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2010

Sra. Directora General:

Esta Institucion procedié a la apertura de la presente queja 10/3544
(Exptes. R-82, R-190 a 196, R-182 a 189, R-166 y 167, R-171, 173 a 176 y
178), asi como a la de las quejas 10/3545 (Expte. Q-159), 10/3546 (Expte. Q-
152) y 10/3547 (Q-158), a instancia, en todos los casos, de la Asociacion de
Consumidores y Usuarios en Accion de Sevilla (en adelante, FACUA), en las
que ésta reclama sustancialmente su derecho a conocer el estado de
tramitacién de los procedimientos sancionadores iniciados como consecuencia
de su previa denuncia, asi como el contenido de la resolucion finalizadora del
procedimiento.

|.- ANTECEDENTES DE HECHO:

La Asociacion de Consumidores FACUA presento las referidas quejas, a
la vista de que en todos los casos objeto de las mismas, habia puesto en
conocimiento de la Administracion competente, hechos presuntamente
constitutivos de infraccién administrativa en materia de consumo, mediante la
formalizacion de la oportuna denuncia del establecimiento implicado, dando
lugar a la incoacién de procedimiento sancionador cuya iniciacion le fue
efectivamente notificada, si bien la Administracion se negaba posteriormente a
informar a la Asociacion sobre si el expediente incoado habia terminado o no
por sancién y, en caso afirmativo, la naturaleza y cuantia de la sancion
impuesta y la firmeza de la resolucion.

A estos efectos, FACUA fundamenta su derecho a tener acceso al
conocimiento de esta informacién, en su condicién legal de interesada en el
procedimiento sancionador, como titular del interés legitimo colectivo que en su
calidad de Asociacion de defensa de los derechos de los consumidores y
usuarios le compete, sobre la base del articulo 31.2 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, reguladora del Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun; condicion legal de la que
se derivaria, en consecuencia, el derecho que el articulo 35.a) de la misma Ley
reconoce a los interesados a conocer en cualquier momento el estado de la
tramitaciéon del procedimiento sancionador, maxime cuando todos ellos se
iniciaron a su instancia, asi como, por otra parte, reclama el genérico derecho
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de acceso a los archivos y registros por parte de los ciudadanos, que se
desprende expresamente de los articulos 35.h) y 37 de la Ley 30/1992.

Planteado el problema en los términos expresados por la reclamante,
esta Defensoria recab6 los siguientes informes:

- De la Delegacion Provincial de Cérdoba de la Consejeria de Salud (en
la queja 10/3544), que evacud dicho requerimiento en el sentido que consta en
el informe elaborado como “Nota interior de comunicacién” del Servicio de
Consumo, de 13/09/2010.

- De la Direcciébn General de Consumo de la Consejeria de Salud
(conjuntamente en las quejas 10/3545, 10/3546 y 10/3547), que lo expidi6 el
04/10/2010.

La postura defendida por la Administracién en la controversia que nos
ocupa y manifestada tanto en los informes requeridos, como en previas
notificaciones dirigidas a la reclamante que obran entre la documental
integrante de estos expedientes de queja, toma como nucleo central la
consideracion de que, ni desde un punto de vista restringido ni desde una
interpretacion amplia, FACUA ostenta, en los procedimientos sancionadores
instruidos, la condicion legal de interesada a que se refiere el articulo 31.2 de la
Ley 30/1992, ya que la titularidad de intereses legitimos colectivos sélo puede
ostentarla, por expresa prevision del precepto citado, “en los términos que la
Ley reconozca”, siendo asi que, por lo que a dicha Asociacion afecta, la
remision ha de entenderse referida a la Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de
Defensa y Proteccién de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, que entre
los derechos que a las organizaciones o asociaciones de consumidores y
usuarios reconoce en su articulo 31, no contempla el de ser titular de intereses
legitimos colectivos en el especifico procedimiento sancionador.

Asimismo aduce la reclamada que la actuaciéon como denunciante de los
hechos que posteriormente provocan Ila iniciacion del procedimiento
sancionador, no otorga a aquél la cualidad..de interesado ni las facultades
insitas a dicha condicion (participacion en el procedimiento y sus actuaciones,
facultad de recurrir la resolucién recaida, etc.), correspondiendo al citado
denunciante, a lo sumo, la posibilidad de conocer la resolucion finalizadora del
expediente cuando pueda quedar incardinado en el concepto de “denunciante
cualificado” por ostentar interés legitimo derivado del beneficio o perjuicio que
de la misma pudiera resultarle. Manifestando en apoyo de su postura que ni
siquiera la denuncia vincula a la Administracion a efectos de quedar ésta
obligada, a instancia de parte, a la incoacion de expediente sancionador, para
lo que cita el articulo 11.2 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que
regula el Reglamento para el ejercicio de la potestad sancionadora.

Por ultimo alega la Administracién informante, que ni en los articulos 127
y siguientes de la Ley 30/1992, reguladores de la potestad sancionadora, ni en
el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, relativo al Reglamento para el
ejercicio de dicha potestad, se contempla la posibilidad de notificar al
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denunciante la resolucion finalizadora de un procedimiento sancionador, que
queda limitada a los “inferesados”.

ll.- CONSIDERACIONES JURIDICAS:

Delimitado el debate en los términos expresados en el punto anterior,
esta Defensoria considera oportuno y conveniente reexaminar juridicamente la
problematica, dado que se trata de wuna cuestion que se repite
sistematicamente entre reclamante y reclamada, aun cuando ya ha sido objeto
de anteriores Resoluciones dictadas por esta Institucion que, no obstante,
merecen ser ampliadas para aportar ciertos matices a las posturas de las
partes, a la vista de los nuevos datos aportados.

1°.- En primer lugar, y aun cuando en realidad consideramos que este
extremo poco influye en la dilucidacién de la cuestién central que se debate en
las presentes quejas, es conveniente, no obstante, tratar brevemente sobre la
discrecionalidad de la Administracion en el ejercicio de la potestad
sancionadora a que se refiere la propia reclamada para reforzar su posicion.

En este sentido, alega la Administracibn competente en materia de
consumo, a efectos de abundar sobre la irrelevancia del denunciante en el
procedimiento sancionador, que por mas que el denunciante sea quien, -en
términos del articulo 11.1.d) del Real Decreto 1398/1993-, realice el acto de
poner en conocimiento de la Administracion la existencia de un determinado
hecho que pudiera constituir infraccion administrativa, dicha denuncia no
vincula en ningln caso a la Administracién, ni la obliga a la incoacion de
expediente sancionador. En justificacién de lo cual se apoya en la diccién del
articulo 11.2 del referido Reglamento para el ejercicio de la potestad
sancionadora.

Posicion que no compartimos en los términos absolutos y categéricos en
que se defiende, ya que la norma en cuestion, en estricta literalidad, sefala que
es la “peticion” o propuesta de iniciacion del procedimiento formulada por
organo administrativo incompetente para iniciarlo, la que no vincula al 6rgano
competente para ello, no mencionando el precepto la “denuncia” como forma
de iniciacion no vinculante, por lo que, como la propia reclamada afirma en sus
informes, citando el conocido aforismo juridico, efectivamente, donde la ley no
distingue, no debemos distinguir, ni extender el texto legal a conceptos no
incluidos expresamente en el mismo.

Dicho lo anterior, es igualmente cierto que el procedimiento sancionador
ha de iniciarse siempre de oficio, conforme al articulo 11.1 del Real Decreto
1398/1993, mediante el acuerdo adoptado al efecto por el 6rgano competente
que, tampoco cabe duda, éste debera necesariamente adoptar cuando
mediando denuncia al respecto concurran los requisitos precisos para ello, ya
que asi lo impone el mismo articulo citado cuando afiade que dicho acuerdo de
iniciacion tendra lugar “por propia iniciativa o como consecuencia de...
denuncia”.
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De este modo, aun cuando el procedimiento se inicie exclusivamente de
oficio, es evidente que no puede quedar a la mera voluntad de la
Administracion la realizaciéon u omisién a su arbitrio de las actuaciones
tendentes a hacer cumplir la legalidad vigente, dejando impunes hechos que la
infrinjan, cuando alguien a quien la norma legitima para denunciar los mismos,
se haya preocupado en comunicarlos a quien debe sancionarlos, de resultar
procedente. Lo que supone entender que la competencia que ostenta la
Administracion lo es exclusivamente para incoar el procedimiento sancionador,
como acto administrativo formal de iniciacién del mismo, sin que ello la legitime
para decidir, arbitrariamente, ignorar el contenido de la denuncia y sustraerse a
su obligacién de reprimir las actuaciones infractoras.

Hay que recordar que, no en vano, los articulos 103.1 y 106.1 de la
Constitucion determinan el sometimiento pleno de la Administracién a la ley y al
Derecho, y el articulo 9.3 sienta el principio de interdicciéon de la arbitrariedad
de los poderes publicos, lo que comporta que la reclamada, vinculada por el
principio de legalidad, viene obligada a actuar frente a las infracciones
administrativas en materia de consumo de las que tenga conocimiento, sin que
pueda ampararse en el ejercicio discrecional de su potestad sancionadora
cuando medie denuncia al respecto. Lo contrario, ademas del principio de
legalidad referido, infringe los de igualdad y seguridad juridica.

2°- Al margen de lo anterior, el grueso de la controversia planteada
vuelve a girar, una vez mas, en torno al concepto de interesado en el
procedimiento administrativo sancionador y, especificamente, sobre si cabe
atribuir dicha cualidad a una Asociaciébn que, ademas de actuar como
denunciante en los expedientes iniciados a su instancia, esta legitimada
legalmente para actuar en nombre y representaciéon de los consumidores y
usuarios, cuyos intereses generales tiene por funcion defender y proteger,
pudiendo para ello ejercitar las correspondientes acciones judiciales y
extrajudiciales (articulo 24.1 del Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de
noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, en
relacion con el articulo 31.1 de la Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de Defensa
y Proteccion de los Consumidores y Usuarios de Andalucia).

De este modo, la reclamante basa su condicién de interesada en el
articulo 31.1.a) y apartado 2 de la Ley 30/1992, que considera como
interesados en el procedimiento administrativo a quienes lo promuevan como
titulares de derechos o intereses legitimos colectivos, supeditando la titularidad
de los citados intereses legitimos colectivos, cuando se trate de asociaciones y
organizaciones representativas de intereses econdémicos y sociales, a los
términos que la Ley reconozca. Matiz éste que interpreta la reclamada, en el
sentido de especificar que la ley de aplicacién por remisién del precepto legal
(Ley 13/2003), no reconoce a las asociaciones de consumidores legitimacion
como interesadas en el procedimiento sancionador.

Queda fuera de toda duda que las Asociaciones de Consumidores son
efectivamente titulares de los intereses legitimos colectivos de los
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consumidores y usuarios, hasta el punto de que, como ya se ha expresado, los
articulos 24.1 y 37.c) del Real Decreto Legislativo 1/2007, asi como el articulo
31.1 de la Ley 13/2003, las califica como las Unicas legitimadas para actuar en
nombre y representacion de los mismos y ejercer las acciones que procedan.
Entre dichas acciones tiene logica cabida la de promover el inicio del
procedimiento sancionador, de conformidad con el Real Decreto 1398/1993, es
decir, mediante la denuncia de las actuaciones que estime incurren en la
infraccién de los derechos de los consumidores y usuarios.

Partiendo de esta base y avanzando un paso mas, si las Asociaciones
de Consumidores, por razén de su funcion, estan especifica y especialmente
interesadas en promover la actuacion de la Administracibn competente,
mediante la denuncia de los hechos infractores de los derechos de los
consumidores y usuarios, en la confianza de que, constatados por la segunda,
seran reprimidos mediante la resolucién oportuna, en beneficio de los intereses
colectivos y difusos que protegen directamente, no cabe sino colegir que,
ciertamente, dichas Asociaciones tienen legitimacién en todo cuanto se refiera
al beneficio/perjuicio que afecte a dichos intereses.

Este beneficio/perjuicio, -que se toma como base para delimitar el
concepto de interesado y los derechos mas restringidos que se atribuyen a
quien doctrinalmente se ha dado en llamar el “denunciante cualificado™, en el
caso de las Asociaciones de Consumidores y su legitimacion en la defensa de
intereses colectivos y difusos, no repercute de una forma directa en la esfera de
cada uno de los consumidores y usuarios protegidos por la Ley, pero, en
cambio, si en la de la Asociacién, ya que sélo teniendo ésta acceso a
determinados aspectos del procedimiento puede comprobar la eficacia de su
intervenciéon denunciadora y, en su caso, la represion administrativa de la
conducta atentatoria contra los intereses de los consumidores y usuarios, asi
como abstenerse de denunciar hechos que se revelen como irrelevantes,
corregir las disfunciones en su actividad, comprobar si con la sancioén de la
desviacion denunciada se ha conseguido la represion de la conducta infractora,
etc.

No en vano, las Asociaciones de Consumidores y Usuarios desempefan
una importante funcién de colaboracién con la Administracién que ésta no
deberia desdefar, colocandola al mismo nivel que un ciudadano denunciante
cualquiera, sino en la posicion cualificada que por su naturaleza, legitimacion
plural y fines le corresponden.

En esta linea puede citarse la doctrina del Tribunal Constitucional, que
en Sentencia de 11 de junio de 1983 indic6 que la nocién de interés legitimo no
solo contempla los intereses directos, sino también los indirectos, lo que
supone que todo interés, individual o social, tutelado por el Derecho
indirectamente con ocasion de la proteccion del interés general, puede
considerarse un interés legitimo.

La STS de 8 de abril de 1994 reconoce que el interés “existe siempre
que pueda presumirse que la declaracioén juridica pretendida habria de colocar
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al accionante en condiciones legales y naturales de conseguir un determinado
beneficio material o juridico, o incluso de indole moral”; asi como que “ese
interés legitimo, que abarca todo interés material 0 moral que pudiera resultar
beneficiado con la pretension ejercitada (siempre que no se reduzca a un
simple interés por la legalidad), puede prescindir ya, de las notas de personal y
directo”. '

En el caso objeto de examen, hay que concluir que el interés de FACUA
en el resultado del procedimiento sancionador, no puede quedar reducido al
simple interés por la legalidad que cualquier ciudadano pueda ostentar en virtud
de su mera condicion de miembro de la colectividad social, ni entenderse como
un mero deseo de que sean cumplidas las normas rectoras de la comunidad,
ya que, en todo caso, esta intrinsecamente ligado a la funcion legitima que
dicha Asociacion desarrolla como tal.

No obstante, aunque aceptemos que este interés legitimo en sentido
amplio no comporta el reconocimiento de FACUA como “interesado” en sentido
estricto en el procedimiento sancionador iniciado por su denuncia, y, por tanto,
no pretendamos que se le reconozca su derecho a ser parte en éste, si
estamos convencidos de que existe una postura ecléctica razonable, en la que
resulta indudable que la Asociacién reclamante, como titular del mencionado
legitimo interés amplio, tiene un interés real en el conocimiento de la resoluciéon
recaida en el procedimiento iniciado a su instancia, en la medida en que no
persigue con ello un simple interés por la legalidad, sino un interés cualificado
por la naturaleza de la funcion protectora de los consumidores y usuarios que
funcionalmente le viene impuesta y que, entre otras actuaciones, materializa
mediante la denuncia de las conductas presuntamente infractoras de sus
derechos, siendo razonable que tenga que conocer la efectividad de su
actividad delatora como medio de que pueda valorar sus actuaciones en el
cumplimiento de su misiéon (ademas de otras finalidades).

En conclusion, los razonamientos expuestos en relaciéon con una
adecuada sensibilidad administrativa respecto de la labor que las Asociaciones
de Consumidores, como FACUA, desempefian en la defensa de los intereses
colectivos y difusos y, como colaboradoras practicas de la Administracién en la
defensa de la legalidad vigente, hace inexorable reconocer su derecho a que
conozcan el resultado de su denuncia, mediante la notificaciéon de la resolucién
que en el procedimiento sancionador iniciado a su instancia recaiga.

Lo que supone la necesidad de que se amplie el status juridico del
denunciante, con objeto de que, sin dejar de ser tal, ni trasmutarse en parte en
el procedimiento, se le atribuyan sin embargo derechos concretos, compatibles
con su conceptuacion, como el de conocer la resolucion de finalizacion del
procedimiento (incluido su contenido y firmeza), al igual que conocié el acuerdo
de iniciacion del mismo.

Estando ello en consonancia con la regulacién normativa de la materia,
de manera que no sélo no esta prohibido por la misma, sino que incluso se
trata de un extremo reconocido expresamente en la legislacion posterior al Real
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Decreto 1398/1993, dentro de la cual hemos de citar la siguiente:

- El articulo 20.3.g) de la Ley 13/2003, de 17 de diciembre, de Defensa y
Proteccion de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, que impone a las
Oficinas de Informacién al Consumidor y Usuario la de “facilitar a los
consumidores, asi como a las organizaciones o0 asociaciones de éstos...
informacién sobre sanciones firmes, impuestas en el plazo de tres afios, por
infracciones contra los derechos de los consumidores...”. Contemplando, por
tanto, expresamente, el suministro de informacién que esta Defensoria postula.

- La normativa autonémica en materia de potestad sancionadora que,
practicamente de forma unanime en todas las Comunidades Auténomas que
han legislado sobre la materia, reconoce el derecho del denunciante tanto a
recibir comunicacion del 6rgano competente sobre la apertura o no del
procedimiento, asi como, de forma légica, el de conocer la resolucién que le
ponga fin: Ley 2/1998, de 20 de febrero, de la potestad sancionadora de las
Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en su
articulo 34.4; Decreto 77/1993, de 26 de agosto, por el que se aprueba el
reglamento para el ejercicio de la potestad sancionadora por la Administracién
Publica de la Comunidad de Madrid, en su articulo 14.3; Decreto 9/1994, de 8
de febrero, por el que se aprueba el Reglamento sobre procedimientos
sancionadores seguidos por la Comunidad Autonoma de Extremadura, en su
articulo 15.3; Decreto 14/1994, de 10 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento del Procedimiento a seguir por la Administraciéon de la CA de
Baleares en el ejercicio de la potestad sancionadora, en su articulo 6.4; y, por
ultimo, Decreto 189/1994, de 25 de agosto, por el que se aprueba el
Reglamento Regulador del Procedimiento Sancionador de la Administracion de
la Comunidad de Castillay Leén, en su articulo 13.2.

En el plano de la legislacion sancionadora en materias sectoriales
concretas, se preceptua de forma explicita la publicidad de las sanciones firmes
impuestas por ciertas infracciones administrativas, de donde resulta admitido
sin reservas el conocimiento abierto del hecho tipico, del infractor y de la
consecuencia juridica anudada, en los casos especificamente establecidos. Asi
se previene en el articulo 40.2 del Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de
agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones
y Sanciones en el Orden Social, en la Ley del Turismo de la Comunidad
Auténoma de Andalucia 12/1999, de 5 de diciembre (articulo 75.3).

A todo lo expuesto, ha de afadirse un argumento imputable a la propia
reclamada, conforme al cual apreciamos que, aun cuando esa Direccion
General de Consumo niega taxativamente en sus informes el derecho de
FACUA a conocer el modo de finalizacion del procedimiento ni, en su caso, la
resolucion recaida, hemos observado que su postura practica es vacilante y
confusa, por cuanto si bien hay expedientes en los que, efectivamente, niega
informacién alguna a la denunciante (el de la Queja 10/3544), en otros, en
cambio, no pone reparos a proporcionarle la informacién relativa a la
finalizacion del procedimiento por resolucion, aunque no indique su contenido
(asi consta en las quejas 10/3545, 10/3546 y 10/3547).
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Las consideraciones expuestas llevan a esta Defensoria, a efectuar a la
Direccién General de Consumo de la Consejeria de Salud, la siguiente
Recomendacion:

“Que, conforme a los principios de buena administracion y
fransparencia administrativa y no contrariando ello la legislacion
vigente, dé las instrucciones precisas para posibilitar que, en
adelante, en los procedimientos sancionadores en materia de
consumo iniciados por denuncia de una Organizacién o Asociacion
de Consumidores y Usuarios legitimamente constituida, la
denunciante sea notificada tanto del acto administrativo de iniciacion
o no del procedimiento, como de la resolucién finalizadora del
mismo, incluyendo el contenido de dicha resolucion y firmeza.

Que promueva una regulacion expansiva de la consideracion
de las entidades asociativas en los procedimientos sancionadores
instados por las mismas, conforme a la cual, las referidas
asociaciones de defensa de intereses colectivos, sean
conceptuadas como denunciantes cualificadas, a efectos de acceso
al conocimiento de la iniciacién y finalizacién del procedimiento
administrativo.”

Interesamos de la Administracion destinataria de la presente Resolucion,
el oportuno pronunciamiento en relacién con el contenido de la misma vy,
particularmente, la expresa manifestacién de su conformidad o disconformidad
con las Recomendaciones formuladas; asi como, en caso de aceptacion total o
parcial de la misma, la concrecion de las actuaciones que vayan a adoptarse al
respecto.

Atentamente

José Chamizo de la Rubia
Defensor del Pueblo Andaluz
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