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SEMINARIO SOBRE <LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y LA DEFENSA DE LOS CONSUMIDORES»

(Alcald de Henares, 9-13 junio 1975)

1. Objetivos

La mejor prueba del interés ge-
neralizado y creciente por el tema
de la defensa del consumidor es
el hecho de que a nivel guberna-
mental estd ya considerablemente
desarrollada la cooperacién inter-
nacional en este, materia. Efectiva-
mente, la OCDE tiene su Comité
de Politica de los Consumidores;
el Consejo de Europa, su Grupo
de Trabajo sobre Educacién e In-
formacion del Consumidor, y la
Comisién de las Comunidades
Europeas, su Division para Protec-
cién e Informacion del Consumi-
dor. Cada uno de estos organis-
mos ha elaborado recientemente

sendos informes indicando las li-
neas basicas de la doctrina y los
principios a seguir en pro de una
accién decidida para la defensa
del consumidor.

La comparacién de estos infor-
mes revela un acuerdo bésico so-
bre la naturaleza y dimensiones
de los asuntos del consumidor, ya
que se ‘sugiere que no deben res-
tringirse a la mera proteccién de
sus intereses, sino que deben in-
cluir temas de educacién, infor-
macién y representacion junto a
los de defensa contra los riesgos
para la salud y la seguridad per-
sonal y los dailos derivados -de las
préacticas -desleales en la compe-
tencia.
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La amplitud y complejidad de
esta tematica ha suscitado en los
diferentes paises un variado re-
pertorio de soluciones administra-
tivas y el consiguiente conjunto de
estructuras orgéanicas, cuyo estu-
dio comparativo fue la finalidad
del seminario aqui reseiiado. Los
objetivos esenciales eran, pues,
examinar:

— las estructuras administrati-
vas establecidas por los Go-
biernos de los paises partici-
pantes para la proteccién e
informacién de los consumi-
dores;

— los organismos privados de
representacion de los consu-
midores y sus relaciones con
los poderes publicos, y

— los éxitos y los fracasos de
tales estructuras y organis-
mos para derivar en benefi-
cio comun las lecciones del
contraste de experiencias na-
cionales y del intercambio de
informacién oral y escrita
aportada a la reunién.

2. Organizadores

La iniciativa de organizar este
Seminario fue tomada por la Es-
cuela Nacional de Administracion
Publica. Con la obvia aprobacién
del Ministerio de la Presidencia
del Gobierno y la favorable aco-
gida de las autoridades del Minis-
terio de Comercio, la ENAP so-
metié la iniciativa a la OCDE, que
cursé a todos sus Estados miem-
bros la invitacién de las autorida-
des espariolas,

Los trabajos preparatorios y la
realizacion del seminario estuvie-
ron, pues, a cargo de )
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— la, OCDE, a través de su Ser-
vicio de Cooperaciéon Técnica
y del Secretariado del Comi-
té de Politica de los Consu-
midores;

— la Subsecretaria de Mercado
Interior del Ministerio de Co-
mercio, con intervencién muy
cualificada del Consejo de
Comercio Interior y de los
Consumidores, y

- la Escuela Nacional de Ad-
ministracion Publica.

3. Participantes

Mais -de cincuenta personas si-
guieron asidua y activamente los
trabajos del Seminario, que se des-
arrollaron en la sede de la ENAP
del lunes 9 al viernes 13 de junio,
con seis horas diarias de sesiones.
Las de inauguraciéon y clausura
estuvieron solemnizadas por sen-
dos discursos del ministro de Co-
mercio y del subsecretario de la
Presidencia.

Participaron delegaciones de
Alemania Federal, Australia, Aus-
tria, Bélgica, Canadé, Espafia, Es-
tados Unidos, Finlandia, Francia,
Japén, Noruega, Portugal, Tur-
quia y Yugoslavia.

También estuvieron representa-
das, ademés de la OCDE, la Comi-
sién de las Comunidades Europeas
y el Consejo de Europa.

Actuaron como ponentes de cada
uno de los temas que luego se
mencionan, los siguientes expertos:

— Lars Oftedal Broch, director
general del Ministerio de
Asuntos del Consumidor, de
Noruega;

— Didier Maus, administrador
civil en la Subdireccién de
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Competencia y Consumo del
Ministerio de Economia y Fi-
nanzas, de Francia;

— John Methven, director gene-
ral del Office of Fair Trading,
del Reino Unido;

— David Pittle, comisario de la
Consumer Product Safety
Commission, de Estados -Uni-
dos, ¥

— Gerd Rambow, director gene-
ral del Ministerio de Asuntos
Econdémicos, de Alemania Fe-
deral.

Fue coordinador de los trabajos
preparatorios y de las sesiones‘del
seminario el profesor Alex Kerr,
presidente del Consejo para Asun-
tos del Consumidor de Australia
Occidental y consultor del Servi-
cio de Cooperaciéon Técnica de la
OCDE.

Presidi6 el seminario, actuando
como moderador de los debates,
el sefior Fernandez-Laguilhoat, di-
rector general de Comercio de
Productos Industriales y Servicios,
del Ministerio de Comercio.

Ademéas de los dos citados en
ultimo lugar, integraron el Comité
organizar y Secretaria ejecutiva
del Seminario.

— Claude Miiller, administrador
en el Servicio de Cooperacién
Técnica de la OCDE;

— Carlos Parames Montenegro,
secretario general de la
ENAP; y '

— Rafael G. Gallarza, jefe del
Gabinete de Cooperacién In-
ternacional de la ENAP.

Conviene destacar el alto nivel
de los delegados extranjeros; siete
de ellos, directores generales, y to-

dos los demaéas, altos funcionarios
de reconocida experiencia.

La representacién espafiola es-
tuvo a cargo de:

— Antonio Borregéon Martinez,
subdirector general de Sani-
dad Veterinaria del Ministe-
rio de la Gobernacién;

— Miguel Angel Diaz Mier, se-
cretario del Consejo de Co-
mercio Interior y de los Con-
sumidores;

— Ismael Diaz Yubero, jefe de
la Seccién de Normalizacion
de la Direccién General de
Industrias y Mercados en
Origen de Productos. Agra-
rios, del Ministerio de Agri-
cultura;

— Alvarg Ferndndez Suéarez,
subdirector general del Ser-
vicio de Defensa de la Com-
petencia, del Ministerio de
Comercio, y

— Francisco Herndndez Sayans,
jefe de la Seccién de Céama-
ras Oficiales de Comercio,
Industria y Navegacién, del
Ministerio de Comercio.

También participaron otros fun-
cionarios espaiioles de Presiden-
cia y Comercio, el personal técnico
del Consejo de Comercio Interior
y de los Consumidores y observa-
doras de la Federacién Nacional
de Asociaciones de Consumidores
y de la Federacién Nacional de
Asociaciones de Amas de Casa y
Hogar.

4. Programa
Contactos epistolares y reunio-

nes de trabajo entre funcionarios
de las tres entidades patrocinado-
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ras permitieron perfilar el progra-
ma que se reproduce a continua-
cién:

TEMA 1. REPRESENTACION .Y PARTICI-
PACION DE LOS CONSUMIDORES

1.1 Por lo que se refiere a la
representacion, aplicacion en los
diferentes paises de los SIgulentes
criterios tedricos:

— la Administracién debe fo-
mentar organismos de repre-
sentacion de los consumido-
res, pero ¢éstos deben gozar
de una autonomia total;

— la existencia de tales organis-
mos debe ser perfectamente
conocida;

— estos organismos deben estar
en condiciones de resistir a
las presiones de los grandes
intereses de la produccién y
del comercio.

1.2 En el ambito de la partici-
pacién, verificar si ésta se limita
a la presencia de los consumido-
res en los organismos cuyas deci-
siones pueden afectar a sus intere-
ses o si, por el contrario, implica
una intervencion real en las de-
cisiones.

TeEMA 2. Vias DE RECURSO ABIERTAS
A LOS CONSUMIDORES

TeEMA 3. INFORMACION Y EDUCACION
DE LOS CONSUMIDORES

3.1 Informacién mediante:

— Etiquetaje.

— Ensayos comparativos.

— Normalizaciéon y utilizacién
de etiquetas.

— Publicidad objetiva.

‘— Difusién por los grandes me-
dios de informacion.

— Asistencia técnica de la Ad-
ministracién al consumidor.

3.2 Educacidén:
sistemas.

necesidades y

TEMA 4. PROTECCION CONTRA LAS
PRACTICAS ABUSIVAS

4.1 Prdcticas abusivas de co-
mercializacién. — Examen de las
llamadas ventas <«especiales»
(bola de nieve, ventas con pérdi-
da, saldos, ventas con regalos, por
correspondencia, a domicilio, etc.).

4.2 Publicidad engafiosa sus-
ceptible de falsear la eleccién o
el juicio del consumidor.

4.3 Proteccién del consumidor
en el ambito del crédito y de la
llamada al ahorro privado.

TeEmMa 5. PROTECCION CONTRA LOS
RIESGOS PARA LA SALUD Y LA SEGURI-
DAD PERSONAL

Seguridad respecto de los pro-
ductos consumidos: garantia de
la inocuidad de los productos me-
diante una accién administrativa
preventiva y, en su caso, repre-
siva.

5. Método de trabajo

Con la invitacién a participar,
la OCDE distribuyé a los paises
miembros el programa gque se ha
transcrito e instrucciones para la
redaccién de Informes Nacionales
que cubrieran los cinco temas
principales, describiendo las res-
pectivas estructuras administrati-
vas y lineas de decisién, accion,
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comunicaciéon y coordinacién. La
Secretaria del Seminario reprodu-
jo y distribuyé a los participantes
los Informes Nacionales recibidos
de Australia, Bélgica, Espaia, Es-
tados Unidos, Finlandia, Francia,
Irlanda (aunque este pais no en-
vi6 delegados al Seminario), No-
ruega, Portugal y Yugoslavia. Tam-
bién se recibié documentacién re-
levante de Canadd y Turquia e
igualmente de la Comisién de las
Comunidades Europeas y del Con-
sejo de Europa.

Para cada uno de los cinco te-
mas principales los expertos antes
mencionados elaboraron sendos
documentos de introduccién.

Las cinco jornadas de trabajo,
una para cada tema, se desarro-
llaron de la siguiente forma: el
ponente respectivo resumia su do-
cumento introductorio en una pre-
sentacion de media hora; luego,
cada una de las delegaciones na-
cionales exponia brevemente Ila
pertinente secci6n de los Informes
Nacionales o, en su defecto, resu-
mia la situacién propia; después,
el coordinador centraba los pun-
tos més destacados para el debate
general que se abria a continua-
cién y, al final de cada jornada,
la palabra volvia al ponente para
una intervencién de comentario
comparativo y sintesis.

6. Referencia de los debates

La amplitud de la temética abor-
dada, la multiplicidad de valiosas
intervenciones y, sobre todo, la in-
terrelacién de los problemas trata-
dos, inevitable a pesar del serio
trabajo previo de estructuracién
de las discusiones y el eficaz con-

trol de las. mismas sjercido por

la mesa, todos esos factores difi-

cultan la tarea de resefia del cro-

nista del Seminario. No obstante,

con apoyo en el trabajo hecho al

final de cada sesién por el coor-

dinador para recapitular el conte-

nido de los debates se resume éste -
a continuacién en el mismo orden

del programa.

‘6.1 El primer dia se traté de
Representacion vy participacion de
los consumidores. El doctor Ger-
hard RamBow, director general en
el Ministerio de Asuntos Econémi-
cos de Bonn, presenté el tema,
cuya discusién general afectd, en-
tre otros, a los puntos siguientes:
es muy variada la morfologia ad-
ministrativa del aparato institucio-
nal competente en los distintos
paises. En casi todos ellos actian
en este sector entes publicos y or-
ganizaciones privadas. En algunos
paises se asighan fondos conside-
rables para la subvencién de orga-
nijzaciones representativas de los
consumidores. La, voz de los con-
sumidores tiende a hacerse oir no
solo en las instancias ‘administra-
tivas de decisiones que puedan
afectar a sus intereses, sino tam-
bién en los niveles superiores de
gestion de las grandes compafifas
productoras de bienes y servicios.
Es un problema general de las
asociaciones de consumidores el
de la falta de permanencia y pro-
fesionalidad de sus gestores, que
carecen por ello de la formacion
y continuidad deseables. Es varia-
ble el grdado de representacién y
efectiva participacién de los .con-
sumidores en las diversas Admi-
nistraciones, pero en todos los pai-
ses se aprecia la tendencia gene-
ral de éstas a apoyar su accion
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en o6rganos consultivos permanen-
tes. Se procura en general que a
dichos dérganos tengan acceso re-
presentantes de grupos desfavore-
cidos de la comunidad nacional,
tales como pensionistas y mino-
rias étnicas. En los paises en que
el movimiento consumidorista no
tiene todavia una tradicién soélida,
la Administracién tiene dificulta-
des para identificar y promocio-
nar organizaciones genuinamente
representativas de intereses nacio-
nales de los consumidores. Se dis-
cute sobre si en la composicion
de los GOrganos consultivos deben
figurar, ademas de representantes
de los consumidores, quienes lo
sean de sectores de la industria
vy el comercio. Sigue abierto el
debate sobre si los asuntos del
consumidor deben ser objeto de un
ministerio especializado, como ocu-
rre en algunos paises nérdicos, o
de otro drgano centralizado res-
ponsable ante el mds alto nivel
gubernamental, o de varios érga-
nos regional y localmente dis-
tribuidos con los consiguientes
problemas de coordinacién.

6.2° El tema del segundo dia, in-
troducido por el seflor Lars  Ofte-
dal Broch, director general de
Asuntos del Consumidor en Oslo,
fue el de Vias de recurso abiertas
a los consumidores. De la corres-
pondiente discusién pueden des-
tacarse los puntos de vista si-
guientes: es necesario mejorar la
informacién de los consumidores
sobre los derechos que les asisten,
porque la experiencia incluso de
los paises mas avanzados en la
cuestién demuestra que las denun-
cias que llegan a formularse son
s6lo como la parte emergente de
un inmenso iceberg de reclama-

ciones justas que no llegan a ex-
presarse. Se aprecia, en general,
una inadecuacion de los tradicio-
nales Tribunales de Justicia para
resolver con eficacia estas recla-
maciones. Deben modificarse los
procedimientos para agilizarlos y
abaratarlos. Se necesita una nue-
va normativa sobre las infraccio-
nes punibles en esta materia, en
cuya creacién es altamente desea-
ble la cooperacién internacional.
Hay que arbitrar sistemas de so-
lucién de los problemas de los
consumidores antes de que lle-
guen a convertirse en reclamacio-
nes judiciales; a tal fin podrian
utilizarse, ademds de los drganos
administrativos competentes, enti-
dades tales como las Camaras de
Comercio y similares. Plantea pro-
blemas la atribucién de jurisdic-
ci6én a los tribunales civiles o a
los penales y es también polémica
la distincién entre materia de he-
cho y de interpretacién legal, por
lo que se requiere institucionali-
zar el asesoramiento técnico y la
consulta profesional al dirimir es-
tos conflictos. Deberia ampliarse
el ntimero de reclamaciones que
pueden atenderse automaticamen-
te si el consumidor prueba con
claros criterios establecidos en una |
nueva normativa que ha sufrido
un dafno. Los procedimientos arbi-
trales son mas rapidos y baratos
que los judiciales. Para resolver
el problema del desinterés de los
profesionales del Derecho en la
defensa, de estos asuntos y otros
derivados de su escasa entidad, se
sugiere el método de agregarlos en
clases o categorias de casos simi-
lares que podrian ser juzgados en
una sola actuacién procesal. En
algunos paises la Administracién
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asume el pago de las costas judi-
ciales. En casi todos esta sin resol-
ver satisfactoriamente el problema,
de las reclamaciones de los con-
sumidores de servicios profesiona-
les de abogados, médicos, arqui-
tectos, etc.

6.3 Los trabajos del tercer dia
versaron sobre Educacién e infor-
macion de los consumidores a par-
tir de la exposicién del sefior Di-
dier Maus, del Ministerio francés
de Economia y Finanzas. Destaca-
mos del correspondiente debate las
siguientes posiciones: la educacion
del consumidor debe integrarse
en los programas escolares al hilo
de las varias asignaturas, especial-
mente de las matemaéaticas. Tam-
bién debe figurar en la educacién
preescolar 'y en la de adultos. Por
el momento es deficiente en todas
partes la informacién al consumi-
dor ofrecida por la prensa popu-
lar y especializada. Los ensayos
comparativos tienen en si mismos
un valor limitado por la breve
vida de los productos en el mer-
cado, pero enseiian al consumidor
a analizar por su propia cuenta
lo que adquiere. El esfuerzo de in-
formacion y educacién deberia
centrarse en los ejecutivos de las
organizaciones de consumidores
por el efecto multiplicador que ello
tiene. La Administracion debe es-
timular en este campo la iniciativa
privada y fomentar la investiga-
cién sobre técnicas de comunica-
cién de la informacién. La educa-
cién de los consumidores, como
cualquier otra forma de educacion,
es tanto mas eficaz chanto mayor
sea la motivacion de los destina-
tarios; hay que fomentar en ellos
el escepticismo y el espiritu criti-
co, La exigencia minima en mate-

ria de informacién al consumidor
es que se describan claramente
las caracteristicas de eventual pe-
ligrosidad de los productos. A ma-
yor y mejor informaciéon y educa-
cion de los consumidores, menor
carga de trabajo para las estruc-
turas administrativas competen-
tes. La utilizacién de equipos mé-
viles de asesoramiento es un me-
dio de comprobada eficacia para
mejorar a nivel local la protec-
cién de los consumidores. Recien-
tes estudios han demostrado que
la influencia de la publicidad di-
fundida por los medios de comu-
nicacién de masas es bastante me-
nor de la que le atribuyen sus
promotores. Hay quienes opinan
que el hombre de la calle debe ser
meramente informado, no educa-
do en estos temas. Hay que defi-
nir prioridades y criterios de re-
parto de la informacién al consu-
midor entre la prensa general y
la especializada. En la mayoria de
los paises el etiquetaje es obliga-
torio. Casi todos tienen programas
televisivos sobre el particular y
en muchos se discute actualmente
sobre su longitud y frecuencia,
pensando que en ése y otros me-
dios de comunicaciéon se estd in-
curriendo en excesos que provocan
la repulsa de los ciudadanos.

6.4 Prdcticas comerciales des-
leales fue el tema del cuarto dia,
con introduccién a cargo del sefior
Methven, director general del Of-
fice of Fair Trading britanico. He
aqui los problemas dominantes del
debate: hay una real necesidad
de instaurar una accién rapida
para contrarrestar las practicas
comerciales abusivas, cuyos efec-
tos sélo pueden controlarse si se
definen con precision los detrimen-

.
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tos que producen. La vigencia de
c6édigos morales de conducta, vo-
luntarios por definicién, entre in-
dustriales y comerciantes son de
obvia utilidad. La accién legisla-
tiva en la regulacion de précticas
comerciales tiene limites infran-
queables de intensidad y ritmo en
el contexto de economias de libre
empresa. Las ventas a crédito de-
ben estar sometidas a licencia y
los términos financieros de los
contratos deben ser claramente
conocidos por los consumidores
individuales y ampliamente divul-
gados al publico en general. El
control de la publicidad no debe
limitarse a impedir la engafiosa
y la ofensiva, sino que ha de as-
pirar a asegurar la correccién y
exactitud de toda informacién pu-
blicitaria. La justificacién del con-
trol de las préacticas comerciales
es ética, pero, ademas, econémica
porque asegura que se ejerza la
funcién del consumidor en el mer-
cado. La proteccion del ahorro
privado es un sector importante
de la defensa del consumidor en
general. La mejor disuasiéon de los
abusos es la gravedad de las san-
ciones (multas y privacién de li-
bertad) impuestas. Es de gran di-
ficultad la definicién de qué sea
publicidad engafnosa y la delimita-
cién de las practicas abusivas en
general; los trabajos de organis-
mos internacionales como la
OCDE, el Consejo de Europa vy la
Comisién de las Comunidades
Europeas son de gran utilidad para
legisladores y administradores na-
cionales. Pueden esperarse aun
mejores resultados de la coopera-
cién internacional en este campo.
Muchos participantes opinaron
que la publicidad comercial debia

ser sustituida por otros medios de
informaciéon. No hay acuerdo so-
bre los limites deseables al control
administrativo de la publicidad,
que en algin pais llega al extremo
de la prohibicién total y en otros
al sistema de censura previa. No
puede eludirse la evaluacién de
los sistemas administrativos de
control de practicas comerciales
en términos coste-beneficio.

6.5 El quinto y ultimo dia se
debati6 sobre Riesgos de la salud
vy seguridad personal con una ex-
posicién preliminar del doctor Da-
vid Pittle, comisionado de la U.S.
Product Safety Commission. Se
consideraron especialmente 1los
puntos siguientes: El consumidor
tiene un derecho fundamental a
que sean seguros los productos del
mercado. La educacién del consu-
midor no elimina todos los riesgos
sanitarios y de seguridad. La in-
formacion estadistica puede indi-
car a las autoridades el numero
de accidentes v los productos aso-
ciados con tales accidentes, pero
no las causas de éstos. Algunos se
producen por la conducta impru-
dente de los consumidores y otros
por defectos de los productos; am-
bos factores deben interrelacionar-
se en la adopcién de medidas
preventivas. La normalizacién, la
prohibicion de salida al mercado
v la retirada posterior son los me-
dios disponibles de control de los
productos. En cuanto a normaliza-
cién deben tenerse en cuenta sus
implicaciones para el comercio in-
ternacional. Son imperativas las
consideraciones de coste-beneficio
de los servicios de seguridad de
los productos. Las necesidades de
regulacién en esta materia aumen-
tan al compéas de la -creciente
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complejidad de la tecnologia. Los
paises nérdicos presentan un ejem-
plo valioso de cooperacion inter-
nacional para intensificar la in-
vestigacién sobre seguridad. Deben
estar muy claras las consecuen-
cias punitivas de la inobservancia
de las normas de seguridad, eti-
quetas de prevenciéon de riesgos
sanitarios, etc. El dilema entre
medidas preventivas o represivas
s6lo puede resolverse caso por ca-
s0. Los responsables de los 6rganos
de control de la seguridad de los
productos deben colaborar con los
de la informacién y educaciéon de
los consumidores.

7. Observaciones finales

No es una exageracién topica
afirmar que el Seminarip fue un
éxito. Los documentos de los ex-
pertos y los Informes Nacionales
han sido todos de gran calidad, y
el nivel de los debates estuvo
siempre a gran altura, sin mengua
del caracter pragmaético y experi-

mental de casi todas las interven-
ciones. Es obvip que hubo maés
preguntas que respuestas, pero es
indiscutible que todos los partici-
pantes se enriquecieron mutua-
mente con este intercambio vivo
y franco de experiencias.

Desde el punto de vista nacional
espafiol, puede asegurarse que el
Seminario ha sido un venero im-
portante de informacién, documen-
tacién y establecimiento de vincu-
los personales para colaboraciones
futuras, que ser4 con seguridad
capitalizado por nuestro Consejo
de Comercio Interior y de los Con-
sumidores en su actual etapa cons-
tituyente. Finalmente, es motivo de
satisfaccién poder afirmar, como
lo hiciera el subsecretario de la
Presidencia del Gobierno en sus
pelabras de clausura, que el Se-
manario ha sido una buena prueba

. de lo que puede conseguirse por

la ENAP gracias a la colaboracién
interministerial para el perfeccio-
namiento de funcionarios supe-
riores.

RaraeL G. GALLARZA
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