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Resumen: El trabajo pone de manifiesto las novedades introducidas para los casos de
concurso de competencias sancionadoras y concurso de infracciones en materia de
consumo, por el Real Decreto-ley 24/2021, de 2 de noviembre, que transpone al
ordenamiento juridico espafiol varias Directivas europeas. Para ello se analizan el articulo
52 bis, antes 47, y el articulo 46 del TRLGDCU, que han experimentado reformas
importantes.

Palabras clave: concurso de competencias sancionadoras, concurso de infracciones,
derecho de consumo.

Abstract: The work highlights the novelties introduced for cases of concurrence of
sanctioning powers and concurrence of consumer offenses, by Royal Decree-law
24/2021, of the 2nd of November, which transposes European Directives into the Spanish

* Trabajo realizado en el marco del Proyecto de Investigacién PGC2018-098683-B-100, del Ministerio de
Ciencia, Innovacién y Universidades (MCIU) y la Agencia Estatal de Investigacion (AEI) cofinanciado por
el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) titulado “Proteccion de consumidores y riesgo de
exclusién social”, dirigido por Angel Carrasco Perera y Encarna Cordero Lobato; a la Ayuda para la
financiacion de actividades de investigacion dirigidas a grupos de la UCLM Ref.: 2021-GRIN31309,
denominado "Grupo de Investigacion del Profesor Angel Carrasco” (GIPAC) y a la ayuda para la
realizacion de proyectos de investigacion cientifica y transferencia de tecnologia, de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha cofinanciadas por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)
para el Proyecto titulado “Proteccion de consumidores y riesgo de exclusion social en Castilla-La Mancha”
(PCRECLM) con Ref.: SBPLY/19/180501/000333 dirigido por Angel Carrasco Perera y Ana lsabel
Mendoza Losana.
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legal system. For this, article 52 bis, previously 47, and article 46 of the TRLGDCU,
which have undergone important reforms, are analyzed.

Palabras clave: concurrence of sanctioning powers, concurrence of consumer offenses,
consumer law.

1. Introduccion

El objetivo de este trabajo es establecer si la reforma llevada a cabo por el articulo 82 del
Real Decreto-ley 24/2021, de 2 de noviembre, de transposicion de directivas de la Unién
Europea en las materias de bonos garantizados, distribucion transfronteriza de
organismos de inversién colectiva, datos abiertos y reutilizacion de la informacién del
sector publico, ejercicio de derechos de autor y derechos afines aplicables a determinadas
transmisiones en linea y a las retransmisiones de programas de radio y television,
exenciones temporales a determinadas importaciones y suministros, de personas
consumidoras y para la promocion de vehiculos de transporte por carretera limpios y
energéticamente eficientes, ha clarificado la compleja cuestion del reparto de
competencias sancionadoras en el &mbito de consumo en nuestro ordenamiento juridico
(regulada hoy en el nuevo art. 52 bis TRLGDCU). También analizar la nueva redaccion
del art. 46, que prevé ahora con detalle la concurrencia de infracciones e introduce en él
cinco nuevos apartados, dedicados a establecer los criterios para dar solucion a estos
supuestos.

Analizaré en primer lugar el art. 52 bis, anterior art. 47 del TRLGDCU, sobre la
Administracion competente, que retoca la redaccion de alguno de sus parrafos e introduce
varios nuevos. Se observaréa que algunos de los cambios introducidos suscitan dudas de
interpretacion.

Una vez establecido el marco competencial, examinaré el art. 46, con el que se inicia el
Titulo IV “Potestad sancionadora” del TRLGDCU, dedicado a establecer los principios
generales del régimen sancionador. Dicho articulo regula tras la reforma la posible
concurrencia de infracciones y delitos, o de infracciones administrativas entre si, o de
normas represivas de cualquier naturaleza ante unos mismos hechos, lo cual es una
novedad importante respecto a la anterior redaccion.

2. Concurso de competencias: el nuevo art. 52, bis TRLGDCU vs el art. 47
TRLGDCU

Como acabo de sefialar el articulo 52 bis TRLGDCU recoge hoy la regulacion sobre la
Administracion competente en materia de potestad sancionadora, prevista con
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anterioridad en el art. 47 TRLGDCU, introduciendo varios parrafos nuevos. Se encuentra
ubicado en el Capitulo IIT “Régimen de competencias y puntos de enlace” del Titulo I'V.

La cuestion clave a dilucidar es: ¢ha introducido el art. 52 bis TRLGDCU algun cambio
relevante que sirva para esclarecer una cuestion tan compleja y controvertida como es la
competencia en el &ambito sancionador?

El nimero 1 del articulo objeto de analisis reza: “Las Administraciones espariolas que
en cada caso resulten competentes sancionaran las infracciones de consumo cometidas en
territorio espafiol cualquiera que sea la nacionalidad, el domicilio o el lugar en que
radiquen los establecimientos del responsable. Las autoridades competentes en materia
de consumo sancionaran, asimismo, las conductas tipificadas como practicas comerciales
desleales con los consumidores o usuarios”.

Primer cambio, el anterior art. 47 TRLGDCU hablaba de infracciones en materia de
defensa de los consumidores y usuarios, el art. 52 bis TRLGDCU, de infracciones de
consumo. Esta primera modificacion no pienso que tenga gran calado, si lo tiene la
segunda, que se ha incluido ahora dentro del parrafo primero, y que se correspondia con
el anterior nimero 3 del art. 47.

Segundo cambio, la segunda parte del parrafo primero del art. 52 bis TRLGDCU, elimina
la parte central del antes art. 47.3 TRLGDCU, que determinaba que las autoridades
competentes en materia de consumo sancionarian, asimismo, las conductas tipificadas
como infracciones en materia de defensa de los consumidores y usuarios de los
empresarios de los sectores que cuenten con regulacion especifica (parece que el precepto
se referia a sectores como el turismo, la vivienda, o la contratacion a distancia, que
cuentan con una regulacion especifica y establecen en ocasiones infracciones dirigidas a
proteger directamente a los consumidores y usuarios?). La referencia que hacia el art. 47.3
TRLGDCU a las conductas tipificadas como practicas comerciales desleales se mantiene.

La redaccion del art. 47. 3 TRLGDCU ya suscitaba dudas y dio lugar a numerosas
interpretaciones. Especialmente controvertido fue si la competencia atribuida en el mismo
a las autoridades competentes en materia de consumo, para sancionar infracciones en
sectores que cuentan regulacion especifica, excluia la de la Administracion sectorial.

WELASCO CABALLERO, F; DIEZ SASTRE, S; RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B.
“Disposiciones generales”, en Comentario del Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios y otras Leyes Complementarias (Coord. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R.),
Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2015, p. 597.
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CORDERO LOBATO consider6 que una interpretacion probable del mismo era que es
irrelevante queé legislador, si el sectorial o el de consumo, haya tipificado la conducta
como infraccién de consumo, y que esta regla habra de aplicarse con independencia de
que la legislacion sectorial también atribuya la competencia a la Administracion sectorial,
pues la norma no atribuye una competencia excluyente a la Administracion de consumo.
La otra interpretacion posible, segun la misma autora, consiste en entender que el
TRLGDCU quiso concentrar en la Administracion de consumo con caracter excluyente
la competencia sancionadora sobre todas las infracciones de consumo, de modo que es
solo esta Administracién quien tiene competencia para sancionar aquellas conductas
tipificadas como tales en la legislacion sectorial o en la de consumo, aunque sea per
relationem con la legislacion sectorial?. Ello es asi, porque como manifestaba CORDERO
LOBATO, esta interpretacion permite sortear el problema del non bis in idem, a
diferencia de la primera interpretacion mencionada, pero a cambio impone a la
Administracion de consumo la sobrecarga de trabajo que supone una competencia
universal de esta clase®.

La cuestion clave, no exenta de importantes dudas interpretativas, es cudl ha sido la
intencion del legislador al suprimir en el nuevo art. 52 bis TRLGDCU, la referencia a la
atribucion de la potestad sancionadora a las Administraciones de consumo respecto de las
infracciones de consumo de los empresarios de los sectores que cuenten con regulacién
especifica. ¢Significa esto que tras la reforma respecto de dichas infracciones solo sera
competente la Administracion sectorial a la que dicha regulacion se refiera? Tal vez el
legislador se esté alineando con la jurisprudencia que tiende a reconocer mayor margen
de actuacion a la Administracion autondémica frente a la estatal, cuando existe una norma
de transferencia, que atribuye a los 6rganos autondémicos el ejercicio de la potestad
sancionadora (cfr. SSTS 28 de febrero de 1995 (RJ 1995, 1491) y de 28 de abril de 2000
(RJ 2000, 4933)-). Asi sucede, por ejemplo, con el art. 69 de la Ley 8/1999, de 26 de
mayo, de Ordenacion del Turismo en Castilla-La Mancha, relativo a la potestad
sancionadora en materia de viajes combinados, y en numerosas normas autonémicas. No
obstante, la propia ley castellanomanchega remite al TRLGDCU, asi como al régimen
sancionador establecido en la propia ley en el art. 64, relativo a los viajes combinados®.

2 Tipificacion y competencia en el Derecho sancionador de consumo. Un estudio de la jurisprudencia
contencioso-administrativa, abril de 2008, pp. 100-101 Disponible en:
http://centrodeestudiosdeconsumo.com/images/DERECHO_SANCIONADOR/derechosancionador/46.pd
f

3 Tipificacion... op. cit. pp. 100-101.

4 Dicho articulo, en sede de potestad sancionadora dispone que: “En materia de responsabilidad en los
viajes combinados sera de aplicacion lo dispuesto en el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa
de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/2007, de 16 de noviembre, asi como el régimen sancionador de la presente Ley”.
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Considero que la cuestion dista mucho de estar clara y que la diccién actual del art. 52
bis 1. TRLGDCU no excluye la competencia de la Administracion de consumo®.

El nimero 2 del art. 52 bis dispone, “a efectos de lo previsto en el apartado anterior,
correspondera a los &rganos administrativos de las comunidades autonomas la
tramitacion y resolucion de los procedimientos sancionadores derivados de la aplicacion
de las infracciones previstas en la presente Ley cometidas, aungque parcialmente, en sus
respectivos territorios”.

Parece inclinarse el legislador, a los efectos del nimero anterior, es decir, a los efectos de
determinacion de la competencia sancionadora en materia de infracciones de consumo,
por atribuirla a las CCAA, cuando se trate de infracciones previstas en la presente Ley.
¢Qué sucede en el caso de infracciones previstas en otras leyes, que atribuyen
competencia a los érganos estatales, autonémicos e incluso locales? Por ejemplo, el art.
19 del RD 1943/1985, de 22 de junio, sobre infracciones y sanciones en materia de
consumo Y de la produccion agroalimentaria, todavia vigente, enumera una larga lista de
infracciones, estableciendo asimismo la gradacion y la sancion de las mismas. También
se enumeran en él como érganos competentes para la imposicion de sanciones en materia
de consumo a la Administracion del Estado a través de los ministerios correspondientes
(en la actualidad a través del Ministerio de Consumo), asi como a las Comunidades
Auténomas y las Corporaciones locales. Esta norma no ha sido derogada por el RD-ley
24/2021.

En relacion con estas ultimas no podemos olvidar tampoco que la Ley 7/1985 de Bases
del Régimen Local, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL),
atribuye a las mismas competencias sancionadoras con los requisitos que en la misma se
mencionan (conforme al art. 27 LBRL, es precisa la existencia de una delegacién de

® Interesante resulta también a efectos de avalar esta opinion es la referencia al articulo 170 TRLGDCU,
que en sede de viajes combinados establece: “A lo dispuesto en este libro no le es de aplicacion el régimen
de infracciones y sanciones previsto en el libro primero, Titulo 1V, Capitulo Il, siéndole de aplicacion el
régimen de infracciones y sanciones previsto en la legislacion especifica sobre la materia dictada por las
Administraciones publicas competentes en materia de turismo o por aquellas que en cada caso tengan
atribuida la competencia por razén de la materia (se refiere a la materia de consumo). Las sanciones
que se establezcan deberan ser efectivas, proporcionadas y disuasorias”. Lo sefialado en negrita fue
introducido en el RD-Ley 23/2018, de 21 de diciembre, que precisamente traspone al derecho interno varias
Directivas en materia de marcas, transporte ferroviario, viajes combinados y servicios de viaje vinculados.
Este articulo, que no ha sufrido modificacién alguna, permite deducir para un sector como el de los viajes
combinados la competencia de las Administraciones publicas competentes por razén de la materia (de
consumo). En definitiva, concurrencia de competencias con lo que seguimos sin aprovechar la oportunidad
de clarificar esta importante cuestion. Esta problematica es analizada en mi trabajo: A proposito de las
competencias de consumo y turismo en materia de viajes combinados tras el RD-Ley 23/2018: ¢Alguna
novedad en la potestad sancionadora?, Publicaciones Juridicas CESCO. Disponible en:
http://centrodeestudiosdeconsumo.com/images/A_proposito_de_las_competencias_de_consumo_y_turis
mo_y materia_de_viajes combinados_tras el real decreto ley 232018.pdf
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competencias por parte de la Comunidad Autonoma correspondiente. Imprescindible sera
también determinar el alcance de la delegacion, el control que se reserve la
Administracion delegante, y los medios personales, materiales 0 econdmicos que esta
transfiera)®.

Ahora la competencia se refiere en exclusiva a las Comunidades Auténomas. Por otro
lado, la competencia se les atribuye, aunque la infraccion se haya cometido solo
parcialmente en su territorio. ¢(Qué sucede si la infraccion se comete, aunque sea
parcialmente también, en el territorio de otra u otras Comunidades Auténomas? Todas
ellas resultan competentes de acuerdo con lo que establece el nimero 4 de este mismo
articulo, previendo el establecimiento de mecanismos de colaboracion en el seno de la
Comisidn Sectorial de Consumo, mecanismos que considero imprescindibles en aras a la
coordinacion entre drganos competentes de las distintas CCAA para evitar situaciones de
bis in idem.

El ndmero 3 del art. 52 bis TRLGDCU conserva invariable el numero dos del anterior
art. 47 que acoge como criterio el del lugar de comisién de la infraccion (forum delicti
comissi) pues “las infracciones se entenderan cometidas en cualquiera de los lugares en
que se desarrollen las acciones u omisiones constitutivas de las mismas y, ademas, salvo
en el caso de infracciones relativas a los requisitos de los establecimientos e instalaciones
o del personal, en todos aquellos en que se manifieste la lesion o riesgo para los
intereses de los consumidores y usuarios protegidos por la norma sancionadora”.

Como sefiala el Preambulo del RD-ley 24/2021, el legislador se decanta por la teoria de
la ubicuidad presente para fijar los puntos de conexion, de tal forma que tengan
competencia para sancionar una conducta todas aquellas autoridades de consumo en cuyo
territorio se haya producido el hecho que pudiera ser objeto de infraccion.

Por su parte, el nimero 4, se refiere a la posibilidad de que existan varios érganos
competentes de diversas administraciones autonémicas. Se preve en estos casos, como he
adelantado, el establecimiento de mecanismos de colaboracion entre las distintas
administraciones en el seno de la Comision Sectorial de Consumo’.

®Sobre esta cuestion puede verse mi trabajo: ¢Sigue siendo competente la Administracion autonémica de
Castilla-La Mancha para tramitar y resolver las reclamaciones de los consumidores o lo son solo las
OMIC?, Publicaciones Juridicas CESCO, p. 3 y SS. Disponible en:
http://centrodeestudiosdeconsumo.com/images/Sigue_siendo_competente la_administracion_autonomica
de Castilla-La_Mancha para_tramitar_y resolver las reclamaciones de_los _consumidores.pdf
7 La Comision Sectorial de Consumo es el érgano de trabajo y apoyo de caracter general de la Conferencia
Sectorial de Consumo, cuya finalidad es la cooperacion, la comunicacién y la informacién entre la
Administracién General del Estado y las Comunidades Auténomas en aquellas materias que afecten a la
defensa de los derechos de las personas consumidoras y usuarias.
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El nimero 5 del art. 52 bis TRLGDCU determina que cuando resulten aplicables los
apartados anteriores, en el supuesto de que el 6rgano competente en materia de consumo
de la Administracion General del Estado tuviera conocimiento de que por parte de las
comunidades autonomas afectadas no se estuviese tramitando el expediente sancionador
que corresponda de conformidad con lo previsto en el presente texto refundido, resultara
aplicable lo que dispone el Capitulo Il del Titulo IV de la Ley Organica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional (es decir, las normas relativas a la resolucion de
conflicto entre el Estado y las CCAA arts. 60-72), y lo que dispone el Titulo 1V
(disposiciones reguladoras del procedimiento contencioso-administrativo) de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa.

Finalmente, el nimero 6, recoge el supuesto de que la infraccion produzca lesiones o
riesgos para los intereses de los consumidores o usuarios de forma generalizada en el
territorio de mas de una comunidad auténoma, de tal forma que se pueda ver afectada la
unidad de mercado nacional y la competencia en el mismo. En este caso, seran
competentes los drganos competentes en materia de consumo de la Administracion
general del Estado.

Se trata de supuestos que puedan afectar a miles de consumidores, o con residencia en
varios Estados miembros de la Union Europea, y que presentan incidencia en la
economia en su conjunto, al afectar a intereses que exceden de los propios de cada
comunidad autonoma, circunstancias que exigen una actuacion homogeneizadora
estatal con capacidad de integrar intereses contrapuestos. Se pretende salvaguardar
en estos casos la unidad de mercado que emana del art. 139 de la Constitucion y la
competencia efectiva en el mismo, asi como la garantia de igualdad en el trato de los
infractores y la defensa de los consumidores y usuarios afectados, como aclara el
Preambulo.

Si la sancion impuesta no supera los 100.000 euros ni implica el cierre temporal del
establecimiento, instalacion o servicio la competencia le corresponde a la Direccion
General competente en materia de consumo de la Administracién General del Estado y a
la Secretaria General competente en materia de consumo de la Administracién General
del Estado en el resto de los supuestos.

En todo caso, la competencia de la Secretaria General competente en materia de consumo
de la Administracion General del Estado se extendera a las infracciones generalizadas o
generalizadas con dimension en la Union Europea, previstas en el Reglamento (UE)
2017/2394, del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 20178

8 Interesa en este punto hacer referencia al art. 52 ter TRLGDCU, de nueva introduccién en el RD- ley
24/2021, de 2 de noviembre. Hace referencia a un tema importante en materia de coordinacién bajo la
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¢Cuales son esas infracciones? Las establecidas en el art. 3.3 y art.3.4 del Reglamento
(UE) 2017/2394:

“3) «infraccion generalizada»:

a) todo acto u omisién contrario a la legislacion de la Unién que protege los intereses
de los consumidores que haya perjudicado, perjudique o pueda perjudicar los intereses
colectivos de los consumidores residentes en al menos dos Estados miembros
distintos de aquel en el que:

i) se origind o tuvo lugar el acto u omision,
ii) en el que esté establecido el comerciante responsable del acto u omision, o

iii) en el que se encuentren las pruebas o los activos del comerciante relacionados con
el acto u omision; o

b) cualquier acto u omision que sea contrario a la legislacion de la Unién que protege
los intereses de los consumidores y que haya perjudicado, perjudique o pueda
perjudicar los intereses colectivos de los consumidores y tenga caracteristicas
comunes, incluyendo la misma practica ilicita, el mismo interés vulnerado, y sea
cometido simultdneamente por el mismo comerciante en al menos tres Estados
miembros;

4) «infraccion generalizada con dimension en la Unidn»: una infraccion generalizada
que haya perjudicado, perjudique o pueda perjudicar los intereses colectivos de los
consumidores en al menos dos tercios de los Estados miembros que representen
conjuntamente al menos dos tercios de la poblacion de la Union”.

También el nimero 6 establece en todo caso la competencia de la Secretaria General
competente en materia de consumo de la Administracion general del Estado para las
infracciones cometidas a través de internet cuando la residencia o domicilio del

ribrica “Oficina de enlace”. Establece que corresponde a la Direccion General competente en materia de
consumo de la Administracion General del Estado actuar como Oficina de enlace Unica a los efectos
del Reglamento (UE) 2017/2394 del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2021. Ella
seré la responsable de coordinar las actividades de investigacion y ejecucion que realicen las autoridades
competentes, otras autoridades publicas contempladas en el articulo 6 del Reglamento (UE) 2017/2394 v,
en su caso, los organismos designados, en relacion con las infracciones reguladas en dicho Reglamento.
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responsable, siempre que coincida con el lugar en que se realice efectivamente la
gestién administrativa y direccién del negocio, esté fuera de la Union Europea.

Ardua tarea la que se impone a la Secretaria General, no solo por tratarse de infracciones
cometidas a través de Internet sino porque el domicilio del responsable, que ha de ser
coincidente con el de la gestion y direccion del negocio, han de radicar fuera de la UE.
La labor de investigacion y seguimiento entiendo que resultara muy compleja y en este
caso sera imprescindible la coordinacién con las autoridades europeas.

Finalmente, el Gltimo parrafo del nimero 6, determina que “a los efectos del parrafo
anterior, para considerar que una infraccion de la normativa de consumo produce lesiones
0 riesgos para los intereses de los consumidores o usuarios de forma generalizada de tal
forma que se pueda ver afectada la unidad de mercado nacional y la competencia en el
mismo se tendrén en cuenta, entre otras circunstancias, el nimero de consumidores
y usuarios afectados, la dimensidn del mercado donde opere la compafiia infractora,
la cuota de mercado de la entidad correspondiente o los efectos de la conducta sobre
los competidores efectivos o potenciales y sobre los consumidores y usuarios”.

A modo de recapitulacion:

Como hemos visto hasta ahora, la concurrencia de competencias sigue sin estar definida
de modo claro en cuanto coexisten las competencias de la Administracion estatal,
autonomica y local. Como ya sefialé el profesor CARRASCO PERERA, cuya opinion
sigue vigente a pesar del tiempo transcurrido “contintia sin haber reglas claras que
disciplinen el concurso de normas ni la prevalencia en los distintos regimenes y
autoridades competentes®.

La Unica cuestién que se ha clarificado es en relacion con las infracciones que puedan
afectar la unidad del mercado nacional y la competencia en el mismo ya que la
competencia sera siempre estatal con el reparto que acabo de exponer entre la Direccion
General y la Secretaria General competentes en materia de consumo de la Administracion
general del estado.

La eliminacion de la parte central del art. 47.3 TRLGDCU que atribuia a las autoridades
competentes en materia de consumo competencia sancionadora respecto de las
infracciones de los empresarios de los sectores que cuenten con regulacion especifica
sigue generando importantes dudas interpretativas, habiéndose perdido una nueva

°Vid. El Derecho de consumo en Espafia: presente y futuro, Ed. Instituto Nacional de Consumo, Madrid,
2002, pp. 412-413.
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oportunidad de clarificar de una vez por todas la cuestion competencial en materia de
potestad sancionadora.

La competencia de la Comunidades Auténomas se reconoce ahora especificamente en el
nuevo numero 2 del art. 52 bis TRLGDCU en relacion con las infracciones contempladas
en el propio texto refundido, que se cometan, aunque sea parcialmente, en su territorio lo
cual no constituye una novedad.

Entiendo que lo determinante, dada la coexistencia de competencias sancionadoras, es la
adecuada coordinacidn entre las distintas administraciones competentes, tarea dificil que
requiere un importante esfuerzo por parte de las mismas.

3. Concurso de infracciones: el art. 46 TRLGDCU

El articulo 46 con el que se inicia el Titulo IV del TRLGDCU, dedicado a establecer los
principios generales del régimen sancionador, regula la posible concurrencia de
infracciones y delitos, o de infracciones administrativas entre si, 0 de normas represivas
de cualquier naturaleza ante unos mismos hechos.

Como sefiala el Preambulo, en este contexto, la defensa de las personas consumidoras ha
de ponerse en relacién con otras materias, a veces proximas 0 conexas, a Veces
aparentemente alejadas de esta pero que, en casos concretos, suponen tal concurrencia.

El nimero 1 del art. 46 TRLGDCU establece que: “Las infracciones en materia de
consumo seran objeto de las sanciones administrativas correspondientes, previa
instruccion del oportuno expediente, sin perjuicio de las responsabilidades civiles,
penales o de otro orden que pudiesen corresponder”.

La Unica modificacion es que sustituye la palabra concurrir por la palabra corresponder.

El nimero 2, es de nueva introduccion. Viene a clarificar y ampliar lo que decia el
apartado 2 de este precepto, hoy 3, en la anterior redaccion. Consagraba ya para las
infracciones en materia de proteccion de consumidores y usuarios el principio de non bis
in idem!®. Dispone:

“En los supuestos en que las infracciones tipificadas en esta ley pudieran ser
constitutivas de delito, el 6rgano competente comunicara tal extremo a la autoridad
judicial o al Ministerio Fiscal. La autoridad judicial y el Ministerio Fiscal

10 VELASCO CABALLERO, F; DIEZ SASTRE, S; RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B.
“Disposiciones generales”, en Comentario... 0p. Cit. p. 584y ss.
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comunicaran al érgano competente la resolucion o acuerdo que hubieran adoptado.
De no haberse estimado la existencia de ilicito penal, o en el caso de haberse dictado
resolucion de otro tipo que ponga fin al procedimiento penal, podra iniciarse o
proseguir el procedimiento sancionador. En todo caso, el 6rgano competente quedara
vinculado por los hechos declarados probados en via judicial”.

Redaccién similar al art. 45 de la Ley 4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la
seguridad ciudadana®! .

Por su parte, el nimero 3 del art. 46 TRLGDCU determina que:

“La instruccion de causa penal ante los tribunales de Justicia suspendera la
tramitacion del expediente administrativo sancionador que hubiere sido incoado por
los mismos hechos y, en su caso, la eficacia de los actos administrativos de imposicién
de sancion. No obstante, la instruccidn de causa penal no sera obstaculo para que
la Administracion adopte las medidas necesarias para salvaguardar la salud,
seguridad y otros intereses de los consumidores en virtud de las potestades no
sancionadoras que tenga conferidas”.

La primera parte del actual numero 3 del art. 46 TRLGDCU es idéntica al anterior parrafo
primero del nimero 2 del precepto: La instruccién de causa penal ante los tribunales de
Justicia suspendera la tramitacion del expediente administrativo sancionador que hubiere
sido incoado por los mismos hechos y, en su caso, la eficacia de los actos administrativos
de imposicién de sancién.

La segunda parte introduce algunas novedades que considero importante destacar. La
redaccion anterior hacia referencia a que las medidas administrativas adoptadas para
salvaguardar la salud y la seguridad de las personas se mantendrian en tanto que la
autoridad judicial se pronunciase sobre las mismas. La redaccion actual, hace referencia
especificamente a consumidores y ademas permite a la Administracion la adopcion de
esas medidas no solo para la salvaguarda de la salud y seguridad sino también de otros
intereses de los consumidores con base en las potestades no sancionadoras que tenga

1 1 os ntimeros 2 y 3 del art. 45 determinan: “2. En los supuestos en que las conductas pudieran ser
constitutivas de delito, el érgano administrativo pasara el tanto de culpa a la autoridad judicial o al
Ministerio Fiscal y se abstendra de seguir el procedimiento sancionador mientras la autoridad judicial no
dicte sentencia firme o resolucion que de otro modo ponga fin al procedimiento penal, o el Ministerio Fiscal
no acuerde la improcedencia de iniciar o proseguir las actuaciones en via penal, quedando hasta entonces
interrumpido el plazo de prescripcion. La autoridad judicial y el Ministerio Fiscal comunicaran al 6rgano
administrativo la resolucion o acuerdo que hubieran adoptado.

3. De no haberse estimado la existencia de ilicito penal, o en el caso de haberse dictado resolucion de otro
tipo que ponga fin al procedimiento penal, podra iniciarse o proseguir el procedimiento sancionador. En
todo caso, el 6rgano administrativo quedara vinculado por los hechos declarados probados en via judicial”.
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conferidas. Esto supone que la actuacion de la Administracion sin carécter sancionador
no puede condicionarse por el juez penal®?. Por tanto, la reforma va mas alla permitiendo
no solo la subsistencia de las medidas administrativas establecidas por la Administracion,
sino también que la Administracion adopte esas medidas durante la instruccion de la
causa penal.

Importante es también en mi opinion que en la nueva redaccién desaparezca la referencia
al mantenimiento de las medidas adoptadas por la Administracion mientras la autoridad
judicial se pronunciase sobre las mismas, ya mencionada. Ello es asi porque se atribuia
al juez penal valorar la conveniencia o no de mantener unas medidas que la
Administracion ha puesto en marcha en ejercicio de la discrecionalidad que le otorga el
legislador para valorar las situaciones de riesgo para la seguridad y salud de consumidores
y usuarios y para tomar las medidas que considere adecuadas para combatirlas (art. 15
TRLGDCU)®,

El nimero 4 del art. 46 TRLGDCU mantiene un tenor literal idéntico al anterior al
parrafo segundo del nimero 2: “En ningtn caso se producird una doble sancion por los
mismos hechos y en funcién de los mismos intereses publicos protegidos, si bien deberan
exigirse las demas responsabilidades que se deduzcan de otros hechos o infracciones
concurrentes”.

Es importante resaltar la importancia del principio non bis in idem porque en materia de
consumo existen numerosos delitos (arts. 278-286 del Codigo Penal) que pueden
solaparse con determinadas infracciones administrativas consagradas por las leyes.

Del nimero 5 en adelante son todos parrafos de nueva introduccion en el articulo objeto
de analisis.

El nimero 5 se refiere al siguiente supuesto: “Cuando el mismo hecho y en funcién de
idéntico ataque a los intereses publicos pueda ser calificado como infraccion con arreglo
a dos 0 mas preceptos de esta Ley o de otras normas sancionadoras, se aplicara el que
prevea mas especificamente la conducta realizada y, si todos ofrecieran los mismos
caracteres, el que establezca mayor sancion, sin perjuicio de que prevalezcan y sean de
aplicacion preferente las disposiciones sectoriales respecto de aquellos aspectos
expresamente previstos en las disposiciones del derecho de la Union Europea de las que
traigan causa”.

2 VELASCO CABALLERO, F; DIEZ SASTRE, S; RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B.
“Disposiciones generales”, en Comentario... op. Cit. p. 589.

3 VELASCO CABALLERO, F; DIEZ SASTRE, S; RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B.
“Disposiciones generales”, en Comentario... op. Cit. pp. 588 y 589.
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Este nimero es de nueva introduccion. Establece los criterios aplicables en el caso de
concurso de infracciones, es decir, cuando el mismo hecho y en funcién de idéntico ataque
a los intereses publicos pueda ser calificado como infraccion con arreglo a dos 0 méas
preceptos de esta Ley o de otras normas sancionadoras:

Primero, se aplicara el precepto que prevea mas especificamente la conducta realizada.
Segundo, el que establezca mayor sancidn, si todos ofrecieran los mismos caracteres*,

Finalmente, se establece la salvedad de prevalencia y aplicacion preferente de las
disposiciones sectoriales respecto de aquellos aspectos expresamente previstos en las
disposiciones del derecho de la Unidn Europea de las que traigan causa.

Por tanto, esta ultima parte del precepto, con una redaccion imprecisa y poco técnica a mi
entender, otorga preferencia en estos casos de concurrencia a lo dispuesto en las
disposiciones sectoriales (entiendo que de los Estados nacionales) que traigan causa de
normas de la Union Europea. En el caso espafiol, por ejemplo, el RD-ley 23/2018, de 21
de diciembre, modifico el TRLGDCU a fin de trasponer al derecho interno varias
directivas en materia de marcas, transporte ferroviario, viajes combinados y servicios
vinculados. Por tanto, habrd que estar y serd preferente de aplicacion en caso de
concurrencia, a lo que establezca la normativa sectorial®.

Por su parte, el nimero 6 establece: “Cuando de la comision de una infraccion derive
necesariamente la comision de otra u otras, se debera imponer Unicamente la sancién
correspondiente a la infraccion mas grave cometida, sin perjuicio de que, al calificar la
infraccion o al fijar la extension de la sancion, se tengan en cuenta todas las
circunstancias”.

El precepto reproduce el tenor del art. 29. 5 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante LRJSP), aunque matiza la importancia
de tener en cuenta todas las circunstancias a la hora de calificar la infraccion o fijar la
extension de la sancion.

De acuerdo con el primer parrafo del nimero 7: “Cuando se trate de hechos concurrentes
constitutivos de infraccion, procederd la imposicion de todas las sanciones o multas
previstas en esta y las otras Leyes aplicables para cada una de las infracciones. No

14 |os criterios que establece este precepto son similares a los establecidos en el art. 8 CP
5 En el caso de viajes combinados y servicios de viaje vinculados seria de aplicacion lo establecido en el
art. 170 del TRLGDCU redactado conforme al RD-ley 23/2018 (véase nota pie 5).
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obstante, al imponer las sanciones, se tendrén en cuenta, a efectos de su graduacion, las
otras sanciones recaidas para que conjuntamente resulten proporcionadas a la gravedad
de la conducta del infractor”.

La aplicacion del principio de proporcionalidad permite controlar el ejercicio de
potestades discrecionales por la Administracion encaminadas a la restriccion de
derechos?®,

El parrafo segundo del nimero 7 establece los criterios para determinar que hay hechos
concurrentes constitutivos de infraccion. A saber: “cuando el mismo sujeto haya
incumplido diversos deberes que supongan diferentes lesiones del mismo o de distintos
intereses publicos sin que una de las infracciones conlleve necesariamente la otra, aunque
haya servido para facilitarla o encubrirla, y ello con independencia de que se refieran a
los mismos productos o servicios, 0 que esos incumplimientos sean sancionables
conforme al mismo tipo de infraccion”.

El nimero 8 del precepto aclara que no obstante lo dispuesto en el namero 7, “se
sancionard como Unica infraccion, aunque valorando la totalidad de la conducta, la
pluralidad continuada de acciones u omisiones idénticas o similares realizadas por un
sujeto en relacion con una serie de productos o prestaciones del mismo tipo™.

Este precepto se asemeja al contenido del art. 29.6 LRJSP: “Sera sancionable, como
infraccién continuada, la realizacion de una pluralidad de acciones u omisiones que
infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos, en ejecucion de un plan
preconcebido o aprovechando idéntica ocasion”.

Finalmente, el nimero 9 presenta la novedad de que en el caso de verse “afectados los
intereses generales, colectivos o difusos de los consumidores y usuarios, las asociaciones
de consumidores y usuarios constituidas conforme a lo previsto en esta norma, o en la
normativa autondémica que les resulte de aplicacion, tendran la consideracion de partes
interesadas en el procedimiento administrativo sancionador correspondiente. ES necesario
que el objeto de las actuaciones administrativas coincida con los fines establecidos en sus
respectivos Estatutos”.

Este ultimo nimero del art. 46 TRLGDCU, siguiendo reiteradas recomendaciones del
Defensor del Pueblo, confiere a las asociaciones de consumidores legalmente constituidas
la condicion de interesado en los procedimientos que versen sobre intereses generales,
colectivos o difusos, de los consumidores y usuarios.

16 VELASCO CABALLERO, F; DIEZ SASTRE, S; RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B.
“Disposiciones generales”, en Comentario... 0p. Cit. p. 622.
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Como conclusion:

Me parece importante que el nimero 3 del art. 46 TRLGDCU permita a la Administracion
la adopcidn de medidas para la salvaguarda de la salud, seguridad y otros intereses de los
consumidores con base en las potestades no sancionadoras que tiene conferidas, durante
la instruccion de la causa penal.

Otro punto a destacar es la desaparicion de la referencia a la posibilidad del juez penal de
valorar la continuidad o no de las medidas adoptadas por la Administracion.

También es interesante que a partir del nimero 5 se establezcan criterios para solventar
la concurrencia de infracciones, aunque no son nuevos ya que se trata de criterios
previstos por el legislador en otras leyes (LRJSP, Ley de proteccion de la seguridad
ciudadana, CP...).
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