusos. En cualquier caso, los intereses
supraindividuales, ya sean colectivos o difusos, suponen situaciones juridicas
materiales cuyos titulares no son las personas individuales en cuanto tales,
sino en cuanto miembros, determinados o indeterminados, de una colectividad.

La transposicion de la Directiva 98/27/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 19 de mayo, relativa a las acciones de cesacion en materia de
proteccion de los intereses de los consumidores y usuarios, actualmente
sustituida por su version codificada, la Directiva 2009/22/CE de 23 de abril, se
llevd a cabo en virtud de la Ley 39/2002 de 28 de octubre de transposicion al
ordenamiento juridico espafiol de diversas Directivas comunitarias en materia
de proteccion de los intereses de los consumidores y usuarios, utilizando la
técnica de modificar diversas leyes sectoriales y algunos preceptos de la Ley
de Enjuiciamiento Civil e introduciendo a través de la Disposicion Adicional 32
de la LGDCU una genérica accion de cesacion ejercitable en defensa de los
intereses colectivos y difusos de los consumidores y usuarios en caso de
ausencia de normativa sectorial especifica, precepto en el que radica el
precedente de la genérica accion de cesacion prevista actualmente en el
apartado 3° del articulo 54 del Texto Refundido a que nos referiremos a
continuacion.

Las acciones de cesacion que, junto con las acciones de reparacion de dafios
colectivos o difusos, constituyen en nuestro derecho un instrumento primordial
en la tutela de los intereses colectivos y difusos de los consumidores vy
usuarios, estan reguladas en los preceptos que integran el Capitulo | del Titulo
V del TRLGDCU. Su régimen aparece especificamente previsto en los articulos
53 a 56 del Texto Refundido, que por ello, constituye lo que podriamos
denominar el texto base en materia de proteccion de los intereses de los
consumidores y usuarios. De hecho, las normas contenidas en esos preceptos,
se repiten de manera practicamente literal en las disposiciones propias de la
normativa sectorial.

Segun se establece en el articulo 53 del TRLGDCU, la accion de cesaciéon
puede plantearse en un doble momento: bien para hacer cesar la conducta
dafiosa, bien para prohibir su reiteracion, dando lugar a solicitudes diferentes
en cada caso. En el primer supuesto, la pretension tendra un doble objeto,
solicitar una sentencia de condena a no hacer, que obligue al cese del
comportamiento danoso e incluya la prohibicion expresa de reiterar en el futuro
ese mismo comportamiento. En el segundo supuesto, y dado que el
comportamiento dafoso ha cesado ya, la pretension contendra la peticion de
prohibir su repeticion, siempre que concurran indicios suficientes que hagan
temer su reiteracion de modo inmediato. En tanto su ejercicio es posible con
caracter previo a la produccion de dafnos concretos, la accion de cesacidn
resulta apta para procurar una tutela de los derechos de los consumidores de
naturaleza abstracta e inhibitoria.

Con caracter general y por lo que se refiere a la legitimacién para el ejercicio de
este tipo de acciones, el articulo 54 del Texto Refundido establece en su
apartado 1 que, frente a las conductas contrarias a lo dispuesto en esta norma
en materia de clausulas abusivas, contratos celebrados fuera de
establecimiento mercantil, venta a distancia, garantias en la venta de productos
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y viajes combinados, estaran legitimados para el ejercicio de este tipo de
acciones:

a) El Instituto Nacional de Consumo y los 6rganos o entidades
correspondientes de las Comunidades Autonomas y de las corporaciones
locales competentes en materia de defensa de los consumidores vy
usuarios.

b) Las asociaciones de consumidores y usuarios que reunan los requisitos
establecidos en esta norma o, en su caso, en la legislacion autonémica
reguladora de esta materia.

c) El Ministerio Fiscal.

d) Las entidades de otros Estados miembros de la Comunidad Europea
constituidas para la proteccion de los intereses colectivos y de los
intereses difusos de los consumidores y usuarios que estén habilitadas
mediante su inclusion en la lista publicada a tal fin en el Diario Oficial de
las Comunidades Europeas.

En su apartado segundo, el articulo 54 establece que todas las entidades
citadas en el parrafo anterior pueden personarse en los procesos promovidos
por cualquiera de ellas, si lo estimaren oportuno, para la defensa de los
intereses que representen, tratandose por tanto de una intervencion voluntaria
de sujetos originariamente no demandantes a los que les es de aplicacion,
como a los demas supuestos del articulo 54, el régimen juridico que establece
el articulo 13 de la Ley de Enjuiciamiento Civil. En coherencia con lo anterior, el
articulo 15.4° de la propia LEC establece que en los procesos de proteccion de
los derechos e intereses colectivos y difusos de los consumidores y usuarios
iniciados mediante el ejercicio de una accion de cesacion, no resultan de
aplicacion las reglas sobre publicidad e intervencidén en el proceso de sujetos
inicialmente no demandantes pero legitimados en el mismo, a que se refieren
los apartados anteriores del mismo precepto.

El apartado tercero del articulo 54 contempla una especie de clausula general -
la conocida como accidén de cesacion genérica- que posibilita el ejercicio de la
misma frente a cualquier conducta contraria a las previsiones del TRLGDCU
que no se encuentre comprendida en el apartado primero y que lesione
intereses colectivos o difusos de los consumidores y usuarios, remitiendo
expresamente a lo previsto en los apartados 2 y 3 del articulo 11 de la LEC,
anadiendo ademas la legitimaciéon del Instituto Nacional del Consumo y los
Organos o Entidades correspondientes de las Comunidades Auténomas y de
las Corporaciones Locales competentes por razén de la materia y del Ministerio
Fiscal.

En el articulo 55 del TRLGDCU se establecen los requisitos necesarios para
ejercitar la accion de cesacion en otro Estado Miembro de la Unién Europea. La
intervencion de las entidades espafiolas para actuar bajo el mismo régimen en
otros paises se regula de forma que se establecen diferencias entre entidades
publicas y asociaciones privadas. En el primer caso, la habilitacién para
intervenir en otros paises -que exige estar incluido en la lista que, a tales
efectos, se publica en el Diario de las Comunidades Europeas- requiere
solicitud expresa de habilitacion, que habra de presentarse ante el Ministerio de
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Justicia. Tratandose de asociaciones privadas llamadas a defender los
intereses de los Consumidores y Usuarios, habra de efectuarse la solicitud por
mediacion del Instituto Nacional del Consumo, pero es preciso ademas que se
acredite que forman parte del Consejo de Consumidores y Usuarios. Cumplidos
estos requisitos, el Ministerio de Justicia procede a notificar a la Comisién
Europea la solicitud efectuada, para que se otorgue la correspondiente
habilitacion.

En cuanto a las modificaciones efectuadas por la Ley 39/2002 de 28 de octubre
en algunos preceptos de la Ley de Enjuiciamiento Civil, los cambios
introducidos se concretaron en las siguientes materias a las que nos
referiremos mas adelante:

- Se atribuye a entidades de otros Estados la capacidad para ser parte y
la legitimacidn necesaria para incoar o actuar en procesos dentro del
territorio espanol, cuyo objeto sea el ejercicio de una accion colectiva de
cesacion.

- Se agilizan los tramites a seguir, estableciendo los propios del
procedimiento verbal en el caso de la accion de cesacion. Se prevé
expresamente que la pretensién de cesacion puede plantearse en un
doble momento, con ejercicio de peticiones diferentes en cada caso.

- Se determina la competencia territorial y se establece un sistema
especifico de multas coercitivas para reforzar la efectividad de este tipo
de acciones; y con la finalidad de potenciar su caracter protector y facilitar
su ejercicio, se permite la exencién de garantias econdmicas a efectos de
la solicitud de medidas cautelares.

En cuanto se refiere a la accion de cesacion prevista en la legislacion sectorial,
como ya se ha dicho, constituye una normativa muy similar a la que se acaba
de exponer. Asi ocurre, sin animo de exhaustividad, entre otras, en la Ley
7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacion, en la
Ley 29/2006, de 26 de julio, de garantias y uso racional de los medicamentos y
productos sanitarios; en la Ley 42/1998, de 15 de diciembre, sobre derechos de
aprovechamiento por turno de bienes inmuebles de uso turistico y normas
tributarias, y la Ley 25/1994, de 12 de julio, por la que se incorporaba al
ordenamiento juridico espafol la Directiva 89/552 CEE, sobre coordinacion de
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados
miembros relativas al ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva, ley
ésta ultima que ha sido recientemente derogada por la Ley 7/2010 de 31 de
marzo, General de la Comunicacién Audiovisual (BOE de 1 de abril de 2010),
en la que sin embargo, se sustituye la accion de cesacién por un procedimiento
administrativo sancionador quivis ex populo previsto en el articulo 9.

Por ultimo, y en relacion con el régimen de prescripcion de las acciones de
cesacion, las Directivas 98/27/CE y 2009/22/CE no efectuan prevision alguna,
de modo que la decision al respecto le corresponde al legislador nacional.

De conformidad con lo previsto en el articulo 56 del TRLGDCU, las acciones de
cesacion a que se refiere el articulo 54 del mismo texto legal, tanto en su
apartado 1 como en el 3 son -con caracter general- imprescriptibles, con la
unica excepcion de lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 19 de la Ley
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7/1998 de 13 de abril sobre Condiciones Generales de la Contratacién relativo
a los supuestos en que las condiciones generales se hubieran depositado en el
Registro General destinado al efecto, en cuyo caso se establece que las
acciones prescriben a los cinco afos computados a partir del dia en que se
hubiera practicado dicho depdsito y siempre y cuando dichas condiciones
hayan sido objeto de utilizacion efectiva.

No existiendo tampoco prevision expresa respecto del régimen de la
interrupcién de la prescripcidn para supuestos de acciones de cesacion
prescriptibles, resultan de aplicacién las reglas generales de los articulos 1973
a 1975 del Cadigo Civil.

Las acciones resarcitorias acumulables a la de cesacion si estan sometidas a
plazos de prescripcion en funcion de su naturaleza contractual o
extracontractual.

B) Legitimacién del Ministerio Fiscal

Con caracter general, la legitimacion para el ejercicio de las acciones colectivas
en defensa de los intereses colectivos o difusos de los consumidores vy
usuarios esta prevista en el articulo 11 de la Ley de Enjuiciamiento Civil. La
norma establece un régimen diferente dependiendo del grado de determinacion
de los consumidores y usuarios afectados, bien se trate de supuestos en los
que los sujetos afectados por el hecho dafioso estén perfectamente
determinados o sean facilmente determinables - intereses colectivos, en el
apartado 2 del articulo 11-, ya se trate de afectados indeterminados o de dificil
determinacién -intereses difusos, en el apartado 3 del mismo precepto-.

En el caso de la accidn colectiva de cesacion, la Ley 39/2002 pretende que con
su ejercicio se protejan los intereses de consumidores y usuarios, tanto de
naturaleza colectiva como difusa. Sin embargo, el régimen de la legitimacion en
este caso prevé un tratamiento especifico y diferente al de las demas acciones
colectivas en el que no se realiza aquella diferenciacién entre legitimados ya se
trate de intereses colectivos o difusos.

La legitimacién del Ministerio Fiscal para el ejercicio de la accién de cesacion
en defensa de los intereses colectivos y difusos de los consumidores vy
usuarios, se articula en el ordenamiento juridico nacional - como ya se ha
adelantado- en dos planos que se complementan:

Primero. La Ley 39/2002, de 28 de octubre, a que hemos hecho repetida
alusién, modifico, entre otras, la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil. Se anade entonces el apartado 4 al articulo 11 de la LEC, quedando
redactado en los siguientes términos:

“Asimismo, el Ministerio Fiscal y las entidades habilitadas a las que se refiere el
articulo 6.1.8° estaran 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”

El anterior precepto resulta de aplicacion en todos aquellos casos de conductas
de empresarios o profesionales que afecten a intereses colectivos o difusos de
los consumidores y usuarios, y no exista normativa especial especifica. Es
acorde ademas con el contenido de la Directiva 98/27/CE que en su articulo
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tercero establecia la necesidad de que los Estados miembros habilitaran para
el ejercicio de la accidon de cesacion a uno 0 mas organismos publicos
independientes encargados de la proteccidn del interés social.

Segundo. Para la defensa de los intereses colectivos y difusos de los
consumidores y usuarios en materias concretas, siguiendo también la pauta de
las directivas comunitarias, la legitimacion para el ejercicio de la accion figura
recogida en las diferentes leyes sectoriales. Sin embargo, y conforme al
articulo 54.3 del TRLGDCU, en aquellas conductas de empresarios y
profesionales que afecten a intereses colectivos y/o difusos de los
consumidores y usuarios y no exista normativa sectorial especifica, la
legitimacion para el ejercicio de la accion de cesacion se regira por lo dispuesto
en el articulo 11 apartados 2 y 3 de la LEC, estando también legitimado en este
caso el Ministerio Fiscal, ademas de las entidades a que se refiere el articulo
6.1.8 del mismo texto legal. El Ministerio Fiscal puede ejercitar la accion de
cesacion en defensa de los intereses colectivos y difusos de consumidores y
usuarios tanto de oficio como a instancia de parte.

Asimismo, la Ley 29/2009, de 30 de diciembre afiade un segundo parrafo al
nuamero 1 del articulo 15 de la Ley de Enjuiciamiento Civil que supone una
modificacion importante en la intervencion del Ministerio Publico en defensa de
los intereses de los consumidores y usuarios, con la redaccion siguiente:

“El Ministerio Fiscal sera parte en estos procesos cuando el interés social lo
justifique. El tribunal que conozca de alguno de estos procesos comunicara su
iniciacion al Ministerio Fiscal para que valore la posibilidad de su personacion”.

La diccion de la norma, consecuencia quiza de una cierta improvisacion, no es
del todo afortunada, por cuanto incurre en una aparente contradiccion entre los
dos incisos que la integran: de acuerdo con el primero la intervencion como
parte del Ministerio Fiscal se configura con un pretendido caracter imperativo -
vinculado al empleo de la expresion “sera”™ que no es tal, y que aparece
desmentido en el apartado segundo, cuando se alude a que el Ministerio Fiscal
actuara en el proceso soélo cuando entienda que su intervencion esta justificada
por “el interés social”.

La reforma ademas atafie -pero también se circunscribe- a los procesos a que
se refiere el apartado 1 del articulo 15 LEC 1/2000, esto es, “... los [procesos]
promovidos por asociaciones o entidades constituidas para la proteccion de los
derechos e intereses de los consumidores y usuarios, o por los grupos de
afectados...” en referencia pues a todas las acciones colectivas de consumo,
no solo a la accién de cesacion.

Fruto de la falta de sistematica interna de la norma, se detecta ademas una
aparente contradiccion entre el afiadido segundo parrafo del numero 1 del
articulo 15, y el numero 4 del articulo 15. Asi, de la simple lectura del precepto
en su estricta literalidad, podria pensarse que el Ministerio Fiscal no debe ser
emplazado obligatoriamente en las acciones de cesacion del numero 4 del
articulo 15. Sin embargo, esta ultima interpretacion resulta contraria al que
parece ser el animo que alenté la reforma, que sin duda pretendia otorgar
mayor protagonismo al Ministerio Fiscal en la proteccion de los consumidores y
usuarios, y resulta igualmente antitética con lo dispuesto en el articulo 54.2 del
Texto Refundido de la Ley General de Proteccion de Consumidores y el articulo
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16 de la Ley de Condiciones Generales de la Contratacién, que permiten la
personacion del Ministerio Fiscal en las acciones de cesacion ejercitadas por
otros legitimados, razones por las cuales resulta razonable efectuar una
interpretacion armonica de los numeros 1y 4 del articulo 15, con el resto de la
normativa reguladora de las acciones de cesacion en nuestro ordenamiento
juridico.

En este sentido, lo mas ajustado al espiritu de la norma seria que se
formalizara la comunicacién al Ministerio Fiscal de todas las acciones de
cesacion en defensa de los consumidores y usuarios que se encuentren en
tramite, sea cual fuere la fase del proceso en que se hallen. Aunque el parrafo
segundo del apartado 1 del articulo 15 de la LEC hace referencia expresa al
inicio del proceso, nada obsta a que el Ministerio Publico resulte informado de
los procedimientos -cualquiera que sea su estado- a fin de que pueda valorar la
posibilidad de personarse, aunque, pasado el tramite de la demanda y la
contestacion, no sera posible alterar el objeto del proceso. Sin embargo, si
podra el Fiscal, conforme a su criterio y sin por ello generar indefensién, apoyar
la pretension de los demandantes o de los demandados, abriendo incluso la via
del recurso de apelacion en el caso de que la entidad demandante no haya
obtenido una resolucion favorable en la primera instancia y decidiese no
recurrir. En soporte de esta interpretacién juega el hecho de que, conforme a lo
previsto en el articulo 13 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, resulta autorizada la
personacion posterior a cualquier consumidor, por o que no parece razonable
negar esa misma posibilidad al Ministerio Fiscal.

Si bien en materia de condiciones generales de contratacion el articulo 16 de la
Ley 7/1998, de 13 de abril del mismo titulo, legitima al Ministerio Fiscal para el
ejercicio de las acciones colectivas de cesacion, retractacion y declarativas,
existen serias dificultades interpretativas a la hora de considerar que el
Ministerio Fiscal resulte legitimado en la Ley de Enjuiciamiento Civil para
ejercitar acciones colectivas distintas a la de cesacion, particularmente la de
resarcimiento de dafos a que se refiere el articulo 11 de la LEC.

Ante las dificultades interpretativas generadas como consecuencia de la falta
de sistematica interna de la propia normativa, en el informe del Consejo Fiscal
emitido con ocasién del Anteproyecto de Ley de Contratos de Crédito al
Consumo a que nos hemos referido con anterioridad, ya se decia que ‘resulta
dificil de justificar que la legitimacion del Ministerio Fiscal esté limitada,
conforme prevé el articulo 11.4 de la LEC, al ejercicio de la accién de cesacion,
siendo por lo demas indiscutible que el interés publico puede verse
comprometido en el marco de cualesquiera otras acciones colectivas, sin que la
iniciativa del Fiscal en su defensa pueda aparecer condicionada a que una
asociacion de consumidores tome la iniciativa ejercitando la accion en los
supuestos, por ejemplo, a que se refiere el articulo 11.3 del mismo texto legal.
Es por ello, que, sin perjuicio de mantener la legitimacion de las asociaciones
en los términos ya previstos, en cuanto a la del Ministerio Fiscal se refiere,
deberia modificarse el articulo 11 de la LEC, incluyendo un ordinal con el
siguiente tenor: [El Ministerio Fiscal estara legitimado para ejercitar cualquier
accion en defensa de los intereses de los consumidores y usuarios]”.

Asi pues, en el momento presente y hasta tanto se lleve a cabo, en su caso, la
indicada reforma en la LEC, el Ministerio Fiscal aparece legitimado en la LEC
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para tomar la iniciativa en el ejercicio de la accién colectiva de cesacién y
conforme a lo previsto en el articulo 16 de la LCGC y en ese especifico
contexto, para el ejercicio de todas las acciones previstas en el articulo 12 del
mismo texto legal, que incluye las acciones accesorias de devolucion de
cantidades y la de indemnizacion de dafos y perjuicios. Ademas, de
conformidad con el articulo 15.1 parrafo segundo de la LEC, podra personarse
y ser parte en los procedimientos a que se refiere el parrafo primero del
precepto y conforme a lo previsto en el articulo 54 del TRLGDCU, podra
personarse y ser parte en defensa del interés social en los procedimientos
iniciados por los respectivos legitimados en cada caso.

Como se ha dicho, permanecen en vigor otras normas sectoriales no
derogadas por la LEC en donde se contemplan normas especificas sobre
legitimacion que habran de ser tenidas en cuenta, dado que pueden diferir de
las previstas en el articulo 11 de la LEC. Ahora bien, en ausencia de norma
sectorial, para el ejercicio de la accion de cesacion se aplicara lo previsto en el
articulo 54.3 del TRLGDCU.

En consecuencia, los Sres. Fiscales habran de poner particular esfuerzo e
interés en velar porque los Juzgados cumplan con las previsiones de
comunicacion previstas en el articulo 15 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, a
cuyo fin y si fuera necesario, los Fiscales Jefes dirigiran las oportunas
comunicaciones a los Juzgados Decanos y/o Presidentes de las Audiencias
Provinciales.

Asimismo, los Sres. Fiscales ejercitaran la accion de cesacion en defensa de
los intereses lesionados de consumidores y usuarios o formalizaran su
personacion en los procedimientos colectivos en tramite, cuando consideren
que pudiera verse comprometido el interés social.

A fin de coordinar esfuerzos y garantizar el principio de unidad de actuacién en
esta materia, se aconseja la designacion, en aquellas Fiscalias Territoriales
cuyo volumen de trabajo asi lo justifique, de un Fiscal encargado de la
coordinacion de las diligencias informativas y los procedimientos judiciales de
esta naturaleza en el ambito civil, a fin de facilitar su registro y el seguimiento
de las intervenciones del Ministerio Fiscal y de las resoluciones que los
organos judiciales adopten en los procedimientos relativos a acciones
colectivas en los que se vean afectados los intereses generales.

C) Cauces de la intervencion del Ministerio Fiscal

Dada la complejidad que habitualmente presentan esta clase de procesos, no
existe inconveniente legal para que el Fiscal, cuando esté legitimado para el
ejercicio de la accion, solicite la incoacion del procedimiento de diligencias
preliminares previsto en la Ley de Enjuiciamiento Civil ante el Juzgado de
Primera Instancia o el Juzgado de lo Mercantil competentes, pudiendo ser este
un cauce util para preparar el juicio mediante la recopilacion y el estudio del
material probatorio necesario para presentar la demanda posterior. En este
sentido, el articulo 256.1.62 de la LEC prevé que “Todo juicio podra prepararse
por peticion de quien pretenda iniciar un proceso para la defensa de los
consumidores y usuarios al objeto de concretar a los integrantes del grupo y
conforme a los datos suministrados de afectados cuando, no estando
determinados, sean facilmente determinables. A tal efecto el Tribunal adoptara
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las medidas oportunas para la averiguacion de los integrantes del grupo de
acuerdo a las circunstancias del caso y conforme a los datos suministrados por
el solicitante, incluyendo el requerimiento al demandado para que colabore en
dicha determinacion”.

Del tenor literal del precepto parece desprenderse que esta diligencia sélo
podria ser utilizada ante un supuesto relacionado con intereses colectivos que
afectan a una pluralidad de personas facilmente determinables. Sin embargo,
en algun caso, podra ocurrir que con posterioridad se demuestre que nos
encontramos ante intereses difusos.

También con la finalidad de preparar el procedimiento, el Fiscal puede optar,
conforme prevé el parrafo ultimo del articulo 5 del EOMF, por la incoacion de
las diligencias preprocesales, que segun el tenor el precepto, estan
encaminadas a facilitar el ejercicio de las demas funciones que [al Fiscal] le
atribuye el ordenamiento juridico.

Por otra parte, resultara frecuente que, al tiempo de personarse en el
procedimiento, el Fiscal desconozca la situacidon extraprocesal de los
intervinientes, de modo que sélo podra fijar su posicion en el procedimiento a la
vista del material probatorio aportado al mismo. En ese sentido, la Circular de
la Fiscalia General del Estado numero 1/2001 de 5 de abril sobre la incidencia
de la nueva LEC en la intervencidn del Fiscal en los procesos civiles, preveia
literalmente que “de conformidad con su posicion de «parte imparcialy
reconocida por el propio Tribunal Constitucional (por todos, ATC 63/1997, de 6
de marzo, FJ. 3°), los Sres. Fiscales pondran los medios oportunos para
intentar que su contestacion a la demanda se efectue previo conocimiento de la
postura del demandado. En caso de que se les haya conferido un traslado de la
demanda simultaneo con el demandado, se limitaran a abordar las cuestiones
procesales (art. 405.1 y 3) y a admitir unicamente los hechos aducidos por el
actor que resulten acreditados por la prueba propuesta (art. 405.2), solicitando
(dentro del plazo otorgado) un nuevo traslado para dictaminar conjuntamente
sobre la demanda y la contestacion. En caso de que no les sea conferido,
fijaran su posicion definitiva en cuando al fondo en la comparecencia o vista
posterior”.

Desde las diferentes Fiscalias Territoriales y a través de los respectivos
Fiscales Superiores, debera remitirse al Fiscal de Sala de lo Civil del Tribunal
Supremo -con periodicidad semestral- una relacion de las diligencias
informativas incoadas, de las demandas presentadas en defensa de los
derechos de los consumidores y usuarios, de los procesos en que se haya
personado el Fiscal pese a no haber formulado la demanda, asi como de todos
los procesos judiciales actualmente en curso de los que se tenga constancia y
en los que se hayan ejercitado acciones colectivas en defensa de
consumidores y usuarios, especificando el tramite en que se encuentran, las
sentencias u otras resoluciones que les pongan fin, ademas de cuantas
sugerencias se estimen de interés para lograr un mas eficaz cumplimiento de la
funcién que el Ministerio Fiscal tiene constitucional y legalmente encomendada
en este marco especifico.

La materia a la que se refiere la presente Circular sera objeto de obligado
tratamiento en las Memorias de las diferentes Fiscalias Territoriales a fin de
hacer posible su ulterior reflejo en la Memoria de la Fiscalia General del
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Estado, lo que permitira conocer el alcance y magnitud de los problemas que
puedan plantearse, sus posibles causas, las iniciativas legislativas y de
cualquier otro orden adoptadas o que deban adoptarse en relacién con esta
area, asi como las disfunciones legales o de cualquier otra naturaleza
detectadas con caracter general o en el seno de los concretos procedimientos
en tramite.

D) Competencia para conocer y tramite procesal de las acciones de
cesacion.

Con caracter general, la jurisdiccion competente para conocer de las acciones
de cesacion y de las pretensiones indemnizatorias o restitutorias acumuladas,
es la civil. La competencia objetiva le corresponde a los Juzgados de Primera
Instancia, aun cuando, conforme prevé el articulo 86.ter.2 y ter.2.a) de la LOPJ,
en el caso de acciones relativas a competencia desleal, propiedad industrial,
propiedad intelectual, publicidad y supuestos de condiciones generales, la
competencia es de los Juzgados de lo Mercantil.

La competencia territorial en las acciones de cesacién viene determinada por
un fuero establecido en la regla 162 del 52.1 de la LEC:” Sera juez competente
el del lugar donde el demandado tenga su establecimiento y, a falta de este, el
de su domicilio, si careciera de domicilio en territorio espanol, el del lugar del
domicilio del actor”; en otras acciones colectivas distintas de las de cesacion,
habra que estar a los fueros generales de los articulos 50 y 51 del mismo texto
legal o a los especiales del articulo 52 de la Ley de Enjuiciamiento Civil (en
materia de seguros y venta de bienes muebles a plazos, el del juez del
domicilio del asegurado o del comprador o prestatario o el tribunal del domicilio
de quien hubiera aceptada la oferta, respectivamente).

La competencia territorial en caso de acumulacidon de acciones y en caso de
pluralidad de demandados, se regula en el articulo 53 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil al decir:

1. Cuando se ejerciten conjuntamente varias acciones frente a una o
varias personas sera tribunal competente:

1°.- El del lugar correspondiente a la accion que sea fundamento de
las demas

2°- Aquel que deba conocer del mayor numero de las acciones
acumuladas

3°- El del lugar que corresponda a la accion mas importante
cuantitativamente.

2. Cuando hubiere varios demandados y, conforme a las reglas
establecidas en este articulo y en los anteriores, pudiera corresponder la
competencia territorial a los jueces de mas de un lugar, la demanda podra
presentarse ante cualquiera de ellos, a eleccion del demandante.

Los criterios que enumera el articulo 53 de la LEC estan establecidos en forma
escalonada, de modo de cada uno de ellos resulta de aplicacion cuando los
precedentes no han permitido fijar la competencia territorial. El articulo 53.1.1°
atribuye la competencia al tribunal que conozca de la accion que sea
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fundamento de las demas, lo que se acomoda a los supuestos de acumulaciéon
accesoria, en los que la pretension accesoria solo puede prosperar si lo hace la
principal. En casos de acumulacion simple, cuando todas las acciones
acumuladas tienen el mismo rango, el anterior criterio resulta inoperante,
siendo de aplicaciéon la regla del ordinal 2° del articulo 53.1, que atribuye la
competencia al tribunal del lugar que deba conocer del mayor numero de las
acciones acumuladas. La regla prevista en el articulo 53 1. 3° para el caso de
que las dos anteriores no hayan permitido fijar la competencia territorial, prevé
que sera competente el tribunal del lugar que corresponda la accién mas
importante cuantitativamente, y por ultimo, el apartado 2 del propio articulo 53
establece una cuarta norma para los casos en que sean varios los
demandados y la competencia pudiera corresponder a los tribunales de mas de
un lugar, en cuyo supuesto el actor tiene la facultad de presentar la demanda
ante cualquiera de ellos.

La preferencia por un fuero u otro no se liga a la imperatividad de regla alguna,
lo que posibilita la utilizacion del instituto de la acumulacion para burlar una
norma inderogable de competencia territorial, conducta que en caso de
entenderse contraria a la buena fe procesal segun el articulo 247 de la LEC,
habria de determinar el rechazo motivado de la pretension de acumulacion,
declinando el Tribunal el conocimiento del asunto por no resultar de aplicaciéon
el fuero invocado por la parte actora, que es quien debe acreditar la correccién
de la regla de la que se ha servido para entender que el tribunal al que se dirige
es el territorialmente competente.

Por otra parte, tras la reforma de la Ley de Enjuiciamiento Civil operada por la
Ley 39/2002 de 28 de octubre, el cauce procesal para el ejercicio de la accion
de cesacion es el juicio verbal, segun prevé el epigrafe 12° del articulo 250 de
la LEC cuando establece que se decidiran en juicio verbal las demandas que
“supongan el ejercicio de la accion de cesacion en defensa de los intereses
colectivos y difusos de los consumidores”.

Junto con la pretension de cesacién o de no reiteracidon de la conducta ilicita,
que constituye el objeto especifico de las acciones de cesaciéon, pueden
ejercitarse acumuladamente pretensiones restitutorias e indemnizatorias
propias de las acciones colectivas de naturaleza reparadora. Las acciones
indemnizatorias o resarcitorias deben ejercitarse en el procedimiento que
corresponda segun su cuantia, de manera, que, tratdandose de cuantias
superiores a los 6.000 euros, habran de tramitarse a través de los cauces del
procedimiento ordinario, circunstancia que, en principio, obstaria a su
acumulacion con la accién de cesacion. Sin embargo, este supuesto puede
subsumirse en la habilitacion expresa de acumulacion en una misma demanda
de distintas acciones cuando asi lo dispongan las leyes, para casos
determinados, conforme expresa el articulo 73.2 de la LEC. Esta norma
habilitadora seria el articulo 12.2.11 de la Ley de Condiciones Generales de
Contratacion, cuando establece expresamente que “a la accién de cesacion
podra acumularse, como accesoria, la de devolucion de cantidades que se
hubiesen cobrado en virtud de las condiciones a que afecte la sentencia y la de
indemnizacion de darios y perjuicios que hubiere causado la aplicacion de
dichas condiciones’.
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Las acciones relativas a condiciones generales de contratacion se sustanciaran
a través del juicio ordinario, segun lo dispuesto en el articulo 249.1.5° de la Ley
de Enjuiciamiento Civil, que establece que “se decidiran en juicio ordinario
cualquiera que sea su cuantia, las demandas en que se ejerciten acciones
relativas a condiciones generales de contratacion en los casos previstos en la
legislacion sobre esta materia”, y en el n® 4 de ese mismo articulo también dice
que se tramitaran por el procedimiento ordinario: “Las demandas en materia de
competencia desleal, defensa de la competencia, en aplicacion de los articulos
81 y 82 del Tratado de la Comunidad Europea o de los articulos 1y 2 de la Ley
de Defensa de la Competencia, propiedad industrial, propiedad intelectual y
publicidad, siempre que no versen exclusivamente sobre reclamaciones de
cantidad, en cuyo caso se tramitaran por el procedimiento que les corresponda
en funcién de la cuantia que se reclame. No obstante, se estara a lo dispuesto
en el punto 12 del apartado 1 del articulo 250 de esta Ley cuando se trate del
gjercicio de la accion de cesacion en defensa de los intereses colectivos y de
los intereses difusos de los consumidores y usuarios en materia de publicidad.”

Aun existiendo algunas dificultades interpretativas derivadas de la falta de
sistematica interna de la normativa anterior, la necesidad de reforzar la tutela
judicial efectiva de los intereses colectivos y la economia procesal, sin duda
desaconsejan el recurso a dos procedimientos diferentes en el ejercicio de
acciones susceptibles de acumulacion -el juicio verbal para el ejercicio de la
accion de cesacion y el procedimiento ordinario en el caso de acciones
resarcitorias en cuantia superior a los 6.000 euros-.

En consecuencia, y conforme prevé el articulo 250.1.12° de la LEC, habran de
tramitarse por el cauce del juicio verbal las acciones de cesacion que se
ejerciten en exclusiva o aquellas a las que se acumulen acciones
indemnizatorias o resarcitorias en cuantia inferior a los 6.000 euros de acuerdo
con el apartado 2 del propio articulo 250 de la LEC, cuantias que se calculan
de acuerdo con las reglas de los articulos 251.1% y 252.2% de la LEC. Sin
embargo, en los supuestos en los que se ejercite la accion de cesacion junto
con acciones de reclamacion indemnizatoria o resarcitoria en cuantia superior a
los 6.000 euros, el tramite a seguir habra de ser el del procedimiento ordinario,
determinado en atencién a la cuantia de las referidas reclamaciones conforme
establece el articulo 249.2 de la LEC.

Este criterio hermenéutico es el que se mantiene, entre otras, en la sentencia
de la Seccién Primera de la Audiencia Provincial de La Rioja de 5 de abril de
2005, n°® 96, cuando establece que “...no hay ningun inconveniente para que se
acumulen las acciones, aun cuando alguna de ellas esté sujeta a una regla de
procedimiento por razén de la materia, pudiendo alegarse para reforzar esta
conclusion el contenido del numero 3 del apartado 1 del articulo 73 que
establece como requisito respecto de la admisibilidad de la acumulacion de
acciones la circunstancia de que la Ley no prohiba la acumulacion, en los
casos en que se ejerciten determinadas acciones en razon de su materia o por
razon del juicio que se haya de seguir”. Por su parte, la sentencia de la Seccién
Quinta de la Audiencia Provincial de Sevilla de 22 de enero de 2004 (AC 2004,
5), admite la acumulaciéon de las acciones de cesacion con las indemnizatorias
o resarcitorias, sefalando que el procedimiento de tramite sera el que
corresponda segun la cuantia de la accion resarcitoria o indemnizatoria, por
cuanto las acciones ejercitadas exceden del objeto propio de la accion de
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cesacion. En similar sentido, las sentencias de la Secciéon Quinta de la
Audiencia Provincial de Alicante de 25 de mayo de 2006, rec. 76/2006 y la
Seccion Novena de la Audiencia Provincial de Valencia de 23 de junio de 2008.

La solucidn propuesta parece también la mas acorde con el criterio expresado
en el auto de la Seccion Segunda de la Audiencia Provincial de Zaragoza de 25
de enero de 2005, rec 584/2004, que pone el acento en el hecho de que
‘parece mas que discutible que pueda acumularse a un Juicio Verbal un Juicio
Ordinario... al no proporcionar el primero las mismas garantias procesales que
el segundo” y la sentencia del Tribunal Supremo de 10 de abril de 2007, rec.
583/2000, cuando recuerda que no se produce indefensién ni pérdida alguna
de garantias para la parte demandada como consecuencia de la tramitacion del
procedimiento por el cauce del procedimiento ordinario -frente al tramite del
antiguo juicio de cognicion a que se referia el caso concreto-, resultando que el
primero permite ademas “una mayor oportunidad de debate y prueba”.

E) Medidas cautelares

La Directiva 2009/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril
de 2009 relativa a las acciones de cesacion en materia de proteccion de los
intereses de los consumidores, prevé la posibilidad de solicitar medidas
cautelares en el ambito que nos ocupa cuando en su articulo 2 establece que:

1. Los Estados miembros designaran las autoridades judiciales o
administrativas competentes para resolver en las acciones ejercitadas por
las entidades habilitadas en el sentido del articulo 3 a fin de obtener que:

a) Se ordene, con toda la diligencia debida, en su caso mediante
procedimiento de urgencia, la cesacion o la prohibicion de toda
infraccion;

En nuestro ordenamiento juridico, tal posibilidad se contempla en el articulo
721 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, cuyo tenor literal es el siguiente:

1. Bajo su responsabilidad, todo actor, principal o reconvencional, podra
solicitar del tribunal, conforme a lo dispuesto en este Titulo, la adopcion
de las medidas cautelares que considere necesarias para asegurar la
efectividad de la tutela judicial que pudiera otorgarse en la sentencia
estimatoria que se dictare.

2. Las medidas cautelares previstas en este Titulo no podran en ningun
caso ser acordadas de oficio por el tribunal, sin perjuicio de lo que se
disponga para los procesos especiales. Tampoco podra éste acordar
medidas mas gravosas que las solicitadas.

Asimismo, el articulo 728 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, establece que:

1. Sbélo podran acordarse medidas cautelares si quien las solicita justifica,
que, en el caso de que se trate, podrian producirse durante la pendencia
del proceso, de no adoptarse las medidas solicitadas, situaciones que
impidieren o dificultaren la efectividad de la tutela que pudiere otorgarse
en una eventual sentencia estimatoria.

No se acordaran medidas cautelares cuando con ellas se pretenda alterar
situaciones de hecho consentidas por el solicitante durante largo tiempo,
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salvo que éste justifique cumplidamente las razones por las cuales dichas
medidas no se han solicitado hasta entonces.

2. El solicitante de medidas cautelares también habra de presentar los
datos, argumentos Yy justificaciones documentales que conduzcan a
fundar, por parte del tribunal, sin prejuzgar el fondo del asunto, un juicio
provisional e indiciario favorable al fundamento de su pretension. En
defecto de justificacion documental, el solicitante podra ofrecerla por otros
medios.

3. Salvo que expresamente se disponga ofra cosa, el solicitante de la
medida cautelar debera prestar caucion suficiente para responder, de
manera rapida y efectiva, de los darios y perjuicios que la adopcion de la
medida cautelar pudiera causar al patrimonio del demandado.

El tribunal determinara la caucion atendiendo a la naturaleza y contenido
de la pretension y a la valoracion que realice, segun el apartado anterior,
sobre el fundamento de la solicitud de la medida.

La caucion a que se refiere el parrafo anterior podra otorgarse en
cualquiera de las formas previstas en el parrafo segundo del apartado 3
del articulo 529.

En los procedimientos en los que se ejercite una accion de cesacion en
defensa de los intereses colectivos y de los intereses difusos de los
consumidores y usuarios, el Tribunal podra dispensar al solicitante de la
medida cautelar del deber de prestar caucion, atendidas Ilas
circunstancias del caso, asi como la entidad econdmica y la repercusion
social de los distintos intereses afectados.

Dada la naturaleza de las pretensién principal para la que se solicitan las
medidas cautelares, resultan de aplicacién el parrafo segundo del numero 2 del
articulo 732 de la LEC, cuyo tenor establece que “cuando las medidas
cautelares se soliciten en relacion con procesos incoados por demandas en
que se pretende la prohibicion o cesacion de actividades ilicitas, también podra
proponerse que, con caracter urgente y sin dar traslado del escrito de solicitud,
requiera los informes y ordene las investigaciones que el solicitando no pueda
aportar o llevar a cabo y que resulten necesarias para resolver sobre la
solicitud”, de modo que junto a su solicitud de medidas cautelares, puede
proponerse al tribunal que con caracter urgente y sin dar conocimiento de ello
al demandado, se lleven a cabo aquellas investigaciones que el solicitante no
pudiera efectuar por si, sefialandose el tipo concreto de actuaciones que se
pretende que el juzgado lleva a efecto.

En consecuencia, los Sres. Fiscales, en el marco de los procedimientos a que
se refiere la presente Circular en los que intervengan, solicitaran ante el érgano
judicial la adopcion de las medidas cautelares a que se refieren los anteriores
preceptos, siempre y cuando sea preciso para garantizar la tutela judicial
efectiva de consumidores y usuarios y la defensa del interés social

F) Intervenciones sobrevenidas

La intervencion procesal esta prevista, con caracter general en el articulo 13 de
la Ley de Enjuiciamiento Civil, cuando establece que:
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1. Mientras se encuentre pendiente un proceso, podra ser admitido como
demandante o demandado, quien acredite tener interés directo y legitimo
en el resultado del pleito.

En particular, cualquier consumidor o usuario podra intervenir en los
procesos instados por las entidades legalmente reconocidas para la
defensa de los intereses de aquéllos.

2. La solicitud de intervencion no suspendera el curso del procedimiento.
El tribunal resolvera por medio de auto, previa audiencia de las partes
personadas, en el plazo comun de diez dias.

3. Admitida la intervencion, no se retrotraeran las actuaciones, pero el
interviniente sera considerado parte en el proceso a todos los efectos y
podra defender las pretensiones formuladas por su litisconsorte o las que
el propio interviniente formule, si tuviere oportunidad procesal para ello,
aunque su litisconsorte renuncie, se allane, desista o se aparte del
procedimiento por cualquier otra causa.

También se permitiran al interviniente las alegaciones necesarias para su
defensa, que no hubiere efectuado por corresponder a momentos
procesales anteriores a su admision en el proceso. De estas alegaciones
se dara traslado, en todo caso, a las demas partes, por plazo de cinco
dias.

El interviniente podra, asimismo, utilizar los recursos que procedan contra
las resoluciones que estime perjudiciales a su interés, aunque las
consienta su litisconsorte.

Ademas el precepto anterior habra que complementarse con lo dispuesto en el
articulo 15 de la Ley de Enjuiciamiento Civil que establece:

1. En los procesos promovidos por asociaciones o entidades constituidas
para la proteccion de los derechos e intereses de los consumidores y
usuarios, o por los grupos de afectados, se llamara al proceso a quienes
tengan la condicion de perjudicados por haber sido consumidores del
producto o usuarios del servicio que dio origen al proceso, para que
hagan valer su derecho o interés individual.

Este llamamiento se hara publicando la admision de la demanda en
medios de comunicacion con difusion en el ambito territorial en el que se
haya manifestado la lesion de aquellos derechos o intereses.

El Ministerio Fiscal sera parte en estos procesos cuando el interés social
lo justifique. El tribunal que conozca de alguno de estos procesos
comunicara su iniciacion al Ministerio Fiscal para que valore la posibilidad
de su personacion.

2. Cuando se trate de un proceso en el que estén determinados o sean
facilmente determinables los perjudicados por el hecho darnoso, el
demandante o demandantes deberan haber comunicado previamente la
presentacion de la demanda a todos los interesados. En este caso, tras el
llamamiento, el consumidor o usuario podra intervenir en el proceso en
cualquier momento, pero solo podra realizar los actos procesales que no
hubieran precluido.
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3. Cuando se trate de un proceso en el que el hecho dafioso perjudique a
una pluralidad de personas indeterminadas o de dificil determinacion, el
llamamiento suspendera el curso del proceso por un plazo que no
excedera de dos meses y que se determinara en cada caso atendiendo a
las circunstancias o complejidad del hecho y a las dificultades de
determinacion y localizacion de los perjudicados. El proceso se reanudara
con la intervencion de todos aquellos consumidores que hayan acudido al
llamamiento, no admitiendose la personacion individual de consumidores
0 usuarios en un momento posterior, sin perjuicio de que éstos puedan
hacer valer sus derechos o intereses conforme a lo dispuesto en los
articulos 221 y 519 de esta Ley.

4. Quedan exceptuados de lo dispuesto en los apartados anteriores los
procesos iniciados mediante el ejercicio de una accion de cesacion para
la defensa de los intereses colectivos y de los intereses difusos de los
consumidores y usuarios.

Y el articulo 54 del Texto Refundido de la Ley de Consumidores y Usuarios
preve respecto de las acciones de cesacion que:

2. Todas las entidades citadas en el apartado anterior podran personarse
en los procesos promovidos por ofra cualquiera de ellas, si lo estiman
oportuno para la defensa de los intereses que representan.

Asi pues, el consumidor o usuario individual que quiera intervenir en un
proceso colectivo tras la publicidad de la admision de la demanda debera
acreditar su interés legitimo como tal consumidor del bien, servicio o producto
objeto del proceso. Si se trata de consumidores determinados o determinables,
ni el llamamiento ni la presentacion de la solicitud de intervencién suspenderan
el procedimiento conforme al tenor del articulo 13.2 de la LEC; por contra, si se
trata de consumidores indeterminados, se prevé la suspension a partir del
llamamiento o publicidad de la admisién de la demanda, que puede durar un
plazo maximo de dos meses, preclusivo para la personacion de los afectados
conforme al articulo 15.3 de la LEC. Admitida la intervencion, la regla general
del articulo 13 es la no retroaccion de actuaciones, regla que se reitera en el
articulo 15.2 y se omite en el articulo 15.3 puesto que al suspenderse el
proceso por un maximo de dos meses no habra precluido ninguna actuacion
procesal para el futuro interviniente.

Como hemos anticipado, el apartado cuarto del articulo 15 establece que
cuando se ejercite una accidon de cesacidn, no sera preceptiva la comunicacién
personal de la demanda antes de su interposicion a los perjudicados
determinados o facilmente determinables por el hecho dafoso, ni tampoco la
publicacion de la admision de las misma para que intervengan si lo consideran
conveniente; en el caso de consumidores indeterminados, tampoco sera
preceptiva la publicacién de la admisidon y posterior suspension por un plazo
maximo de dos meses para su posible intervencion. Asi pues, en la accion de
cesacion, salvo los casos puntuales en los que los afectados por el hecho
dafoso estén legitimados para iniciar el proceso -como por ejemplo, en materia
de publicidad de medicamentos de uso humano o de comercio electrénico-, en
el resto de los supuestos, si los afectados no estan legitimados para iniciarlo,
tampoco lo estaran para intervenir en el procedimiento promovido por quien si
lo estuviera.
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No obstante, conviene subrayar que en caso de ejercitarse acumuladamente la
accion de cesacion y las acciones indemnizatorias o restitutorias, debe
permitirse la intervencion de los consumidores y usuarios perjudicados por la
conducta de que se trate, a través de los cauces habilitados por el articulo 15
de la LEC.

G) Legitimacién pasiva

Ninguno de los preceptos que regulan la accion de cesacién en el TRLGDCU
efectua prevision expresa respecto de la legitimacién pasiva, que sin embargo,
resulta definida con claridad partiendo del tenor del articulo 53 del Texto
Refundido, que en materia de condiciones generales abusivas, determina que
lo seran los empresarios que eventualmente las utilicen o recomienden su
utilizacion, y en el caso de los apartados 1° y 3° del articulo 54, -la llamada
accién de cesacion genérica-, lo seran los empresarios y profesionales que
realicen conductas que supongan la vulneracién de derechos o intereses
colectivos o difusos de los consumidores y usuarios.

Tampoco el TRLGDCU prevé expresamente la legitimacién pasiva conjunta de
varios empresarios o profesionales, o que no constituye un obstaculo a la
aplicacién del articulo 72 de la LEC a tenor del cual “podran acumularse ,
ejercitandose simultaneamente, las acciones que uno tenga contra varios
sujetos o varios contra uno, siempre que entre estas acciones exista un nexo
por razon del titulo o causa de pedir, precisando el parrado 2° que “se
entendera que el titulo o causa de pedir es idéntico o conexo cuando las
acciones se funden en los mismos hechos”.

H) Sentencia y extension de la cosa juzgada material. El incidente del
articulo 519 de la LEC

Bajo la rubrica Sentencias dictadas en procesos promovidos por asociaciones
de consumidores o usuarios, el articulo 221 de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
se establece que:

1. Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, las sentencias
dictadas a consecuencia de demandas interpuestas por asociaciones de
consumidores o usuarios con la legitimacion a que se refiere el articulo 11
de esta Ley estaran sujetas a las siguientes reglas:

18, Si se hubiere pretendido una condena dineraria, de hacer, no
hacer o dar cosa especifica o genérica, la sentencia estimatoria
determinaré individualmente los consumidores y usuarios que,
conforme a las leyes sobre su proteccion, han de entenderse
beneficiados por la condena.

Cuando la determinaciéon individual no sea posible, la sentencia
establecera los datos, caracteristicas y requisitos necesarios para
poder exigir el pago y, en su caso, instar la ejecucion o intervenir en
ella, si la instara la asociacién demandante.

28 Si, como presupuesto de la condena o como pronunciamiento
principal o unico, se declarara ilicita o no conforme a la ley una
determinada actividad o conducta, la sentencia determinara si,
conforme a la legislacion de proteccion a los consumidores y
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usuarios, la declaracion ha de surtir efectos procesales no limitados
a quienes hayan sido partes en el proceso correspondiente.

3% Si se hubieren personado consumidores o0 usuarios
determinados, la sentencia habra de pronunciarse expresamente
Sobre sus pretensiones.

2. En las sentencias estimatorias de una accion de cesacion en defensa
de los intereses colectivos y de los intereses difusos de los consumidores
y usuarios el Tribunal, si lo estima procedente, y con cargo al demandado,
podra acordar la publicacion total o parcial de la sentencia o, cuando los
efectos de la infraccion puedan mantenerse a lo largo del tiempo, una
declaracion rectificadora’.

Asi pues, si se hubieran personado consumidores o usuarios determinados
conforme a lo previsto en el articulo 15 de la LEC, la sentencia habra de
pronunciarse expresamente sobre sus pretensiones conforme a lo previsto en
el articulo 221.1.3% de la LEC; ademas, debera la sentencia determinar su
alcance ultra partes, y si ha de surtir efectos procesales frente a quienes no
hayan sido parte en el proceso, conforme al articulo 221.1.2% de la LEC; en el
caso de que se hubiera ejercitado una pretension acumulada a la accién de
cesacion interesando una prestacion dineraria, de hacer, no hacer o de dar
cosas especifica o genérica, la resolucion determinara individualmente los
consumidores beneficiados, y en caso de no ser posible, las caracteristicas y
requisitos que deban reunir quienes puedan exigir el pago o instar la ejecucion
de la sentencia.

Sin embargo, y como ya se hizo notar en el informe del Consejo Fiscal al
Anteproyecto de Ley de Contratos de Crédito al Consumo emitido por éste
organo colegiado en el mes de mayo de 2010, el articulo 221 de la LEC plantea
problemas en cuanto a la determinacion de su ambito de aplicacion. Como
hemos visto, la literalidad de su rubrica unicamente se refiere a los procesos
promovidos por asociaciones de consumidores y usuarios, de dénde parece
desprenderse que sus previsiones solo son aplicables en ese concreto
supuesto, de modo que los afectados no litigantes no pueden beneficiarse de la
sentencia estimatoria que se obtenga a resultas de un proceso iniciado por un
legitimado distinto a la asociacion de consumidores y usuarios. Esta
interpretacion, que sin duda es la mas proxima a la literalidad de la norma,
resulta de todo punto contraria a su espiritu por cuanto careceria de sentido y
de virtualidad practica que se atribuya la legitimacion para promover estos
procesos a otros entes distintos a la asociacion, si finalmente no se otorga a los
afectados por el hecho dafnoso la posibilidad de obtener una sentencia que
beneficie a todos los damnificados, hayan o no intervenido en el proceso.

En consecuencia, el informe del Consejo Fiscal aconsejaba que se abordara
una sencilla reforma de la rubrica y el apartado primero del articulo 221 de la
LEC -bien suprimiendo la referencia exclusiva a las asociaciones - de
consumidores y usuarios, bien ampliando dicha mencion expresa en cuanto al
resto de legitimados del articulo 11 en relacién con el 6.1.8° del mismo texto
legal-, de modo que resulten eliminadas las disfunciones exegéticas apuntadas
consecuencia de la actual diccién del precepto, reforma que hasta este
momento no se ha llevado a cabo, si bien y aun a pesar de ello, se entiende
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que la exegesis actual del precepto debe ajustarse al espiritu de la norma
apuntado mas arriba.

Por otra parte, y como también hacia constar el Consejo Fiscal, el ambito de
aplicacion del articulo 221 de la LEC precisaria de una segunda matizacion,
ésta vez en sentido inverso. El articulo 11 de la LEC establece que las
asociaciones de consumidores gozan de legitimacion para litigar en defensa de
sus propios derechos e intereses, los de sus asociados y los generales o
supraindividuales. Sin embargo, el articulo 221 no prevé ninguna limitacién en
cuanto a la extension de sus propios efectos, pese a que los mismos no
debieran ampliarse a los casos en que las asociaciones de consumidores
litiguen en el ejercicio de su legitimacion ordinaria, es decir, en defensa de sus
propios intereses o derechos corporativos. Se aconsejaba por tanto acotar la
extension de esos efectos en los procedimientos iniciados por asociaciones de
consumidores, cuando estas litiguen en defensa de un numero representativo
de sus asociados o en defensa de derechos generales o supraindividuales.

Ademas, el articulo 221.1 22 LEC establece que “si, como presupuesto de la
condena o como pronunciamiento principal o unico, se declarara ilicita 0 no
conforme a la ley una determinada actividad o conducta, la sentencia
determinara, si conforme a la legislacion de proteccion de los consumidores y
usuarios, la declaraciéon ha de surtir efectos procesales no limitados a quienes
hayan sido partes en el proceso correspondiente” mientras el precepto del
222.3.1) in fine prevé que “la cosa juzgada afectara a las partes del proceso en
que se dicte [...] asi como a los sujetos no litigantes, titulares de los derechos
que fundamenten la legitimacion de las partes conforme a lo previsto en el
articulo 11 de esta ley”.

A la vista de estos dos preceptos, un importante sector de la doctrina ha
advertido del solapamiento o aparente contradiccion existente entre ambos, por
cuanto los efectos procesales a que se refiere la regla 22 del articulo 221.1 de
la LEC no pueden ser otros que los de la cosa juzgada material de la sentencia
—de los que ya se ocupa el articulo 222- y los terceros que se pueden ver
afectados por los mismos son los consumidores o usuarios no litigantes pero
interesados en aquel proceso.

Algunos autores entienden, sin embargo, que la regla 22 del articulo 221.1 no
se refiere a los efectos de la cosa juzgada material, de la que se ocupa el
articulo 222, y no estaria pensada para extender dichos efectos a los
consumidores y usuarios no litigantes en la posicion activa, de lo que se ocupa
especificamente el articulo 222.3 1), sino que podria referirse a otros eventuales
demandados, de forma que, en el caso de que la sentencia, por ejemplo,
declarare nula una condicion general de contratacion, pudiera producir efectos
erga omnes, resultando que otros empresarios no demandados tampoco
podrian insertarla en sus contratos. Sin embargo, esta interpretacién vulnera
frontalmente el principio de audiencia y la interdiccién de la indefension, sin que
tan grave efecto pueda evitarse garantizando a estos eventuales demandados
la misma publicidad del proceso que establece la LEC en el articulo 15 para los
demandantes, supuesto que por otra parte, no esta previsto en la redaccion
actual de dicho precepto.

Como bien se indicaba en el informe del Consejo Fiscal, la Unica interpretacién
posible de las dos normas aludidas conforme a su tenor literal actual resulta

Sfee

— 3GE



DOCTRINA DE LA FISCALIA GENERAL DEL ESTADO

generadora de cierta inseguridad juridica, lo que por si solo justifica su reforma.
En ese sentido, se proponia al legislador la inclusién de una precisidn acerca
de cual sea el ambito de aplicacién especifico del articulo 221.2% de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, y en caso de que el precepto se refiera -constituyendo
esta la exégesis mas correcta- a la cosa juzgada material en los
procedimientos en los que se ejerciten acciones colectivas, deberia entonces
suprimirse el tenor del apartado 3° in fine del articulo 222 o al menos matizarse
su contenido haciendo uso, por ejemplo, de una clausula de remisién con el
texto siguiente “sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 221.1.2°”, de modo
que la cosa juzgada en esos supuestos surta efectos mas alla de las partes en
el procedimiento no en todo caso, sino tan solo en los supuestos en que asi se
determine en la propia resolucion (221.22 LEC).

Por otra parte, resulta obvio que la tutela jurisdiccional de los intereses de
consumidores y usuarios no se agota con la mera obtencion de una sentencia
de condena, puesto que en ocasiones sera necesario acudir a un proceso
ejecutivo para hacer ejecutar lo juzgado.

En primer término, las sentencias declarativas, agotan su eficacia en la mera
declaracién contenida en la misma, por lo que conforme al articulo 521 de la
LEC, no se despachara ejecucion de ellas. En cuanto a las sentencias firmes
de condena donde no se determina su ambito subjetivo u objetivo, si existen
especialidades en cuanto a su cumplimiento, previstas en el articulo 519 de la
LEC, que se refieren tanto al cumplimiento voluntario de la sentencia como a
los casos en que, en ausencia de cumplimiento voluntario, sea preciso acudir al
proceso de ejecucion, por cuanto en dicho incidente el consumidor individual
que reuna los datos, caracteristicas y requisito especificados en las sentencia
de condena “abierta”, pueda ser reconocido como tal beneficiario de dicha
sentencia, y en consecuencia, exigir del condenado el cumplimiento de la
misma.

Asi pues, cuando la sentencia estimatoria de las pretensiones de cesacion y de
condena no contenga una determinacion individual de los beneficiarios, se
estara a lo dispuesto en el articulo articulo 519 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil, segun el cual “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 aquélla, el tribunal competente para la ejecucion,
a solicitud de uno o varios interesados y con audiencia del condenado, dictara
auto en que resolvera si, segun los datos, caracteristicas y requisitos
establecidos en la sentencia, reconoce a los solicitantes como beneficiarios de
la condena. Con testimonio de este auto, los sujetos reconocidos podran instar
la ejecucion”.

Aun cuando el precepto se halla ubicado entre las disposiciones legales del
proceso de ejecucion, no lo es en puridad por cuanto el articulo 221, del que
trae causa el 519, dispone que los requisitos, datos y caracteristicas
establecidos en la sentencia sirven tanto para exigir el pago o cumplimiento,
como para instar la ejecucion, y el propio articulo 519 establece que el
testimonio del auto dictado permite a los sujetos reconocidos en el mismo instar
la ejecucion, de modo que es obvio que el incidente se realiza fuera del
proceso de ejecucion, y tampoco forma parte del proceso de declaracion,
puesto que la sentencia ya esta dictada. Se prevé de este modo un titulo
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ejecutivo complejo, compuesto por la sentencia de condena a la que se suma
el auto que reconoce al consumidor individual como beneficiario de la misma.
Asi pues, el incidente se considera declarativo de ampliacion subjetiva de la
parte dispositiva de la sentencia de condena en la que no se ha efectuado la
determinacion individualizada de los beneficiarios.

La competencia para conocer del incidente, segun reza el articulo 519 de la
LEC es del tribunal competente para la ejecucion, que no es otro que el érgano
que dicto la sentencia en primera instancia. El precepto se limita a establecer
como unicos tramites procedimentales la solicitud de los interesados y la
audiencia del condenado, aun cuando en algunos supuestos deberia llevarse a
efecto actividad probatoria conforme al articulo 387 y siguientes de la LEC
sobre cuestiones incidentales, con celebracién de vista, practica de prueba y
auto.

En cuanto respecta a la liquidacidn de dafios y perjuicios, el articulo 519 no
parece estar pensado para supuestos en que haga falta una liquidacion de
danos y perjuicios en toda regla. En ese caso, parece adecuada la via prevista
en los articulos 712 y siguientes de la LEC aun cuando se trata de un
procedimiento a utilizar cuando deba fijarse la cantidad debida en la ejecucion
forzosa, y en este caso, aun no estamos en puridad en un procedimiento de
ejecucion. Sin embargo, es este mismo procedimiento el que se utiliza para fijar
la cuantia de la indemnizacion en caso de medidas cautelares “injustificadas”,
es decir, aquellas que fueron adoptadas en un proceso que termina por
sentencia firme absolutoria, y en estos casos tampoco se esta técnicamente
ante una ejecucion.

En relacién con esta cuestion, existe una experiencia pionera en la Fiscalia de
Cordoba, en la que en el marco del Procedimiento numero 1544/2007 del
Juzgado de Primera Instancia n°® 1 de Codrdoba, el Fiscal ha instado la
ejecucion en beneficio de los consumidores y usuarios, siendo resuelta la
cuestion por la Seccion Primera de la Audiencia Provincial de Cdordoba en el
Auto n° 367/09, acogiendo la solicitud del Ministerio Fiscal en lo que respecta a
la concesion de las diligencias que se habian pedido en beneficio y en defensa
de los consumidores y usuarios. Esta intervencidn esta estatutariamente
avalada por las previsiones del ordinal 9 del articulo 3 del Estatuto Organico del
Ministerio Fiscal en el que se encomienda al Fiscal la funcion de “Velar por el
cumplimiento de las resoluciones judiciales que afecten al interés publico y
social.”

En las sentencias estimatorias de una accion de cesacion el Tribunal puede, si
lo estima procedente y con cargo al demandado, acordar la publicacion total o
parcial de la sentencia, o cuando los efectos de la infraccion puedan
mantenerse a lo largo del tiempo, una declaracion rectificadora. Ademas, en
dichas sentencias se impondra una multa coercitiva que oscilara entre los 600 y
60.000 euros por cada dia de retraso en la ejecucidon de la resolucion judicial,
durante el plazo senalado en la sentencia y segun la naturaleza e importancia
del dafo producido y la capacidad econdmica del condenado. Dicha multa
debera ser ingresada en el Tesoro Publico conforme al articulo 711.2 de la
LEC, y tiene como finalidad evitar las dilaciones en las que pudiera incurrir el
demandado a la hora de proceder a su cumplimiento. Plantear una demanda
ejecutiva por incumplimiento de ese pronunciamiento produce la imposicion de
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la citada multa por el importe adecuado al tiempo de incumplimiento, que en
caso de no hacerse efectiva voluntariamente, dara lugar a su exaccion por la
via de apremio.

V. Conclusiones

Primera. El Ministerio Fiscal aparece legitimado en el TRLGDCU, en la LEC y
en diferentes normas sectoriales en materia de consumo para tomar la
iniciativa en el ejercicio de la accién colectiva de cesacion. Asimismo y
conforme a lo previsto en el articulo 16 de la LCGC y en ese especifico
contexto, el Fiscal esta legitimado para el ejercicio de todas las acciones
previstas en el articulo 12 del mismo texto legal, que incluye las acciones
accesorias de devoluciéon de cantidades y la de indemnizacion de danos y
perjuicios. Ademas, de conformidad con el articulo 15.1 parrafo segundo de la
LEC, el Fiscal podra personarse y ser parte en los procedimientos a que se
refiere el parrafo primero del mismo precepto, y conforme a lo previsto en el
articulo 54 del TRLGDCU, podra personarse y ser parte en defensa del interés
social en los procedimientos colectivos iniciados por los respectivos legitimados
en cada caso.

En consecuencia y en lo sucesivo, los Sres. Fiscales habran de velar en primer
término porque los Juzgados cumplan con las previsiones de comunicacion
previstas en el articulo 15.1 parrafo segundo de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
a cuyo fin los Sres. Fiscales Jefes territoriales dirigiran las oportunas
comunicaciones a los Juzgados Decanos y /o Presidentes de las Audiencias
Provinciales.

Asi mismo, los Sres. Fiscales procederan a ejercitar la accidon de cesacion en
defensa de los intereses de consumidores y usuarios, y se personaran en los
procedimientos en tramite de los que tengan conocimiento y en los que se
hayan ejercitado acciones colectivas, siempre y cuando se considere que
pudiera verse comprometido el interés social.

En todas aquellas Fiscalias Territoriales cuyo volumen de trabajo lo justifique, el
Fiscal Jefe habra de designar un Fiscal encargado de la coordinacion de las
diligencias informativas y los procedimientos judiciales de esta naturaleza en el
ambito civil, a fin de facilitar su registro y el seguimiento de las intervenciones
del Ministerio Publico y de las resoluciones que los érganos judiciales adopten
en los procedimientos relativos a acciones colectivas en los que se vean
afectados los intereses generales.

Segunda. Con la finalidad de preparar los procedimientos a que se refiere la
presente Circular, el Fiscal puede incoar, conforme prevé el parrafo ultimo del
articulo 5 del EOMF, diligencias preprocesales, que segun el tenor literal del
precepto, estdan encaminadas a facilitar el ejercicio de las demas funciones que
[al Fiscal] le atribuye el ordenamiento juridico.

Tercera. Los Fiscales Superiores deberan mantener reuniones periédicas con
las autoridades autonémicas de consumo, y los Fiscales Jefes de las diferentes
Fiscalias Territoriales, Provinciales y de Area, con las de ambito provincial y
municipal, a fin de coordinar esfuerzos e intercambiar pareceres sobre las
posibles lineas de actuacion ante los comportamientos eventualmente lesivos
para los intereses de consumidores y usuarios que presenten mayor incidencia
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en el ambito territorial de sus respectivas Fiscalias. Del contenido y resultados
de estas reuniones debera darse cuenta semestralmente, a través del Fiscal
Superior de cada Comunidad Autéonoma, al Fiscal de Sala de lo Civil del
Tribunal Supremo.

Asimismo, se estableceran canales de didlogo y colaboracion entre las
diferentes Fiscalias Territoriales y las asociaciones de consumidores vy
usuarios, lo que facilitara que el Fiscal permanezca puntualmente informado de
aquellas practicas que pudiera resultar mas gravemente lesivas para los
derechos de aquellos.

Tanto las diferentes administraciones como las asociaciones de consumidores
y usuarios o estos ultimos de forma directa, pueden hacer llegar al Ministerio
Fiscal sus denuncias en relacidon con aquellas conductas que consideren
potencial o efectivamente lesivas para sus intereses, a fin de que el Fiscal
adopte las medidas que considere oportunas dentro del ambito de sus
competencias y/o proceda a ejercitar la accion de cesacion, en los términos a
que se ha hecho referencia en la presente Circular.

Cuarta. También con periodicidad semestral, debera remitirse al Fiscal de Sala
de lo Civil del Tribunal Supremo una relacién de las diligencias informativas
incoadas, de las demandas presentadas en defensa de los derechos de los
consumidores y usuarios, de los procesos en que se haya personado el Fiscal
pese a no haber formulado la demanda, asi como de todos los procesos
judiciales en curso en defensa de intereses supraindividuales de los que se
tenga constancia, especificando el tramite en que se encuentran, asi como las
sentencias u otras resoluciones que les pongan fin, ademas de cuantas
sugerencias se estimen de interés.

Asimismo, la materia a la que se refiere la presente Circular sera objeto de
obligado y especifico tratamiento en las Memorias de las diferentes Fiscalias
Territoriales a fin de hacer posible su ulterior reflejo en la Memoria de la Fiscalia
General, lo que permitira conocer el alcance y magnitud de los problemas que
puedan plantearse, sus posibles causas, las iniciativas legislativas o de
cualquier otro orden adoptadas en relacién con este area, y las disfunciones
legales o de cualquier otra naturaleza detectadas con caracter general o en el
seno de los concretos procedimientos en tramite.

Quinta. Las acciones de cesacion que se ejerciten en exclusiva deberan
tramitarse en el marco del juicio verbal conforme prevé el articulo 250.1.12° de
la LEC. En este mismo procedimiento se ejercitaran las acciones de cesacion a
las que se acumulen otras indemnizatorias o resarcitorias en cuantia inferior a
los 6.000 euros.

Sin embargo, y a fin de mejor garantizar la tutela judicial efectiva y la economia
procesal en el ambito de la defensa de los intereses colectivos, en los casos en
los que se ejercite la accién de cesacion junto con acciones de reclamacién
indemnizatoria o resarcitoria en cuantia superior a los 6.000 euros, el tramite a
seguir sera el del procedimiento ordinario, sin que ello suponga merma alguna
para las garantias del demandado, que se vera beneficiado por las mayores
oportunidades de debate y prueba que ofrece dicho procedimiento.
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Sexta. En el marco de los procedimientos a que se refiere la presente Circular
en los que intervengan, los Sres. Fiscales solicitaran ante érgano judicial la
adopcion de las medidas cautelares en los términos a que se hace referencia
en los articulos 721, 728 y 732 de la LEC, siempre y cuando ello sea preciso
para garantizar la tutela judicial efectiva de consumidores y usuarios y la
defensa del interés social

Séptima. En los casos en los que el Fiscal asuma la condicion de demandado
en el procedimiento, permanece en vigor el criterio expresado en la Circular de
la Fiscalia General del Estado numero 1/2001 de 5 de abril sobre la incidencia
de la nueva LEC en la intervencion del Fiscal en los procesos civiles, que
instaba a los Sres. Fiscales a poner los medios oportunos para intentar que su
contestacion a la demanda se efectue previo conocimiento de la postura del
demandado. En el caso de que se les hubiera conferido un traslado de la
demanda simultaneo con el demandado, habran de limitarse a abordar las
cuestiones procesales (art. 405.1 y 3) y a admitir unicamente los hechos
aducidos por el actor que resulten acreditados por la prueba propuesta (art.
405.2), solicitando, dentro del plazo otorgado, un nuevo traslado para
dictaminar conjuntamente sobre la demanda y la contestacién. En el supuesto
de que dicho traslado no les sea conferido, fijaran su posicion definitiva en
cuando al fondo en la comparecencia o vista posterior.

Octava. En relacién con lo previsto en los articulos 221 y 222 de la LEC y en
tanto no se produzcan las reformas legislativas a que se hace referencia en el
apartado IV. H) de la presente Circular, los Sres. Fiscales se atendran a la
interpretacion que de dichos preceptos se efectua en el informe del Consejo
Fiscal al Anteproyecto de Ley de Contratos de Crédito al Consumo, exégesis a
la que se hace cumplida referencia en el presente documento.

En virtud de lo expuesto, insto encarecidamente a los Sres. Fiscales al
cumplimiento de la presente Circular, a cuyo fin deberan atenerse en lo
sucesivo a las pautas de actuacion que en la misma se establecen.

Sfee

— 3GE



