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II

(Actos juridicos preparatorios)

COMITE ECONOMICO Y SOCIAL

Dictamen del Comité Econémico y Social sobre el «Libro Verde sobre la proteccion de los
consumidores en la Union Europea»

(COM(2001) 531 final)

(2002/C 125/01)

El 4 de octubre de 2001, de conformidad con el articulo 262 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, la Comision decidio consultar al Comité Econémico y Social sobre el «Libro Verde sobre la

proteccion de los consumidores en la Union Europea.

La Seccién de Mercado Unico, Produccion y Consumo, encargada de preparar los trabajos en este asunto,
aprobd su dictamen el 1 de marzo de 2002 (ponente: Sra. Davison).

En su 389° Pleno de los dias 20 y 21 de marzo de 2002 (sesién del 20 de marzo), el Comité Econémico
y Social ha aprobado por 52 votos a favor, 3 votos en contra y 1 abstencion el presente Dictamen.

1. Introduccion

1.1.  El 2 de octubre de 2001 la Comision Europea aprobd
un Libro Verde sobre la proteccion de los consumidores en la
UE. Su objetivo consiste en iniciar una amplia consulta pablica
sobre la futura orientacion de la politica comunitaria de
proteccion del consumidor en el drea de las practicas comercia-
les y, especialmente, sobre las opciones para mejorar el
funcionamiento del mercado interior entre las empresas y los
consumidores. El aspecto de la proteccion del consumidor
aqui recogida es el de la regulacion de los intereses econdomicos
de los consumidores, publicidad, pagos y servicio postventa,
excluidas las cuestiones de salud y seguridad y otros aspectos
relacionados.

1.2.  El Libro Verde sigue un andlisis realizado por los
servicios de la Comisién que sefiala que las actuales normas
comunitarias sobre el particular no estan a la altura del desafio
que plantea un mercado en rapida transformacién. Como
resultado en parte de las grandes diferencias en las normas de
proteccion nacionales y del limitado ambito de aplicacion de
la legislaciéon comunitaria de proteccién del consumidor, éste
no se siente seguro a la hora de participar directamente en
transacciones transfronterizas, y las empresas —sobre todo las

PYME— dudan a la hora de ofrecer sus bienes y servicios a un
publico comunitario. Actualmente, el «mercado interior del
consumidor» no ha desarrollado todo su potencial ni ha
alcanzado el grado de evolucién del mercado interior entre
empresas.

1.3.  La Comision reconoce que no se trata de una situacion
nueva. Sin embargo, ve la posibilidad de actuar ahora para
lograr el mercado interior de los consumidores gracias a la
introduccion del euro, el comercio electronico, la ampliacion,
el reconocimiento a nivel politico de la necesidad de potenciar
la dimension relacionada con el consumidor en el mercado
interior y la necesidad de acercar la UE a sus ciudadanos.

1.4,  La Comision pretende lograr un mayor grado de
armonizacion de las normas que regulan las practicas comer-
ciales entre empresas y consumidores alli donde hay restriccio-
nes transfronterizas a este tipo de comercio. No se trata de
revisar asuntos relacionados con la legislacion contractual
relacionada con los consumidores, que requieren una regula-
cion detallada.

1.5.  La Comision ha invitado a todas las partes interesadas
a comentar el Libro Verde y ha organizado una audiencia en la
que sus ideas tuvieron en general una buena acogida.
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1.6. La clave reside en el tipo de método necesario para
alcanzar una mayor armonizacién. Dos son las opciones
principales, a saber:

— un enfoque especifico basado en la aprobacion de una
serie de directivas adicionales, tal y como ha venido
haciéndose en la mayoria de los casos en las dos dltimas
décadas; o bien

— un enfoque mixto de una directiva marco global comple-
mentada mediante directivas especificas, alli donde sea
necesario.

1.7.  Una de las cuestiones principales serfa el ambito de la
directiva, caso de elegirse la segunda opcion. El Libro Verde
permite optar por los conceptos de «practicas comerciales
leales» o de «practicas fraudulentas y engafiosas», ambos con
base en la legislacion comunitaria.

1.8.  En este sentido, el Libro Verde presenta igualmente
nuevas ideas para el empleo de codigos de autorregulacion
dentro de un marco legislativo. La Comision considera que una
directiva marco podria allanar el camino a una autorregulacioén
eficaz en toda la UE en el dmbito de la proteccion de los
consumidores.

1.9.  Por dltimo, el Libro Verde desarrolla ideas para mejorar
los derechos de los consumidores en las transacciones entre
empresas y consumidores. Actualmente no hay un marco
juridico de cooperacion intergubernamental entre los 6rganos
encargados de que se respeten los derechos de los consumido-
res en los Estados miembros. El documento desarrolla ideas
para establecer un sistema de cooperacion entre los 6rganos
nacionales de protecciéon del consumidor y o6rganos que
ayuden a los consumidores a que se respeten sus derechos en
otros Estados miembros.

2. Observaciones generales

2.1.  El Comité acoge positivamente la iniciativa de la
Comision, que responde en parte a las propuestas del CES para
simplificar la legislacién y comprometerse en mayor medida
con la proteccion del consumidor (!). El titulo del Libro
Verde induce a error en cierta medida puesto que se ocupa
Gnicamente de las practicas comerciales y las ideas en ¢l
recogidas deben aclararse mas. No obstante, el Comité estd de
acuerdo en que es necesario fomentar la participacion del
consumidor en el mercado interior (3) y en que la aplicacion es
un objetivo clave para poder mejorar.

() Dictamen del CES sobre la simplificacion, DO C 48 de 21.2.2002.
(?) Véase el proximo dictamen del CES relativo a las promociones de
ventas.

2.2.  El Comité ve cierto margen para la simplificacion y la
consolidacion de la legislacion vigente, sin poner en peligro
los derechos adquiridos del consumidor. La propia naturaleza
de la legislacion comunitaria, a menudo fragmentaria y
excesivamente detallada, apunta a la necesidad de una reforma
reglamentaria, paralelamente a la introduccion de cualquier
estructura legal nueva. Por ejemplo, la Directiva sobre la
adquisicion de inmuebles en régimen de tiempo compartido
se quedd anticuada rdpidamente y aparecieron lagunas. Visto
que el reglamento propuesto es un reglamento sectorial, el
Comité propone que se acelere el proceso de consulta sobre
las ideas contenidas en el Libro Verde. De este modo, el
principio consistente en avanzar en el dmbito de la corregula-
cion y el establecimiento de una clausula general quedaria
determinado antes de terminar con las promociones comercia-
les, y ambos se coordinarian adecuadamente. Es importante
evitar un periodo de confusién y de inseguridad juridica.

2.3.  El Comité ha analizado la opcion de la autorregulacion
y la corregulacién y considera que un requisito general de
practicas comerciales leales permitiria plantear de manera mas
flexible los detalles de la proteccion del consumidor en esta
area, si bien no puede decirse lo mismo en el caso de la ley
contractual. Por tanto, apoya la propuesta més general frente
a la de limitarse a las practicas fraudulentas y engafiosas. La
UE cuenta ya con el modelo de una directiva general sobre
seguridad de los productos y publicidad engafiosa, puesto en
practica con éxito en Suecia. Es posible definir el caricter
abusivo. Este cardcter estd definido, por ejemplo, en el contexto
de la directiva sobre las clausulas abusivas en los contratos
celebrados con consumidores y en las directrices de la OCDE
sobre el comercio electronico.

2.4, No obstante, el Comité quiere resaltar que la propuesta
de una directiva marco y una clausula general no se puede
evaluar convenientemente sobre la base del Libro Verde. La
Comisiéon no ha aclarado todavia cémo funcionaria este
sistema juridico a nivel comunitario. Su objetivo deberia
consistir mas bien en simplificar la legislacion existente que en
promulgar mas legislacion nueva. En particular, es preciso
conocer mas detalles sobre los mecanismos que se estableceran
para garantizar su aplicacién uniforme y condiciones de
competencia equitativas en toda la UE. El Comité propone
recurrir al articulo 153. El Comité sefiala la escasa investigacién
coordinada que se ocupa de los consumidores y solicita un
nuevo programa marco de investigacion que aborde esta
situacion.

2.5.  El Comité acoge positivamente la opcion de potenciar
la corregulacion dentro del nuevo planteamiento del regla-
mento sobre practicas comerciales. El establecimiento de
cbdigos de conducta que las empresas suscribieran voluntaria-
mente podria ser Gtil siempre que:

— los codigos de conducta o cddigos de buenas practicas
resultantes sean de buena calidad y se concentren en a la
definicién de buenas practicas establecida en la directiva
marco y
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— los gobiernos y las asociaciones de consumidores lleven
a cabo un seguimiento,

— los cddigos de conducta estén asociados a mecanismos
de reparacion,

— se trate adecuadamente todo incumplimiento de la auto-
rregulacion por parte de quienes se adhieran a ella.

2.6.  El Comité aprecia los esfuerzos del nuevo plantea-
miento por evitar las diferencias en la interpretacion de la
legislacion actual y futura mediante una guia no vinculante,
elaborada en un lenguaje sencillo, en beneficio de consumido-
res, empresas, jueces y autoridades encargadas de hacer cumplir
lo dispuesto. Se debe aclarar el papel del comité regulador.

2.6.1.  El Comité se opone a la idea de utilizar esta guia para
extender la legislacion a través de un comité. El CES subraya
que la interpretacion oficial de las directivas o reglamentos es
competencia exclusiva de los tribunales nacionales y, en tltima
instancia, del Tribunal de Justicia. El objetivo a largo plazo
consiste en crear un corpus claro de derechos del consumidor
basados en la directiva marco.

2.7.  Con objeto de garantizar la plena participacion de los
principales agentes sociales, empresas y consumidores, asi
como la participacion del resto de la sociedad civil cuando sea
necesario, el Comité propone asimismo reforzar el papel del
didlogo entre empresas y consumidores en el marco de la
nueva clausula general sobre el comercio equitativo, esto es,
en la definicién de las directrices para interpretar y aplicar las
normativas vinculantes y las de base voluntaria. Habra que
prever ayudas para hacer frente a los pagos y a la provision de
fondos para la investigacion a fin de garantizar que todas las
partes desempefien un papel plenamente activo.

2.7.1.  El Comité acepta su papel en favor del didlogo
fabricante-consumidor y solicita a los Gobiernos que garanti-
cen la representacion total y equilibrada de los consumidores
en el seno del Comité.

2.7.2.  El Comité subraya que la participacion de los intere-
sados puede coadyuvar a la actuacion de los gobiernos
democraticos, pero nunca sustituirla. La eficacia o la coherencia
técnicas —tal como se afirma en el informe del PE sobre el
Libro Blanco de la Comision sobre la gobernanza europea (A5-
0399/2001 final, del 15 de noviembre de 2001)— no pueden
sustituir al control democratico.

2.8.  El Comité estd a favor de una armonizacion mucho
mayor y considera que la proteccion al consumidor en la linea
marcada por el articulo 153 tendria que ser del mas alto nivel.

3. Comentarios especificos

3.1.  LaComision solicita respuestas especificas a determina-
das preguntas concretas. El Comité desearia contribuir al
debate de cada una de las cuestiones principales.

3.2.  Laprimera cuestién aborda los elementos fundamenta-
les de una clausula general, los criterios generales y el niicleo
de normas para regular las practicas comerciales.

3.2.1.  El Comité estd de acuerdo en que una clausula
general con una norma legal constituye un instrumento flexible
y adecuado para regir las practicas comerciales en un drea
muy dindmica en continuo desarrollo y sometida a cambios
constantemente.

3.2.2.  Deberfa aclararse que el concepto de competencia
leal incorpora la ética comercial y que los cédigos de conducta
autorreguladores sirven de guia interpretativa en esta materia.

Deberfa incluir informacion precontractual clara, Gtil y ade-
cuada.

3.2.3.  Dicha clausula general deberia complementarse con
una serie de definiciones de practicas que se consideren en
cualquier caso abusivas.

3.2.3.1.  La lista deberia incluir:

— incitacién o consentimiento de practicas ilicitas

— presentacion engafiosa y afirmaciones sin fundamento
que incluyan la

— explotacion (abuso) de la credulidad de los nifios
— venta «forzada» (productos no solicitados).

La lista no es exhaustiva ni excluyente y debe poder modificarse
siempre que sea necesario.

3.2.4.  Ejemplos de practicas abusivas son la promocion de
la leche infantil frente a la leche materna, confundir a los
consumidores sobre ahorros en el precio que pueden lograrse
cambiando el suministrador del servicio o un asesoramiento
inexacto sobre un trabajo que deba hacerse.
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3.2.5.  Ello supondria un marco juridico para proteger a los
consumidores mas vulnerables que impulse la seleccion o el
filtrado voluntarios y los sistemas de notificacion y retirada en
Internet para proteger a los nifios de los contenidos dafiinos
que, como ha demostrado el Comité, les llegan en grandes
cantidades (1). También implicaria los mensajes y sistemas de
seguridad para impedir las actividades de los pederastas y la
pornografia infantil en linea.

3.2.6.  Asimismo, deberfan incluirse esas «zonas grises»
constituidas por practicas que requieran vigilancia por la
posibilidad de llevar aparejadas practicas abusivas en determi-
nadas circunstancias precisas. Deberfan darse directrices sobre,
por ejemplo, los siguientes aspectos:

— observacion de las condiciones de salud y seguridad
— ventas de liquidacion, fin de temporada y rebajas
— afirmaciones de respeto del medio ambiente

— loterias y concursos promocionales

— ofertas de inversiones financieras y no financieras.

3.2.7. Ejemplos de zonas grises en las que los codigos
podrian ser dtiles son la promocion de premios que implican
gastos encubiertos o el uso de lineas de pago para vender
informacion o entretenimiento en linea, campafias de ventas
orientadas a los nifios como la promocién en colegios de
marcas, especialmente golosinas y refrescos, a través de los
materiales educativos y aceptar repetidos pedidos de bienes o
servicios de un consumidor de edad avanzada con sintomas
claros de confusién. Varios paises cuentan con una autorregu-
lacién de lineas de pago. El organismo britinico ICSTIS
comprobd que la mitad de todas las quejas sobre Internet
registradas en el afio 2000 se referian a descargas realizadas
por nifios. La cuarta parte de los nifios del Reino Unido y la
sexta parte de los nifios austriacos recientemente encuestados
por el European Research into Consumer Affairs and Landesa-
cademie, Lower Austria afirman haber comprado algo por
Internet o haber pagado por juegos o material de entreteni-
miento.

3.3.  Lasegunda cuestién fundamental esta relacionada con
la inclusion en la directiva marco de una base para la
autorregulacion.

() Dictamen sobre el Programa para la proteccion de la infancia en
Internet que recoge un estudio de «European Research into
Consumer Affairs», el Instituto de educacion multimedia de la
Landesakademie en Baja Austria y la Asociacion helénica de
consumidores, DO C 48 de 21.2.2002.

3.3.1.  El Comité reconoce la importancia de la autorregula-
cién a la hora de determinar la definicion de comercio
equitativo y buenas practicas mercantiles conforme a un marco
legal y, desde este punto de vista, acoge positivamente el hecho
de que la directiva marco siente las bases de la autorregulacion.

Deben preverse multas para los comerciantes que se adhieran
a los codigos pero luego no los cumplan.

3.4.  La tercera cuestion fundamental se refiere al desarrollo
de una guia practica no vinculante.

3.4.1.  El Comité acepta la idea de complementar la directiva
marco con recomendaciones aprobadas por la Comisién
con directrices practicas no vinculantes que interpreten el
significado de la directiva y otros reglamentos y directivas
concretas en un lenguaje sencillo y de facil comprension.

3.4.2.  Ladirectiva marco deberfa establecer muy claramente
el ambito de aplicacion y el ambito de las mencionadas
directrices. Asimismo, deberia establecer claramente que dichas
directrices, publicadas en forma de recomendaciones de la
Comision, no sustituyen a las directivas y reglamentos concre-
tos cuando haya lugar ni cuestionan la existencia de las
anteriormente mencionadas listas de précticas abusivas.

3.5.  Latltima cuestion fundamental esta relacionada con el
papel de la participacion de los interesados en el desarrollo de
las directrices legales no vinculantes.

3.5.1.  Si la institucionalizacién del «didlogo» no significa
poner en peligro el imperio de la ley y los principios y
elementos estructurales de la democracia representativa, el
Comité acoge positivamente el aumento de la participacion de
las organizaciones empresariales y de consumidores en el
proceso decisorio que lleve a establecer las normas y orienta-
ciones politicas de la proteccion del consumidor.

3.5.2.  Por tanto, la directiva marco deberia establecer con
precision los criterios de representacion de las organizaciones
de empresarios y consumidores y la naturaleza, organizacion
y funcionamiento del 6rgano regulador capacitado para pro-
mover el didlogo y establecer los estindares y normas y su
interpretacion.

3.5.3.  Por dltimo, la directiva marco deberia establecer
claramente que el proceso de elaboracion de las directrices no
supondra en ninglin caso excluir la posibilidad de recurrir a
los tribunales u otro medio alternativo de resoluciéon de
conflictos en caso de que se produzcan.
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4. Aplicacion

4.1. La Comisién ha trabajado con ahinco para aplicar
sobre el terreno la legislacion vigente en materia de proteccion
de los consumidores y mejorar el acceso a la justicia de los
consumidores en casos de reclamaciones transfronterizas, pero
sigue habiendo problemas. La desigual aplicacion es un
obsticulo a la competencia justa y el funcionamiento eficaz
del mercado tinico, ademas de perjudicar a los consumidores.
El Comité lamenta que haya habido retrasos innecesarios en la
aplicacion nacional de la legislacion sobre el tema. Los Estados
miembros deben trasponer la legislacién con mayor celeridad.
Por tanto, el Comité acoge positivamente la propuesta de
organizar reuniones periédicas con los gobiernos para tratar
el tema y crear puntos de contacto nacionales centrales para
la aplicacion. Se deben fomentar también los contactos
transnacionales entre las oficinas locales de aplicacion.

4.2 Un problema que debe abordarse urgentemente es la
carencia en muchos Estados miembros de un 6rgano central
que vele por el cumplimiento de las normas. A la hora de
notificar a la Comision su legislacion nacional en aplicacion de
las disposiciones comunitarias, los Estados miembros deberfan
estar obligados a dar detalles sobre los 6rganos correspondien-
tes responsables de hacer cumplir las normas, junto a la gama
y el tipo de sanciones que puedan establecer conforme a la
legislacion nacional. Dichas sanciones deberan ser armoniza-
das y eficaces. Un programa escalonado de revision de la
aplicacion y el cumplimiento por parte de los Estados miem-
bros de la directiva comunitaria de proteccién de los consumi-
dores, el intercambio de personal y el seguimiento conjunto
garantizarian una actuacién mas firme.

4.3, El Comité ha instado en el pasado a incrementar la
cooperacién entre los funcionarios encargados de la aplicacion
en toda Europa y considera prometedora la creaciéon en 1999
de IMSN Europe, una red informal de organismos encargados
de la aplicacion. Podria ser atil que tales organismos compartie-
sen los datos de casos investigados a nivel nacional, lo cual
podria hacerse mediante un sitio conjunto en Internet. Los
Estados miembros deberfan estar obligados a ayudar a los

Bruselas, 20 de marzo de 2002.

organos encargados de la aplicacion en los demas paises en el
caso de que necesiten informacion (que ya sea de dominio
publico) sobre las actividades de empresas cuyo domicilio
social o principal lugar de operaciones esté en su territorio.

4.4. La Comisién deberia considerar la posibilidad de
establecer normas comunitarias minimas de aplicacion basadas
en una serie de principios clave como la eficacia y la
independencia, que la Comisién supervisaria. El Comité no
aboga por normas uniformes de aplicacién en toda la UE, ya
que ello podria llevar a un minimo comin denominador en
lugar de un aumento generalizado del nivel. El énfasis deberia
ponerse en procedimientos eficaces de auditorfa que garanticen
no tanto métodos como resultados similares. La Comision
deberia también establecer una evaluacion periddica de los
programas de corregulacion y autorregulacion cada dos o tres
afios, que incluya la redaccion de un informe sobre la
autorregulacién en los Estados miembros y sugerencias para
mejorarla.

4.5.  Es preciso redoblar esfuerzos para ayudar a los consu-
midores particulares a obtener reparacion a través de la Red
extrajudicial europea (Red EJE). La Comision podria considerar
la conveniencia de establecer una tabla comparativa de la
aplicacion de la legislacion de proteccion al consumidor similar
a la realizada por la DG de Mercado Interior sobre el mercado
Gnico.

4.6.  También es preciso desarrollar una cultura del consu-
midor europeo de modo que los propios consumidores actiien
para defender sus derechos. El Comité lamenta que la Comisién
tienda a limitar el concepto de «proteccién del consumidor»
Gnicamente a «ntereses econdmicos». La informacién y la
educacion son también muy importantes, especialmente para
las personas desfavorecidas. La sociedad de la informacion
deberia servir para acceder a un mayor ntimero de consumido-
res, pero no deben dejarse de lado las necesidades de quienes
carecen de un acceso regular a dichas posibilidades. El Comité
espera que la propuesta de la Comision dé como resultado una
financiacion de la educacion del consumidor a nivel europeo y
programas de cooperacién europeos entre organizaciones de
consumidores.

El Presidente
del Comité Econdmico y Social

Goke FRERICHS



