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Presentacion

El Observatorio de Conflictividad Civil y Acceso a la Justicia (OCCA) es un mecanis-
mo para monitorear los conflictos civiles que viven las personas y las diversas ba-
rreras que enfrentan para resolverlos, con especial énfasis en las poblaciones en
situacioén de vulnerabilidad en América Latina. Fue creado por el Centro de Estudios
de Justicia de las Américas (CEJA) en el afio 2017.

El OCCA presenta su segundo informe tematico, correspondiente a la esfera de
consumo en América Latina'. El primer objetivo del informe es caracterizar la
conflictividad civil de consumo en siete paises de la region: Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, El Salvador, México, y Paraguay. El informe también busca examinar los
mecanismos normativos e institucionales dirigidos a la proteccion de las personas
consumidoras, asi como los mecanismos de resolucién de conflictos relacionados
con el consumo. Del mismo modo, el informe tiene como objetivo analizar las barreras
de acceso a la justicia identificadas por los observatorios locales, especificamente en
relacion con los conflictos de la esfera. Finalmente, se pretende ejemplificar, mediante
estudios de caso, la manera diferenciada en que dichos conflictos y las barreras de
acceso a la justicia pueden afectar a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad.

El documento se encuentra dividido en cuatro capitulos. El capitulo | introduce
la conflictividad de la esfera, describiendo el contexto en el que se enmarcan los
conflictos civiles relacionados con consumo en la region. También presenta las
bases conceptuales del informe, destacando los conceptos rectores: consumo,
necesidades, derechos sociales, signos, necesidades juridicas, conflictos, y acceso a
lajusticia. El capitulo Il, “Hallazgos regionales”, es el eje del documento, constituyendo
un analisis regional de dos temas centrales que interesan al OCCA: la conflictividad
de la esfera —en este caso, consumo-, y las barreras de acceso a la justicia. Ademas,
el capitulo presenta la estructura normativa, institucional y financiera que los Estados
han construido para la resolucion de conflictos en materia de consumo, haciendo un
énfasis en el acceso a la justicia y la proteccién de los derechos de los consumidores.

' Este informe no considera los conflictos de consumo financiero, mismos que seran tratados en un informe posterior.
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Al respecto de la conflictividad de la esfera, se aborda tanto la prevalencia como la
resolucion de los conflictos. De ambos temas se proporcionan datos, reflexiones y
ejemplos que aportan a la construccion de una vision regional. El capitulo también
analiza las barreras de acceso a la justicia para resolver conflictos relacionados con el
consumo. El capitulo Il hace un acercamiento a situaciones especificas de conflictos
de consumo, con énfasis en poblaciones en situacion de vulnerabilidad. Para ello, se
presenta una sintesis de los siete estudios de caso realizados por los observatorios
locales. Finalmente, el capitulo IV aporta las conclusiones y recomendaciones.

El informe es fruto de un trabajo conjunto de los observatorios locales vy el
observatorio regional que conforman el OCCA. Los observatorios locales realizaron
el levantamiento de informacion utilizando plantillas estandarizadas sobre aspectos
macro de la conflictividad de consumoyy las barreras de acceso ala justicia. Asimismo,
realizaron una aproximacion cualitativa al fendmeno. Para ello, cada observatorio
local realizé un estudio de caso sobre algun conflicto de la esfera, centrandose en
distintas poblaciones en situacion de vulnerabilidad. El observatorio regional, por su
parte, sistematizo la informacion levantada por los observatorios locales y afiadiendo
datos y temas relevantes a la recopilacion de informacion. Finalmente, el observatorio
regional estuvo a cargo de la redaccion del informe, a partir de la identificacion de
tendencias y aspectos transversales.

Estas son algunas de las preguntas que seran respondidas en este informe. Identificar
dichas respuestas es el primer paso en la recopilacién y sistematizacion de evidencia
que resulte Util en el disefio e implementacion de reformas a la justicia.
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l. Introduccion

Como consecuencia de los sismos del 19 de septiembre de 2017 en la Ciudad de
México, la Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO) abrié 36 expedientes
contra doce empresas constructoras y seis personas fisicas (El Universal, 2017).
Trece personas presentaron quejas ante el organismo en contra de Canada Building
System de México, constructora del conjunto habitacional Residencial San José.
Con un afio de antigliedad, el edificio se derrumbd, dejando el saldo de dos personas
muertas (Animal Politico, 2017). Deficiencias en la ejecucién de la obra y la baja
calidad de los materiales son hipodtesis que rodearon éste y otros casos similares.

En Chile, en abril de 2016, 9,480 personas se vieron afectadas por el corte de los
servicios de agua (SERNAC, 2018). El corte ocurrio sin notificacién oportuna y tuvo
una duracién de tres dias. El Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC) invité a
Aguas Cordillera, compafiia responsable, a una mediacion colectiva, extrajudicial
y voluntaria. La empresa rechazo participar en la mediacion, por lo que SERNAC
presentd una demanda colectiva en busca de compensacion a los consumidores
afectados (SERNAC, 2018).

En julio de 2018, la Defensoria del Consumidor en El Salvador activé el sistema de
vigilancia en el mercado de granos basicos. La medida se adopta en el contexto de
una sequia extrema que afecta a varias zonas del pafs, provocando la pérdida de
2.13 millones de quintales de maiz, un componente central de la dieta salvadorefia
(Procedo Digital, 2018). Por tanto, el Sistema Nacional de Proteccién al Consumidor
se puso en marcha para “prevenir y combatir la especulacion de precios y garantizar
el abastecimiento del mercado mayorista y minorista de granos béasicos” (El Mundo,
2018).

En los tres casos, los derechos a la vida, al agua, y a la alimentacion se encuentran en
riesgo, de manera directa o indirecta, en situaciones que giran en torno al consumo.
En las mismas situaciones, otros muchos derechos pueden verse afectados, aunque
de forma menos evidente. Como Tambussi (2014) sefiala: las relaciones de consumo
se encuentran “transversalmente atravesada(s) por bienes juridicamente protegidos
y valores propios e internacionalmente aceptados como parte de los derechos
humanos” (2014, p. 91). Desde la afirmacion “Todos somos consumidores” que
hiciera John F. Kennedy en 1962, hasta los vastos estudios sobre la sociedad de
consumo, parece claro que el consumo abarca todos los espacios de nuestra vida.
Este fendmeno también interesa a América Latina: en términos comparativos, en el
periodo 1990-2010, el consumo privado per capita experimentd un mayor crecimiento
en la regién que en los paises de la OCDE (Rius y Roman, 2015).
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Desde el punto de vista de la economia, el consumo es una actividad econémica que
implica la asignacion de medios y recursos para la obtencién de bienes y servicios
dirigidos a satisfacer las necesidades y deseos de las personas. Se trata de una de
las tres actividades fundamentales del proceso econémico, ocurriendo después de la
produccion y la distribucion de bienes y servicios. En el afio 2002, el Banco Mundial
publicd las Directrices para la construccion de los consumos totales para el analisis
del bienestar (Deaton y Zaidi, 2002). En esencia, el documento proponia estudiar
el bienestar individual a partir de una medida basada en el consumo. Para algunas
corrientes econdmicas, por tanto, el consumo no es soélo un eslabon del proceso
econdmico, sino un concepto que puede equipararse con el bienestar.

Un enfoque mas complejo es propuesto por la sociologia. Segun la teoria sociocultural
del consumo, éste se refiere al “conjunto de procesos socioculturales en que se
realizan la apropiacion y los usos de los productos” (Garcfa, 1995, p. 42). En El
sistema de los objetos (1969) y La sociedad de consumo. Sus mitos, sus estructuras
(1970), Jean Baudrillard sostiene que el consumo es un sistema de manipulacion
e intercambio de signos. De este modo, al consumir se intercambian “significados
sociales y culturales y los bienes/signo”. Desde esta perspectiva, mas que con sus
funcionalidades, el valor de los objetos se vincula con sus signos. La definicion de
significantes de los objetos tiene lugar en un sistema, en donde los elementos se
encuentran conectados con otros y con el todo. Esta manipulacién de los signos se
realiza, principalmente, a través de la publicidad.

En las definiciones de consumo esgrimidas por las distintas disciplinas aparecen
dos conceptos centrales: necesidades y signos. La visién econdmica sostiene que la
accion de consumir tiene como fin la satisfaccion de necesidades. La vision critica
de Baudrillard, por el contrario, afirma que “La légica del consumo no se deriva de
la realidad de las necesidades ni de la fuerza o prioridad que tengan (...) sino de las
aspiraciones simbdlicas instituidas por el sistema de signos” (Baudrillard, 1970,
p. 32). Por ende, “Las necesidades no producen el consumo, el consumo es el que
produce las necesidades” (p. 33).

La discusion anterior es relevante y guarda relacion con el debate sobre la
definicidn y categorizacion de las necesidades humanas; si es que son inherentes o
interpretables, universales o relativas. Al respecto, Doyal y Gough (1991) sostienen
que existen ciertos pre-requisitos universales indispensables para participar en
cualquier forma de vida social: salud fisica y autonomia, mismos que constituyen
necesidades humanas universales. De estas necesidades de “primer orden” se derivan
necesidades de “segundo orden” que deben satisfacerse para garantizar la salud fisica
y la autonomia. Entre las necesidades de segundo orden se encuentran el agua y la
alimentacion adecuada, un ambiente fisico seguro, y la atenciéon médica adecuada,
por ejemplo. Finalmente, existe un tercer orden, los “satisfactores especificos de la
necesidad’, que indican las formas concretas de las necesidades, en funcion del
contexto social, cultural, e individual. Aplicando la légica de signos desarrollada
por Baudrillard, es posible observar que los signos pueden ser establecidos en los
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‘satisfactores especificos de la necesidad”, es decir, en el tercer orden de la definicién
de las necesidades. Asi, por ejemplo, mientras que la comida con un valor nutricional
adecuado es una necesidad innegable, sus caracteristicas nutricionales, sus formas,
y sus sabores constituyen signos que varian en funcion del contexto. Otros bienes
y servicios pueden no ser requisito para satisfacer las necesidades universales, y
ser, directamente, objetos supeditados a los signos. El ejemplo proporcionado por
Baudrillard es la lavadora, que “sirve como utensilio y representa un elemento de
comodidad, de prestigio, etc. (...) toda clase de objetos diferentes pueden reemplazar
a la lavadora como elemento significativo”.

Resulta necesario afadir un tercer concepto al analisis, los derechos sociales. Dean
(2015) sostiene que los derechos sociales son articulaciones de las necesidades
humanas, a través del nombramiento y reivindicacion de las necesidades en una
‘politica de interpretacion de las necesidades” (Fraser, 1989). Seguin Dean, los
derechos sociales reconocidos en algunos instrumentos internacionales, como la
Declaracién Universal de Derechos Humanos, bien podrian leerse como una lista de
las necesidades de segundo orden identificadas por Doyal y Gough (Dean, 2015, p.).
Asi, por ejemplo, a la necesidad universal de agua se contrapone el derecho humano
al agua. Aunque ambos -la necesidad y el derecho- versan sobre el mismo bien, el
término derechos tiene una connotacion distinta, que contribuye al empoderamiento
de la ciudadania y al reconocimiento de obligaciones del Estado.

Lo cierto es que los tres conceptos se encuentran intrinsecamente vinculados y que
en las relaciones de consumo se juegan necesidades, derechos, y signos, a veces
de manera simultanea. Ciertamente, el significado de un conflicto de consumo de
agua no es el mismo que el de un conflicto al respecto de una lavadora. En ese
sentido, es importante conocer las caracteristicas y tipos de las conflictividades de
consumo, sobre todo para comprender su impacto en los derechos y el bienestar de
las personas.

Es verdad que en las relaciones de consumo se intercambien bienes y servicios
gue no son imprescindibles para satisfacer necesidades y derechos. Aun en esos
casos, al consumir se ponen en juego bienes juridicos y valores propios de los
derechos humanos (Tambussi, 1999). En el afio 2012, por ejemplo, la empresa
Emerson Process Management, S. A. de C. V., en coordinacion con la Procuraduria
Federal del Consumidor de México, emprendié una campanfa de retiro voluntario de
algunos modelos de las valvulas de alivio de presion Fisher, utilizados en la industria
del transporte. Los modelos podrian afectar la seguridad de los vehiculos bajo
condiciones extremas. Asi, “El vastago de la valvula de alivio puede fracturarse y
causar que la porcion superior del vastago se separe de la valvula y sea eyectado del
tanque. Lo anterior puede resultar en la liberacion descontrolada de gas presurizado a
la atmdsfera, que podria causar peligro en el camino, lesiones o incendios. Asimismo,
la porcion eyectada de la valvula podria impactar en otro vehiculo y ocasionar lesiones
personales o una colisién vehicular” (Flores, 2012, p. 94). Mientras que éste caso trata
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de un producto defectuoso, la conexion entre productos y riesgos para la salud y la
vida es mas evidente en casos de productos peligrosos. La regulacion del etiquetado
del tabaco, por ejemplo, se fundamenta en la necesidad de informar al consumidor
del caracter nocivo y los posibles efectos de su uso (Flah y Aguilar, 2011; Ministerio
de Salud, 2017). De este modo, en ambos casos, la vida, la salud, y la integridad fisica
se encuentran vinculadas a un objeto que, por si mismo, no se encuentra pensado
para realizar derechos humanos ni satisfacer necesidades universales.

El reconocimiento de la vulnerabilidad de los consumidores y de los riegos para la
vida y la salud que se corren al consumir han sido los principales motores de los
movimientos por la protecciéon de los consumidores que dieron inicio a principios
del siglo XX. La promulgacion en los Estados Unidos de la Ley de los Alimentos y
los Medicamentos (Food and Drug Act), en 1906, fue consecuencia del escéndalo
sobre las condiciones antihigiénicas en las industria de la carne, lo que llevé a una
reduccion del 50% de las ventas (Sanchez, s.f.). Para los productores, por tanto,
resultaba conveniente una regulaciéon que devolviera la confianza a las personas
consumidoras.

En las décadas siguientes volverian a ocurrir eventos que concluirian en avances
puntuales en materia de regulacion. En las décadas de los 70 y 80, sin embargo,
tuvieron lugar movimientos y reconocimientos mas consistentes de los derechos
de las personas consumidoras, tanto en Estados Unidos como en Europa. En 1973,
por ejemplo, se aprob¢ la Carta Europea de Proteccion de los Consumidores que
reconocia cuatro derechos basicos de los consumidores: El derecho a la proteccion
y asistencia de los consumidores, el derecho a la reparacion del dafo, el derecho a
la informacién y la educacion, y el derecho de los consumidores a organizarse en
asociaciones y a ser representados. Se trataba del primer documento que reconocia
los derechos de los consumidores y serviria de modelo para guiar los ordenamientos
de los paises europeos.

A nivel internacional, en 1985 se aprobaron las Directrices para la Proteccion al
Consumidor, reconociendo seis derechos fundamentales de los consumidores: La
proteccion de los consumidores frente a los riesgos para su salud y su seguridad; la
promocion y proteccion de los intereses econémicos de los consumidores; el acceso
de los consumidores a una informacién adecuada; la educacion del consumidor; la
posibilidad de compensacion efectiva al consumidor; la libertad de constituir grupos
u otras organizaciones de consumidores y la oportunidad para esas organizaciones
de hacer oir sus opiniones en los procesos de adopcion de decisiones que les afecten.

El 22 de diciembre del afo 2015, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobo
la resolucion 70/186 que actualizaba las Directrices. Las principales modificaciones
se refirieron a la inclusion de nuevas orientaciones sobre el comercio electrénico
y los servicios financieros. Ademas, se afiadid la preocupacion transversal por los
consumidores en situacion de vulnerabilidad, sobre todo en relacion al trato equitativo
y justo, la solucién de controversias, y los esfuerzos de educacién en materia de
derechos de consumidores.

Pese al desarrollo legislativo en el nivel internacional y regional en materia de
proteccion al consumidor, existen posiciones criticas a conceptualizar los derechos
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de las personas consumidoras como derechos humanos. Por un lado, se encuentran
las corrientes que consideran que los Unicos derechos humanos son los civiles y
politicos, y que la “acumulacion de nuevos derechos humanos llevaria a disolver
de los derechos de alto nivel” (Bendhr y Micklitz, 2010, p. 24). Ademas, algunas
posiciones sefialan que las directrices de proteccién al consumidor no deben leerse
como derechos humanos porque debilitan la libertad de las compafiias (Wiedenbaum,
1983). No obstante, otras posturas apoyan una referencia explicita a los derechos
humanos en el ambito del consumo. Esta parece ser la aceptacion en el mundo
académico pero también en el politico: los derechos de los consumidores “han sido
aprobados de forma unanime por los estados miembros de la ONU como directrices,
lo que demuestra la necesidad de una proteccion estable de alto nivel” (Benohr y
Micklitz, 2010, p. 25).

Tambussi (2014) sefiala que, al ser una dimensién esencial del ser humano, el
consumo “involucra derechos fundamentales que deben ser protegidos por el Estado”
(p. 96). Asi, los derechos humanos y el derecho del consumo comparten caracteres
esenciales, como la interdependencia de los derechos y la preocupacion por la
dignidad humana como fundamento comun (Bendhr y Micklitz, 2010; Tambussi,
2014). Torres (1994) sostiene que, si bien no hay menciones expresas a los derechos
de los consumidores en los tratados internacionales de derechos humanos, éstos
contribuyen a la tutela de los consumidores. Los derechos reconocidos en los
tratados de derechos humanos son aplicables a toda la sociedad y a todos los
ambitos, y como consecuencia, también son relevantes en la esfera del consumo.
De hecho, Bendhr y Micklitz (2010) explican que aun antes de que se hiciera una
mencion explicita del derecho del consumo en la década de los 70, varios tratados
de derechos humanos “ya protegian de manera implicita a los consumidores” (p. 22).
Varios de los derechos econdmicos y sociales reconocidos en el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966) comprenden la proteccion al
consumidor. Por ejemplo, los derechos a la alimentacion y a la vivienda adecuada
(art. 11) también “implican seguridad, informacion, y precios justos, lo que se logra
a través de legislacion de proteccion al consumidor” (Benohr y Micklitz, 2010, p.21).
De este modo, aunque los tratados internacionales no mencionan expresamente la
palabra consumidores, si constituyen un medio para “proteger de manera indirecta
los intereses de los consumidores” (Bendhr y Micklitz, 2010, p.22).

Los procesos de privatizacion, comodificacion, y recomodificaciéon colocan a los
derechos sociales en la esfera del consumo. Se explica asf el estatus contradictorio
de los derechos sociales, que algunas veces se entienden como derechos que
existen de manera independiente al mercado, y algunas otras se desvian a la forma
de derechos de consumidores (Dean, 2015). La distincion es relevante: Mientras que
al conceptualizarse como derechos sociales se privilegian los aspectos sustantivos,
los derechos de los consumidores enfatizan los aspectos formales de voz vy libre
eleccién (Dean, 2015). En el primer caso, los principios rectores corresponden
al ambito de la justicia social, en tanto que en el segundo son la pertenencia vy el
intercambio de la propiedad. Al hablar de bienes y servicios esenciales, por ejemplo,
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las Directrices de Naciones Unidas para la proteccion del consumidor se refieren a la
necesidad de contar con sistemas eficientes de distribucion, asi como con servicios
para comprobar la seguridad y calidad de los bienes.

Por eso, a pesar de que hablar de derechos sociales en la esfera del consumo
parece, en cierta forma, contraproducente y contradictorio, en términos de justicia
social y la definicion de los derechos sociales, no se puede eludir el hecho de que
el consumo resulta ser un instrumento para el acceso a bienes y servicios que
constituyen derechos sociales. Si bien, esta es una realidad que ocurre de manera
casi generalizada en algunos sectores —como en el alimenticio, por ejemplo- la
diversidad de sectores y derechos supeditados al consumo varia entre los paises. Por
eso resulta tan relevante incluir los conflictos relacionados con los servicios publicos,
como el agua, en el estudio. Desde luego, en el analisis siempre debe considerarse el
caracter diferenciado de los conflictos y relaciones de consumo, segun el grado en
gue se encuentren involucrados derechos y necesidades. Al respecto, conviene hacer
una acotacion. Si bien, el consumo tiene un impacto en el ejercicio de una diversidad
de derechos, la nocién de un derecho al consumo resulta problematica, tanto por
la capacidad econdmica, como por las implicaciones de tratar a una diversidad de
derechos sociales como objetos de consumo. En ocasiones, el derecho de acceso
al consumo es entendido como trato equitativo y digno, vinculado al principio de no
discriminacién (Tambussi, 1999).

La resolucion de los conflictos de consumo es relevante, no sdélo para las personas
consumidoras afectadas de manera directa, sino para el bien publico (Spiller y
Tokeley, 2010). Esta afirmacién es valida, aun cuando muchos conflictos de consumo
involucran montos relativamente pequefios. Hay dos argumentos que sostienen esta
idea. El primero se relaciona con la percepcion negativa de la justicia que se forma
cuando no puede responder a los problemas cotidianos que viven las personas
comunes (Ramsay, 2003). Al estudiar los conflictos de consumo desde el punto de
vista antropoldgico, Laura Nader concluyd que “Las pequefas injusticias son una
parte importante de la vida cotidiana en una sociedad de consumo, y, desde luego,
las actitudes de las personas hacia la ley se forman por sus encuentros o falta de
encuentros con ésta cuando existe la necesidad. Si no hay acceso a la ley para esas
cosas que importan, entonces se vuelve irrelevante para las personas, y, sobre todo,
las alternativas a la ley son lo Unico que tienen"? (Nader, 1980 en Ramsey, 2003, p.
20). El otro argumento guarda relacién con el efecto acumulativo que tienen los
conflictos de consumo en la sociedad. Aunque las pérdidas pueden parecer menores
para cada persona afectada de manera directa, el conjunto de conflictos implica
muchas ganancias para los proveedores y muchas pérdidas para la sociedad (Spiller
y Tokeley, 2010). Proteger a las personas consumidoras afectadas es una forma de
promover la rendicién de cuentas de los proveedores por malas practicas, lo que
finalmente impacta en el bien publico (Spiller y Tokeley, 2010).

2 Traduccion propia.
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Partiendo de la premisa anterior — que la resolucion de conflictos de consumo es
relevante para la sociedad en su conjunto — resulta fundamental construir, no sélo
un andamiaje legislativo de derechos de los consumidores, sino un modelo efectivo
de resolucion de conflictos. Los llamados “derechos procedimentales” son cruciales
en este proceso. Para incrementar la proteccion del consumidor en la Unidn Europea,
Iris Benohr (2013) propone un catalogo de derechos procedimentales que debieran
fortalecerse. El catélogo, si bien esta pensado para la justicia regional europea, puede
servir de inspiracion para otras realidades. Los derechos incluidos en la propuesta
de Bendhr se basan en el Convenio de Aarhus de 1998: el derecho a la informacioén;
el derecho a participar en el debate de politicas publicas; y el derecho de acceso a la
justicia. En este informe nos centraremos en el primero y el Gltimo. Los consumidores
se encuentran en una situacion de asimetria de informacion frente a los productores.
Esta asimetria ocurre en el nivel de conocimiento que se tiene del contenido de
un producto y de los términos y condiciones de la compra de los productos vy la
contratacion de servicios. Pero la falta de informacién de los consumidores sobre los
mecanismos de resolucion de conflictos y el mundo administrativo y judicial también
es frecuente y relevante. De hecho, la vulnerabilidad de los consumidores por la falta
de informacién es mayor: “El derecho del consumidor no protege a las personas que
no conocen de su existencia o su significado" (Spiller y Tokeley, 2010, p. 483).

El derecho a la informacion sobre los derechos y los mecanismos de resolucién
de conflictos es un aspecto central del acceso a la justicia. El acceso a la justicia
es un principio general del derecho internacional y un derecho dentro del sistema
interamericano. La definicion que aqui se utiliza es la de un derecho que implica
‘La posibilidad de las personas de acudir y obtener una respuesta efectiva por
parte de mecanismos institucionalizados de resolucién de conflictos que sean
formal y materialmente Utiles para la tutela de sus derechos” (Errandonea y Martin,
2015, p. 347; Marchiori, 2015). Al acceso a la justicia se le ha entendido como un
‘derecho bisagra’, “cuya finalidad es poder alcanzar la efectividad de una multitud
de derechos de otras indoles” (Cabezén, Fandifio y Lillo, 2016, p.22). Asi, se busca
que las personas titulares de derechos puedan acceder al sistema de justicia para
obtener la tutela de dichos derechos. Las Directrices de Naciones Unidas para la
Proteccion del Consumidor (2015) sefialan que “Los Estados Miembros deben alentar
el establecimiento de mecanismos justos, efectivos, transparentes e imparciales
para atender las reclamaciones de los consumidores, por medios administrativos,
judicialesy alternativos de solucion de controversias” (Naciones Unidas, 2015, par. 37).
Dichos mecanismos deben proveer de compensacion a las personas consumidoras.
Asimismo, debe facilitarse el acceso a “vias de recurso que no supongan costos o
demoras niimpongan cargas excesivas para el valor econémico en juego” (Naciones
Unidas, 2015, par. 37).

Conviene hacer una acotacion. Ramsay (2003) sostiene que hay una tension entre
dos distintas visiones del acceso a la justicia. Mientras que una conceptualizacion
estrecha se centra en el acceso a las instituciones administrativas o judiciales de

3 Traduccion propia.

17



resolucion de conflictos, la vision amplia se preocupa por las “condiciones generales
de justicia en una sociedad”. La pregunta es si la primera vision tiene un papel
importante en alcanzar el sequndo objetivo. La respuesta, segin Ramsay, es negativa,
al menos en el ambito del consumo, aun cuando el acceso a la justicia y el derecho
de proteccién al consumidor comparten objetivos y parecen tener un potencial
redistributivo para la proteccion de las personas en situacion de vulnerabilidad y su
dignidadfrenteal poder corporativo. Alestudiarlos reclamos de consumoen Inglaterra,
se concluye que éstos “tienden a sobredimensionar los problemas experimentados
por las personas pertenecientes a los estratos socioecondmicos mas altos” (Best
y Andreasen, 1976, en Ramsay, 2003), mientras que los problemas que viven las
poblaciones con menores ingresos son sub-representados. La consecuencia es que
los procedimientos individuales tienen efectos negativos en términos de justicia
social, especificamente en contra de los consumidores y las consumidoras de bajos
ingresos y en situacion de vulnerabilidad (Ramsay, 2003). Por ello, si bien la definicion
de acceso a la justicia que aqui se utiliza parece corresponder a la “estrecha’, cuando
analizamos los mecanismos de resolucién de conflictos debemos pensar en el papel
gue juegan esos mecanismos en la justicia distributiva. Este ejercicio se realiza en
el presente informe a través de dos estrategias: el estudio de las barreras de acceso
a la justicia y la focalizacion de la conflictividad juridica y su resolucion entre las
poblaciones en situacion de vulnerabilidad.

La primera estrategia para observar la conexion entre las dos visiones del acceso a
la justicia es el estudio de las barreras de acceso a la justicia. Para efectos de este
informe se estudian dos categorias de barreras: las institucionales y las sociales,
econdomicas Yy culturales. Las primeras nacen exclusivamente de las politicas y
procesos institucionales del sistema de justicia. Aunque son experimentadas en
forma diferenciada por distintos grupos poblacionales, su origen se encuentra en la
‘oferta” institucional. Las barreras sociales, econdmicas y culturales, por su parte,
son aquellas que guardan relacién con la situacion socioeconémica y cultural de las
personas. Si bien se originan en condiciones caracteristicas del lado de la “demanda’,
son acentuadas por las condiciones institucionales de la “oferta” al no existir politicas
y procesos para garantizar el acceso a la justicia de todos los grupos de poblacion.
De esta manera, entender como operan estas barreras en los casos de consumo
contribuye a comprender el impacto distributivo del acceso a la justicia.

Enla conflictividad de consumo conviene considerar siempre la situacion de asimetria
que suele haber entre personas consumidoras y productoras, que termina por
incrementar las barreras, algunas veces para la poblacién general, y frecuentemente
para poblaciones en situacion de vulnerabilidad. Basta mencionar dos barreras a
modo de ejemplo: la barrera de informaciény la barrera econémica. Ya se ha sefialado
cémo lainformacion es una condicion sine qua non para acceder a la justicia. Frente a
los consumidores con informacion limitada sobre sus derechos y los procedimientos
para hacerlos efectivos, existen mayores posibilidades de que los proveedores tengan
conocimiento, al haber pasado por situaciones similares (Spiller y Tokeley, 2010). De
manera similar, la carga financiera de los mecanismos de resolucién suele ser menor
para el proveedor que para el consumidor (Spiller y Tokeley, 2010). Es por ello que
una de las medidas propuestas por Iris Benchr (2013) para incrementar el derecho
de acceso a la justicia son los esquemas de financiamiento del litigio de consumo.
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Aunque eliminar las barreras de acceso a la justicia no es una obligacion unica ni
suficiente para garantizar este derecho (Martinez et al,, 2017), es un buen comienzo
para el analisis, considerando que la persistencia de barreras representa un rotundo
obstaculo a la justicia. Las barreras de acceso a la justicia pueden afectar a la
poblacién general, aunque habitualmente, tienden a ser mayores para las poblaciones
en situacion de vulnerabilidad. Precisamente, en este aspecto radica la segunda
estrategia para analizar el efecto distributivo de los mecanismos de resolucion de
conflictos: Focalizando la observacion en las poblaciones que son mas proclives a ver
obstaculizado su derecho de acceso a la justicia. Segun las Reglas de Brasilia sobre
el acceso a la justicia de las personas en situacion de vulnerabilidad, las personas en
condicion de vulnerabilidad son aquellas que, “por razén de su edad, género, estado
fisico o mental, o por circunstancias sociales, econémicas, étnicas y/o culturales,
encuentran especiales dificultades para ejercitar con plenitud ante el sistema de
justicia los derechos reconocidos por el ordenamiento juridico” (Reglas de Brasilia,
2008, p. 8). Las reglas sefialan como causas de vulnerabilidad la edad, la migracion,
la discapacidad, la pertenencia a comunidades indigenas, la pobreza, el género, la
pertenencia a minorias, y la privacion de libertad. En el presente informe, a través de
estudios de caso, se estudia la prevalencia de los conflictos de consumo y la forma
en que buscan justicia las personas con discapacidad intelectual, las personas en
condicion de vulnerabilidad socioeconémica, y las personas migrantes y victimas del
desplazamiento forzado.

Al analizar los mecanismos de resolucion de conflictos desde el punto de vista de
las barreras de acceso a la justicia, asi como al observar cdmo operan para las
poblaciones en situacién de vulnerabilidad, es posible identificar las principales
preocupaciones en materia de derechos de los consumidores y justicia. Este
constituye el primer paso en el diagndstico necesario para analizar las medidas mas
pertinentes que debieran ser incluidas en posibles reformas a la justicia.

Los términos de necesidades juridicas y conflictos se encuentran en el centro del
trabajo del OCCA, en general, y del presente informe, en particular. Esto se debe a
que las encuestas de necesidades juridicas son una de las principales fuentes de
informacién del OCCA. En los ultimos afios, las encuestas de necesidades juridicas
(ENJ) han cobrado auge como el instrumento especializado para estudiar la
conflictividad juridica y los obstaculos en su resolucion. En esencia, las ENJ son
un instrumento que se considera idéneo para caracterizar la “demanda” del acceso
a la justicia. Durante la década de los '90, los estudios empiricos de necesidades
juridicas comenzaron a ser ampliamente utilizados en los Estados Unidos y en los
paises de la Commonwealth britanica. Hasta entonces, el estudio e identificacion de
las necesidades humanas y sociales habia sido de interés casi exclusivo de la politica
social, especialmente en el area de la salud reproductiva y la medicién de la pobreza.

Fue hacia 1990 cuando el concepto de necesidades comenzd a cobrar relevancia en

el ambito del derecho y las politicas de justicia. Desde entonces, el uso y la definicion
del término necesidades juridicas han evolucionado. En los primeros estudios
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realizados en Estados Unidos se advierte una tradicion economista, conceptualizando
necesidad juridica como necesidades potenciales de servicios juridicos. En otros
estudios, sin embargo, se observa una incipiente nocién de una politica publica de
justicia, vision que en América Latina cobraria mayor fuerza alrededor del afio 2005,
con el interés del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a través de
la publicacion del Manual de politicas publicas para el acceso a la justicia. El manual
integra el concepto de necesidades juridicas como la unidad de analisis de la demanda
de justicia, ofreciendo directrices conceptuales y metodoldgicas para la realizacion de
estudios de diagndstico de las necesidades juridicas y de los servicios de justicia.

En la mayoria de las encuestas se define a las necesidades juridicas como problemas
juridicos. De hecho, “ambos términos se utilizan indistintamente y se refieren a
asuntos contenciosos y no contenciosos en los que la asesoria legal serfa Util" (Cane
y Kritzer, 2010, p. 263). El término problemas juridicos, sin embargo, parecia ser
excluyente de formas de resolucién de conflictos no formales ni publicas. Esta fue
la principal razén para que Hazel Genn introdujera el término eventos justiciables -de
justiciable events- en 1999. En este contexto, un evento justiciable se define como
un asunto experimentado por el encuestado “que haya generado problemas legales
haya o no sido identificado por el respondiente como “legal’, e independientemente
de que el respondiente haya tomado acciones involucradas con cualquier elemento
del sistema de justicia” (Genn, Beinart y Finch, 1999, p. 12). El término ejercié una
influencia importante en las encuestas de necesidades juridicas y la mayor parte de
ellas suelen definir necesidades juridicas como eventos justiciables.

Por otro lado, el término de necesidades juridicas resulta problematico desde un
enfoque basado en derechos. Mientras que los enfoques basados en necesidades
buscan la satisfaccion de necesidades individuales, los enfoques basados en
derechos se mueven en el plano del empoderamiento de los titulares de derechos y
las obligaciones juridicas de los Estados de respetar, proteger y realizar los derechos
(Abramovich, 2007). En ese sentido, méas que satisfacer necesidades de servicios de
justicia, desde un enfoque basado en derechos se busca hacer efectivo el derecho de
acceso a la justicia, requisito indispensable para la satisfaccion de todos los demas
derechos. Por ende, aunque los estudios empiricos que contabilizan la demanda de
justicia suelen utilizar el término necesidadesjuridicas, convendria buscar alternativas
que solucionen las contradicciones y retos que entrafian las palabras necesidades y
juridicas. Eventos justiciables, situaciones justiciables, o problemas justiciables, son
algunas de las alternativas.

El OCCA se interesa por la conflictividad civil, basandose en una nocion amplia del
conflicto. El conflicto puede entenderse como una relacion social que se establece
entre dos partes, individuales o colectivas, “de tal tipo en la que ambas procuran
la obtencién de objetivos que son, pueden ser o parecen ser para alguna de ellas,
incompatibles” (Entelman, 2014, p. 12). De acuerdo con Ury (2000), el conflicto
tiene un ciclo de vida en orden ascendente: surge en forma de tensiones latentes,
evolucionando a conflicto abierto, primero, y a lucha de poder, después. Finalmente,
el conflicto puede cruzar el umbral de la violencia tornandose en un conflicto
destructivo. Este enfoque de la evolucion del conflicto puede expresarse también en
la categorizacion de conflictos latentes, percibidos, manifiestos y violentos.
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El OCCA se ocupa de todo el ciclo de conflictividad civil, el cual, desde la perspectiva
anterior, comenzaria con la gestacion de los conflictos. Asi, y habiendo llevado a
cabo una revisiéon sistematica de ENJ, entendemos que el conflicto es una de las
manifestaciones de necesidades juridicas insatisfechas, y que la presencia de
necesidades juridicas coincide con la generacion de tensiones latentes. En el mismo
orden de ideas, el OCCA estudia la gestion de la conflictividad, conceptualizandola
como la suma de los esfuerzos de prevencion, resolucion y contencion de los
conflictos (Ury, 2000). Desde ese punto de vista, la gestion de la conflictividad
pasa por identificar las necesidades juridicas que estan gestandose en un contexto
determinado, asi como las necesidades juridicas que no han sido satisfechas y que
se transforman en conflictos percibidos, manifiestos, e inclusive, violentos.
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ll. Hallaggos regionales

I 2.1 Normatividad e Institucionalidad |

2.1.1 Normatividad

Este apartado tiene como finalidad estudiar el alcance de la proteccion al consumidor
en los diversos cuerpos normativos, tanto a nivel nacional como internacional.
Con este fin, comenzaremos por realizar un breve estudio de los instrumentos del
sistema universal de Naciones Unidas, asi como del contexto regional, en el marco
de la Organizacion de Estados Americanos y el MERCOSUR. Asimismo se analizaran
las legislaciones locales que digan relacion con la esfera de consumo, tanto a nivel
constitucional como legal.

Cabe precisar que el estudio se centrard sobre cuestiones de relevancia, no
existiendo pretension de un analisis exhaustivo de toda la legislacion existente en los
paises estudiados. De la misma manera, no se pretende hacer un analisis cabal de
los instrumentos internacionales y regionales, sino que un estudio que nos permita
establecer un marco conceptual en el cual estudiar las legislaciones locales. Especial
importancia tendra para este informe el acceso a bienes y servicios esenciales, la
proteccion de las personas en situacion de vulnerabilidad, la igual proteccion a las
personas consumidoras en contextos de comercio electrénico y la disponibilidad de
medios efectivos de solucion de controversias y de compensacion.

Las relaciones de consumo han pertenecido histéricamente al derecho civil y, por
consiguiente, se les ha hecho aplicable dos de los principios mas importantes de
esta rama del derecho: el principio de autonomia de la voluntad y su consiguiente
libertad de contratacion. En conformidad con estos principios, las partes son libres
de obligarse vy, una vez que lo hacen, las autoridades legislativas y jurisdiccionales
deben respetar los acuerdos alcanzados por estas en virtud de que se trata de una
manifestacion de la voluntad de las personas. Esta nocién tiene como presupuesto
basico la simetria de las partes, tanto econémica como de informacion, cuestion que
no se observa en las relaciones de consumo, reflejando, por el contrario, una clara
asimetria. Por un lado, existe una persona proveedora con conocimiento técnico del
producto o servicio y del mercado, y que generalmente cuenta con asesoria juridica
o conocimiento de las repercusiones legales de sus actos de consumo. Por otro lado,
tenemos a una persona consumidora que desconoce total o parcialmente las légicas
de funcionamiento del mercado asi como las caracteristicas técnicas del producto,
careciendo ademads de tiempo suficiente para poder informarse por la premura de
adquirir determinados bienes.

I 22



Es en este escenario que se hace relevante una regulacion de las relaciones de
consumo que se encargue de la proteccion del consumidor, quien se encuentra en
desventaja respecto de su contraparte. Esta regulacion no debiese hacerse con
una optica paternalista o de sobreproteccion, sino entregando herramientas a los
consumidores con el fin de que puedan tomar decisiones informadas y satisfactorias.
Al mismo tiempo, se vuelve necesario el establecimiento de vias expeditas de
resolucion de conflictos, poniendo especial énfasis en la eliminacion de cualquier
barrera de acceso a la justicia.

Una regulacion con este enfoque es reciente en el contexto americano. De hecho, en
el afio 1962 ocurre el primer pronunciamiento histdrico en este sentido, contenido en
el discurso de John F. Kennedy ante el Congreso de EEUU en donde insté a reconocer
y promover los derechos basicos del consumidor (John F. Kennedy Library, 1962).
Este hecho es catalogado como el puntapié inicial en el reconocimiento de cuatro
derechos basicos de las personas consumidoras, a saber, derecho a productos
y servicios seqguros, derecho a ser informado, derecho a elegir y derecho a ser
escuchado. Este reconocimiento es rapidamente ampliado por las organizaciones
de consumidores, reconociendo ademas el derecho a la satisfaccion de necesidades
basicas, derecho a ser compensado, derecho a la educacién, derecho a un medio
ambiente saludable.

De los paises observados en el contexto del OCCA, Brasil fue el primero en instalar
los derechos de los consumidores en la agenda publica a principios de la década de
los 70, al crear normas e instituciones dirigidas a ese fin. Segun Manzano (2008),
la movilizacion espontanea ciudadana fue clave en este proceso, en tanto que los
ciudadanos “comenzaron a presionar por el reconocimiento de sus derechos como
consumidores, demanda justificada por las tremendas desigualdades econémicas
existentes en el pais, las que se habian mantenido a pesar del desarrollo logrado
en esa época” (Manzano, 2008, p. 4). En la misma década se dicta la ley federal del
consumidor en México (1976), estableciéndose asi la regulacion de las relaciones
de consumo en dicho pais. En Argentina y Colombia la proteccion al consumidor, en
los términos antes sefialados, nace en la década de los 80', mientras que en Chile, El
Salvador, y Paraguay esto se realiza mas tardiamente, en la década de los 90'.

Las grandes reformas legislativas que recogen las solicitudes de los movimientos
sociales en materia de proteccion al consumidor en las relaciones de consumo,
provoco que la Organizacion de las Naciones Unidas dictara las Directrices para la
Proteccion al Consumidor (1985). Aunque se trata de un instrumento no vinculante,
constituye un mecanismo que pretende establecer los criterios minimos de regulacion,
otorgando uniformidad a la proteccion, ademas de pretender ser un incentivo a los
paises que aun no han efectuado reformas para que comiencen a hacerlo.

Se ha sefialado ya que, si bien no hay menciones expresas a los derechos de
los consumidores en los tratados internacionales de derechos humanos, éstos
contribuyen a la tutela de los consumidores (Torres, 1994). Benchr y Mickltiz (2010)
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sostienen que aun antes de que se hiciera una mencion explicita del derecho del
consumo en la década de los 70, varios tratados de derechos humanos “ya protegian
de manera implicita a los consumidores” (p. 22). Varios de los derechos econémicos
y sociales reconocidos en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (1966) comprenden la proteccién al consumidor. Por ejemplo, los derechos
a la alimentacién y a la vivienda adecuada (art. 11) también “implican seguridad,
informacioén, y precios justos, lo que se logra a través de legislacion de proteccion
al consumidor” (Benohr y Mickltiz, 2010, p.21). De este modo, aunque los tratados
internacionales no mencionan expresamente la palabra consumidores, si constituyen
un medio para “proteger de manera indirecta los intereses de los consumidores”
(Bendhry Mickltiz, 2010, p.22).

A pesar de lo anterior, el primer instrumento internacional que especificamente
reconocié los derechos de los consumidores fueron las Directrices de las Naciones
Unidas para la Proteccion del Consumidor, aprobadas por la Asamblea General
en su resolucion 39/248, de 16 de abril de 1985, ampliadas posteriormente por
el Consejo Econdmico y Social en su resolucién 1999/7, de 26 de julio de 1999, y
revisadas y aprobadas por la Asamblea General en su resolucion 70/186, de 22 de
diciembre de 2015 (ONU, 2016). Son consideradas como un “conjunto valioso de
principios que establecen las principales caracteristicas que deben tener las leyes de
proteccion del consumidor, las instituciones encargadas de aplicarlas y los sistemas
de compensacion para que sean eficaces” (ONU, 2016). Las Directrices reconocen
que los “consumidores afrontan a menudo desequilibrios en cuanto a capacidad
econdmica, nivel de educacion, y poder de negociacion” (ONU, 2016).

Las directrices no son solo una recomendacion para los Estados sino que establecen,
ademas, ciertas reglas de comportamiento a las empresas, contenidas tanto en la
normativa internacional como en la normativa interna de cada pais. Dentro de estas
reglas se encuentra el trato justo y equitativo con todas las personas consumidoras,
sin distincion, y teniendo especial consideracion con las personas en situacion de
vulnerabilidad; una buena conducta comercial en el sentido de evitar practicas que
distorsionen el mercado; divulgacion y transparencia de informacion completa, exacta
y no capciosa sobre los bienes y servicios ofrecidos; programas y mecanismos que
permitan al consumidor educarse y tomar decisiones eficientes; proteger la privacidad
de los consumidores y poner a su disposicion mecanismos que les permitan resolver
controversias de manera rapida, justa, transparente, poco costosa, accesible y
efectiva (ONU, 2016, parr. IV.11). Si bien, el presente informe no profundizara en todas
estas obligaciones establecidas, es necesario tenerlas presentes puesto que tienen
directa relacion con varios de los temas que se estudiardn mas adelante.

Con esto se observa que lo que se busca lograr es una participacion efectiva de las
partes involucradas para la subsanacion de la asimetria existente entre estas, lo que
permite descartar el caracter paternalista o de sobreproteccion de esta legislacion.

A continuacion se presenta una sintesis de las directrices:
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Los Estados deben fomentar las buenas practicas comerciales, la informacién
clara y oportuna que permita que los consumidores puedan ponerse en contacto
facilmente con las empresas y que permita, a su vez, que las autoridades de
regulacion y aplicacion de la ley puedan identificarlas y localizarlas. Ademas debe
fomentar la informacion clara y oportuna sobre los bienes y servicios ofrecidos por
las empresas y los términos y condiciones de transaccion, asi como mecanismos
justos, asequibles y rapidos de soluciéon de controversias y de compensacion, y la
educacion de los consumidores y las empresas y la privacidad de estos.

Los Estados deben adoptar medidas apropiadas, incluidos sistemas juridicos,
reglamentaciones de seguridad, normas nacionales o internacionales, normas
voluntarias y el mantenimiento de registros de seguridad para garantizar que los
productos sean inocuos para el uso que se destinan o para el normalmente previsible.

Los Estados deben intentar que los consumidores obtengan el maximo beneficio
de sus recursos econémicos, promoviendo la existencia de métodos de distribucion
adecuados, sancidn alas practicas comerciales desleales y proteccién efectiva contra
las practicas que puedan perjudicar los intereses econémicos de los consumidores y
la posibilidad de elegir en el mercado.

Formular y aplicar normas de seguridad y calidad de los bienes y servicios, junto
con fomentar y garantizar la disponibilidad de servicios para comprobar y certificar
la seguridad, calidad y buen funcionamiento de los servicios y bienes de consumo.

Adoptar politicas para asegurar la distribucion eficiente de bienes y servicios a los
consumidores, dandose especial énfasis a las zonas rurales. Asimismo, fomentar la
creacion de cooperativas de consumidores.

Se debe fomentar el establecimiento de mecanismos justos, efectivos, transparentes
e imparciales para atender las reclamaciones de los consumidores, incluidos los
casos transfronterizos. El desafio esta en facilitar a los consumidores el acceso a
vias de recurso que no supongan costos o demoras ni impongan cargas excesivas
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para el valor econémico en juego y que, al mismo tiempo, no impongan cargas
excesivas o indebidas a la sociedad y las empresas. Ademas, se debe alentar a las
empresas a solucionar las controversias con los consumidores de formarapida, justa,
transparentes, poco costosa, accesibley exenta de formalidades; y crear mecanismos
voluntarios como servicios de asesoramiento y procedimientos extraoficiales para
presentar reclamaciones

El objetivo de la educacion al consumidor es capacitarlos para que sepan discernir,
puedan hacer elecciones bien fundadas de bienes y servicios y tengan conciencia de
sus derechos y obligaciones. Esta debiese formar parte del plan de estudios basicos
del sistema educativo.

Los temas mas importantes de abarcar son: salud, nutricion, prevencion de las
enfermedades transmitidas por alimentos y adulteracion de alimentos; peligros de los
productos; etiquetado de productos; legislacion pertinente y las formas de acceder
a los mecanismos para la solucion de conflictos; proteccion del medio ambiente;
comercio electrénico y utilizacion eficiente de la energia y el agua.

Se entiende por consumo sostenible la satisfaccion de las necesidades de bienes y
servicios de las generaciones presentes y futuras en formas que sean sostenibles
desde el punto de vista econémico, social y ambiental. La responsabilidad por este
tipo de consumo es compartida por todos los miembros y organizaciones de la
sociedad y el Estado debera velar por su promocion y aplicacion en las relaciones de
consumo.

Los Estados deben fomentar la confianza de los consumidores en el comercio
electronico, mediante la formulaciéon constante de politicas publicas de
proteccion del consumidor transparentes y eficaces, que garanticen un grado de
proteccidn que no sea inferior al otorgado en otras formas de comercio.

Las directrices, aprobadas en 1985, fueron posteriormente ampliadas, en el 2015,
afadiendo tematicas que responden a los cambios sociales y de mercado que se
han venido experimentando en el Ultimo tiempo. Entre estas nuevas tematicas se
encuentra la inclusién del comercio electrénico como un punto relevante para la
regulacion estatal. Asimismo se reconoce el acceso a bienes y servicios esenciales,
junto a la aseguracion de su distribucion de forma eficiente, teniendo en especial
consideracion las zonas rurales. Las Directrices ampliadas reconocen también la
existencia de poblacion en situacion de vulnerabilidad respecto de la cual se debera
tener una especial preocupacion al momento de llevar a cabo politicas publicas y
legislar en materia de consumo.
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En el contexto latinoamericano, la Organizacién de Estados Americanos vy
el MERCOSUR han desarrollado instrumentos de proteccion a las personas
consumidoras. En la Organizacién de Estados Americanos se aprobd que la
proteccion al consumidor se trataria en la VII Conferencia Interamericana de
Derecho Internacional Privado. Sin embargo, esto no sucedid, y el tema posiblemente
serd abordado en la VIII CIDIP, aun no realizada. A este respecto, Lima Marques
ha sefialado que “es necesario que la OEA elabore una convencién especializada
sobre la proteccion del consumidor, estableciendo elementos de conexion y normas
especiales para este fin" (Lima, s/f), por lo que el Comité Juridico Interamericano
debiese estudiar la conveniencia de “elaborar una Convencién Interamericana
de Derecho Internacional Privado sobre algunos contratos y transacciones con
consumidores” (Lima, s/f), todo con la finalidad de otorgar una proteccién efectiva al
“protagonista olvidado” (Arrighi, 1992).

En materia de Derecho Internacional Publico, la Carta de la OEA (1948), sefiala
en su articulo 39 que los Estados Miembros deben realizar esfuerzos con el fin
de conseguir “suministros adecuados y seguros para los consumidores y precios
estables que sean a la vez remunerativos para los productores y equitativos para
los consumidores” (OEA, 1948, art. 39). Asimismo, en la Cumbre Extraordinaria de
las Américas celebrada el afio 2004 en México, los jefes de Estado y de Gobierno
de las Américas declaran que promoveran “la proteccion de los consumidores, la
competencia leal y el perfeccionamiento del funcionamiento de los mercados, a través
de marcos regulatorios claros, efectivos y transparentes” (Cumbre Extraordinaria
de las Américas, 2004). Asimismo, declaran que se encuentran preocupados “por
practicas corruptas, ilegalesy fraudulentas en la administracion de algunas empresas
nacionales y transnacionales, que podrian afectar negativamente las economias, en
particular en las de los paises en desarrollo, sus productores y consumidores” (Jefes
de Estado y de Gobierno de las Américas, 2004).

Queda de manifiesto que la preocupacion por la proteccion de las personas
consumidoras toma dos vias. Por un lado, se regula la relacion que existe entre el
proveedor y el consumidor, asegurando que este Ultimo tenga un efectivo acceso
a la informacioén y a productos que sean seguros y que no afecten a su salud. Por
otro lado, la regulacion alcanza las relaciones entre proveedores prohibiendo todo
tipo de conductas que estos puedan realizar y que signifiquen una desvirtuacion
del mercado afectando indirectamente a los consumidores. Un ejemplo de estas
practicas prohibidas es la colusion. Por el alcance y gran dimension de estas
tematicas, el enfoque de este informe solo estara dirigido al primer caso donde se
produce una afectacion directa a los consumidores, en donde se permite que estos
gjerzan acciones tanto colectivas como individuales.

Siguiendo esta ldgica, la Asamblea General de la OEA, a través de la resolucion AG/
RES. 2494 (XXXIX-0/09) (2009), y reconociendo que la “proteccion del consumidor
es un tema relevante que requiere de una creciente cooperacion entre los Estados
Miembros de la OEA’", solicita a la Secretaria General “que, a través de la Secretaria
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de Asuntos Juridicos, apoye el fortalecimiento de los mecanismos de cooperacion
existentes y otras modalidades de actividades conjuntas entre las agencias
gubernamentales de proteccion al consumidor” y que “coordine sus actividades con
los de organismos nacionales de defensa del consumidor y otras organizaciones”.
En un esfuerzo por dar cumplimiento a este mandato es que, en 2010, la Secretaria
General de la OEA en alianza con la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS)
crean la Red de Consumo Seguro y Salud (RCSS) que es una herramienta “para el
intercambio de informacién y experiencias, difusion de la temética y educacion sobre
seguridad de los productos de consumo y su impacto en la salud. La Red brinda
facil acceso a informacion relevante sobre productos considerados inseguros por
mercados del mundo con avanzados sistemas de alerta y constituye un ambito de
capacitacion de funcionarios sobre seguridad de los productos de consumo” (OEA,
s/f.(b)). En la misma linea, en 2074 se presentd al Consejo Permanente de la OEA
el Sistema Interamericano de Alertas Répidas (SIAR), una herramienta que busca
otorgar un intercambio rdpido de informacién sobre productos de consumo inseguros
con el fin de que las autoridades tomen las medidas de seguridad correspondiente
con la antelacion debida.

Como podemos apreciar, la proteccion al consumidor en el contexto internacional
es de reciente data. Aunque la preocupacion nace a mediados de la década de los
‘80, la consolidacion de estos instrumentos se genera hace no mas de 5 afios, por lo
gue nos encontramos ante una naciente rama del derecho desde la perspectiva del
derecho internacional. En las legislaciones nacionales encontramos algunas normas
de mayor antigliedad, aunque recientes en comparacion con otras legislaciones en
materia civil.

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) tiene como objetivo principal el propiciar
un espacio comun para generar oportunidades comerciales y de inversiones a través
de la integracion competitiva de las economias nacionales al mercado internacional
(Mercosur, s/f). Los Estados miembros de interés para esta investigacién son
Argentina, Brasil y Paraguay, -mientras que Chile figura como un pafs asociado. La
resolucion 126 del Grupo de Mercado Comun en 1994 estipula en su articulo 2 que
"hasta que sea aprobado un reglamento comun para la defensa del consumidor en
el MERCOSUR, cada Estado Parte aplicara su derecho interno y los reglamentos
técnicos pertinentes a los productos y servicios comercializados en su territorio”
(Resolucion 126, 1994, art.2).

Entre los afos 1994 y 2004 se crearon diversos grupos de trabajo y se realizaron
investigaciones para la defensa del consumidor. De este trabajo emanan algunas
resoluciones del Grupo de Mercado Comun relativos a los conceptos, derechos
basicos, proteccion a la salud y seguridad, regulacion de la publicidad de los bienes
y servicios destinados al consumo; las garantias contractuales de los productos en
materia de defensa del consumidor y el derecho a la informacion del consumidor en

las transacciones comerciales efectuadas a través de internet. Posteriormente, en
el aho 2000, se aprueba la Declaracion Presidencial de Derechos Fundamentales
de los Consumidores del MERCOSUR que contempla una serie de derechos que
sefialaremos a continuacion:
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derechoalaproteccion eficaz de lavida, de la salud y de la seguridad del consumidor
y del medio ambiente contra los riesgos provocados por practicas en el suministro
de productos y servicios;

derecho al equilibrio en las relaciones de consumo, asegurando el respeto a los
valores de dignidad y lealtad, sobre la base de la buena fe, conforme la legislacion
vigente en cada Estado Parte;

derecho a la provision de servicios — tanto los publicos como los privados — y
productos en condiciones adecuadas y seguras;

derecho de acceso al consumo con libertad de eleccién, sin discriminaciones ni
arbitrariedades;

derecho a la efectiva prevencién y reparacion por dafios patrimoniales y
extrapatrimoniales causados al consumidor y la sancion de los responsables;

derecho a la educacién para el consumo y al fomento en el MERCOSUR del
desarrollo de entidades que tengan por objeto la defensa del consumidor;

derecho a la informacion suficiente, clara y veraz,

derecho a la proteccion contra la publicidad no permitida, conforme la legislacion
vigente en cada Estado Parte, de productos y servicios;

derecho ala proteccion contra practicas abusivas y métodos coercitivos o desleales;

derecho a la proteccién contra clausulas contractuales abusivas, conforme la
legislacion vigente en cada Estado Parte;

derecho a la facilitacion del acceso a los érganos judiciales, administrativos y
a medios alternativos de solucion de conflictos, mediante procedimientos
agiles y eficaces, para la proteccién de los intereses individuales y difusos de
los consumidores” (MERCOSUR, 2000).

Si bien estas resoluciones significaron un gran avance para normar las relaciones
de consumo a nivel macro, se estipuld que estas solo entrarian en vigencia una vez
aprobado el Reglamento Comun de Defensa al Consumidor, cuestion que al dia de
hoy no ocurre. La falta de aprobacion del reglamento genera distintos problemas en
la region, partiendo por la coexistencia de multiples definiciones de consumidor,

‘() lo que crea una cierta dosis de desproteccion e inestabilidad a los
consumidores transfronterizos que cruzan las fronteras en la busqueda de un
objetivo concreto. el de consumir. Ello desde ya constituye un serio problema,
porque esta ausencia obliga al operador juridico a recurrir a los derechos de
fuente interna, que tal como vimos dentro del MERCOSUR muestran algunas
similitudes, pero también algunas divergencias. Estas asimetrias legislativas,
de persistir, terminan por conspirar contra la consolidacion y el fortalecimiento
de un esquema de integracion, por favorecer y/o estimular el forum shopping
invitando y entusiasmando a las personas humanas y juridicas a migrar en la
busqueda de niveles de proteccion distintos que unilateralmente favorezcan
sus propios intereses (...)
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(..) esta armonizacion legislativa no podra ofrecer una proteccion menor que
la ya asequrada por el derecho argentino y brasilefio, que son los que brindan
una mejor condicion al consumidor nacional” (Feldestein, S. y Klein, 2011).

En cuanto a la jurisdiccion aplicable en las relaciones de consumo transfronterizas, el
Derecho Internacional Privado aun se encuentra al debe. Sin perjuicio de esto, se han
desarrollado algunos proyectos, como el Protocolo de Santa Maria sobre Jurisdiccion
Internacional en materia de consumo (1996), que, si bien fue aprobado por la Reunién
de Ministros de Justicia del Mercosur, aiin no ha entrado en vigencia, en tanto que su
aplicacion quedd condicionadaala aprobacion del Reglamento comun de MERCOSUR
para la Defensa del Consumidor. En dicho instrumento se establece que cuando se
trate de venta a plazo de bienes muebles, préstamo a plazo u otra operacion de crédito
vinculada al financiamiento en la venta de bienes o cualquier otro contrato que tenga
por objeto la prestacion de un servicio o la provision de objetos muebles corporales,
en donde las partes -proveedor y consumidor- tengan domicilio en Estados distintos,
o bien, que viviendo en el mismo Estado la prestacion se realizara en otro Estado,
“tendran jurisdiccion internacional en las demandas entabladas por el consumidor,
que versen sobre relaciones de consumo los jueces o tribunales del Estado en cuyo
territorio esté domiciliado el consumidor” (PSMJIMC, 1996, art. 4). Sin embargo,
brinda al consumidor el derecho de opcién entre la jurisdiccion antes sefialada y las
de (i) celebracion del contrato, (ii) de cumplimiento de la prestacion del servicio o de
la entrega de los bienes vy (iii) del domicilio del demandado.

Como ya se ha advertido, la sobreproteccion del consumidor podria resultarle
perjudicial cuando se trata del tema de la jurisdiccion. Al verse obligados a litigar
siempre ante los tribunales del domicilio del deudor, los proveedores podrian
rehusarse a contratar con consumidores de determinados paises, o bien, podrian
volcar los potenciales gastos en el precio de los productos y servicios. Por
estas razones, el protocolo buscé establecer un equilibrio (Mistretta, 2012). Por
ejemplo, en el articulo 9 se da lugar a la posibilidad de practicar actos procesales
a distancia siempre y cuando estos sean autorizados por los principios basicos y
esenciales del Estado que tenga jurisdiccion. Dentro de estos actos encontramos
la contestacion de la demanda, ofrecimiento de pruebas, interposicion de
recursos y otros actos procesales que de ellos deriven ante los jueces de su
propio domicilio, siendo esto un elemento utilizado para proporcionar el equilibrio
antes mencionado (PSMJIMC, 1996).
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Andlisis normativo a nivel nacional
A. Consagracion Constitucional

Del analisis constitucional realizado podemos advertir que la proteccion al
consumidor se encuentra presente en la totalidad de los paises estudiados, con
excepcion de Chile que sélo tiene regulacién a nivel legal. Las formulas legislativas
son multiples y son abordadas desde diferentes perspectivas por lo que el estudio
de estas se realizard de manera separada, diferenciandose por pais.

La siguiente tabla contiene las manifestaciones de protecciéon a las personas
consumidoras presente en cada una de las constituciones de los paises analizados.

TABLA 1.
Proteccion del consumidor: Consagracion constitucionalidad en América

Latina

CONSAGRACION CONSTITUCIONAL UBICACION
ARGENTINA Los consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen derecho, en la Art 42.
relacion de consumo, a la proteccion de su salud, seguridad e intereses
econdémicos; a una informaciéon adecuada y veraz; a la libertad de (Constitucion
eleccion, y a condiciones de trato equitativo y digno. 1853, reformada
por ultima
Las autoridades proveeran a la proteccién de esos derechos, a la vez el afio 1994)

educacion para el consumo, a la defensa de la competencia contra toda
forma de distorsién de los mercados, al control de los monopolios
naturales y legales, al de la calidad y eficiencia de los servicios publicos,
y a la constitucién de asociaciones de consumidores y de usuarios.

La legislacion establecera procedimientos eficaces para la prevencién y
solucién de conflictos, y los marcos regulatorios de los servicios publicos
de competencia nacional, previendo la necesaria participacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesa-
das, en los organismos de control.

Todos son iguales ante la ley, sin distincién de cualquier naturaleza, Art. 5 XXXII
garantizdndose a los brasilefios y a los extranjeros residentes en el pais (Constitucion
la inviolabilidad del derecho a la vida, a la libertad, a la igualdad, a la de 1988)
seguridad y a la propiedad, en los siguientes términos: el Estado
promoverd, en forma de ley, la defensa del consumidor

El orden econémico, fundado en la valoracién del trabajo humano y en
la libre iniciativa, tiene por fin asegurar a todos una existencia digna, de Art. 170 n°5
acuerdo con los dictados de la Justicia Social, observando los siguientes
principios: Defensa del consumidor

No tiene normativa al respecto. (Constitucion de
1980, cuya ultima
actualizacién fue

el afio 2005)
COLOMBIA La ley regulara el control de calidad de bienes y servicios ofrecidos y Art. 78
prestados a la comunidad, asi como la informacién que debe suminis- (Constituci6n de
trarse al pUblico en su comercializacion. 1991, cuya ultima
actualizacion fue
Seran responsables, de acuerdo con la ley, quienes en la producciény en el 2016)

la comercializacion de bienes y servicios, atenten contra la salud, la
seguridad y el adecuado aprovisionamiento a consumidores y usuarios.

El Estado garantizara la participacién de las organizaciones de consumi-
dores y usuarios en el estudio de las disposiciones que les conciernen.
Para gozar de este derecho las organizaciones deben ser representati-
vas y observar procedimientos democraticos internos.
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EL SALVADOR

PARAGUAY

El orden econémico debe responder esencialmente a principios de
justicia social, que tiendan a asegurar a todos los habitantes del pais una
existencia digna del ser humano.

El Estado promoverd el desarrollo econémico y social mediante el
incremento de la produccién, la productividad y la racional utilizacion de
los recursos. Con igual finalidad, fomentara los diversos sectores de la
produccién y defenderd el interés de los consumidores.

Las leyes fijaran bases para que se sefialen precios maximos a los
articulos, materias o productos que se consideren necesarios para la
economia nacional o el consumo popular, asi como para imponer
modalidades a la organizacién de la distribucién de esos articulos,
materias o productos, a fin de evitar que intermediaciones innecesarias
o excesivas provoquen insuficiencia en el abasto, asi como el alza de
precios. La ley protegera a los consumidores y propiciara su organiza-
cion para el mejor cuidado de sus intereses.

La ley regulara la publicidad a los efectos de la mejor proteccion de los
derechos del nifio, del joven, del analfabeto, del consumidor y de la
mujer

Toda persona tiene derecho, individual o colectivamente, a reclamar a

Art. 101
(Constitucién
de 1983)

Art. 28 inc 3°.

(Constitucion de
1917, cuya dltima

reforma fue en
el afio 2016)

Art. 27 inc. 5°
(Constitucién del
afno 1992)

Art. 38

las autoridades publicas medidas para la defensa (...) de los intereses del
consumidor y de otros que, por su naturaleza juridica, pertenezcan a la
comunidad y hagan relacién con la calidad de vida y con el patrimonio
colectivo

Fuente: Elaboracion propia.

En Argentina se decidid dejar plasmados, en la norma de mayor nivel jerarquico,
una gran cantidad de principios de proteccion de las personas consumidoras, asf
como el control de la competencia y las malas practicas entre proveedores con el
fin de que no se desvirtle el mercado, afectando el precio de los productos finales
o su disponibilidad. Como podemos apreciar, esta normativa sigue el espiritu de las
normas creadas en el contexto de la OEA en cuanto no regula sélo las relaciones
entre proveedor y consumidor, sino que también entre proveedores. Si bien la
proteccion mediante una enumeracion de principios puede ser peligrosa por la
posibilidad de no contemplar todos los derechos o principios que deben regular
estas relaciones, en este pais la legislacion ha cubierto de buena forma los vacios
que podrian haberse percibido.

Por su parte, en Brasil y El Salvador se consagra constitucionalmente el principio de
proteccion alas personas consumidoras como regidor de las actividades econdmicas
y como un derecho colectivo de las personas y no resguarda, en este nivel, ningun
derecho en especifico, dejando esto a la ley, con excepcién de la regulacién de la
publicidad en El Salvador. Lo anterior significa que en cada arista de la regulacion de
las relaciones de consumo se debe aplicar el principio de proteccion a las personas
consumidoras, tanto por las partes, como por los jueces que conozcan las causas
de esta materia.

En Colombia se consagra indirectamente la proteccién a las personas consumidoras
a nivel constitucional, es decir, no se hace mencién expresa de aquello ni de los
derechos de los consumidores a tener acceso a, por ejemplo, productos o servicios
de segurosy de calidad, sino que, lo que expresa el constituyente, es que se controlara
la calidad de los productos, no como un derecho de los consumidores sino como
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una potestad del Estado, indicando a los responsables de los perjuicios a los que
incumplan los deberes sefialados en el inciso segundo.

En México y Paraguay se realiza una consagracion mixta de proteccion alas personas
consumidoras. Por una parte se establece un principio general de proteccion, y por
otra, se resguardan indirectamente los derechos de libertad de agrupacion y de
acceso a una informacién adecuada, respectivamente. Asimismo, en México se
prohiben algunas acciones por parte de las empresas, proveedores e importadores
gue causen una anomalfa en el correcto funcionamiento del mercado, provocando
variaciones en los precios que afecten al consumidor o consumidora final, siguiendo
la referencia de las normas proyectadas por la OEA.

Finalmente, en Chile no se consagra la proteccion al consumidor como un derecho
constitucional. En este caso, en materia de tratados internacionales, no existe ninguno
gue vincule a este pais, por lo que no es Util a estos efectos la remision que hace el
articulo 5 inc. 2do, en el sentido de hacer vinculantes para la legislacion nacional los
tratados internacionales celebrados y ratificados. Es asi como este pais se constituye
en el unico, de los paises estudiados, que no consagra a nivel constitucional la
proteccion a las personas consumidoras y/o sus respectivos derechos, quedando
entregada a la ley la regulacion de las relaciones de consumo. Lo peligroso de esta
técnica legislativa, es que las leyes mutan mas rapidamente de lo que puede llegar a
mutar la Constitucion, por lo que no se puede asegurar la permanencia en el tiempo de
la proteccion al consumidor, sobre todo al tener en consideracion que la modificacion
de la ley requiere un quérum menor.

Como pudimos constatar, y en virtud de que se trata de una corriente de proteccion
de origen nacional, las Constituciones de los paises han adoptado diferentes férmulas
de consagracion de los derechos de los/as consumidores/as y su consiguiente
proteccion. La gama de proteccion es de una amplitud tal que, por un lado, se encuentra
Chile, sin ninguna mencion expresa a la proteccién del/ la consumidor/a en su
Constitucion, y por otro lado, tenemos a Argentina que realiza una pormenorizacion de
los derechos especificos que busca proteger en la llamada proteccién al consumidor
gue, como veremos en el siguiente apartado, no se trata de una enumeracion taxativa.
Tal disparidad se ha provocado en virtud de que las legislaciones locales han ido
evolucionando en razon de los movimientos sociales de cada pafs y de acuerdo a las
exigencias de los mercados locales.

En vista de que la preocupacion por la proteccion a las personas consumidoras es
de reciente data, las leyes que se encargan de regular esta materia condensan todos
los principios esenciales de este objetivo. Esto permite que el estudio y andlisis sea
realizado de mejor forma puesto que nos encontramos ante un solo gran cuerpo
normativo y no ante regulaciones difusas contenidas en distintas leyes o reglamentos.
El analisis se centrara en evidenciar como las legislaciones nacionales recogen los
grandes principios de la proteccion de las personas consumidoras establecidos por
las directrices de la ONU y la doctrina dedicada al asunto, en virtud de que se trata de
normas de caracter general que han servido de inspiracion a creacion o modificacion
de leyes de proteccion al consumidor.
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Definiciones

Es relevante, para comprender de mejor manera el alcance de la legislacién de esta
esfera, realizar un analisis de las definiciones que hacen las diferentes legislaciones
de consumidor o consumidora y proveedores o proveedoras. Las directrices de la
ONU definen al consumidor o consumidora como persona fisica, con independencia
de su nacionalidad, que actta principalmente con fines personales, familiares o
domésticos. Sin perjuicio de esta definicidn, se reconoce que en las legislaciones
internas se podran adoptar diferentes definiciones que aborden las distintas
necesidades a las que se vean enfrentados los paises. Dentro de las directrices no
se contienen definiciones de proveedor cuestion que subsana en las legislaciones de
todos los pafses estudiados. En la siguiente tabla se contienen las definiciones de
consumidor/a y proveedor/a que realizan las legislaciones internas con la finalidad

de hacer un andlisis comparativo de esto.

TABLA 2.

Definiciones de consumidor y proveedor en las legislaciones nacionales

ARGENTINA

BRASIL

COLOMBIA

EL SALVADOR

MEXICO

CONSUMIDOR

Persona humana o juridica que adquiere o
utiliza, en forma gratuita u onerosa, bienes o
servicios como destinatario final, en beneficio
propio o de su grupo familiar o social.

Persona fisica o juridica que adquiere o utiliza
producto o servicio como destinatario final.

Personas naturales o juridicas que, en virtud
de cualquier acto juridico oneroso,
adquieren, utilizan, o disfrutan, como
destinatarios finales, bienes o servicios

Persona natural o juridica que, como
destinatario final, adquiera, disfrute o utilice
un determinado producto, cualquiera que
sea su naturaleza para la satisfaccion de una
necesidad propia, privada, familiar o
doméstica y empresarial cuando no esté
ligada intrinsecamente a su actividad
econémica

Persona natural o juridica que adquiera,
utilice o disfrute bienes o servicios, o bien,
reciba oferta de los mismos, cualquiera sea el
caracter publico o privado, individual o
colectivo de quienes lo producen,
comercialicen, faciliten, suministren o
expida.

Persona fisica o moral que adquiere, realiza o
disfruta como destinatario final bienes,
productos o servicio

Persona fisica o juridica, nacional o extranjera
que adquiera, utilice o disfrute como
destinatario final de bienes o servicios de
cualquier naturaleza

PROVEEDOR

Persona fisica o juridica de naturaleza publica o
privada, que desarrolla de manera profesional,
aun ocasionalmente, actividades de
produccién, montaje, creacién, construccion,
transformacién, importacién, concesién de
marca, distribucién y comercializacién de
bienes y servicios, destinados a consumidores
0 usuarios.

Persona fisica o juridica, publica o privada,
nacional o extranjera, asi como los entes

despersonalizados, que desarrollan actividad

de produccién, montaje, creacién, construccion,
transformacién, importacién, exportacién,
distribucién o comercializacién de productos o

prestacién de servicios

Personas naturales o juridicas, de caracter
publico o privado, que habitualmente
desarrollen actividades de produccién,
fabricacién, importacién, construccién,
distribucién o comercializacién de bienes o de
prestacién de servicios a consumidores, por las
que se cobre precio o tarifa

Quien de manera habitual, directa o
indirectamente, disefie, produzca, fabrique,
ensamble o importe productos. También se
reputa productor, quien disefie, produzca,
fabrique, ensamble, o importe productos
sujetos a reglamento técnico o medida
sanitaria o fitosanitaria

Persona natural o juridica, de caracter publico o
privado que desarrolle actividades de
produccién, fabricacién, importacién,
suministro, construccién, distribucién, alquiler,
facilitacién, comercializacién o contratacién de
bienes, transformacién, almacenamiento,
transporte, asi como de prestacién de servicios
a consumidores, mediante el pago del precio,

tasa o tarifa

Persona fisica o moral en términos del Cédigo
Civil Federal, que habitual o periédicamente
ofrece, distribuye, vende, arrienda o concede el
uso o disfrute de bienes, productos y servicios

Persona fisica o juridica, nacional o extranjera,
publica o privada que desarrolle actividades de
producci fabricaciéon, importacioén,
distribucién, comercializacién, venta o
arrendamiento de bienes o de prestacién de
servicios a consumidores o usuarios,
respectivamente, por los que cobre un precio
o tarifa
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UBICACION

Art. 1y 2leyde
defensa al
consumidor (ley n°
24.240, afio 1993)

Art 2y 3 del Codigo
de Protecciony
Defensa al
Consumidor (ley n®
8.078, afio 1990)

Art.1n°1y2dela

ley de proteccién al
consumidor (ley n°

19.496, afio 1997)

Art.5n°3y11de
los Estatutos del
consumidor (ley n°®
1.480, afio 2011)

Art 3 literal a) y b) de
la ley de protecciéon
al consumidor
(decreto n° 776,

afio 2015)

Art2n°lyllidela
ley federal de
proteccién al
consumidor
(afio 1992)

Art 4 literal a) y b) de
la ley de defensa del
consumidor y del
usuario (ley n°
1.334, afio 1998




Persona fisica o juridica, nacional o extranjera Art 4 literal a) y b) de
que adquiera, utilice o disfrute como la ley de defensa del
destinatario final de bienes o servicios de consumidor y del
cualquier naturaleza usuario (ley n°
1.334, afio 1998

Fuente: Elaboracion propia.

Las legislaciones locales, en todos los casos, amplian el concepto otorgado por
las directrices de la ONU y afiaden como consumidor/a a las personas juridicas o
morales siempre y cuando se trate de un consumidor/a final del producto o servicio.
En cuanto a la utilidad que reporta el acto o contrato que da lugar a la relacion de
consumo, la definicion dela legislacion argentina contempla tanto los onerosos como
los gratuitos. Las demas legislaciones no hacen mencion a este punto, excepto la de
Chile, que los restringe a los onerosos, subentendiendo que no habra consumidor
en los actos juridicos gratuitos. Sin perjuicio de lo anterior, hay legislaciones que
establecen el caracter oneroso de los contratos en la definicion de proveedor, ya que
uno de sus elementos es el cobro de un precio o tarifa por la actividad efectuada,
tales son El Salvador y Paraguay.

Todas las legislaciones se refieren al consumidor, expresamente, como un
destinatario final del producto o servicio, excepto la de El Salvador, que sostiene
gue consumidor es aquel que utilice o disfrute bienes y servicios, no existiendo la
limitacion establecida en las demas legislaciones. Sin perjuicio de esto, el término
“disfrute” nos puede significar que se trata de un consumidor final que gozara del bien
0 servicio, sin existir pretensiones de devolverlo al mercado.

Las definiciones difleren en cuanto al fin que se le otorgue a dicho bien o servicio.
Es asfi que mientras que Brasil, Chile, México y Paraguay no limitan la calidad de
consumidor por el objeto en el que se empefie el bien o servicio, en Argentina se
sefiala que pueden ir en beneficio propio, social o familiar. Por otro lado, en Colombia
se establece que pueden ir en beneficio propio, familiar o empresarial (siempre
y cuando no esté intrinsecamente ligada a su actividad econémica). En cuanto al
momento en el cual entenderemos que estamos ante un consumidor. la mayoria de
las legislaciones reconocen que este sera el momento de la adquisicion del producto
0 servicio, sin embargo, la legislacion salvadorefia amplia esta cuestion y reconoce a
los consumidores desde el momento de la recepcion de una oferta.

Es dable sefialar que, si bien ninguna legislacion parece constituirse como un
impedimento para que la poblacion migrante sea considerada como un consumidor
o consumidora -y por consiguiente protegidas por las legislaciones al respecto-, es
destacable la legislacion paraguaya en el sentido de dejar constancia expresa de
esta situacion al estipular que el consumidor puede ser cualquier persona, nacional
0 extranjera, en el mismo sentido que indican las directrices de la ONU en la materia.
Por otro lado, resultan llamativas las legislaciones de Brasil y México en donde, en
el primer caso, se equipara al consumidor a una colectividad de personas, aunque
indeterminables, que hayan intervenido en las relaciones de consumo vy, en el
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segundo caso, donde “se entiende como consumidor a la persona fisica o moral que
adquiera, almacene, utilice o consuma bienes o servicios con objeto de integrarlos
en procesos de produccion, transformacion, comercializacion o prestacion de
servicios a tercero” teniendo como limite que sus reclamaciones no excedan de
$521,139,82 . En este segundo caso, se considera consumidor no solo al que
disfrute de la cosa o servicio para su uso personal, social o familiar, sino que
también se considera consumidor a las pequefias empresas que utilicen bienes o
servicios para integrarlos a sus procesos de produccion o comercializacion, siendo
el limite un monto fijo de dinero. Respecto a las definiciones de proveedor, todas
las legislaciones, excepto la colombiana, hacen expresa mencion de que puede
tratarse de una persona natural o juridica, ya sea publica o privada, sin embargo, en
México no se hace esta segunda distincion.

La frecuencia de sus prestaciones es otro elemento comparativo de suma relevancia,
ya que sera importante para definir cuando estamos ante una relaciéon de consumo.
Al efecto, ni Brasil ni El Salvador ni Paraguay hacen distinciones al respecto, sin
embargo en Argentina se deja expresamente establecido que habra una relacion de
consumo ya sea que se trate de un proveedor habitual o de un proveedor ocasional,
en tanto, Chile, Colombia y México circunscriben esta relacion sélo a los proveedores
habituales, dejando fuera de esta regulacion a los proveedores ocasionales. Cabe
resaltar que ni en Chile ni en Argentina gquedan incluidos como proveedores
los servicios de profesionales liberales para cuyo ejercicio se requiera un titulo
universitario, sin perjuicio de que, en Argentina, la publicidad de estos debe cefiirse a
la ley de proteccion de las personas consumidoras.

Es claro que en materia de consumo no existe una predominancia de la autonomia de
la voluntad, sino que el principio de la normativa civil de mayor relevanciay aplicacion
sera la proteccién de la Buena Fe contractual, lo que acarreard la necesaria proteccion
del consumidor en este tipo de relaciones dada la asimetria de informacién y poder
de las partes. Seguin Gobato (1998),

“La explotacidn, los tiempos, el suministro del servicio o cosas a los consumidores,
en las mismas condiciones, precio y al mismo destino, impiden que los
predisponentes, escuchen las conveniencias de cada uno de los consumidores.
Ello tornaria mas onerosa la provision del objeto contractual, puesto que
necesitaria un sistema de administracion, control de calidad y facturacion lo
suficientemente versatil para ajustarse a cada contrato suscripto. Tomando en
consideracion que cientos de miles de hogares reciben el suministro de distintos
servicios serfa ilusorio especular o peticionar la existencia de un sistema que
respete la autonomia de cada voluntad” (Gobato, 1998).

Por su parte, la buena fe, entendida como “la conflanza que una parte deposita en
el comportamiento correcto de la otra” (Gobato, 1998) o como el “modo sincero y
razonable con que las partes proceden en sus contratos” (SERNAC, s/f) actiia como
un limite al actuar de las partes, principalmente de la parte que se encuentra en una
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mejor posicion contractual. Este principio tendra sumayor aplicacion en los contratos
de adhesion y en la publicidad e informacion, dos de las grandes herramientas
de las relaciones de consumo; sirviendo de limite, por una parte a las clausulas
abusivas y, por la otra, como limite a la informacién que pueda inducir a error a las
personas consumidoras.

Del principio de proteccion al consumidor emana una serie de sub principios y
resguardos, los que seencuentrancontenidos enlas leyes de proteccion al consumidor
de cada uno de los paises. Al respecto cabe destacar que, si bien las legislaciones
son disposiciones de lo mas variadas, existen bastantes puntos en comun entre
estas. Con la finalidad de alcanzar una mejor comprension del analisis legislativo, lo
ordenaremos por principios relevantes obtenidos de las directrices de la ONU y, en
cada uno de estos evidenciaremos como han sido recogidos por las legislaciones
locales. Son nueve los aspectos que seran estudiados en las legislaciones nacionales:

Proteccion a consumidores en situacion de vulnerabilidad o desventaja
Proteccion de la salud y seguridad de los consumidores
Promocion y proteccion de los intereses econdmicos de los consumidores
Acceso a informacion adecuada
Educacion del consumidor
Libertad de agrupacion
. Promocion del consumo sostenible
Proteccion al consumidor del comercio electrénico
. Medios efectivos de solucion de controversias y compensacion

En las relaciones de consumo existe un doble deber de proteccién. En primer lugar,
respecto de las personas que se encuentran en desventaja que corresponde a la parte
mas débil dentro de este vinculo, como ya se ha sefialado anteriormente. En segundo
lugar, respecto de las personas que se encuentren en condicion de vulnerabilidad
gue, en este contexto, se encuentran en una situacion aun mas desfavorable.
Respecto a los grupos desventajados en el contexto de la relacion de consumo,
todas las legislaciones locales (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México
y Paraguay) establecen una serie de protecciones que buscan evitar los abusos por
parte del actor mas poderoso. Entre las mas relevantes se encuentran:

Esta proteccién ha sido consagrada, ya sea como una simple norma dentro de las
legislaciones locales, y también como un principio general o derecho basico. Sin
perjuicio de esto su alcance es el mismo. En las legislaciones nacionales estudiadas
se ha entendido como clausula abusiva a aquella que se incorpora en los contratos,
especialmente los de adhesién, y que genera un desequilibrio significativo entre los
derechos y obligaciones de las partes, en el sentido de liberar de algunas cargas al
proveedor y crear obligaciones para el consumidor. Algunos ejemplos son aquellas
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gue exoneren o atenuen la responsabilidad del consumidor, las que inviertan la carga
de la prueba, las que transfieran responsabilidades a terceros, las que incluyan
espacios en blanco que puedan ser posteriormente rellenados por el proveedor, las
que presuman cualquier manifestacion de voluntad del consumidor cuando esto
signifigue una obligacién para este, las que establezcan la renuncia de derechos
del consumidor, entre otras. Esto es una manifiesta restriccion a la autonomia de
la voluntad, en su comprension clasica, que impera en las relaciones civiles y, a su
vez, una proteccion a la parte mas débil de la relacién contra quién no se podran
establecer obligaciones desproporcionadas respecto de la prestacion recibida.

Como practicas abusivas entenderemos todas aquellas practicas, que realizadas
por el proveedor en abuso de su superioridad en la relacidon de consumo, provocan
una vulneracion de los derechos del consumidor. Entre estas se encuentran el enviar
productos al domicilio del consumidor sin que este lo haya solicitado; ventas atadas
de productos o servicios; aprovecharse de la ignorancia o debilidad del consumidor
en atencion a su edad, salud, conocimiento o condicion social para imponerle
sus productos; efectuar cobros indebidos; negar servicios de mantenimiento o de
repuestos; prorrogar o renovar contratos de plazo sin consentimiento del consumidor,
cobrar por servicios no prestados, etc. De esta manera se reconoce directamente la
situacion de desigualdad entre las partes lo que debe ser subsanado a través de
legislacion que las prohiba con el fin de otorgar proteccion al consumidor.

Es un mecanismo de proteccion al consumidor en razén del cual, ante la duda
respecto al verdadero sentido y alcance de una clausula o ley, se entendera que este
sentido y alcance sera el que sea mas beneficioso al consumidor. Esta proteccion no
es contemplada en Chile ni en México. En Argentina esta tiene un amplio alcance
ya que se interpretaran a favor del consumidor tanto los contratos como las leyes
(Ley N°© 26.994, 2014, art. 1094) En el caso de Brasil y Paraguay habra interpretacion
mas favorable se realizara en las clausulas de los contratos (Lei N° 8.078, 1990, arts.
46y 47)(Ley N° 1.334, 1998, art 7). En El Salvador, son las promociones las que se
interpretaran en el sentido mas favorable al consumidor (Ley N° 776, 2005, art. 16).
Este tipo de normativa pone sobre el proveedor la carga de una redaccion clara de
las clausulas, cuestion que es del todo aceptable entendiendo que estos cuentan con
una mayor experiencia y que se trata, en la mayoria de los casos, de contratos de
adhesion, en cuya creacion el consumidor no ha tenido ninguna participacion.

Es entendida como la prohibiciéon de realizar acuerdos que sean contrarios a los
derechos establecidos en las respectivas leyes de proteccion al consumidor, que
signifiguen una renuncia por parte del consumidor. Esta proteccién se otorga en
razén de que el poder factico o material de los proveedores puede provocar que
se gjerza presion sobre los consumidores, para que renuncien a sus derechos con
el fin de acceder a determinados bienes y servicios. Si bien, en la mayoria de los
paises se consagra como un principio o derecho basico, en Argentina y Brasil solo
se encuentra regulado en casos particulares como el derecho irrenunciable a revocar
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las aceptacion (Ley N° 24.240, 1993, art. 34) y la prohibicion de pactar la renuncia al
derecho de indemnizacion (Lei N° 8.078, 1990, art. 51.1), respectivamente.

En virtud de esta proteccion que se ha consagrado como un derecho basico y
como un principio de las legislaciones locales, se establece el deber del Estado de
generar las condiciones necesarias para que el consumidor pueda tomar decisiones
exentas de engafios e influencias del proveedor, calificandose estas como decisiones
libres y fundadas. En Argentina se establece la situacion juridica abusiva como una
institucion que no tiene simil en las demas instituciones. Se sefala que es aquella
en virtud de la cual, a través de una serie de actos juridicos conexos, se alcanza un
resultado prohibido por la ley, teniendo una apariencia de legalidad (Ley N° 26.994,
2014, art. 1120)

La proteccion de las personas en condicion de vulnerabilidad debe ser especialmente
enféatica, puesto que nos encontramos ante grupo de la poblacion que tiene una
doble condiciéon vulnerabilidad. Se trata de un grupo que se encuentra en una
desventaja general en la sociedad y, afadido a esto, se encuentran en desventaja
en las relaciones de consumo. Como se sefialé en la introduccion del informe,
las Reglas de Brasilia sobre el acceso a la justicia de las personas en situacion de
vulnerabilidad sefalan que las personas en condicion de vulnerabilidad son aquellas
que, "por razén de su edad, género, estado fisico o mental, o por circunstancias
sociales, econdmicas, étnicas y/o culturales, encuentran especiales dificultades
para ejercitar con plenitud ante el sistema de justicia los derechos reconocidos por
el ordenamiento juridico” (Reglas de Brasilia, 2008, p. 8). La vulnerabilidad no sélo es
respecto a las posibilidades de experimentar conflictos especificos, sino sobre todo
en los casos de consumo, a encontrar obstaculos para su resolucion. La regulacion
de estas situaciones en las leyes locales de proteccion al consumidor es bastante
desigual, existiendo diversos mecanismos de proteccion asi como diversos grupos
protegidos. Haremos primero mencién de aquellos mecanismos que mas se reiteran
entre las distintas legislaciones. Posteriormente, se rescataran los que resulten
novedosos por la proteccion que pretenden dar a ciertas poblaciones.

En virtud de este principio todas las personas que se encuentren en las mismas
circunstancias deben ser tratadas de la misma forma, prohibiéndose los tratos
diferenciados o discriminacion en razon del sexo, orientacion sexual, discapacidad,
nacionalidad, religion, raza o posicién econdémica. De esta manera, se garantiza que
los productos y servicios promocionados publicamente sean accesibles por todas
las personas, sin que se puedan realizar preferencias arbitrarias. Este principio no se
sefala de forma expresa en la legislacion colombiana.

Este principio resguarda un trato humanitario a los consumidores, respetando
su calidad de personas. En este sentido, tampoco cabe discriminacion ni tratos
vejatorios, vergonzantes o humillantes. En la mayoria de las legislaciones, la dignidad
de las personas o consumidores, se establece como un principio que guiara todas
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las actuaciones tanto de los proveedores como del Poder Legislativo y Judicial. Este
principio no se encuentra mencionado en la legislacion mexicana ni en la chilena, sin
embargo, en esta Ultima, se establece que en los sistemas de seguridad y vigilancia
de los establecimientos comerciales se debe respetar la dignidad de las personas
(Ley N° 19.496, 1993, art. 15), por lo que si bien no se consagra como un principio
general, podemos apreciar su aparicion en este precepto en concreto.

Comounamedidadeproteccionalosconsumidores, laslegislacioneshanestablecido
la obligacién de contar por escrito y en idioma castellano, portugués o guarani
segun corresponda, con el fin de resguardar a los consumidores de los engafios a
gue se vean expuestos. Sin perjuicio de que el fin perseguido es necesario, se debe
tener precaucion con este tipo de normativa que puede terminar por ser perjudicial
para algunos grupos vulnerables como los son los grupos indigenas y migrantes.
Es interesante la formula utilizada por Paraguay, que establece que la informacion
y los manuales de los productos deben constar en el idioma oficial de dicho pafs
(Ley N° 1.334, 1998, art. 8), esto integra tanto el castellano como el guarani, lo que
integra a gran cantidad de la poblacién puesto que en el Ultimo censo realizado
(2012) se recoge que un 77% de la poblacién habla guarani y un 7,93% utiliza solo
esta lengua para comunicarse (Direccién General de Encuesta, Estadistica y Censo,
2012). Asimismo, resulta interesante el caso chileno, en donde se sefiala que los
contratos pueden estar redactados en otro idioma siempre y cuando esto sea
aceptado expresamente por el consumidor (Ley N° 19.496, 1993, art. 17), resguardo
de esta forma a los grupos indigenas y migrantes que no manejen el castellano,
sobretodo conociendo el gran nimero de palabras técnicas que se pueden utilizar.
Con el mismo fin pero con diferentes resultados se ha sefialado que la informacién
sobre los productos debe constar en castellano, pudiendo el proveedor entregarlo en
otro idioma (Ley N° 19.496, 1993, art. 32). Esta norma no alcanza sus fines puesto
que deja a criterio del proveedor la entrega de informacion y no se adapta a las
necesidades de los consumidores.

Es posible observar otras medidas de proteccién a las personas en situacion
de vulnerabilidad. En Argentina, por ejemplo, se protege a los consumidores en
condicién de pobreza o extrema pobreza al exigir que las informaciones a las que
se encuentra obligado el proveedor deben ser entregadas de forma gratuita a los
consumidores (Ley N° 26.994, 2014, art. 1100). Asimismo, en este pais se sefiala que
se debe implementar programadas de educacion destinados a los consumidores que
se encuentren en una posicion desventajosa, tanto en zonas rurales como urbanas
(Ley N° 24.240, 1993, art. 60).

El reconocimiento de la vulnerabilidad del consumidor en las relaciones de consumo
es un principio general de la politica nacional de consumo en Brasil (Lei N° 8.078, 1990,
art. 4.1). De este modo, la proteccién no se remite solo a algunas situaciones, sino
que, en su calidad de principio, debe ser aplicado en todas las circunstancias que nos
encontremos ante una relacion de consumo. Ademas, se establece que la informacion
sobre las caracteristicas del producto o servicio debe ser brindada de forma tal que
sea accesible para las personas con discapacidad (Lei N° 8.078, 1990, art. 6, paragrafo
Unico), asegurando asf que este grupo tenga acceso a la informacion y por consiguiente
pueda tomar decisiones libres y fundadas.
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En Colombia se ha establecido que la proteccion a los nifios, nifias y adolescentes,
en calidad de consumidores, tendra el caracter de principio general, teniendo
por consiguiente una aplicacion general en las relaciones de consumo (Ley N°
1.480, 2011, art. 1.5). Asimismo, en la legislacién de El Salvador se indica que los
consumidores con discapacidad fisica, mental, psicoldgica o sensorial gozaran
de especial proteccion por parte de todos los érganos del Estado y, en especial,
por la Defensoria del Consumidor, a través de mecanismos que permitan su
inclusion social como consumidores, promover acciones de sensibilizacion,
entre otras (Ley N° 776, 2005, art. 5.A).

En El Salvador nos es dable destacar la proteccion otorgada ante la publicidad a
la juventud, infancia, grupos minoritarios y, especialmente, a las mujeres (Ley N°
776, 2005, art. 31.a), al establecer que serd ilicita aquella publicidad que presente
a las mujeres de forma vejatoria, utilizando particular y directamente su cuerpo
o parte de este como un mero objeto desvinculado del producto que se pretende
promocionar, o bien asociar su imagen a comportamientos estereotipados, siendo
esta un precepto Unico en los paises estudiados y que es relevante en un pafs con
una tasa de feminicidios 16 mujeres cada 100.000 habitantes y en donde, segiin una
encuesta estatal un 67% de las mujeres declara haber sido victima de la violencia
machista alguna vez en su vida (El Nuevo Diario, 2018). En México, respecto de las
poblaciones en situacion de vulnerabilidad, se consagra el principio de proteccion de
los derechos de la infancia, adultos mayores, personas con discapacidad e indigenas,
convirtiéndose asf en un gran marco de proteccion para esta poblacion (Ley Federal
de Proteccion al Consumidor, 1992, art. 1.X). Afladido a lo anterior, la legislacion
obliga también a los proveedores a dar las facilidades o contar con los dispositivos
indispensables para que las personas con discapacidad puedan disfrutar los bienes 'y
servicios que ofrecen (Ley Federal de Proteccion al Consumidor, 1992, art. 58).

Como podemos apreciar, la proteccion a los grupos en condicion de vulnerabilidad es
muy variada, protegiendo a distintos grupos segun las realidades y necesidades de
cada pais. Sin embargo, los vacios de proteccion que puedan existir se subsanan en
la mayoria de los paises a través de normas que hacen aplicable a estas relaciones
los tratados internacionales que digan relacion con los derechos esenciales de las
personas. No hacen una remision a los tratados las legislaciones Colombia y Chile,
aungue puedan hacerse aplicables por otras vias.

El principio de proteccion a la salud y seguridad de los consumidores tiene como
fundamentolaausenciade herramientas que estostienen pararealizar un seguimiento
a la correcta elaboracion del producto o prestacion del servicio. Por ende, todas las
legislaciones establecen que la responsabilidad de este cuidado y los posibles dafios
gue pueda provocar, en los proveedores, importadores, fabricantes, entre otros. En
todos los paises analizados se contiene la proteccion de la vida, seguridad y salud
de los consumidores ante los riesgos que puedan presentar los bienes o servicios
consumidos, ya sea como un principio general de la legislacion o como un derecho
basico de los consumidores. La importancia de su consagracion como principio

41



radica en el hecho de que tendrd una aplicacion generalizada no estando limitada su
aplicacion a un caso en concreto o particular.

Eneste sentido, los productos o servicios brindados por los proveedores o productores
deben ser seguros para el consumo previsible que le puedan dar los consumidores
y en caso contrario, es decir que los productos o servicios representen un riesgo
para la salud y seguridad del consumidor esto deberd ser informado clara y
oportunamente a ellos. Esta exigencia esta contenida en todas las legislaciones
nacionales estudiadas. La informacién otorgada en cumplimiento de este mandato
debe incluir manuales de uso, de instalaciéon y de mantenimiento de la cosa o
servicio, todo sin perjuicio de otras medidas que pueda tomar el proveedor. Todas
las legislaciones establecen que, en caso de producirse un dafio a la vida, salud
o seqguridad del consumidor, los proveedores y productores deberan responder
e indemnizar por estos dafios y en la mayoria de los paises lo haran de forma
solidaria, es decir, el consumidor afectado podré solicitar la reparacién total del
dafios a cualquiera de los participantes en el eslabén de comercializacion, como lo
son el productor, importador, distribuidor y proveedor.

Resultanimportanteslas estipulaciones de Chile y México que establecen que, siluego
de ingresados los productos o servicios al mercado se percatan de la existencia de
riesgos no previstos anteriormente, el fabricante, importador, distribuidor o prestador
deberan dar aviso a las autoridades para que tomen las medidas preventivas o
correctivas pertinentes, sin perjuicio del aviso que deba dar a sus consumidores (Ley
N° 19.496, 1993, art. 46) (Ley Federal de Proteccién al Consumidor, 1992, art. 25). Esto
se hace con el fin de crear una doble alerta, es decir, un anuncio directo al consumidor
para que conozca de los nuevos riesgos que presenta el producto o servicio y otra a
la autoridad para que tome las providencias necesarias de actuacién en estos caso,
ofreciendo soluciones generales a los consumidores afectados, tomando especial
relevancia el llamado a los consumidores para que lleven sus productos a revision.

La proteccion de los intereses economicos del consumidor, en el marco de las
relaciones de consumo, no se enmarcan dentro de una proteccion directa, como
lo seria el establecimiento de precios de los bienes y servicios ofrecidos. Por el
contrario, se trata de una proteccion indirecta que busca igualar las condiciones
entre las partes, de manera de evitar abusos por parte de los proveedores que
puedan traer aparejadas, como consecuencia, perjuicio a los intereses econdmicos
del consumidor. De esta forma, las legislaciones locales, han establecido una serie de
disposiciones, mecanismos 0 principios cuya pretension es alcanzar este equilibrio
a través de la proteccion de la parte mas débil de la relacion, el consumidor. Entre
dichas disposiciones se encuentran las siguientes:
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La oferta realizada por el proveedor debe contener informacion clara y lo obliga al
cumplimiento de esta por el plazo en que esta se encuentre vigente, el cual debe
estar claramente determinado. En caso de no estipularse un plazo, la mayoria de las
legislaciones entienden que se trata de una oferta indefinida, la cual podra revocarse
por medio de una comunicacion de la misma a través de los medios de comunicacion
masiva. Generalmente, el incumplimiento a esta obligacion del proveedor dara lugar
a que el consumidor pueda elegir entre exigir el cumplimiento de la obligacion,
aceptar otro bien o servicio o el término del contrato. De esta manera, se otorga una
garantfa al consumidor que entrega estabilidad en las condiciones de contratacion,
no pudiendo sobrevenir cambios abruptos que causen una lesién en su patrimonio
o intereses.

Siendo la publicidad una de las principales formas de entregar la informacion en
materia de consumo, se ha sefialado que todo lo que en ella se exprese forma parte
del contrato celebrado entre las partes, obligando asi al oferente. Obligan al proveedor
cuestiones ofrecidas tanto explicita como implicitamente. Esto se constituye en una
garantia parael consumidor, para otorgar seguridad a sus decisionesy la permanencia
de las condiciones en el tiempo, no permitiendo que el proveedor se retracte.

Se establece esta garantia con la finalidad de que el consumidor pueda tomar
decisiones fundadas y al alcance de su capacidad econémica sin que se le pueda
inducir a error. El precio informado en las promociones y ofertas debe incluir el precio
del producto mas las tasas, intereses, cobros de administracion, impuestos, entre
otros. Incluso se establece que existiendo dos 0 mas precios en una oferta, se le hace
aplicable el de menor valor.

Todas las legislaciones establecen una garantia legal que permite que los
consumidores ante una falla o defectos del producto o que este no se adecue a lo
ofrecido tendran un plazo en el que podran solicitar el arreglo de este, el cambio por
otro producto o la devolucion del dinero, resguardando asf los intereses econémicos
del consumidor. Los productos deben ser de calidad y cumplir con las condiciones
ofertadas, de lo contrario el proveedor tendra mecanismos que le permitan asegurar
la adquisicion de un bien que cumpla con estos requisitos. Por regla general el plazo
de garantia legal sera de 90 dias 0 3 meses y no obstara a la existencia de garantias
extendidas ofrecidas por el proveedor o terceros.

Cuando la cosa vendida presente vicios, no se adecUe a las caracteristicas del
bien ofrecido, cuando sean inadecuados para sus fines habituales, entre otros
supuestos, serd responsable el productor, proveedor, distribuidores o vendedores,
a veces solidariamente, de los perjuicios que esto genere, permitiéndose incluso la
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indemnizacion de los dafios morales que tengan como causa el incumplimiento del
deudor, como ocurre en el caso de Chile (Ley N° 19.496, 1993, art. 3.e). De esta forma
se obtiene una garantia patrimonial para el consumidor, quien no vera mermado
su patrimonio en caso de que el producto presente una falla o sus caracteristicas,
calidad y cantidad no se condigan con lo acordado con el proveedor, puesto que se
tendra derecho a una serie de acciones, entre las cuales tenemos, la substitucion del
producto, la devolucion del dinero y la rebaja proporcional del precio.

Cabe destacar que algunas legislaciones establecen como principios generales
o derechos basicos de los consumidores los mecanismos antes enumerados.
En efecto, en Chile, se sefiala que el consumidor tiene derecho a la reparacion e
indemnizacion adecuaday oportuna de todos los dafios materiales y morales en caso
de incumplimiento de cualquiera de las obligaciones contraidas por el proveedor (Ley
N° 19.496, 1993, art. 3.e). En el mismo sentido, la normativa de El Salvador declara
gue los intereses econdmicos y sociales de los consumidores seran protegidos por la
ley de proteccion al consumidor, las normas civiles, mercantiles, y las que regulan el
comercio exterior (Ley N° 776, 2005, art. 11). A su vez, en México se consagra como
principio general la efectiva prevencion y reparacion de los dafios patrimoniales y
morales, individuales o colectivos de los consumidores (Ley Federal de Proteccion al
Consumidor, 1992, art. 1.1V). Finalmente, en Paraguay, se establece como derecho
basico la efectiva prevencion y reparacion de los dafios patrimoniales y morales o
de los intereses difusos ocasionados a los consumidores, ya sean individuales o
colectivos (Ley N° 1.334, 1998, art. 6.1).

El principio de acceso a informacion adecuada se encuentra estrechamente ligado
a la proteccion de los intereses econémicos del consumidor, pues busca que el
consumidor pueda tomar una eleccién libre en vista de conseguir la satisfaccion de
la mayor cantidad de necesidades al menor costo posible, teniendo en consideracion
todos los riesgos y ventajas que pueda acarrear su decision. Recibir una informacion
clara, oportuna y fidedigna servira al consumidor para tomar las mejores decisiones
bajo la dptica de los intereses y necesidades que busque alcanzar y satisfacer.

Es dable mencionar que aqui es donde queda de manifiesto de mejor manera que la
legislacion de proteccion a los consumidores no es una legislacion paternalista que
busca solo resguardar a estas personas y les mire como incapaces de proteccion
propia, sino que se trata de una proteccion que comprende que existen hechos
materiales que se traducen en una asimetria entre las partes y, por consiguiente,
busca tomar medidas tendientes al equilibrio de las posiciones de estas, con tal
de que los consumidores puedan tomar decisiones libres e informadas, no sujetas
a presiones o desvirtuaciones provocadas por las condiciones materiales antes
mencionadas. Este ha sido el tenor de las legislaciones estudiadas, y en este sentido,
han consagrado una serie de principios y mecanismos que recogen este ideario, que
se resumen en los siguientes.
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En todas las legislaciones se asegura el acceso a la informacién adecuada y veraz,
aungue para ello se utilizan diferentes técnicas legislativas. Argentina lo consagra
como un derecho constitucional de los consumidores y luego, a nivel legal, lo
consagra como un deber del proveedor (Ley N° 24.240, 1993, art. 4). Los demas
paises lo regulan en sus respectivas legislaciones ya sea como principio general
0 como derecho basico de los consumidores, o como derecho y principio, como
es el caso Colombia (Ley N° 1.480, 2011, arts.3.1.3 y 3.2.1). Particular resulta el
caso de Chile que, ademas de establecerlo como un derecho, impone un deber al
consumidor de informarse responsablemente, otorgando relevancia al deber que
existe en el consumidor de que, existiendo la informacién necesaria, la analice y
utilice al momento de tomar una decision, no pudiendo alegar con posterioridad el
no haberle conocido (Ley N° 19.496, 1993, art. 3.b). La informacion proporcionada
debe ser cierta y detallada sobre todas las caracteristicas esenciales de los bienes o
servicios, los riesgos que representen y las condiciones de contratacion, con tal de
que sirvan al consumidor para tomar decisiones satisfagan de manera correctas sus
necesidades y al alcance de lo que pueda pagar.

Como ya hemos senalado anteriormente, la publicidad es el principal medio para
dar a conocer la informacién en materia de consumo y ha sido objeto de bastante
regulacion puesto que las técnicas utilizadas pueden inducir facilmente a error a
los consumidores o pueden engafarles al exacerbar determinadas caracteristicas
del producto. Se considerara publicidad engafiosa o ilicita aquella que contenga
indicaciones falsas, que puedaninduciraerror, discriminatorias, abusivas, que induzca
alos consumidores a tener comportamientos que atenten contra su salud, seguridad
o el medio ambiente. De la misma forma, es engafiosa la publicidad que confunda
al consumidor respecto de las empresas o marcas que existan en el mercado. En la
mayoria de los paises la proteccion a los consumidores ante la publicidad engafosa
se consagra como un principio general de la legislacion o como un derecho bésico,
cuestion que permite una aplicacion mas amplia de esta proteccion. De todas formas,
los paises que no lo consagran como principio de derecho lo regulan de forma
especifica y detallada. Cabe tener presente que existen prohibiciones publicitarias
cuando estas signifiqguen un abuso o aprovechamiento de la madurez de los nifios,
nifas y adolescentes, la incapacidad de juzgamiento, la experiencia de crianza, la
que utilice a las mujeres como un mero objeto o la represente estereotipadamente,
etc. Esto emana del gran potencial de persuasion atribuido a la publicidad, buscando
proteger de manera mas enérgica a los grupos en condicion de vulnerabilidad.

En todas las legislaciones estudiadas se establece la responsabilidad por los dafios
causados porla publicidad engafiosa, ilicita o abusivaentregada a través de los medios
de comunicacion masivos. Esta responsabilidad recaerd, por regla general, sobre los
oferentes del producto o servicio en cuestién, aunque algunas legislaciones haran
solidariamente responsables tanto al oferente como al anunciante, como es el caso
de la legislacion colombiana. De esta manera, se constituye en un incentivo para que
los proveedores y prestadores de servicio entreguen la informacion correspondiente,
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para que el consumidor pueda tomar decisiones fundadas y seguras, logrando asi
gue la informacion entregada sea seria y sea real, constituyéndose en una garantia para
el consumidor.

La educacion al consumidor es una directriz que la ONU encarga tanto a los Estados
como a las empresas de forma directa, con la intencién de que estos actores le
brinden al consumidor las herramientas y conocimientos necesarios para la una
mejor toma de decisiones. Esta linea han seguido todas las legislaciones estudiadas,
que consagran la educacion al consumidor con el propdsito de que estos tenga
libertad de eleccion y asegurando que exista equidad en las contrataciones

Si bien, la mayoria de los pafses ha acogido este principio, incluso como un
derecho basico o un principio general de su legislacion en materia de proteccion al
consumidor, con excepcion de Argentina, no han avanzado mas alla en la regulacion
de este principio ni se sefiala como se materializara en las realidades nacionales.
Unicamente la legislacion argentina hace eco de las directrices de Naciones Unidas,
en el sentido de tener en consideracion, en la creacion de los planes educativos,
a los grupos desventajados de zonas urbanas y rurales e ingresar la educacion al
consumidor en los planes de estudio basico del sistema educativo (Ley N° 24.240,
1993, art. 60).

Los principales temas que emanan de las legislaciones de Argentina y Paraguay,
son: la seguridad alimenticia, rotulado de productos, la legislacion pertinente, los
mecanismos de compensacion, los organismos de proteccion al consumidor y la
proteccion del medio ambiente y utilizacién eficiente de materiales; conocimiento
y adquisicion de habilidades que le permitan evaluar las alternativas existentes y
emplear sus recursos de forma eficiente; prevencion de los riesgos que se puedan
derivar del uso de bienes o servicios y estimularle a desempefiar un papel activo en
la regulacion, orientacién y transformacion del mercado a través de sus decisiones
(Ley N° 24.240, 1993, art. 61; Ley N° 1.334, 1998, art. 48). Los encargados de
implementar este principio o derecho son, por regla general, las instituciones de
defensa al consumidor en cada uno de los ordenamientos locales y las asociaciones
de consumidores que tendran como uno de sus principales objetivos la educacion.
Paradigmatico es el caso de Brasil, donde la educacion para el consumo no solo esta
orientada a los consumidores, sino que también a los proveedores con la finalidad
de que conozcan sus derechos y deberes, generando asi una mejoria del mercado
del consumo (Lei N° 8.078, 1990, art. 4.1V). Esta cuestion resulta extrafia en los
ordenamientos comparados, e incluso para las directrices establecidas por la ONU
que se fundamentan en una presuncion de un proveedor conocedor de todos sus
deberesy obligaciones. Consideramos un gran avance este tipo de normativa, puesto
gue toma en consideracion la existencia de pequefias empresas proveedoras que no
tienen conocimiento cabal de todas sus obligaciones, deberes y derechos.

Este principio se estipula con el objeto de que los Estados resguarden y también
promocionen las agrupaciones o asociaciones de consumidores y usuarios con el fin

46



de que estas puedan buscar soluciones conjuntas a los problemas que den lugar a
compensaciones colectivas y su intervencion en las politicas publicas o discusiones
legislativas de interés. Como la regulacion de este principio o directriz ha sido tan
dispar en cada uno de los paises, analizaremos su acogida en cada una de las
legislaciones por separado.

En Argentina, el Estado se compromete a “fomentar la creacion y el funcionamiento
de las asociaciones de consumidores y usuarios y la participacion de la comunidad en
ellas” (Ley 24.240, 1993, art. 60). Por otro lado, Brasil consagra la proteccién efectiva
al consumidor mediante incentivos a la creacion y desenvolvimiento de asociaciones
representativas como un principio general de la politica nacional de relaciones de
consumo, lo que brinda una mayor proteccion toda vez que significa que su aplicacion
no se restringe a casos especificos sino que se extiende a la generalidad de estos
(Lei N° 8.078, 1990, art. 5.V). Asimismo se permite que entre las asociaciones de
consumidores y las asociaciones de proveedores puedan regular, de forma escrita,
las relaciones de consumo que tengan por objeto establecer condiciones relativas al
precio, calidad, cantidad, garantia y caracteristicas de los productos y servicios.

En Chile se declara que las organizaciones de consumidores son personas naturales o
juridicas que tienen como objetivo proteger, informary educar a los consumidores, asf
como asumir la representacion y defensa de sus miembros cuando estos lo soliciten
(Ley N°19.496, 1993, art. 5). Aungue en esta materia se busque un fortalecimiento de
estas instituciones, la ley les impone de inmediato el deber de actuar prudentemente.
En efecto, se sefiala que si dentro de tres afios un juez declare temerarias dos 0 mas
demandas colectivas interpuestas por una organizacion, podra a solicitud de alguna
parte, decretar la disolucion de dicha institucion (Ley N° 19.496, 1993, art. 7). Con
la finalidad de que no se provoquen conflictos de interés, es la misma ley la que se
preocupa de establecer ciertas prohibiciones que dicen relacion con la participacion
de personas que realicen actividades empresariales y prohibiendo ademas el
financiamiento de las empresas (Ley N° 19.496, 1993, art. 10).

En Colombia se establece como un principio general la libertad de constituir
organizaciones de consumidores y la oportunidad para esas organizaciones de hacer
oir sus opiniones en los procesos de adopcién de decisiones que la afecten (Ley
N° 1.480, 2011, art. 3.1.8). De este principio emana el derecho de los consumidores
a asociarse y organizarse para proteger sus intereses y para participar y ser oidos
por quienes cumplan funciones publicas en el estudio de las decisiones legales y
administrativas que le conciernen. Asimismo, los consumidores tendran derecho a
hacerse representar por los voceros de estas organizaciones en la solucion de las
reclamaciones sobre bienes y servicios.

En El Salvador la libertad de agrupacion en asociaciones de consumidores para la
proteccién de sus intereses es un derecho béasico (Ley N° 776, 2005, art. 4.f). Tienen
como requisitos no estar interesadas en la promocion de causas comerciales y
politicas, no tener fines de lucro, no recibir aportes o donaciones de partidos politicos
o proveedores, entre otros. Mientras tanto, en México, la libertad de constituir grupos
u otras organizaciones de consumidores que sean garantes de los derechos del
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consumidor, es un principio basico de su legislacion (Ley Federal de Proteccion al
Consumidor, 1992, art. 1.XI). Finalmente, en Paraguay se consagra como un derecho
basico la constitucion de asociaciones de consumidores con la finalidad de defender
y representar a estos, junto con promover la informacion, educacién y respeto de sus
derechos (Ley N° 1.334, 1998, art. 6.g). El deber de fomentar la creacion de estas
asociaciones y su participacion en la comunidad, recae en el Estado, gobernaciones
y municipalidades (Ley N° 1.334, 1998, art. 48).

El consumo y produccién sostenibles se define, por la Comision de Naciones Unidas
para el Consumo sustentable, como “El uso de bienes y servicios que responden
a necesidades basicas y proporcionan una mejor calidad de vida, al mismo tiempo
gue minimizan el uso de recursos naturales, materiales toxicos y emisiones de
desperdicios y contaminantes sobre el ciclo de vida, de tal manera que no se ponen
en riesgo las necesidades de futuras generaciones” (CSD Ill, 1995). Siguiendo este
principio, pero sin entrar en mayores detalles, en Argentina se sostiene que se debera
educar al consumidor respecto de la proteccion del medio ambiente y utilizacion
eficiente de materiales (Ley 24.240, 1993, art. 61), lo que evidencia la preocupacion
estatal por que el consumidor tenga en consideracion, al momento de tomar sus
decisiones, las repercusiones de estas en el medio ambiente. Ademas de indicar
que las leyes deberan ser interpretadas en el sentido de permitir el acceso al
consumo sostenible

En Brasil no existe un articulo en su Cddigo del Consumidor que se refiera
expresamente a la promocion o deber de consumo sostenible, sin embargo, existen
diferentes parrafos que hacen referencia a esto, por ejemplo, la prohibicion de
clausulas abusivas que infrinjan o posibiliten una violacion a las normas ambientales
(Lei N° 8.078, 1990, art. 37.2). En Chile, por su parte, se establece como derecho
basico de los consumidores la educacién para un consumo responsable, asi como
el deber de celebrar operaciones de consumo sdélo con el comercio autorizado (Ley
N° 19.496, 1993, art. 3.f). Ademads, se sanciona la entrega de informacién publicitaria
que pueda inducir a error o engafio al consumidor respecto de la condicién de no
producir dafo al medio ambiente, a la calidad de vida, y de ser reciclable o reutilizable
el producto ofrecido. En el caso de Colombia, su legislacion de proteccion al
consumidor no establece ni como principio general o derecho basico el consumo
sostenible, ni tampoco lo hace en normas particulares.

En El Salvador no existe un principio general que consagre el consumo sostenible,
sin embargo, existen algunas normas que nos permiten entender este enfoque en
dos cuestiones concretas. En primer lugar, la obligacion de no poner en el mercado
y a disposicion de los consumidores bienes o servicios que puedan implicar riesgos
para el medio ambiente (Ley N° 776, 2005, art. 6) y, en segundo lugar, la potestad
del presidente de la Defensoria para imponer medidas precautorias cuando exista
riesgo para el medio ambiente (Ley N° 776, 2005, art. 99). En México se le encarga
a la Procuradurfa fomentar permanentemente una cultura de consumo responsable
y sustentable con el fin de que en las decisiones que tomen los consumidores,
estén conscientes de los efectos que estas producen (Ley Federal de Proteccién al
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Consumidor, 1992, art. 8 bis). En efecto, esta cuestion pasard por la educacion del
consumidor al respecto. En Paraguay, no se consagra este principio como un derecho
general, sin embargo, existen ciertas manifestaciones normativas que propenden a
su proteccion. En primer lugar, se sefiala que se consideraran abusivas y seran nulas
de pleno derecho aquellas clausulas que violen o infrinjan normas medioambientales
(Ley N° 1.334, 1998, art. 28.f) y, en segundo lugar, se prohibe la publicidad abusiva,
entendida como aquella que infrinja los valores medioambientales. (Ley N° 1.334,
1998, art. 37)

Se ha establecido en las directrices de la ONU que los Estados deben fomentar el
comercio electrénico por la via de establecer mecanismos de proteccion eficaces
y eficientes que ofrezcan una garantia no menor a las entregadas en las formas
tradicionales de comercio. Esta cuestion adquiere cada vez mas relevancia en estos
tiempos modernos con una alta disponibilidad de medios electronicos y donde cada
vez mas compafiias realizan sus transacciones por estos.

El desafio al que se ven enfrentadas las legislaciones locales tiene dos aristas. En
primer lugar, debe asegurar que el producto o servicio al que se busca tener acceso,
y que solo ha sido conocido a través de medios electrénicos, sirva para satisfacer
las necesidades que el consumidor tuvo en mente y establecer mecanismos de
proteccion al consumidor cuando el producto no satisfaga las expectativas creadas.
Por otro lado, se presenta un desafio en el comercio electrénico internacional en
donde el proveedor tendra asiento en un pais distinto al del consumidor. En este
ultimo caso el problema se presenta en torno a legislacion vy jurisdiccion aplicable a
los conflictos que se puedan presentar en estas relaciones.

En los paises donde no se haga mencion expresa de los temas derivados de este
principio no significa que el consumidor del comercio electrénico no tenga proteccion,
sino que simplemente no se encuentra mencion expresa de estos en las leyes de
proteccion al consumidor, objetos de este estudio. Entre estos paises, tenemos a
Brasil y Paraguay que no realizan mencién alguna al consumidor electronico, sin
perjuicio de encontrarse esto regulado tanto jurisprudencial como doctrinalmente y
en reglamentos especificos.

Dentro de los resguardos estipulados por las legislaciones nacionales tenemos:

Las legislaciones de Argentina, Chile, El Salvador y México hacen directas menciones
al deber de informacion que tienen los proveedores en las transacciones realizadas
por medios electronicos y el consiguiente derecho de los consumidores a recibir
informacién. Las informaciones a las que se hace referencia son: la descripcién del
producto, dar aviso del derecho de revocacion o retracto que posee el consumidor,
informar de los riesgos que represente el medio seleccionado y sobre quién recaeran
estos, entre otros. Algunas legislaciones establecen que sin esta informacion
disponible de manera clara y visible, no se puede celebrar ninguna transaccion.
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Las legislaciones de Argentina, Chile y Colombia consagran el deber del proveedor
de confirmar la celebracion del contrato de la forma mas inmediata, indicando el
numero de productos comprados, la fecha de envio, fecha aproximada de entrega,
entre otras cosas. Este se podra realizar de forma electrénica en el mismo medio de
celebracion del contrato o a través de correo electrénico.

Estederecho se contieneenlaslegislaciones de Argentina, Chile, Méxicoy El Salvador,
entregando este Ultimo la definicion mas clara de esta institucién al definirla como
la facultad del consumidor para dejar sin efecto un contrato unilateralmente, sin
necesidad de justificar su decision y sin penalizacion alguna (Ley N° 776, 2005, art
13.A). Los plazos por regla general seran breves no superando los 10 dias desde que
se recibe el producto. Transcurrido este plazo el contrato de compraventa quedara
fljo aunque se tendra de igual modo acceso a las garantias legales o convencionales
establecidas al efecto.

Uno de las dificultades principales en esta materia es definir la jurisdiccion aplicable a
los conflictos que se puedan suscitar en las relaciones de consumo. En esta materia,
Argentina y Chile son las unicas legislaciones que hacen mencién expresa a esta
cuestion tratandose del consumidor de comercio electrénico, sefalando la primera
que serd la del lugar en que se cumplié o debié cumplirse la obligacion (Ley N°
19.496, 1993, art. 50) v, la segunda, estableciendo que serd la del lugar en donde el
consumidor recibié o debid recibir la prestacién (Ley N° 26.994, 2014, art. 1109). Si
bien, las demas legislaciones nolo expresan en sus leyes de proteccién al consumidor,
lo subsanan por otras vias, por ejemplo, en Brasil, su legislacion civil es supletoria
a la del consumidor, y en esta se establece que la legislacion aplicable sera la del
domicilio del deudor. Aunque estas cuestiones se encuentren reguladas en el plano
local, sigue siendo un desafio en las transacciones transfronterizas y es en este nivel
donde el derecho internacional privado se encuentra aun al debe.

Es dable hacer mencion a las legislaciones de Colombia y México que consagran
ciertos principios de proteccion a algunos grupos en condicion de vulnerabilidad.
En efecto, la legislacion colombiana establece la proteccion a los nifios, nifias y
adolescentes indicando que el proveedor debera tomar todas las medidas posibles
para verificar la edad del consumidor y en caso de ser adquirido el producto por
un menor de edad dejar constancia de la autorizacion expresa de los padres para
celebrar esta transaccién (Ley N° 1.480, 2011, art. 52). Por su parte la legislacion
mexicana sefiala que el “proveedor debera abstenerse de utilizar estrategias de venta
o publicitarias que no proporcionen al consumidor informacién clara y suficiente
sobre los servicios ofrecidos, en especial tratandose de practicas de mercadotecnia
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dirigidas alapoblacion vulnerable, como los nifios, ancianos y enfermos, incorporando
mecanismos que adviertan cuando la informacion no sea apta para esa poblacion”
(Ley Federal de Proteccion al Consumidor, 1992, art. 76 bis)

Cabe resaltar que en el caso de la legislacion mexicana se entrega a la Procuraduria
la facultad de promover la difusion y uso de cddigos de ética por parte de los
proveedores que incorporen los principios contenidos en la ley de proteccion al
consumidor en las transacciones realizadas a través de medios electrénicos (Ley
Federal de Proteccién al Consumidor, 1992, art. 24.1X bis), haciendo aplicables de
esta forma, todos los derechos de los consumidores de los medios comunes de
transaccion a los consumidores del comercio electrénico.

Del estudio realizado podemos concluir que si bien la preocupacion por el consumidor
electronico es de reciente data, las legislaciones ya estan dando proteccion a estos
consumidores. El gran desafio en esta materia esta en el derecho internacional
privado que requiere de una pronta modernizacion para hacer frente a las nuevas
formas de comercio y transacciones que se realizan en el mundo moderno.

La disposicién de medios efectivos de solucién de las controversias que puedan
presentarse en las relaciones de consumo es un elemento necesario para la real
proteccional consumidor en estos contextos. Sin perjuicio de esto, dadalaimportancia
que este tiene para el objeto de este estudio, sera estudiado en profundidad en el
capitulo 2.3.2 Aportes y datos desde la oferta de justicia.

En este apartado se estudiaran las instituciones que intervengan tanto en las
politicas de proteccion a las personas consumidoras, como aquellas instituciones
gue permitan el acceso a la justicia en conflictos relacionados con la materia. La
concrecion o materializacion de todas las politicas o principios contenidos en
una normativa requieren de una institucionalidad fuerte y con las facultades o
competencias suficientes para poder sortear las dificultades a las que se pueda ver
enfrentada en su implementacion.

A su vez, se requiere de instituciones que gestionen los conflictos en su sentido mas
amplio, lo que abarca desde la prevencion hastala solucion de estos a través de juicios
adjudicativos, que sean eficientes y eficaces en la tramitacién de los conflictos con
el fin de que estos sean resueltos de manera expedita y satisfactoria o conforme a
derecho. De la fortaleza, eficacia y eficiencia de estas Ultimas instituciones dependera
el resguardo de todos los derechos y principios consagrados en la legislacion y la
consiguiente proteccion a las personas consumidoras.
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Instituciones administrativas

Las instituciones administrativas estudiadas tienen una serie de atribuciones que
nos permiten analizarlas de forma comparada. Quedan comprendidas en este
analisis comparativo todas aquellas que brinden servicios y proteccion directa a las
personas consumidoras. La siguiente tabla presenta las funciones y facultades
de dichas instituciones.

TABLA 3.
Atribuciones de instituciones administrativas de proteccion al
consumidor

ATRIBUCIONES

INSTITUCION

<t
=
—
=
Ll
(&)
(a4
<C

SECRETARIA DE
COMERCIO

SERVICIO DE
CONCILIACION
PREVIA EN LAS
RELACIONES DE
CONSUMO

AUDITORES EN LAS
RELACIONES DE

Proponer el dictado de la reglamentacion de la ley de defensa de consumidor
y elaborar politicas tendientes a la defensa del consumidor o usuario a favor
de un consumo sustentable con proteccion del medio ambiente e intervenir en
su instrumentacion mediante el dictado de las resoluciones pertinentes.
Recibir y dar curso a las inquietudes y denuncias de los consumidores

Disponer la realizacién de inspecciones y pericias vinculadas con la aplicacién
de esta ley.

Disponer de oficio 0 a requerimiento de parte la celebracion de audiencias con
la participacion de denunciantes damnificados, presuntos infractores, testigos
y peritos.

Reclamos de derechos individuales de consumidores o usuarios, que versen
sobre conflictos en las relaciones de consumo, cuyo monto no exceda de un
valor equivalente al de cincuenta y cinco (55) Salarios Minimos, Vitales y
Moviles®.

La competencia estara determinada por el lugar de consumo o uso, por el de
celebracion del contrato, por el del proveedor o prestador o por el domicilio de
la citada en garantia, a eleccion del consumidor o usuario. Tiene un caracter
previo y obligatorio al reclamo ante la Auditoria en las Relaciones de Consumo
o ante la Justicia Nacional en las Relaciones de Consumo.

Conocer las controversias sobre la responsabilidad de los dafios que se deriven
del vicio o riesgo de la cosa o prestacion de servicios hasta la suma equivalente
a 15 salarios minimos, vitales y moviles®.

Consumo Revisar la desestimacion de las causales de justificacion de la incomparecencia
del proveedor o prestador a la audiencia celebrada en el COPREC y revocar la
multa impuesta por esta razon.

TRIBUNALES Este tribunal estd conformado por un representante del Estado, un

ARBITRALES DE representante de las asociaciones de consumidores y uno de las cimaras

CONSUMO empresariales.

®Equivalente a ARS$150.000 o USD$4.924
6 Equivalente a 16,81 ddlares americanos, a una tasa de cambio donde ARS$1 es igual a USDS0,03.

Es un mecanismo alternativo de solucion de conflictos de caracter gratuito y
voluntario.

Puede conocer de conflictos en materia de consumo que no supere los 500
pesos argentinos®.

) © © © © © © 0 0 0 000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 000000000000 o

* Equivalente a ARS$550.000 o USD$18.054.
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DEPARTAMENTO
NACIONAL DE
DEFENSA AL
CONSUMIDO

PROCURADURIA DE
PROTECCION Y
DEFENSA DEL
CONSUMIDOR

PORTAL
CONSUMIDOR.GOV.BR

SERVICIO
NACIONAL DEL
CONSUMIDOR
(SERNAC)

SUPERINTENDENCIA
DE INDUSTRIA Y
COMERCIO

SUPERINTENDENCIA
DE SERVICIOS
PUBLICOS Y
DOMICILIARIOS

> Planificar, elaborar, proponer, coordinar y ejecutar la politica nacional de
proteccion al consumidor;
Recibir, analizar, evaluar y encaminar consultas, denuncias o sugerencias
presentadas por entidades representativas o personas juridicas de derecho
plblico o privado.
Prestar a los consumidores orientacion permanente sobre sus derechos y
garantias;
Llevar al conocimiento de los 6rganos competentes las infracciones de orden
administrativo que violen los intereses difusos, colectivos, o individuales de los
consumidores;
Incentivar, inclusive con recursos financieros y otros programas especiales, la
formacion de entidades de defensa del consumidor por la poblacién y por los
organismos piblicos estatales y municipales.

Tendra las mismas facultades que tiene la Secretaria pero a nivel federal,
estadual o municipal segiin corresponda

Dar atencién a los consumidores, procesando, regularmente, las reclamaciones
fundadas;

Fiscalizar las relaciones de consumo;

Trabajar, en el proceso administrativo, como instancia de instruccion y

en el marco de su competencia.

Elaborar y divulgar anualmente, en el ambito de su competencia, un registro
de reclamaciones fundadas en contra de los proveedores de productos y
servicios.

Servicio plblico que tiene como finalidad la solucion alternativa de conflictos
entre consumidores y proveedores.

Las reclamaciones de los consumidores o usuarios se realizaran a través de
internet

Ademas funciona como un centro de informacién sobre los indices de los
proveedores con mas y menos reclamaciones.

Servicio plblico funcionalmente descentralizado 'y desconcentrado
territorialmente en todas las regiones del pais, con personalidad juridica y
patrimonio propio, que se relaciona con el Presidente de la Repiiblica a través
del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion

Velar por el cumplimiento de las disposiciones de la presente ley y demas
normas que digan relacién con el consumidor en su calidad de agente
econdmico, difundir los derechos y deberes del consumidor y realizar acciones
de informacion, orientacién y educacion del consumidor.

Formular, realizar y promover programas de informacion, orientacion y
educacion al consumidor;

Realizar y apoyar investigaciones en el area del consumo;

Promover el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias
relacionadas con la proteccion de los derechos de los consumidores, pudiendo
denunciar las infracciones al tribunal competente y hacerse parte en las causas
que se promuevan.

Proporcionar asesoria a los consumidores y proveedores en materias de
competencia del servicio.

Encargada de vigilar el cumplimiento de la ley de proteccién al consumidor.
Tramitar las denuncias que se presenten e iniciar investigaciones de oficio
cuando ocurran vulneraciones a los derechos contenidos en la ley antedicha.
Ordenar el cese o suspension de conductas ilegales.

Imponer sanciones a los proveedores que realicen actos ilegales

Jurisdiccion para resolver sobre la garantia minima presunta

Supervisar las instrucciones que imparta en materia de protecciéon a usuarios
de los servicios de comunicaciones.

Intervenir en los servicios piblicos en riesgo para mejorar la calidad del
servicio, satisfacer las necesidades basicas insatisfechas cuando se trate de
agua potable y saneamiento basico, brindar una prestacion continua e
ininterrumpida y garantizar a los usuarios el acceso a los servicios y su
participacion en la gestion y fiscalizacién de los mismos.

Sancionar a las entidades encargadas de prestar servicios pulblicos
domiciliarios cuando no cumplen las normas a que estan obligadas

Resolver los recursos de apelacion que en subsidio al recurso de reposicion
interpongan los suscriptores y/o usuarios ante el prestador del servicio

I 53



Promover la participacion ciudadana

Definir la informacion que las empresas deben proporcionar sin costo al
plblico y sefiala los valores que deben pagar las personas por la informacién
especial que pidan.

DEFENSORIA DEL Entidad encargada de aplicar la presente ley y de coordinar la accion conjunta
CONSUMIDOR de las instituciones de la administracion publica para el cumplimiento de la misma.
Velar por los derechos e intereses de los consumidores en las relaciones con
los proveedores de bienes y prestadores de servicios
Promover la educacion y la formacién permanente de los consumidores
Realizar inspecciones, auditorias y requerir de los proveedores los informes
necesarios para el cumplimiento de sus funciones
Instruir los procedimientos administrativos para la solucion de controversias
entre proveedores y consumidores y ejercer la potestad sancionadora
Representar directamente o por medio de apoderados a los consumidores, en
el ejercicio de sus derechos y facultades ante las instancias administrativas y
judiciales
Proponer a las instituciones competentes, la formulacion de normas juridicas o
técnicas, en materia de proteccién al consumidor
**para el ejercicio de su potestad sancionadora tiene dentro de sus Grganos
internos un tribunal sancionador compuesto por tres miembros.

L SALVADOR

PROCURADURIA Tiene funciones de autoridad administrativa y esta encargada de promover y
proteger los derechos e intereses del consumidor y procurar la equidad y
FEDERAL DEL : Py 8 :
seguridad juridica en las relaciones entre proveedores y consumidores
CONSUMIDOR Vigilar el cumplimiento de la ley de proteccién al consumidor
Sancionar el incumplimiento a dicha ley
Fomentar una cultura de consumo responsable e inteligente
Procurar y representar los intereses de los consumidores, mediante el ejercicio
de las acciones, recursos, tramites o gestiones que procedan;
Representar individualmente o en grupo a los consumidores ante autoridades
jurisdiccionales y administrativas, y ante los proveedores;
Procurar la solucion de las diferencias entre consumidores y proveedores y, en
su caso, emitir dictamenes en donde se cuantifiquen las obligaciones
contractuales del proveedor, conforme a los procedimientos establecidos en
esta ley
Aplicar y ejecutar las sanciones y demas medidas establecidas en esta ley
Aplicar el procedimiento administrativo de ejecucion para el cobro de las
multas que no hubiesen sido cubiertas oportunamente

SECRETARIA DE Recibir y dar curso a las inquietudes, reclamos y denuncias de los
DEFENSA DEL consumidores

CONSUMIDOR Disponer la realizacion de inspecciones y pericias vinculadas con la aplicacién
de esta Ley

Disponer de oficio o a requerimiento de parte, la celebracion de audiencias con
la participacion de denunciantes, damnificados, presuntos infractores, testigos
y peritos, debiendo actuar previamente como conciliador, tratando de avenir a
las partes

Mantener un Registro Nacional de Denuncias, Inspecciones y de Infractores, a
los efectos estadisticos y para detectar posibles casos de reincidencia por parte
de los proveedores

Abrir sumarios administrativos y, en consecuencia, aplicar medidas
preventivas, cautelares, correctivas y sancionar o absolver a proveedores que
hayan sido sumariados por infraccién a las normas en materia de proteccion al
consumidor

Y USUARIO

Solicitar, a través de la justicia, el auxilio de la fuerza publica, la intervencion
del Ministerio Pablico o cuantas diligencias fueran necesarias para el
cumplimiento de sus funciones

Fuente: Elaboracion propia en base a las leyes nacionales y los sitios web de cada una de las
instituciones.
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Como podemos apreciar, existe una institucionalidad administrativa fuerte para la
proteccion de las personas consumidoras, lo que se constituye en una materializacion
de los principios establecidos por las normativas locales de cada uno de los paises.
La principal funcién de estos érganos es la concrecién de los respectivos derechos
consagrados en sus legislaciones, por ejemplo, el fomentar un consumo responsable,
fomentarlaconstitucion deagrupaciones o asociaciones de consumidores o usuarios,
entre otras. Ademas, se les otorga la facultad de vigilancia del cumplimiento de la ley
disponiendo de las mas diversas herramientas para alcanzar este fin, tales como
la supervision in sity, la solicitud de informes, declaraciones de los proveedores,
reclamos de los consumidores y usuarios, etc. Asimismo, tiene la facultad y
legitimacion para representar a las personas consumidoras, tanto individual como
colectivamente en los conflictos que se ventilen ante autoridades administrativas o
ante los tribunales de justicia. La potestad entregada a estas instituciones que mas
revuelo y reticencias genera es la potestad sancionadora, puesto que puede significar
una vulneracion de los derechos de las personas acusadas, en tanto no se encuentra
regulada ninguna garantia procedimental al respecto, ademas de significar el uso de
un poder-deber que corresponde a otro poder del Estado rompiendo asi con la ldgica
clasica del Estado democratico de derecho.

En este sentido, dicha discusién no ha sido un tema pacifico dentro de los paises
analizados. En efecto, en enero de 2018, en México se publicd un paquete de
reformas a la Ley Federal de Proteccion al Consumidor, que entre sus modificaciones
mas relevantes tiene la expansion de las facultades sancionatorias de la PROFECO,
siendo la mas cuestionada la facultad de ordenar el arresto administrativo de 36
horas como medida de apremio, contenida en el art. 25 n° lll de dicha ley, cuestion
que fue ampliamente controvertida y discutida (Martinez, 2018).

Por su parte, en Chile, que es el Unico pafs que no tiene una institucién administrativa
con potestad sancionatoria en esta materia, la discusion al respecto se dio en virtud
de un proyecto de reforma legal que buscaba otorgar facultades sancionadoras y
normativas del SERNAC. En este contexto, el Tribunal Constitucional, zanjé ciertas
cuestiones de manera anticipada lo que no permitié que estos proyectos normativos
se convirtieran en ley. En efecto, declaré que:

"La funcidn jurisdiccional corresponde que sea ejercida Unicamente por aquellos
drganos que revisten caracteristicas de independencia e Iimparcialidad,
como lo son los tribunales de justicia, y no por un érgano perteneciente a la
Administracion del Estado, como lo es el Servicio Nacional del Consumidor.
Asimismo estimd, entre otros vicios de constitucionalidad, que se vulneraba el
principio de separacion de funciones entre Poder Judicial y Administracion
del Estado” (Tribunal Constitucional, 2018a).

55



Esta posicion se fundamenta en que “el mismo servicio estatal llamado a proteger a
una de las partes lucrativamente interesadas, los consumidores, sea instituido como
arbitro supremo, para luego dirimir los contenciosos e impugnaciones que enderecen
contra sus proveedores” (Tribunal Constitucional, 2018a). Esto Ultimo nos permite
entender el por qué esta determinacion no se harfa extensiva a todos los érganos
administrativos y solo se trata del SERNAC, puesto que considera que el proyecto
de ley no lo dota con reglas ecuanimes de actuacion y abre un amplio espacio de
discrecionalidad que lo predispone en contra de los derechos de los proveedores
(Tribunal Constitucional, 2018a). Ademas, esta magistratura resalté el hecho que la
declaracion de inconstitucionalidad “no entorpecera el derecho de acceso a la justicia
delos consumidores, ya que ante los jueces de policia local, aparte de su cercania con
las personas, se puede acudir sin patrocinio de abogado” (Tribunal Constitucional,
2018b). Es dable mencionar los razonamientos de la disidencia, que sefialan que
"el proyecto de ley no entrega competencias jurisdiccionales al SERNAC, sino que
establece un modelo alternativo —no sustitutivo- de reclamacion administrativa o
judicial” (Tribunal Constitucional, 2018a), en razon de que “sus decisiones se expresan
mediante actos administrativos que no son actos finales puesto que son reclamables
ante la justicia” (Tribunal Constitucional, 2018b)

En cuanto a la separacion de poderes y las respectivas funciones de estos, los
magistrados disidentes sefialan que:

‘los tribunales de justicia no tienen el monopolio de proteccion de los derechos
fundamentales. Las funciones conservadoras han sido ampliadas a todos
los érganos del Estado por el articulo 5° de la Constitucion, incluyendo a los
servicios publicos, a través de politicas publicas protectoras. Los drganos de la
administracion no son neutrales frente al interés publico, pues deben persequirlo
siempre. Es un elemento que los define. Ese interés publico, tratandose del
SERNAC, es velar por el cumplimiento de la Ley del Consumidor. Por lo mismo, no
se le puede reprochar ser parcial en eso”(...)

(..) el TC se ha pronunciado en numerosas oportunidades acerca de los principios
limitadores del ius puniendi estatal, que deben aplicarse, con matices, a los
procedimientos administrativos. Con ello, ha reafirmado que la Administracion
puede resolver conflictos de relevancia juridica y sancionar infracciones legales”
(Tribunal Constitucional, 2018b)

Por lo anterior, no se comprende el razonamiento actual del tribunal para limitar las
facultades del SERNAC. En este entendido, el fallo serfa una limitacién al acceso a
la justicia toda vez que no permite el establecimiento de mecanismos alternativos
de resolucion de conflictos, dejando la soluciéon de estos, entendidos como
conflictos de intereses de relevancia juridica, exclusivamente a los tribunales
establecidos por la ley.
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En cuanto a la resolucion de los conflictos en materia de consumo, la mayoria de los
paises le ha entregado amplias atribuciones a las agencias administrativas que se
encargan de materializar las politicas de consumo. Sin perjuicio de esto, la mayoria
de los paises tiene como sede jurisdiccional los tribunales ordinarios de justicia. En el
caso de Brasil y Chile, los conflictos de consumo se resuelven en tribunales especiales
gue conocen de pequefas causas y de una variedad de tematicas. Se caracterizan
por ser instituciones locales a las que se puede acudir sin representacion letrada. En
Chile se trata por lo demas de una institucion que no pertenece organizativamente al
Poder Judicial, sino que a las Municipalidades que son organismos auténomos que
se encargan de la administracion de una comuna.

Resulta llamativo en este analisis comparativo el caso argentino, que cuenta con
una jurisdiccion especial para materias de consumo, estableciendo incluso un
tribunal de alzada al efecto que podra conocer de todas las causas que signifiquen
una vulneracién a los derechos contenidos y resguardados en su ley de defensa
al consumidor. Ademas, su tribunal de alzada podra conocer de los recursos que
busquen impugnar las resoluciones de las instancias administrativas, convirtiéndose
asi en un garante de la observacion de los procedimientos y no vulneracion de los
derechos en sede administrativa. La ventaja comparativa de Argentina viene dada
por la especializacion que alcanzan los jueces que conocen de los conflictos que
se susciten en relaciones de consumo y de lo expedito que, en consecuencia, puede
llegar a ser la resolucién de dicho conflicto. Sin embargo, cabe precisar que el hecho
de que conozcan solo este tipo de causas no es una garantia de efectividad y eficacia
per se, puesto que para alcanzar este resultado se requiere de una serie de elementos
que deben interactuar entre si, como lo es un personal capacitado, un presupuesto
suficiente, una buena estructura organizativa e institucional, entre otros. Si se trata de

una buena férmula de organizacion o no, se analizara a través de datos estadisticos
analizados en los capitulos 2.3.2 Aportes y datos desde la oferta de justicia y 2.4
Barreras de acceso a la justicia.
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Tabla 4.

Competencia en materia de consumo de instituciones jurisdiccionales

ARGENTINA

BRASIL

COLOMBIA

EL SALVADOR

MEXICO

PARAGUAY

INSTITUCION
JURISDICCIONAL

JuzZGADO NACIONAL DE
PRIMERA INSTANCIA EN LAS
RELACIONES DE CONSUMO

CAMARA NACIONAL DE
APELACIONES EN LAS
RELACIONES DE CONSUMO

JUZGADOS ESPECIALES DE
PEQUENAS CAUSAS

JUZGADOS DE POLICIA LOCAL

JUSTICIA ORDINARIA

JUSTICIA ORDINARIA

JUSTICIA ORDINARIA MERCANTIL

JUSTICIA ORDINARIA

COMPETENCIA

Tendrd competencia para conocer causas referidas a
relaciones de consumo regidas por la ley 24.240, sus
modificatorias y toda otra normativa que regule relaciones de
consumo y no establezca una jurisdiccion con competencia
especifica,

También presenta un monto limite de la demanda, al tiempo
de incoar la accién, que no supere el valor equivalente a
cincuenta y cinco (55) Salarios Minimos, Vitales y Méviles’.

Tribunal de Alzada de los Juzgados Nacionales en las
Relaciones de Consumo

Conoce el recurso directo que se puede presentar impugnando
la resolucién dictada por el Auditor en las Relaciones de
Consumo

Es la instancia judicial revisora de las sanciones
administrativas aplicadas en el marco de las relaciones de
consumo. Para esta instancia no habra limite de cuantia.

Son organos de la justicia ordinaria para la conciliacion,
proceso, juicio y ejecucion de pequefias causas tanto civiles
como criminales.

Podra conocer de las causas cuya cuantia no supere los 40
salarios minimos®.

Conocen de una serie de tematicas muy variadas y
especificas, entre ellas las que se susciten en las relaciones de
consumo que se presenten en determinado municipio

Se trata de tribunales especiales que dependen
administrativamente de las Municipalidades y técnicamente
del Poder Judicial.

Podra conocer en primera o segunda instancia segin la
cuantia del juicio. Si la cuantia no supera las 10 Unidades
Tributarias Mensuales, conocera en (inica instancia.

Fuente: Elaboracion propia con base en las leyes organicas y de proteccion al consumidor.

7 Equivalente a ARS$550.000 o USDS$18.054
8 Equivalente a BRL$38.160 o0 USD$9.418
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Presupuesto

Como ya sefalaremos en el precedente informe, el presupuesto tendrd un rol
fundamental tanto en la implementacion de las politicas publicas como en el acceso
alajusticia de las personas. En esta esfera en particular, el presupuesto sera de gran
relevancia para la constitucion de aquellas instituciones encargadas de concretar y
vigilar el efectivo cumplimiento de los derechos consagrados en las respectivas leyes
de proteccién al consumidor. De lo contrario, ante un presupuesto insuficiente lo mas
probable es que nos encontremos ante una ley que contenga letra muerta o que no
sea mas que una declaracion de principios que no tendra ninguna materializacion
en la practica. Con el fin de analizar los presupuestos otorgados a las principales
instituciones de cada pafs en materia de proteccién al consumidor se confecciona la
siguiente tabla.

TABLAS.
Presupuesto de instituciones de proteccion al consumidor

PAISES PRESUPUESTO PRESUPUESTO PARTICIPACION

INSTITUCION NACIONAL

ARGENTINA ARS$48.464.974 ARSS 2.363.619.870.574 0,00002 2017
Direccién Nacional para USD$1.601.947° USD$78.126.379.846
la Defensa del Consumidor

BRASIL BRL$89.053.573 BRL$216.911.387.415 0,00041 2018
Procon SP USD$21.977.955" USD$53.532.592.311

CHILE . CLP$10.422.319.000 CLP$43.346.318.621.000 0,00240 2018
Servicio Nacional USD$15.808.638" USD$ 65.775.900.791
del Consumidor

COLOMBIA : COP$157.439.696.653 C0P$224.421.672.312.697 0,00070 2017
Superintendencia USD$ 53.125.910™ USD$75.728.077.527

de Industria y Comercio

EL SALVADOR USD$ 5.650.840 USD$4.957.831.280 0,00114 2017
Defensoria
del Consumidor

MEXICO : MXN$12.575.969.000 MXN$5.377.849.600.000 0,00234 2016
Procuraduria Federal USD$668.253.827"3 USD$285.764.744.954
del Consumidor

PARAGUAY PYG$4.587.236.704 PYG$66.383.164.691.183 0,00007 2017
USD$797.494" USD$11.540.756.300

Fuente: Elaboracion propia en base a las leyes presupuestarias de cada pafs.

© © 0 0 0 00 000000000 000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 00 o0

9 Calculado en base a que USD$1 = ARGS 30,25
19 Calculado en base a que USDS1 = BRLS 4,05

1 Calculado en base a que USDS1 = CLPS 659

12 Calculado en base a que USDS1 = COPS 2.964
13 Calculado en base a que USDS1 = MXNS 18,82
4 Calculado en base a que USDS1 = PGYS$ 5.752
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Cabe realizar, como primera apreciacion, que los datos contenidos en las tablas no
corresponden a los gastos totales que un pais ejecuta en politicas de proteccion
al consumidor, sino que soélo se contienen el presupuesto de los institutos
especializados en la proteccién del consumidor. Por lo tanto, no podremos adelantar
qué pais es el que tiene un mayor o menor presupuesto dedicado al efecto. En casos
como Argentina y Brasil no se pudo recabar informacion general del pais sino de
instituciones muy particulares que, sin embargo, reflejan el gasto realizado en esta
esfera. De hecho en este Ultimo pais solo se considera el presupuesto de Sao Paulo.

Como podemos apreciar, los gastos en materia de proteccion al consumidor no
son muy elevados dentro de los contextos nacionales, donde no alcanzan a cubrir
ni siquiera 0,5 puntos porcentuales del presupuesto nacional. Esto no significa
necesariamente la despreocupacion del Estado en esta materia, sino que se puede
deber a que solo se trata de una labor administrativa de vigilancia y fiscalizacion lo
que se traduce mas que nada en gasto en personal que cumpla estas funciones.
En el caso chileno, donde si bien ha existido un aumento gradual de los montos
presupuestarios, estos han ido en decrecimiento respecto a su participacion en el
presupuesto total de la nacién, haciendo necesario analizar cuéles serian las posibles
repercusiones que esto podria traer. Para una mejor comprension de este analisis,
enfocarse en los datos contenidos en la siguiente tabla.

CLP$37.642.525.269.000 CLP$40.832.184.424.000 CLP$43.346.318.621.000

CLP$9.827.444.000 CLP$10.183.919.000 CLP$10.422.319.000

0,0026 0,0025 0,0024

Fuente: Elaboracion propia en base a las leyes presupuestarias de cada pais.

En efecto, los presupuestos totales de la nacion han ido gradualmente en aumento
durante los ultimos tres afios, sin embargo, el aumento del presupuesto del SERNAC
no ha sido proporcional al aumento del presupuesto total, lo que se ve reflejado en el
porcentaje de participacion en el presupuesto total. En un primer analisis podemos
sostener que el decrecimiento enla participacion en el presupuesto nacional a pesar de
tener un aumento gradual en los montos totales de financiamiento, no seria mas que
una cuestion numérica que puede obedecer al aumento del gasto en otros sectores.
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Debemos tener presente que es muy probable que el gasto de una institucion como
el SERNAC no tendra grandes fluctuaciones ni mucho menos sera directamente
proporcional al aumento del gasto publico, toda vez que se trata de una actividad
meramente administrativa. Cabe tener presente que si bien, en la ultima reforma,
no le fueron atribuidas al SERNAC las facultades sancionatorias y normativas, si
se le otorgaron facultades de fiscalizacion cuestion que impone a esta institucion
la creacion de un plan anual de fiscalizacion a las empresas y duplicar la dotacién
para fiscalizar (SERNAC, 2018). Esto conllevard un aumento del presupuesto de la
institucion para el afio 2019, el cual debe ser proporcional a las nuevas facultades
otorgadas. Finalmente, es dable destacar la necesidad de contar con un presupuesto
estable y acorde a las funciones otorgadas a las instituciones para que asi estas
puedan cumplir con sus fines y objetivos, y se les permita formular planes y politicas
alargo plazo, sin la sin que esto se vea obstaculizado por la incertidumbre de contar
o no con el presupuesto suficiente para llevar a cabo dichas politicas.

Elobjetivodeesteapartadoes caracterizarla prevalenciadela conflictividad justiciable
de consumo en siete paises de América Latina haciendo uso de informacién de tipo
cualitativa y cuantitativa. El objeto de estudio son aquellos conflictos de naturaleza
juridica que experimentan las personas, aun cuando no hayan acudido ante
mecanismos judiciales y/o alternativos para su resolucion. Esta es la nocion que se
utilizara de prevalencia, cercana a la proporcion de individuos en una poblacién que
presenta el evento —en este caso, la necesidad juridica de consumo- en un periodo
determinado. Desde esta perspectiva, saber con exactitud cuantos conflictos se
presentan en un pafs resulta inviable. En el mejor de los casos, es factible conocer
porcentajes aproximados de la conflictividad, mismos que son contabilizadas a
través de encuestas nacionales o locales.

La ocurrencia de determinados conflictos también puede quedar registrada en
estudios académicos, anuarios estadisticos, informes de rendicion de cuentas e
investigaciones periodisticas. De este modo, éstas son las principales fuentes de la
informacion cuantitativa que aqui analizamos. Adicionalmente, casos mediaticos de
impacto social son utilizados para caracterizar de mejor forma la conflictividad de la
esfera, profundizando en los aspectos cualitativos. Los conflictos que se analizaran
en el apartado no son exhaustivos, ni en su tipo, ni en su prevalencia. No obstante,
contribuyen a ilustrar la realidad de la conflictividad de consumo en la regién.

Apartirdelafo 2013, diversos paises de América Latina hanimplementado encuestas
de necesidades juridicas a nivel nacional. Entre los paises estudiados por OCCA, se
encuentran Colombia (2013 y 2016), Chile (2015), y Argentina (2016). Los resultados
no son comparables entre paises debido a importantes diferencias conceptuales y
metodoldgicas, por lo que la presentacion e interpretacion de los datos debe realizarse
con prudencia. Pese a estas dificultades, los datos generados por las encuestas
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son un primer paso imprescindible para conocer, a nivel general, la ocurrencia de
conflictos. Dos paises relevantes para el analisis del OCCA, Paraguay y El Salvador,
no han sido abordados en este primer bosquejo cuantitativo. Esto se debe a que
en dichos paises no se han desarrollado encuestas de necesidades juridicas. Por
tanto, se hara un esfuerzo para que esta carencia de informacién cuantitativa sea
compensada con otros datos relevantes, asi como con informacion cualitativa que
aporte a la caracterizacion de la conflictividad.

TABLAT.
Conflictividad de consumo en encuestas de necesidades juridicas

CONFLICTOS % DE 5 % DE DEFINICION DE MUESTREO,
ESTUDIADOS EN OO | L2l NECESIDAD TAMANO DE
CONSUMO CON JRIDICASIDE JURIDICA LA MUESTRA
NECESIDADES CONSUMO DEL
JURIDICAS TOTAL DE Y MARGEN
DE CONSUMO | NECESIDADES DE ERROR
JURIDICAS
ARGENTINA® Poblacion con Consumo: Asunto experimentado Probabilistico
necesidades 45.65% por una persona, polietapico, con
juridicas: que involucra una primera etapa
54.1% cuestiones legales, de aglomeracion y
independientemente una segunda de
Poblacién con de que la persona lo estratificacion de
necesidades considere un asunto hogares en todo
juridicas en "legal" y de que la el pais.
consumo: persona haya tomado
24.7% 0 no acciones para Tamafo y unidad de la
resolverlo. muestra:
2800 hogares
Margen de error:
/) 2,3%
CHILE" Mala calidad o insatisfaccion Poblacién con Consumo: Conflictos juridicos Muestreo
con bienes comprados o necesidades 1.15% factibles de ser probabilistico.
servicios contratados; juridicas: llevados al sistema
Cobros excesivos por 44.5% judicial, Tamano de la muestra:
servicios contratados. independientemente 4000 personas.
Poblacion con de las acciones
necesidades seguidas por los Margen de error:
juridicas en involucrados. (+/-) 1,55%
consumo:
2.6%

) © © © © © © 0 0 0 000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 000000000000 o

15 Subsecretaria de Acceso a la Justicia. Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. (2016). Diagndstico de necesidades

juridicas insatisfechas y niveles de acceso a la justicia. Recuperado de www.jus.gob.ar/media/3234696/

diagnosticoinformefinaldic2016.pdf

'® Problemas con los Servicios de bancos, financieras, prestamistas Problemas con Tarjetas de crédito (acceso, limites,
resimenes, pagos)

7 GfK Adimark Chile (2015). Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas y Acceso a Justicia.
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Servicios plblicos: Instalacion Poblacién con Servicios Conflicto -una Probabilistico con
o desinstalacion de servicios necesidades publicos: situacion contenciosa muestreo estratificado.
pablicos domiciliarios; juridicas: 12.5% entre dos 0 mas
Prestacion de los servicios 42.7% partes- sobre la Tamano y unidad de la
publicos; toma o uso “ilegal” Consumo: titularidad de ese muestra:
de alglin servicio pdblico Poblacién con 2% derecho reconocido o 5866 personas
domiciliario. necesidades una circunstancia que
juridicas en Total: afecta el goce y Margen de error:
Consumo: Mala calidad de consumo: 12.7% disfrute del mismo. +/-) 3%
bienes o servicios 5.42%
Servicios publicos: Poblacion con Servicios Es un problema, Muestreo
Facturacion/tarifa; necesidades plblicos: conflicto o desacuerdo probabilistico,
Carencia/Desconexion; juridicas: 8.7% que debe haber estratificado,
Inadecuada prestacion del 10% afectado un derecho, multietapico, de
servicio; Instalacion/uso Productos: al punto de que se conglomerados
ilegal. Poblacién con 2.1% requerirfa la Tamafio y unidad de la
necesidades intervencion de un muestra:
Productos: Mala calidad de juridicas en Total: tercero. 22.893 hogares
productos/servicios; consumo: 9.8% Margen de error:
Telefonia, Internet, TV; 0.98%

Incumplimiento de contratos;
Transporte Plblico; Centrales
de Riesgo, bancos.

(+/-) 5% en cabecera y
(+/-) 7% en centros
poblados y rurales
disperso.

Fuente: Elaboraciéon propia con informacion de Subsecretaria de Acceso a la Justicia,
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (2016), GfK Adimark Chile (2015), La Rota, M.,

Lalinde, S., y Uprimny, R. (2013), y Departamento Nacional de Planeacion (2017).

La tabla 7 condensa los hallazgos de las ENJ en materia de consumo en Argentina,
Chile, y Colombia. Estos datos seran analizados mas adelante, en conjunto con los
proporcionados por el informe Global Insights on Access to Justice del World Justice
Project (2018). Dicho informe es el primer esfuerzo global para recabar informacion
comparable sobre las necesidades juridicas. El estudio reporta informacion de 45
paises, cinco de ellos en América Latina. La tabla 8 muestra los hallazgos en materia
de consumo de Brasil, Chile y México. Los resultados no son representativos de
la realidad nacional, en tanto que las encuestas fueron aplicadas en las tres areas
urbanas mas pobladas de cada pafs. La validacion de los resultados, no obstante,
sugiere fuertes coincidencias entre los hallazgos de esta encuesta y aquellas
realizadas con representatividad nacional (World Justice Project, 2018).

'® La Rota, M., Lalinde, S., y Uprimny, R. (2013). Encuesta Nacional de Necesidades juridicas. Anélisis general y
comparativo de tres poblaciones. Recuperado de: https://www.dejusticia.org/wpcontent/uploads/2017/04/fi_name_
recurso_618.pdf '® Departamento Nacional de Planeacion (2017). Necesidades juridicas en Colombia 2016.
Recuperado de https://www.dnp.gov.co/Paginas/Colombia-present%C3%B3-ante-la-OCDE-resultados-de-encuesta-
nacional-denecesidades-jur%C3%ADdicas-.aspx
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TABLA 8.
Conflictividad de consumo segin informe de Global Insights on Access to
Justice

% DE % DE DEFINICION MUESTREO,
POBLACION NECESIDADES DE TAMANO DE
NECESIDADES CONSUMO DEL i MARGEN
:sNngII\II-\S?J(:lISO JURIDICAS DE TOTAL DE JURIDICA DE ERROR
CONSUMO NECESIDADES
JURIDICAS
Consumo: Poblacién con 22.08% No proporciona Sao Paulo, Rio de
; Problemas con servicios necesidades una definicion Janeiro, Salvador
= fesional finalizad juridicas: exacta. En el
= profesionales no finalizados . .
o o de mala calidad; Problemas 69% formulario se Tamario de la
x para obtener la devolucion ¢ . Eregslnta por muestra: 1049
de productos defectuosos o onsumo: pro enlas y
fraudulentos; Grandes 32% disputas
interrupciones en el servicio
de servicios piblicos (agua, Poblacién con 10.12% Santiago,
electricidad, teléfono) o necesidades Valparafso/Vifia
w errores en las facturas. juridicas: del Mar,
= 44% Antofagasta
o
Consumo: Tamafio de la
23% muestra: 1011
Poblacién con 7.22% Ciudad de
necesidades México,
& juridicas: Guadalajara,
= 38% Monterrey
3
Consumo: Tamario de la
19% muestra: 1000

Fuente: Elaboracion propia con informacién de World Justice Project (2018).

Como puede observarse, las diferencias conceptuales y metodoldgicas de las
distintas encuestas imposibilitan una comparacion de las tasas absolutas entre
los pafses. No obstante, las tasas relativas de prevalencia de las categorias — en
este caso, consumo — permiten hacer un analisis comparativo (Pleasence et al,
2013, p. 29). Conviene notar que los tipos de conflictos estudiados en la esfera de
consumo son distintos entre las encuestas, sobre todo en cuanto a la inclusion de
problemas relacionados con los servicios publicos domiciliarios. Mientras que la
encuesta argentina y las realizadas por el WJP en Chile, México, y Brasil incluyen
dichos conflictos en la categoria, las encuestas colombianas los contabilizan de
manera independiente. Esta diferencia fundamental tiene un impacto importante en
los resultados. De este modo, en Argentina la categoria de “Consumo” (24.7%) es la
segunda en su peso relativo dentro del total, sélo superada por la categoria “Delitos”
(29.2%). Lo mismo ocurre en las encuestas realizadas por el WJP: la categorfa de
“Consumo” es el primer lugar en prevalencia en Chile (10.12%), Brasil (22.08%), y
México (7.22%).
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Por otro lado, las categorias relativas al consumo en las encuestas colombianas de
2013y 2016 obtienen un porcentaje notablemente menor. En la encuesta de 2013 se
registra un .2%, lo que coloca a la categoria de consumo en el dltimo lugar en cuanto
a prevalencia de conflictos. En la encuesta realizada por el Departamento Nacional
de Planeacion en el 2016, la categoria obtiene un 2.1%, ubicandose también entre los
dltimos lugares. Si integraramos las categorias de consumo y servicios publicos en
una categoria Unica los resultados serfan marcadamente distintos. La categoria seria
el segundo lugar en la encuesta de 2013, con un 12.7%, mientras que representaria
el cuarto lugar (9.8%) en la encuesta de 2016. Mencién aparte merece la encuesta
conducida por Gfk Adimark en Chile, principalmente porque no incluye una categoria
de consumo. En la tabla 7 se registran los porcentajes de los conflictos relacionados
con la esfera, los que sumados dan un total de 1.15%, sin contar la temética de los
servicios publicos domiciliarios que no son evaluados por la encuesta.

AUn sin conocer los porcentajes de cada tipo de conflicto, esta primera lectura ya
permite observar una tendencia. Cuando los conflictos relacionados con los servicios
publicos domiciliarios se evaltian dentro de la esfera de consumo, ésta se encuentra
entre los primeros lugares de prevalencia, en ocasiones, en el primero. De este modo,
los conflictos dela categoria ocurren con mucha frecuencia entre la poblacion, a veces
sélo superado por los conflictos de tipo penal. Por tanto, resulta importante conocer
el peso de los problemas asociados a los servicios publicos domiciliarios, pues tienen
una connotacion distinta en términos de necesidades humanas y derechos.

Tabla 9.
Conflictos mdas comunes reportados en consumo segtin ENJ y el WJP

TRES CONFLICTOS MAS COMUNES EN CONSUMO FUENTE
Problemas de calidad del servicio con empresas de servicios (agua, Subsecretaria de Acceso a la Justicia,
gas, electricidad, TV, Internet (11.8%); Problemas econdmicos con Ministerio de Justicia y Derechos
empresas de servicio (errores en la facturacion, abusos en los Humanos (2016)

precios) (9%); Problemas relacionados con la compra de productos
defectuosos (6.5%). V

Grandes interrupciones en el servicio de servicios piblicos (agua, World Justice Project (2018).
electricidad, teléfono) o errores en las facturas (18%); Problemas
con servicios profesionales no finalizados o de mala calidad (15%);
Problemas para obtener la devolucién de productos defectuosos o
fraudulentos (12%).

Grandes interrupciones en el servicio de servicios pablicos (agua, World Justice Project (2018).
electricidad, teléfono) o errores en las facturas (16%); Problemas
con servicios profesionales no finalizados o de mala calidad (7%);
Problemas para obtener la devolucién de productos defectuosos o
fraudulentos (7%)

Mala calidad o insatisfaccion con bienes comprados o servicios GfK Adimark Chile (2015).
contratados (2.5%); Cobros excesivos por servicios contratados
(11%).
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Consumo: Mala calidad de productos/servicios (.07%); Telefonia, Departamento Nacional de
Internet, TV (.07%); Incumplimiento de contratos (.03%) Planeacion (2017)

Servicios piblicos: Facturacion/Tarifa (.4%); Carencia, desconexion
(.20%); Inadecuada prestacion del servicio (.20%).

Grandes interrupciones en el servicio de servicios piblicos (agua, World Justice Project (2018).
electricidad, teléfono) o errores en las facturas (15%); Problemas

con servicios profesionales no finalizados o de mala calidad (5%);

Problemas para obtener la devolucién de productos defectuosos o

fraudulentos (5%).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Subsecretaria de Acceso a la Justicia, Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos (2016), GfK Adimark Chile (2015), Departamento Nacional de
Planeacion (2017) y World Justice Project (2018).

La tabla 9 muestra los tres conflictos de consumo que ocurren con mayor frecuencia
en cada pals, indicando el porcentaje de prevalencia respecto al total de la poblacion.
Como puede observarse, en todos los casos el primer lugar se relaciona con los
servicios publicos domiciliarios, ya sea por la cobertura, la calidad, o errores y/o abusos
en la facturacion. La diferencia en los porcentajes de este tipo de problemas con los de
conflictos relacionados con productos defectuosos, por ejemplo, es amplia. El rango de
diferencia va desde los seis a los diez puntos porcentuales del total de la poblacién, un
porcentaje no menor.

Los datos de las ENJ pueden complementarse con las estadisticas de casos
ingresados a las Defensorfas del Consumidor y otras entidades. No obstante, debe
advertirse que el nimero y sector de consumo de los casos que ingresan a la via
institucional es sustancialmente menor que los casos prevalentes en la realidad,
detectados por encuestas e instrumentos similares. En la tabla 10 se condensan los
reclamos, denuncias o quejas recibidas en las Defensorfas del Consumidor, siendo
éstas solo uno de los mecanismos de resolucion de los conflictos de consumo. No
se incluyen aqui, por ejemplo, las estadisticas de casos que ingresan a la via judicial.
De cualquier modo, resulta Util conocer el nimero y sector de los reclamos ante las
instituciones especialmente dedicadas a la proteccién y defensa de los consumidores.
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TABLA 10.

NUmero y sector de reclamos, quejas y denuncias ante instituciones
de proteccion y defensa de los consumidores. Argentina, Chile, Brasil,
México, Paraguay, y EL Salvador

PERIODO NUMERO TOTAL SECTORES CON
DE RECLAMOS MAYOR PORCENTAJE
RECIBIDOS DE RECLAMOS
ARGENTINA Enero - Diciembre | 235,676 _ Comunicaciones 20%
Defensa del Consumidor 2016 Servicios financieros 12%

de la Nacion ST
Bienes (electrodomésticos, vehiculos, - 9%

indumentaria, calzado, etc.)

CHILE Enero - Junio 158.257 Telecomunicaciones 1 21%

Servicio Nacional del 2017 S
: Locales comerciales .
Consumidor —|[KR e Y S Pl

Servicios basicos

EL SALVADOR Junio 2016 10,9747 Agua potable -
Defensoria del Mayo 2017 .

Consumidor

Financieros 1 4.61%
MEXICO Enero - Diciembre 128,000 _ Telecomunicaciones L24%
Procuradurle} Federal 2017 Electricidad 14%
del Consumidor .
BRASIL Enero - Diciembre 2,300,000 Telefonia celular 14%
Sistema hjacional de 2017 Telefonia fija 8.5%
Informagoes de Defesa R e R
do Consumidor (Sindec) _ Cartdo de crédito 1 74%
Bancos 6.4%
Energia eléctrica 1 4.9%
PARAGUAY Enero - Diciembre 1,304 Aparatos electronicos (celulares,
Secretaria de Defensa 2017 notebook, otros). 17%
del consumicory Sericiosde et et e
Usuario (Sedeco) [N N I p i N :.1.6.". .
Servicios financieros 15%
_ Servicios pblicos ¢ 8% .
Rodados (producto defectuoso) 5%

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién de Defensa del Consumidor de la
Nacion (2016), Servicio Nacional del Consumidor (2017a), Defensoria del Consumidor (2017),
Procuraduria Federal del Consumidor (2017), Sistema Nacional de Informagdes de Defesa do
Consumidor (Sindec) (2017), Secretaria de Defensa del Consumidor y el Usuario (Sedeco) (2017).

» a cifra sblo se refiere a las denuncias recibidas. Ademas, deben contabilizarse las categorias de: atenciones (71,502
personas); de las cuales 2,802 (3.92%) fueron gestiones, 1,887 (2.64%) Derivaciones, 55,839 (78.09%) Asesorias.
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En las paginas siguientes se hace un acercamiento a distintos tipos de conflictos
de consumo y los sectores en que ocurren. No se trata de presentar un panorama
exhaustivo de la conflictividad de consumo en América Latina. Por el contrario, se han
seleccionado determinados asuntos que resultan relevantes por su alta prevalencia,
por su posible impacto en los derechos, o por tratarse de conflictos cuya resolucion
representa retos a los mecanismos y normatividad vigentes.

Lainclusion delos problemas relacionados con servicios publicos domiciliarios dentro
de la esfera de consumo no deja de ser problematica, al menos conceptualmente. En
primer lugar, porque varios servicios de este tipo constituyen derechos sustantivos.
Suinclusiénen la esfera del consumo los coloca en el plano del mercado, equiparables
a, por ejemplo, conflictos relacionados con la industria mobiliaria o de aparatos
electrodomésticos. Por otro lado, en los servicios publicos domiciliarios se observa
una tension entre el derecho del consumo, el derecho administrativo y el derecho de
los derechos humanos. Al estudiar laregulacion de los servicios publicos residenciales
en Argentina y Brasil después de las privatizaciones, Andrea Botto (2007) lanza
una pregunta relevante: “;cudl es la normativa que prevalece cuando se produce
un conflicto entre los derechos reconocidos por la Ley de Defensa al Consumidor
y las leyes que regulan la prestacion de los servicios publicos privatizados?” (Botto,
2007, p. 30). Se erige asf una “pugna” entre los “consumistas’, quienes sefalan que,
al tratarse de normas “principiolégicas” las leyes de defensa del consumidor deben
prevalecer sobre las leyes especiales, y quienes sefialan que la ley especial debe
prevalecer sobre la general (Botto, 2007). En el medio, queda a la espera la proteccion
de los derechos humanos.

En 1996 la Oficina Regional para América Latina y El Caribe de Consumers
International (ROLAC), implementd el primer programa piloto sobre la regulacion de
los servicios publicos residenciales (Botto, 2007, p. 29). El programa se enfocaba en
Brasil, Colombia, México, Peru y Chile, y cubria los sectores de telecomunicaciones,
electricidad, y agua potable y saneamiento. Hasta entonces, las organizaciones
de consumidores no habian trabajado en los servicios publicos residenciales, a
excepcion de las organizaciones estadounidenses. No obstante, las reformas de
privatizacion de los servicios en la region hicieron necesario prestar atencion a los
derechos de las personas consumidoras en dichos ambitos.

Resulta dificil realizar un analisis mas puntual a partir de los datos de la tabla 9,
porque los tipos de conflictos utilizados en las ENJ no hacen distincion entre los
servicios publicos domiciliarios, contabilizando en el mismo porcentaje a servicios
muy distintos entre sf: agua, gas, electricidad, teléfono. En ese sentido, si bien no
es el objetivo realizar un diagndéstico cuantitativo del volumen de conflictos de cada
tipo de servicio en cada uno de los paises, es posible realizar algunos acercamientos
cuantitativos y cualitativos.
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Entre los servicios publicos domiciliarios, quizas el ejemplo mas emblematico
es el caso del agua, un derecho que implica “disponer de agua suficiente, salubre,
aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico (Observacién
General 15, 2002, par. 2). El derecho es reconocido en distintos instrumentos de
derechos humanos?', y se encuentra estrechamente asociado al derecho al mas
alto nivel posible de salud (art. 12), el derecho a la vivienda y a una alimentacién
adecuadas (art. 11), y el derecho a la vida y la dignidad humana.

Durante la década de los '90 tuvieron lugar procesos privatizadores de los servicios
publicos domiciliarios en la region, incluida el agua. El aumento de las tarifas ha sido
sefialado como una problematica relevante en algunos contextos de privatizacion.
En América Latina, el caso boliviano es emblematico. En 1999, en Cochabamba,
los servicios de agua y saneamiento fueron concesionados a la empresa Aguas del
Tunari. Las tarifas se elevaron en un 35% en promedio, afectando, especialmente, a los
sectores socioecondmicamente vulnerables, en tanto que la nueva tarifa representd
el 22% del salario minimo (Crespo et al., p. 140 en Castro, 2007). Este fue uno de los
antecedentes de la movilizacion social del afio 2000, conocida como la “Guerra del
agua’, que llevé a la cancelacion del contrato de privatizacion.

Los conflictos por el aumento de las tarifas en el contexto de la privatizacion
también fueron relevantes en Argentina. En Tucuman, el servicio fue concesionado
a la empresa Aguas del Aconquija en 1993 (Botto, 2007). La tarifa aumenté en un
106%, debido a una carga destinada a financiar al ente regulador. Por otro lado,
la compafia afiadié un “cargo de infraestructura’, a través del cual los usuarios
financiarfan la expansion de la red. Como consecuencia, se detond una movilizacion
social, que incluia no pagar las facturas del servicio, a la que se adhirié un 86% de
los usuarios. En 1997 la concesion fue cancelada, tras varios meses de movilizacion.

Si bien, los conflictos relacionados con las tarifas son relevantes y tienen un impacto
en el derecho al agua, conviene observar también los conflictos relacionados con
su calidad. Al respecto, la Observacion General N. 15 sostiene que el agua debe ser
salubre, en el sentido que “no ha de contener microorganismos o sustancias quimicas
o radiactivas que puedan constituir una amenaza para la salud de las personas (...)
Ademas, el agua deberia tener un color, un olor y un sabor aceptables para cada uso
personal o doméstico” (Observacion General 15, par. 12.b). Aunque la calidad del agua
es determinada por un conjunto de factores, incluyendo las regulaciones ambientales
e industriales, las empresas de tratamiento y suministro de agua potable tienen una
responsabilidad. En agosto de 2017, por ejemplo, el Servicio Nacional del Consumidor
(SERNAC) de Chile presentd una demanda colectiva en contra de la compafiia
Aguas del Altiplano S.A., a propdsito de que el agua suministrada en diciembre del
2016 presentd turbiedad, suciedad y sedimentos en la comuna de Alto Hospicio
(Revista Quimica, 2017). La demanda colectiva se interpuso como consecuencia de
que el proveedor no estuvo dispuesto a compensar a los consumidores de forma
adecuada, en atencion al procedimiento sancionatorio que habia sido iniciado por la
Superintendencia de Servicios Sanitarios.

21 Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la mujer (CEDAW), Convencién sobre los
Derechos del Nifio (CRC).
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En la actualidad, el caso de El Salvador es ligeramente distinto. La gestion del agua
estd concentrada en la Administracion Nacional de Acueductos y Alcantarillados
(ANDA), una institucién publica auténoma. Sin embargo, existen otros proveedores
municipales, comunitarios y privados. Segun datos de la Defensoria del Consumidor,
entre junio 2016y mayo de 2017, se recibié un total de 10,974 denuncias (La Prensa
Gréfica, 2017). De ellas, 6,630 versaban sobre conflictos de agua potable, lo que
representa un 60.41%. Los principales motivos de las denuncias son por errores
en la toma de lectura del medidor, la ausencia o mal funcionamiento del medidor,
y la aplicacién de una tarifa no vigente (La Prensa Gréfica, 2017). De un total de
15,166 denuncias realizadas entre enero de 2015 y febrero de 2017, la Defensoria
del Consumidor resolvio 10,910 en contra de la ANDA hasta abril de 2017, mientras
que el resto se encontraba en vias de resolucion.

Aunque el caso del agua es emblematico, en otros servicios publicos domiciliarios
se observan conflictos que involucran a los derechos de los consumidores. En
Argentina, en el afio 2016, el Centro de Estudios para la promocion de la Igualdad y
la Solidaridad (CEPIS) promovié una accién de amparo colectivo contra el Ministerio
de Energfa y Minerfa de la Nacién (MINEM) con el objeto de que se garantizara el
derecho constitucional a la participacion de los usuarios en la fijacion de las tarifas
de gas (Centro de Informacién Judicial, 2016). La Corte Suprema resolvié “‘que la
audiencia publica previa es un requisito esencial para la adopcién de decisiones en
materia de tarifas. El fundamento es el articulo 42 de la Constitucion que prevé la
participacion de los usuarios en los servicios publicos, la democracia republicana,
el derecho a la informacion y la ley 24076" (Centro de Informacién Judicial, 2016).

Como puede observarse en la tabla #10, el rubro de las telecomunicaciones
aparece entre los primeros lugares, segun el nimero de quejas o reclamos ante las
instituciones de proteccion y defensa de los consumidores. Esta es una realidad en
los casos de Argentina, Chile, Brasil, México y El Salvador, paises en los que los
conflictos de telecomunicaciones se encuentran entre los dos primeros lugares.
En Chile, por ejemplo, el mayor nimero de reclamos es en los subsectores de la
telefonia movil (38.4%), los multiservicios fijos (19.9%); y la internet fija (13.8%).
En todos los paises sefalados, los principales motivos de reclamo, tanto en el
sector fljo como en el movil, se relacionan con la atencién/informacion al cliente;
la facturacion, los cobros y cargos; y la calidad técnica, interrupciones y fallas en
el servicio. En la mayoria de los paises latinoamericanos el nimero mas elevado
de quejas y reclamos es en el subsector de la telefonia movil (BBC, 2013). Esta
situacion se explica por distintas causas; desde la amplia penetracion del mercado
en muchos paises del continente -en donde se registran mas conexiones que
habitantes-, la infraestructura, o el dominio del mercado por un nimero limitado de
empresas en cada pafs (BBC, 2013).
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Lo cierto es que las protestas de los consumidores en la region han llevado
a sancionar a las empresas de telecomunicaciones por distintas razones. En
Colombia se observan dos casos emblematicos. El primero ocurrié en el afio 2014,
cuando la Superintendencia de Industria y Comercio sancioné a Claro, Movistar,
Tigo, UNE-EPM, ETB, Virgin, Uff, Avantel y Exito Movil por violar “los derechos de
mas de 7 millones de usuarios por no atenderlos dentro de los términos maximos
permitidos en la normatividad” (Forbes, 2014). La multa ascendié a un total de 9.8
millones de dodlares, y con ella se busca incentivar la pronta y efectiva atencién a
los consumidores. El segundo caso data del 2017, cuando la Superintendencia
de Industria y Comercio sancioné en segunda instancia a Claro, Movistar y Tigo,
“por amarrar o condicionar los beneficios otorgados a sus clientes en la venta de
teléfonos celulares a sus planes de telefonia mévil” (Superintendencia de Industria
y Comercio, 2017), lo que constituye una violaciéon a las normas establecidas por
la Comision de Regulacion de Comunicaciones. Ademas de imponer una multa por
$ 9 mil 200 millones de pesos, la Superintendencia ordena “no aplicar los términos
y condiciones que desconozcan la independencia de los contratos y el derecho de
libre eleccién de los usuarios” (Superintendencia de Industria y Comercio, 2017),
asi como “abstenerse de emitir ofertas, promociones, estrategias comerciales o
cualquier tipo de mensaje publicitario que incluya o informe de condicionamientos,
remisiones, subordinaciones o dependencias entre un contrato de compraventa
de equipo terminal con un contrato de prestacion de servicios de comunicaciones”
(Superintendencia de Industria y Comercio, 2017).

En México, en abril de 2018 la Procuraduria Federal del Consumidor gand una
demanda colectiva a la empresa Nextel, fusionada con AT&T (Procuraduria Federal
del Consumidor, 2018). La demanda trataba sobre la realizacion de cobros indebidos
por servicios no proporcionados, deficientes o con caracteristicas diferentes a los
planes ofrecidos, asi como por ajustes y cobro de tarifas, sin notificacion previa y
aceptacion expresa de los consumidores usuarios. La resolucion beneficia a 3.5
millones de usuarios, quienes deberan recibir el pago de interés por hasta 9.0%
anual sobre las cantidades generadas por concepto de cobros indebidos, asi como
una indemnizacién adicional de 20% a cada consumidor (Procuraduria Federal del
Consumidor, 2018).

Este tipo de conflictos se encuentra entre los tres mas frecuentes en materia de
consumo en la mayorfa de los paises, segun encuestas de necesidades juridicas
(ver tabla 9), si bien, son significativamente menos frecuentes que los conflictos
relacionados con los servicios publicos residenciales. Por otro lado, tampoco ocupan
los primeros lugares en los motivos de quejas o reclamos ante las instituciones de
proteccion de los consumidores. De cualquier modo, conviene detenerse en ellos, por
representar un tipo de conflicto con riesgos potenciales para la salud, la seguridad
personal, y la vida de las personas.
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6.5%

12%

770

5%

.07%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Subsecretaria de Acceso a la Justicia,
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (2016), Departamento Nacional de Planeacion
(2017) y World Justice Project (2018).

Sin laintencién de hacer una revisién exhaustiva de las formas en que se manifiestan
estos conflictos en la region, es posible hacer un acercamiento a algunos casos
emblematicos que ilustran aspectos relevantes. En Medellin, Colombia, la Torre 6 de
la Unidad Residencial SPACE se desplomé en octubre de 2013 (Superintendencia de
Industria y Comercio, 2016). Como consecuencia, la Direccién de Investigaciones de
Proteccion al Consumidor de la Superintendencia de Industria y Comercio sanciond
a cinco empresas, cuatro altos directivos, y un ingeniero calculista por violaciones
al Estatuto del Consumidor. Las investigaciones concluyeron que las muestras de
concreto ensayadas y los disefios estructurales de dichas edificaciones incumplian
‘con los requisitos minimos de resistencia y aquellos requeridos por las normas de
sismo resistencia vigentes” (Superintendencia de Industria y Comercio, 2016). Como
consecuencia, la Superintendencia determind que las empresas sancionadas habian
puesto en riesgo la salud, la integridad y la vida de las personas que habitaban las
edificaciones. A través de este caso se ilustra, ademas, la cercana conexién que hay
entre el derecho a la vivienda y los derechos de los consumidores.

Los casos relacionados con juguetes toxicos muestran la interconexion de los
derechos alasalud, alavida, ala seguridad personal, particularmente de nifios y nifas.
Los débiles estandares de regulacion y procesos de fiscalizacidn en varios paises de
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Ameérica Latina contribuyen a que la toxicidad de los juguetes sea una problematica
seria en la region (Inter Press Service, 2007). A menudo, se vuelve necesaria la
intervencion de los institutos de proteccion al consumidor, asi como de autoridades
sanitarias. Por ejemplo, en México, entre 2014 y 2016, la Profeco verificd 14 millones
206,753 juguetes, de los cuales 168,310 fueron inmovilizados (Manufactura, 2017).
Asimismo, se realizaron 1,857 vistas de inspeccion, de las cuales se desprendieron
122 procedimientos por infracciones a la ley, ademas de que se aplicaron sanciones
econémicas (Manufactura, 2017).

Aunque con una tendencia creciente, el comercio electrénico en América Latina
representa sélo el 5% del comercio electrénico mundial (Xinhua, 2018). Por razones
de su peso poblacional, los mayores porcentajes estan concentrados en Brasil (42%-
44%), México (12.3%-15%) y Argentina (8.9%-14%) (Pulsosocial, 2017). Sin embargo,
en determinados paises el tema cobra relevancia, aun cuando su poblacién es menor.
Es el caso de Chile. De acuerdo con el informe de la consultora “International Data
Corporation”, Chile se posicionaria como el primer pais en la region que elige este
método para comprar, seguido por Argentina, Brasil, y México. Segun datos del 2016,
el 52% de los chilenos ha adquirido un producto o servicio a través del comercio
electronico (SERNAC, 2017b). Del mismo modo, el nimero de reclamos recibidos
en el Servicio Nacional de Consumidores se ha incrementado. Entre 2015 (21,844) y
2016 (33,898) el incremento fue de un 55% (SERNAC, 2017b). Los principales motivos
de reclamos fueron el incumplimiento de las condiciones contratadas -como entrega
de productos distintos al comprado o el no envio de productos - (38%), retrasos en la
entrega (26%), mala calidad del servicio (10%), y problemas para ejercer la garantia
legal (9.7%) (SERNAC, 2017b). Los eventos masivos de compra-venta, como el Cyber
Day y el Cyber Monday generan miles de reclamos. El afio 2016, ambos eventos
generaron un total de 5,696 reclamos (SERNAC, 2017b). Los principales motivos de
reclamo en esos casos son l0s precios engafnosos, retrasos en la entrega, y mala
calidad del servicio.

Los conflictos experimentados por los consumidores en Chile son distintos a los
que se registran en México. La informacion del 2015 sefiala que un 55.3% de los
problemas experimentados se relacionaban con la entrega, un 24.3% con la seguridad
delpago, yun 10.7% con la seguridad de datos personales (PROFECO, 2017b). Aunque
representan un porcentaje menor respecto del total de los conflictos de consumo,
los conflictos en el consumo electrénico representan retos a la normatividad (ver
capitulo 2.7 Normatividad e institucionalidad). En primer lugar, porque “la distancia
econdmica y cognoscitiva que existe en el mundo real se mantiene en el mundo
virtual. Podriamos afirmar que no solo se mantiene, sino que se profundiza” (Camara
Nacional de Apelaciones de lo Civil, 2012 en Tambussi, 2018). Aparece el reto de
fortalecer el derecho a la informacién clara y comprensible sobre los efectos de la
compra, las posibilidades de retractarse, y las constancias de las transacciones
(Tambussi, 2018). Por otro lado, como revela el caso mexicano, la proteccion de los
consumidores digitales exige la clarificacion de las normas sobre la proteccién de
datos personales para las transacciones en linea, asi como la actualizacién normativa
sobre ciberdelitos (Ponce, 2016).
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Ademas de los conflictos que afectan de manera individual a los consumidores,
existen otros que ocupan a las organizaciones de consumidores. Las tematicas de
los conflictos son diversas y varian entre los paises. Una de ellas guarda relacion con
el impacto de los productos en la salud publica. En el 2017, la Corte Constitucional
de Colombia reconocié el derecho de los consumidores a recibir informacion sobre
los efectos de las bebidas azucaradas en la salud. El fallo de la Corte se dio en el
contexto de una tutela presentada por un conjunto de organizaciones a raiz de la
censura de un comercial que ilustraba los efectos de las bebidas azucaradas en la
salud. Segun la sentencia, los consumidores tienen derecho a recibir informacion,
en tanto que “garantiza la proteccion y prevencion en materia de salud, al admitir
los riesgos presuntos o eventuales ligados con aspectos del desarrollo de estos
productos” (Sentencia T-543/17, 2017), y permite a los consumidores “elegir de
una manera libre los productos alimenticios que deseen consumir, conforme a su
propia orientacion de vida, respetando asf el nucleo esencial del derecho a elegir”
(Sentencia T-543/17,2017). De esta manera, se reconoce la interdependencia entre
los derechos a la informacion, a la salud, y al libre desarrollo de la personalidad.

La conexion entre salud publica y productos de consumo es una tematica de
preocupacion central entre las organizaciones de consumidores. Desde otro
angulo, en México, la organizacion civil El Poder del Consumidor ha interpuesto
varias demandas por publicidad engafiosa, principalmente cuando ésta se
vincula con alimentos y bebidas con posibles efectos nocivos sobre la salud (El
Poder del Consumidor, s.f.). En el afio 2013, por ejemplo, la Procuraduria Federal
del Consumidor (Profeco), junto con la Comisién Federal para prevenir Riesgos
Sanitarios (Cofepris) ordenaron retirar la campafia de Coca-Cola llamada “149
calorias, para usar en mas actividades felices” (Proceso, 2013). Segun El Poder
del Consumidor, al denunciar se sefialaba “el riesgo a la salud que significa la
promocién de un mayor consumo de calorias gastandola a través de la realizacion
de diversas actividades fisicas” (Proceso, 2013), sobre todo en el contexto de altas
tasas de obesidad y diabetes en el pais. Como consecuencia, la compafia debio
retirar miles de anuncios espectaculares impresos y digitales, asi como spots de
radio y television. Denuncias similares han sido interpuestas por la organizacion
contra otras empresas, asi como campafias para transparentar el contenido de los
productos en los etiquetados.
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El objetivo de este capitulo es identificar el curso de resolucion que pueden seguir los
conflictos en materia de consumo. Reconociendo las dificultades de contabilizar la
conflictividad civil, conocer datos sobre su resolucion - o falta de resolucién - también
representa un reto. No obstante, se pueden construir posibles escenarios a partir de
informacién disponible desde los angulos de la oferta y la demanda.

Los hallazgos de las ENJ seran utilizados para caracterizar los distintos cursos y
salidas que puede seguir un conflicto, desde el punto de vista dela demanda de acceso
alajusticia. Porotrolado, se realiza un mapeo de los mecanismos de resolucion de los
conflictos de la esfera. Se trata de un mapeo basado en una estructura conceptual de
los mecanismos, misma que se aplica a los casos de consumo. Asimismo, se busca
aportar con informacién empirica sobre los distintos mecanismos de resolucion
existentes en los paises objeto de estudio del OCCA.

Enunescenarioidéneo de la gestiéony la transparencia de informacion los datos sobre
los ingresos y trayectorias de los conflictos debieran ser registrados y sistematizados
por las instituciones que conforman el sistema de justicia, idealmente con el mayor
desglose posible. También deberian ser accesibles y encontrarse disponibles para su
consulta. La realidad de los sistemas de informacién estadistica en muchos paises
de América Latina no coincide con dichas expectativas. Esta carencia de informacion
sistematizada, aunada a las diferencias entre los sistemas de justicia civil en la
region, dificulta una caracterizacion mas precisa, profunda y comparable entre
distintos paises. Por ese motivo, mas que un diagndstico detallado de la resolucion
de la conflictividad, se realiza un mapeo conceptual y empirico de los mecanismos
de resolucion.

Uno de los objetivos de las ENJ es registrar, no solo las necesidades juridicas de
la poblacién, sino también el grado en que éstas son satisfechas. Cada ENJ sigue
una metodologia propia para conceptualizar y determinar cuando una necesidad
juridica es satisfecha. Los resultados presentados en la tabla 12 son ilustrativos
y no comparables, y corresponden a todas las necesidades, no necesariamente
relacionadas con consumo. En ocasiones, la insatisfaccion de las necesidades tiene
gue ver con la ausencia de una respuesta del sistema judicial o con el incumplimiento
de una decision. En otros casos, un exceso temporal de un proceso —en el caso de la
ENJ de Colombia, mas de dos afios- puede implicar la insatisfaccion de la necesidad.
De cualquier modo, siempre es relevante tener en cuenta que la perspectiva de la
satisfaccion de una necesidad desde el punto de vista de la demanda de justicia no
necesariamente coincide con la perspectiva de la oferta. Lo relevante es observar
gue no todas las necesidades juridicas son satisfechas y que los porcentajes de
satisfaccién varfan. Los porcentajes de satisfaccion pueden ser distintos en los
conflictos relacionados de consumo.
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TABLA 12.
Porcentaje de La poblacion con necesidades juridicas insatisfechas
segin ENJ

PORCENTAJE DE POBL’ACION
CON NECESIDADES JURIDICAS

INSATISFECHAS

ARGENTINA 19.2%

General: 61%

COLOMBIA Entre el 43% vy el 48%

MEXICO 6%

Fuente: Elaboracién propia coninformacion de Subsecretaria de Acceso a la Justicia, Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos (2016), GfK Adimark Chile (2015), La Rota, M., Lalinde, S., y
Uprimny, R. (2013), y Departamento Nacional de Planeacién (2017).

Cuando las personas experimentan una necesidad pueden sequir distintos cursos de
accion. La decisién sobre las acciones a sequir puede estar influenciada por multiples
motivos: desde la percepcion personal sobre la relevancia de la necesidad juridica,
hasta el nivel de conocimiento de las posibles salidas institucionales al conflicto.

La primera clasificacion que se puede hacer de las alternativas de acciones es si
las personas acuden o no a una autoridad estatal o a un tercero imparcial para
solucionar su problema. Las tablas 13 y 14 muestran los resultados de las ENJ
en los distintos paises. Aun teniendo en mente la imposibilidad de comparar
resultados entre los paises, es posible observar una tendencia. En la mayoria de
los casos, las personas no acuden a una autoridad o a un tercero para resolver
el problema. Los porcentajes varian entre los paises, desde un 24.8%, hasta un
11%. Las explicaciones son muy variadas, y sélo algunas de ellas seran tratadas
en el apartado de barreras de acceso a la justicia. Aunque en la misma tendencia,
los resultados de Argentina muestran una brecha menor. La relacion se invierte en
el caso de la encuesta de Colombia del 2016, una realidad especialmente valida
para los conflictos sobre la tierra, con un 65.27% de personas que acuden a una
autoridad o tercero imparcial en busqueda de soluciones.
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TABLA 13.
Porcentaje de personas que acude y no acude ante una autoridad
o tercero imparcial para resoluver el conflicto segtin ENJ

PORCENTAJE DE PERSONAS QUE PORCENTAJE DE PERSONAS QUE
ACUDIERON A UNA AUTORIDAD NO ACUDIERON A UNA AUTORIDAD

O UN TERCERO IMPARCIAL PARA O UN TERCERO IMPARCIAL PARA

RESOLVER EL PROBLEMA RESOLVER EL PROBLEMA
ARGENTINA 50.5%
2016

22% 78%

COLOMBIA 24.8% 75.2%
2013
COLOMBIA Vivienda: 53.84% Vivienda: 46.15%
2016 Tierra: 65.27% Tierra: 34.73%

Fuente:

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Subsecretaria de Acceso ala Justicia, Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos (2016), GfK Adimark Chile (2015), La Rota, M., Lalinde, S., y
Uprimny, R. (2013), y Departamento Nacional de Planeacion (2017).

TABLA 14.

Porcentaje de personas que acude y no acude ante una autoridad
o tercero imparcial para resolver el conflicto segin informe de
Global Insights on Access to Justice

PORCENTAJE DE PERSONAS QUE PORCENTAJE DE PERSONAS QUE
ACUDIERON A UNA AUTORIDAD NO ACUDIERON A UNA AUTORIDAD
O UN TERCERO IMPARCIAL PARA O UN TERCERO IMPARCIAL PARA
RESOLVER EL PROBLEMA RESOLVER EL PROBLEMA

MEXICO

NICARAGUA

Fuente: Elaboracion propia con informacién de World Justice Project (2018).
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Los resultados de la primera clasificacién ya comienzan a dibujar una tendencia.
En definitiva, no todas las necesidades juridicas llegan a las instituciones estatales
a cargo de la resoluciéon de los conflictos. De hecho, los casos que llegan a
algun punto de oferta de servicios juridicos son los menos frecuentes. La tabla
15 muestra las diferentes acciones que toman las personas al vivir necesidades
juridicas relacionadas con consumo. Cada encuesta presenta distintas opciones
de respuesta a las personas encuestadas, mismas que son expuestas en la tabla.
Entre las acciones que pueden tomarse frente a la presencia de una necesidad
juridica se encuentran la busqueda de ayuda de familiares o amigos, los intentos
por conversar o arreglar el problema por cuenta propia, o recurrir a un actor ilegal.

También se encuentra la posibilidad de no hacer nada, alternativa que se ubica
entre el 14.40% (Colombia, 2016) y el 27.38% (Argentina, 2016). En algunos casos
se pueden identificar los porcentajes de los casos que ingresan al entramado
institucional. En Argentina, por ejemplo, el porcentaje de necesidades juridicas de
consumo que llegan a una oficina u organismo publico es del 16.55%. La encuesta
de Colombia del afio 2016 permite analizar, de manera comparativa, los resultados
que registran las categorias de servicios publicos, y consumo, respectivamente. Por
ejemplo, un 46.56% de los conflictos relacionados con servicios publicos buscan
solucién con una institucion o particular, en comparacién con el 27.76% que lo hace
en el caso de consumo. Asimismo, la probabilidad de no hacer nada para solucionar
el conflicto es ligeramente mayor en los casos de consumo (18.01%), que en los de
servicios publicos (14.40%).

TABLA 15.
Acciones frente a necesidades juridicas relacionadas con consumo
segun ENJ

ACCIONES FRENTE A NECESIDADES
Y CONFLICTOS RELACIONADOS

CON CONSUMO

ARGENTINA oficina u organismo publico: 16.55%
2016 Asesoramiento profesional: 12%
Ayuda de familiares o amigos: 2.62%
Intentd resolverlo por su cuenta: 38.43%
No hizo nada: 27.38%

Conversar: 51%
Nada: 32%
Denunciar: 17%
Consejo legal: 5%
otros: 5%

Ingreso al sistema de justicia: 22%
No ingreso al sistema de justicia: 78%
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SERVICIOS PUBLICOS:

Autoridad del Estado: 22.65%

Particular: 8.04%

No hizo nada: 35.4%

Intent6 arreglar por su propia cuenta: 33.0%
No sabe: .9%

*Los datos correspondientes a la categoria de
consumo no se encuentran desglosados y disponibles.

SERVICIOS PUBLICOS:
Institucion o particular: 46.56%
Acuerdo pacifico: 38.46%

No hizo nada: 14.40%

Accion violenta: .56%

Actor ilegal: .02%

CONSUMO:

Institucién o particular: 27.76%
Acuerdo pacifico: 51.07%

No hizo nada: 18.01%

Accidn violenta: 3.16%

Fuente:
Elaboracion propia con informacion de Subsecretaria de Acceso a la Justicia, Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos (2016), GfK Adimark Chile (2015), La Rota, M., Lalinde, S., y

Uprimny, R. (2013), y Departamento Nacional de Planeacién (2017).

El informe de hallazgos de la encuesta realizada en Argentina permite observar con
mas detalle. La tabla 16 expone los porcentajes en que se emprenden las distintas
acciones, seguntrestipos de conflicto de laesfera de consumo. El primero, relacionado
con productos defectuosos, es un conflicto tipico de consumo. Los ultimos dos se
refieren a empresas de servicios, pudiendo ser de telefonia mavil, television, o de
servicios publicos domiciliarios. No se observan diferencias significativas entre la
probabilidad de emprender una accidn u otra, en funcién del tipo de conflicto. Quizas
la diferencia mas notable se encuentra en la alternativa No hizo nada. Mientras que
en los conflictos relacionados con la calidad de los productos o servicios esta accion
registra un porcentaje entre el 17.4% y el 19.4%, en los problemas relacionados
con errores en la facturacion o abusos en los precios el porcentaje es del 30%.
Resulta interesante que, en los casos en que las personas son victimas de un abuso
econdémico, se muestra una menor iniciativa a actuar.
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TABLA 16.
Acciones frente a necesidades juridicas relacionadas con distinto tipos de

conflicto de consumo en Argentina segtin ENJ

Intent6 Buscé Recurrié a Recurri6 a Acudié No sabe

resolverlo | ayudade asesoramiento | familiares o auna /

por su LETLTITETTE profesional amigos y [ {4 ENT] No

cuenta 0 amigos asesoramiento | organismo | contesta
profesional publico

Problemas o
disputas
relacionadas
con la compra
o garantia de
productos
defectuosos

Problemas de
calidad del
servicio con
empresas de
servicios (agua,
gas, electricidad,
TV, Internet,
telefonia,
celulares)

Problemas
economicos con
empresas de
servicio (errores
en la
facturacion,
abusos en los
precios

Fuente:
Subsecretarfa de Acceso a la Justicia, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de Argentina, 2016.

Las instituciones estatales a las que las personas acuden son variadas. Aunque los
resultados no se encuentran desagregados por esfera ni tipo de conflicto, la ENJ de
Colombia del afio 2013 identifico que las personas que acuden a una autoridad lo
hacen mayormente ante instituciones administrativas (67.9%), en comparacion con
las judiciales (32.1%). Entre las maés utilizadas del tipo administrativo se encuentran
los comandos de atencion inmediata o estaciones de policia (29.1%), los inspectores
de policfa (16.3), y las superintendencias (15.0%). La autoridad del sistema judicial
a la que se acude en mayor medida es la Fiscalia General de la Nacion (85.4%) (La
Rota et al., 2013). En el caso colombiano, esto significa que, del total de necesidades
juridicas presentadas, un 13,38% acude ante una autoridad administrativa, mientras
que el 6.42% lo hace ante una autoridad judicial.

Los datos sobre los porcentajes de necesidades juridicas que buscan una solucion
en el aparato institucional —administrativo o judicial- destinado a la resolucion de
conflictos sugieren varios puntos de andlisis. En primer lugar, que la busqueda de
justicia no necesariamente se hace en los mecanismos judiciales. De hecho, esta es
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la via institucional menos utilizada, a pesar de que pudiera considerarse lo contrario,
nocion que puede llevar a una mayor inversion financiera en el funcionamiento de dichos
mecanismos. Por esta razon, conviene observar los otros mecanismos de resolucion de
conflictos a los que la poblacién acude en mayor medida. También resulta necesario
realizar un mapeo de la totalidad de mecanismos, sus ventajas y desventajas en funcion
de su potencial tedrico y su desempefo. El siguiente apartado constituye un primer
esfuerzo en la construccion de dicho mapeo. Por otro lado, el reducido porcentaje de
necesidades juridicas que acuden ante un mecanismo de resolucion de conflictos, en
conjuncion con el alto nimero de necesidades juridicas insatisfechas en los paises
de la regidn, hace necesario estudiar las razones por las que las personas no buscan
resolucion en las instituciones. Un primer acercamiento a dichas razones se realiza en
la seccion 2.4 Barreras de acceso a la justicia.

Ademas de las alternativas de acudir a una autoridad o un tercero imparcial y “no
hacer nada”, en la tabla 10 puede observarse otro grupo de acciones. En Argentina se
manifiesta como “intentar resolverlo por cuenta propia” (38.41%), en Colombia como
"acuerdo pacifico” (38.46%), y en Chile como “conversar” (51%). Se trata de las acciones
gue se reportan con mayor frecuencia en todos los casos, por encima de acudir a un
organismo publico, tercero imparcial o no actuar en absoluto. En los tres casos, se
observa una linea unificadora relacionada con la necesidad de contar con mecanismos
preventivos que entreguen informacion sobre las formas de solucionar el conflicto, asi
CcomMo con mecanismos autocompositivos. Los datos resultan relevantes, sobre todo
si se busca construir una politica de acceso a la justicia basada en la evidencia de los
comportamientos y acciones de la poblacion frente a los conflictos.

El propdsito de este apartado es identificar, caracterizar y analizar comparativamente
los diversos mecanismos que cada estado y/o pais ofrecen a las personas para
gestionar la conflictividad relativa a materias de consumo. El trabajo realizado por
OCCA, en orden a identificar y describir la oferta de mecanismos de gestion de la
conflictividad?, ha sido realizado tomando como principal fuente de informacion

2 Recordamos a las y los lectores, que como OCCA hemos decidido deliberadamente usar la expresion mecanismos de “gestion” de
la conflictividad, y no usar la tradicional expresion “resolucion”. Esta decision se funda en la conviccion de que debemos avanzar
hacia nuevas formas de comprender y abordar la conflictividad social. Para OCCA, hablar de “gestion” supone aceptar y promover
dos grandes ideas: en primer lugar, reconocer que el conflicto es un elemento consustancial y propio de toda sociedad. En este
sentido, valga precisar que, no obstante asignemos al conflicto como tal un caracter neutral, debemos tener presente que cada con-
flicto envuelve distintos tipos de intereses y genera diversos impactos en el bienestar social. Esto exige que el manejo y la gestion
del conflicto como tal, asi como los diversos tipos de intervenciones que pueden sucederse en él, sean diferenciadas y respondan
a la naturaleza propia de dicho conflicto.

Desde esta perspectiva, siempre tendremos la posibilidad e incluso el deber social de analizar, evaluar y cuestionar lo que el esta-
do, la sociedad, o las personas, hacen con el conflicto como tal. En términos sencillos, la intervencion humana en todo el ciclo de
conflictividad es lo que estaremos llamados y llamadas a juzgar.

La segunda idea fluye directamente de la primera, y consiste en entender que, como siempre existiran conflictos en una sociedad,
los esfuerzos no deben enfocarse sélo en resolverlos sino que también en prevenirlos y manejarlos adecuadamente. Asi, y tal como
lo ha entendido Remo Entelman (2002, 61), el sistema de justicia podria entenderse como un método institucionalizado de admi-
nistracién de conflictos en sentido amplio, lo cual implica esfuerzos en su prevencion y resolucion. En definitiva, cuando hablamos
de gestion de la conflictividad, asumimos que el conflicto propiamente tal es inherente a una sociedad, y que debemos gestionarlo
adecuadamente, desde su prevencion, resolucién e incluso, contencion.
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los datos entregados por cada uno de los observatorios locales. Sobre dichos
datos, el observatorio regional ha realizado revision documental a fin de aclarar
y/o complementar los relevamientos hechos por cada equipo de trabajo de
los respectivos paises. Junto con identificar los mecanismos, se ha hecho el
esfuerzo por clasificarlos y caracterizarlos local y comparativamente, a fin de
poder observar un panorama regional y posteriormente llevar a cabo analisis y
recomendaciones generales.

Por otro lado, es importante reiterar que los mecanismos identificados suelen ser
transversales a diversos tipos de conflictos, pero que cada uno de los informes
profundizara en la caracterizacién y analisis sélo respecto de los mecanismos que
son regulados exclusivamente para la materia de la respectiva esfera—en este caso
CONSUMO-, 0 que por sus caracteristicas, son especialmente importantes y aplicados
en ésta. Recordamos entonces que podran encontrar mecanismos que se pueden
reiterar en reportes ya elaborados o en los préoximos a elaborar.

En relacion a las categorias de mecanismos que podran encontrar, es importante
precisar que estas han sido una elaboracion propia cuya Unica finalidad es
ordenar los hallazgos. Estas clasificaciones no aspiran a tener un caracter rigido
ni definitivo, ni en lo tedrico ni en lo practico. Por el contrario, creemos que esta
clasificacion podria variar.

Por ultimo, volvemos a recordar que el andlisis de los mecanismos se ha llevado a
cabo en el marco de una clasificacion previa y abstracta, que es la que mostramos
a continuacion en la tabla 17. Al momento de categorizar cada mecanismo
identificado, se han tenido en cuenta las caracteristicas y particularidades
concretas de ellos, asi como el pafs de que se trata. En consecuencia, a pesar de
existir similitudes en el nombre o en las caracteristicas de algunos mecanismos, la
clasificacion final dependeré de la categoria que a juicio del observatorio predomina
por sobre otras. Por ello, en la practica se podran encontrar mecanismos que, por
sus particularidades o complejidades, seran clasificados en mas de una categoria.

Hechas estas precisiones, a continuacion presentamos la clasificacion general de los
mecanismos y explicamos los criterios que han sido utilizados.
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TABLA 17.

Esquema de Clasificacion de los Mecanismos de Gestion de Conflictos

A

2
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()
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3
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0
w
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w
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o
=
2
2
<<
()
w
=

Mecanismos estatales

1.1 Judiciales

Procesos declarativos individuales
(ordinarios, sumarios o extraordinarios,
especiales)

Procesos declarativos colectivos

Acciones o procesos constitucionales

En este grupo hemos colocado los
procesos tradicionales en los cuales son
jueces o juezas del poder judicial las que
resuelven el conflicto sometido a su
decision y determinan el derecho de las
partes. En consecuencia, seran procesos
de caracter adjudicativo y que forman
parte del Poder Judicial.

1.2 Administrativos

Procesos llevados a cabo ante diversas
agencias del Poder Ejecutivo o del Estado

Procedimientos administrativos ante
superintendencias, ministerios,
departamentos regionales, secretarias, y
cualquier otro similar que tenga por
objetivo la gestion de conflictos en la
materia.

Mecanismos ad-hoc creados por el Poder
Ejecutivo y que se tramitan ante diversas
agencias del Ejecutivo o del Estado.

Responden a una conflictividad social
concreta y especifica del contexto (una
guerra interna o externa, un desastre
natural). Suelen ser temporales.

1.3 Alternativos

Negociacion/Mediacion/
conciliacién/facilitacion
ante el Poder Judicial

Negociacion/Mediacion/
conciliacién/facilitacion ante
una entidad del Poder Ejecutivo

Si bien en términos generales desde 0CCA
entendemos como alternativos aquellos
mecanismos distintos al proceso tradicional,
sea este judicial o administrativo, y que tienen
como finalidad ampliar el acceso a la justicia,
en esta oportunidad hemos incluido en este
grupo especifico sdlo aquellos mecanismos
en los cuales son las propias partes las que
llegan a un acuerdo, sea con apoyo directo
o indirecto de un tercero. Seran mecanismos
auto-compositivos que se desarrollen en un
contexto judicial o administrativo.

1.4 Mixtos

Mecanismos administrativo-judiciales

Justicia de Paz/Tribunales
Vecinales-Comunitarios/Casas de Justicia

Mecanismos que no pueden clasificarse
exclusivamente como judiciales, alternativos
o administrativos, pues comparten
caracteristicas. Sera frecuente encontrar
mecanismos con una etapa de caracter
administrativo y con otra de caracter
judicial. 0 bien, mecanismos judiciales
que a su vez integran fuertemente a los
mecanismos alternativos.

N

no estatales

2.1 Mecanismos no
estatales del
mercado

Arbitraje, mediaciones o conciliaciones
llevadas a cabo ante un estudio o
instituciones privadas

Servicios que tienen por objeto gestionar
la conflictividad pero en manos de un
privado que cobra por ello.

2.2 Mecanismos no
estatales
comunitarios

Facilitadores judiciales y comunitarios,
justicia de paz lega, justicia indigena,
casas de justicia, entre otros.

Fuera de la esfera estatal también identificamos
los mecanismos comunitarios, en los cuales
es la propia comunidad, o un representante
legitimo de ella, la que gestiona el conflicto.

PREVENCION

Mecanismos de W | Mecanismos
prevencién

MECANISMOS DE

A diferencia de las categorias antes
mencionadas, pueden existir mecanismos
que no tienen por objetivo central
resolver el conflicto, sino que prevenirlo.
Si bien esta no es una categoria com(n,
la incluimos porque existe una reciente
tendencia a considerar que la gestion de
la conflictividad también incluye todos
aquellos mecanismos de prevencion de esta.

Fuente: Elaboracion propia (2018)

83




En el apartado siguiente, daremos a conocer las principales caracteristicas de los
mecanismos mas relevantes en materia de consumo. El lector o la lectora deben
tener presente que, por las caracteristicas de esta esfera, y a diferencia de lo que
se realizo en el primer informe sobre Vivienda y Tierras, existen varias categorias en
las cuales no se desarrollara ningun mecanismo. Esto se debe, basicamente, a que
no fueron reportados o identificados, o que al existir otros mas especificos, estos
terminan no siendo utilizados.

Por ejemplo, para la categoria de mecanismos ad-hoc creados por el poder ejecutivo,
en esta categoria no se identifica ninguno propiamente tal. Es decir, no hemos
encontrado ningun mecanismo que haya sido especialmente creado para gestionar
una conflictividad en materia de consumo y que haya surgido a propdésito de un
contexto local especifico y concreto, como por ejemplo una guerra, un conflicto
politico, o un desastre natural. Esto no quiere decir que, a propdsito de un desastre
natural como el terremoto vivido por México en septiembre del afio 2017, 0 en Chileen
febrero del 2010, no se hayan activado los mecanismos en materia de consumo. Lo
que advertimos es que dichos acontecimientos no generaron nuevas vias procesales
para gestionar esa emergente conflictividad, como si ocurrié en Colombia con los
procesos de restitucion de tierras, o con lo ocurrido en Nicaragua con la Comision
Nacional de Revision de Confiscaciones, ambos reportados en el primer informe.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que mecanismos como la justicia indigena
no abordan este tipo de conflictividad, pues el consumo como tal no es propio de
nuestros pueblos originarios. Tampoco son conflictos caracteristicos entre personas
integrantes de una misma comunidad o localidad. Los conflictos de consumo no se
dan entre dos personas en igualdad o similitud de condiciones, como si celebraran
un contrato de arriendo, compraventa o comodato, y luego tuvieran problemas en
su cumplimiento. O que experimentaran una relacion conflictual por la convivencia
cotidiana entre ellas. Por ello, tampoco hay presencia de la justicia de paz, la justicia
local o vecinal, o de los y las facilitadoras judiciales.

Ademas veremos que, como probable consecuencia de que las normas reguladoras
del consumo sean en gran parte de orden publico y, en consecuencia, indisponibles
para las partes, los mecanismos tendran un marcado dominio estatal. El monopolio
de los mecanismos en el sector estatal y, en categorias especificas dentro de este,
sera una tendencia regional y con varias caracteristicas similares. Los mecanismos
identificados tienden a la no dispersion y, de hecho, muchas veces se concentran
en una sola institucion. Profundizaremos sobre todo esto en las respectivas
conclusiones.

Por ultimo, advertimos que el desarrollo del siguiente apartado no pretende ser
exhaustivo sino mas bien ilustrativo. Se mencionaran los mecanismos mas
comunes entre los diversos paises, y se profundizara en algunos que destacan por
su excepcionalidad, complejidad, innovacién, o por la calidad de la informacion que
se encontro.

Luego de este apartado las y los lectores podran encontrar una tabla comparada que
resume por pais y por cada categoria, todos los mecanismos que entre observatorios
locales y observatorio regional se pudieron identificar.
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Como se sefialo en el capitulo 2.7 Normatividad e institucionalidad, en materia de
consumo no contamos con una legislacion internacional organica e integral que
nos permita evaluar los mecanismos que la normativa interna de cada pais ha
establecido. No obstante ello, una matriz de analisis que nos ha servido como marco
de referencia son las Directrices de Naciones Unidas para la Proteccidn del Consumidor,
las cuales nos servirdn como pardmetro comun al momento de identificar y analizar
los distintos mecanismos reportados en cada pais..

Uno de los principios generales en materia de consumo establece que los Estados
deben formular politicas enérgicas de proteccion al consumidor, las que teniendo
en cuenta las particularidades locales, deben atender especialmente, entre otras
necesidades legitimas, a la disponibilidad de medios efectivos de soluciéon de
controversias y de compensacion. Por su parte, los principios para unas buenas
practicas comerciales se refieren esta vez a las obligaciones de las empresas, las
que deben “poner a disposiciéon de los consumidores mecanismos de reclamacion
que les permitan resolver controversias de manera rapida, justa, transparente, poco
costosa, accesible y efectiva, sin cargas ni costos innecesarios”. Ademas se expresa
que éstas, junto con adoptar otras normas relativas a la resolucion de los conflictos
(como procedimientos internos de reclamacién y cédigos sobre satisfaccion de
los clientes), deben considerar la posibilidad de adoptar “servicios alternativos de
solucion de controversias”.

Deestasdeclaraciones se concluye que existen principios que deben guiarlaactuacién
de estados y empresas, siendo un elemento comun y expreso, poner a disposicion
de las personas mecanismos que sean realmente efectivos. En consecuencia, un
elemento que serd imperativo tener en cuenta al momento de analizar o evaluar los
mecanismos disponibles, sera la efectividad que en la practica estos tengan. Vemos
ademas que las empresas deben actuar en base a un principio mucho mas detallado
y que demanda de ellas un comportamiento mucho mas preciso aunque sea en
términos generales.

Avanzando en precision, y especificando a propdsito de las politicas nacionales
para la proteccion de los consumidores, las directrices indican que los Estados
deben establecer politicas que fomenten, entre otras cosas, la informacion clara y
oportuna de las y los consumidores, la educacién de las personas consumidoras
y de las empresas, y los “mecanismos justos, asequibles y rapidos de solucién de
controversias y de compensacion”. Esto se profundiza en los acépites F y G, que
se refieren a la solucion de controversias y compensacion, y a los programas de
educacion e informacion respectivamente.

En cuanto a la solucion de controversias y compensacion, las directrices vuelven a
repetir algunas caracteristicas ya mencionadas sobre los mecanismos, pero precisan
muchas de estas y agregan ciertas obligaciones.
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Estructurando para la facilidad de nuestro analisis lo expresado por las directrices,
podemos concluir y resumir las obligaciones de los Estados de la siguiente manera:

Los estados deben procurar el establecimiento de mecanismos de solucién tanto
individuales como colectivos.

Los estados deben alentar el establecimiento de mecanismos administrativos,
judiciales y alternativos.

Estos mecanismos deben ser:

. Efectivos

. Justos

. Transparentes
. Imparciales

. Los Estados deben establecer o mantener medidas legales o administrativas, que
tengan por finalidad una compensacion, mediante procedimientos oficiales o
extraoficiales, los que deben ser:

.Répidos
Justos
Transparentes
Poco costosos
Accesibles

Se agrega ademas que estos procedimientos deben “tener especialmente en cuenta las
necesidades de los consumidores en situacion vulnerable y desventaja”.

En relacion a los procesos colectivos, las directrices reiteran de forma explicita que
los Estados deben velar porque los procedimientos de solucién colectivos tengan
las mismas caracteristicas antes mencionadas. Es decir, que sean rdpidos, justos,
transparentes, poco costosos y accesibles. Se agrega eso si, que lo anterior, debe
aplicar tanto a consumidores como para empresas, incluidos los relativos a casos de
sobreendeudamiento y quiebra.

A propésito de estos mecanismos y procedimientos las directrices establecen la
obligacion de los Estados de facilitar informacién sobre ellos a las personas
consumidoras.

A continuacion destacamos una obligacién expresa que dicen relacion con la fase de
prevencion del conflicto, la cual valoramos positivamente por proponer un abordaje
integral y comprensivo de lo que es el ciclo de la conflictividad.

‘Los Estados Miembros deben cooperar con las empresas y los grupos
de consumidores a fin de que los consumidores y las empresas conozcan como
evitar las controversias, cuales son los mecanismos de solucién de controversias
y de compensacion de que disponen los consumidores y donde pueden presentar
reclamaciones los consumidores”.

En definitiva, observamos que las Directrices para la proteccion del consumidor
establecen la obligacion de los Estados de regular mecanismos efectivos, tanto de
caracter preventivo como de resolucion, los que deben ser pensados para conflictos
individuales y colectivos, y deben caracterizarse por su rapidez, accesibilidad en sentido
amplio y transparencia.
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Por ultimo, reiteramos el rol que las empresas deben tener en la proteccion de
consumidores y consumidoras, sobre las cuales los Estados también tiene una
obligacion expresa, cual es alentar que éstas solucionen las controversias con
consumidores de “forma rapida, justa, transparente, poco costosa, accesible y exenta
de formalidades, y a crear mecanismos voluntarios, como servicios de asesoramiento
y procedimientos extraoficiales para presentar reclamaciones, que puedan servir de
ayuda a los consumidores”.

Como adelantamos al comienzo de este capitulo, los mecanismos para la gestiéon 'y
resolucion de los conflictos en materia de consumo se concentran en el area estatal.
La particularidad que tiene esta esfera es que, si bien muchos mecanismos son de
caracter judicial propiamente tal, existe una tendencia a regular procedimientos de
caracter especial o a concentrarlos en el area administrativa. En términos generales
nos encontraremos con leyes especiales que, conjuntamente con establecer procesos
concretos, crean organismos destinados a abordar este tipo de conflictividad. En
concordancia con lo mencionado anteriormente, veremos que dichos organismos
suelen ser de caracter administrativo.

Otra caracteristica que podran observar, es que existe gran oferta de mecanismos
autocompositivos, los que ademas tenderan a ser de caracter administrativo
por encontrarse a cargo de estos organismos publicos creados especialmente
para regular las materias de consumo y proteger los derechos de las personas
consumidoras.

En Colombia regula esta materia el Estatuto del Consumidor (Ley 1480 de 2011),
y su articulo 56 regula expresamente 3 acciones jurisdiccionales de proteccion al
consumidor: 1) las , que seran desarrolladas en
los mecanismos de caracter colectivo; 2) la denominada
, Que por sus caracteristicas sera estudiada en mecanismos

administrativos; y 3) las

, definidas en dicha ley, que serdn tramitadas ante la jurisdiccion
ordinaria.

Asi, vemos que Colombia ha tomado la decision de que sea la justicia ordinaria la
gue conozca los conflictos de consumo que tengan relacion con la responsabilidad
civil. Esta accién, de conformidad con el articulo 24 numeral 9 del Cédigo General del
Proceso, sera conocida en primera instancia por Juecesy Juezas civiles del circuito. El
tipo de proceso concreto por el cual se tramitara esta accion dependera de la cuantia
de la accion. Si es de menor o mayor cuantia, corresponderd que sea tramitado
por el Proceso Verbal, y si es de minima cuantia, por el Proceso Verbal Sumario. Lo

87



anterior se concluye en base a lo dispuesto en el articulo 58 del referido Estatuto
del Consumidor, el que indica expresamente que en general todos los procesos que
versen sobre violacion a los derechos de los consumidores establecidos en normas
generales o especiales en todos los sectores de la economia, seran tramitados por el
proceso verbal sumario, con observancia de ciertas reglas especiales. No obstante
ello, exceptua de dicha regla expresamente a las acciones de responsabilidad por
producto defectuosoy alas acciones de grupo, Ultimas a las que indica que tramitaran
por sus propias reglas. En consecuencia, las acciones de proteccion al consumidor
de responsabilidad por productos defectuosos se tramitaran conforme a las normas
generales que se indicaron previamente. Es decir, conforme a las normas del Cédigo
General del Proceso.

En Brasil ocurre una situacion similar a la de Colombia. Si el monto del dafio no
sobrepasa los 40 salarios minimos, el consumidor o consumidora tendria que recurrir
a un Juzgado Especial de Pequehas Causas, y en caso contrario, a la Justicia comun.

En Argentina, al igual que en la mayoria de paises, en caso que no exista norma o fuero
especial, los procesos tramitarian en el fuero civil y comercial de la jurisdiccion
comun. La Ley 24.240 de Defensa del Consumidor, establece que, “el consumidor
y usuario podran iniciar acciones judiciales cuando sus intereses resulten afectados o
amenazados”. Se precisa que “la accion corresponderd al consumidor o usuario por
su propio derecho, a las asociaciones de consumidores o usuarios autorizadas en los
términos del articulo 56 de esta ley, a la autoridad de aplicaciéon nacional o local, al
Defensor del Pueblo y al Ministerio Publico Fiscal”.

En cuanto a las normas del proceso, el articulo 53 de la referida ley indica que “en las
causas iniciadas por ejercicio de los derechos establecidos en esta ley regiran las
normas del proceso de conocimiento mas abreviado que rijan en la jurisdiccion del
tribunal ordinario competente, a menos que a pedido de parte el Juez por resolucion
fundaday basado en la complejidad de la pretension, considere necesario un tramite
de conocimiento mas adecuado.

Destaca positivamente que en principio todas las actuaciones judiciales que se
inicien de conformidad con la citada ley, gozaran del beneficio de justicia gratuita.
No obstante ello, y a riesgo de burocratizar y formalizar el procedimiento, “la parte
demandada podra acreditar la solvencia del consumidor mediante incidente, en
cuyo caso cesara el beneficio”. Esto ultimo no pareceria cumplir con las directrices
de Naciones Unidas en orden a lo justo que debe ser el procedimiento, puesto que
una persona, una vez que se acredite su solvencia, se veria obligada a desembolsar
dinero para defender un derecho que, en teoria, ha sido infringido por alguna empresa
o incluso el mismo Estado.

Ademas de este proceso ordinario comun y de caracter abreviado, en Argentina nos
permitimos destacar una iniciativa que ha sido aprobada y promulgada por la Ley
26.9993 del afio 2014 de “Sistema de resolucién de conflictos en las relaciones de
consumo”, pero que lamentablemente alin no se encuentra en funcionamiento. Su
entrada en vigencia ha sido suspendida “por una medida cautelar dictada en el marco
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de un conflicto judicial que encuentra causa en una disputa de competencias
entre el Estado Nacional y la Ciudad de Buenos Aires” (Verbic, 2017, pie de pagina
N° 249, p. 243).

En el Titulo Ill de dicha ley, articulos 41 y siguientes, se crea la denominada “Justicia
Nacional en las Relaciones de Consumo”, la que estaria conformada por ocho
Juzgados de Primera Instancia con asiento en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
que se denominarian “Juzgados Nacionales de Primera Instancia en las Relaciones de
Consumo”, y una “Camara Nacional de Apelaciones en las Relaciones de Consumo’,
integrada por seis miembros y con el mismo asiento. En cuanto a la competencia de
esta justicia, el articulo 42 indica que conoceria las causas referidas a las relaciones
de consumo regidas por la Ley 24.240 de Defensa del Consumidor.

Dentro de esta nueva justicia nacional, también se consider¢ la creacion de tres
Fiscalias y tres Defensorias Publicas Oficiales que actuarian ante los Juzgados
Nacionales, y una Fiscalia y una Defensoria Publica Oficial que actuarian ante la
Camara Nacional de Apelaciones mencionada.

Si bien se considera positivo avanzar hacia un fuero especializado en la materia,
pues pensamos que permitiria un mayor margen para cumplir con directrices
internacionales y adaptar estructuras procesales a las caracteristicas propias de
este tipo de conflictividad, la forma en que ha sido pensada esta Justicia Nacional en
las Relaciones de Consumo parece haber nacido con un importante defecto: no se
aprecia la pretension de abordar conflictos de caracter colectivo.

En el Titulo | de esta ley, que se refiere a la creacion y funcionamiento del Servicio de
Conciliacion Previa en las Relaciones de Consumo (COPREC), se dice explicitamente
que “el COPREC intervendra en los reclamos de derechos individuales de consumidores
0 usuarios, que versen sobre conflictos en las relaciones de consumo, cuyo monto
no exceda de un valor equivalente al de cincuenta y cinco (55) Salarios Minimos,
Vitales y Moviles” (art. 2). Ni aqui, ni en los articulos sucesivos, el Titulo | se refiere
a la intervencion del COPREC para la proteccion de intereses colectivos, difusos o
individuales homogéneos.

Por su parte, tanto el Titulo Il referido a la Auditoria en materia de consumo, como
el 11l que se refiere especificamente a la creacién de este fuero especial en materia
de consumo, omiten referencia expresa a la tutela de algun derecho colectivo. Es
mas, el ya citado articulo 42, referido a la competencia de este nuevo fuero, establece
un limite de cuantia para aquellas causas en las cuales el monto de la demanda, al
tiempo de incoar la accion, no supere el valor equivalente a cincuenta y cinco (55)
Salarios Minimos, Vitales y Moviles”.

En esta misma linea se manifiesta Verbic, quien indica que teniendo presente el
aludido limite de la competencia y la falta de normas especificas en materia de
tutela colectiva, junto a caracteristicas del proceso como el tramite de conocimiento
abreviado, las limitaciones defensivas, probatorias y recursivas, entre otras cosas,
lo lleva a concluir que la Justicia Nacional de las Relaciones de Consumo no fue
pensada para enfrentar procesos colectivos (Verbic, 2017, p. 243). Cuestion que,
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como adelantamos, consideramos un falla importante para lo que seria una justicia
especializada en la materia, puesto que, muchas veces, la conflictividad de consumo
tiene opciones de gestionarse adecuadamente y con costos razonables, sélo a través
de esta tutela diferenciada. No contemplar la gestién del conflicto colectivo contradice
expresamente lo estipulado en las directrices de la ONU.

Ademas de esto, en la Provincia de Buenos Aires se crean “Secretarias Especializadas”
en el fuero Civil y Comercial, y en la Justicia de Paz existentes, con la consecuente
modificacion legislativa del Codigo Procesal Civil y Comercial de la provincia de Buenos
Aires 'y de la Ley Organica del Poder Judicial (5.827), ampliando la competencia material
de dichos érganos y agregando un Titulo mas al libro "Procesos Especiales"” del referido
Cadigo. Se establecen en 20 departamentos judiciales y en 108 juzgados de paz.

En Chile, hemos clasificado dentro de esta categoria la “Accién de interés individual”
que regula la Ley 19.496 del Consumidor. Si bien en estricto rigor el proceso de
conocimiento de esta accidn podria caracterizarse de mixto, por ser conocido por
juzgados especiales que dependen administrativamente del Poder Ejecutivo vy
técnicamente del Poder Judicial, en la practica dichos tribunales son reconocidos por
la ciudadania como integrantes del Poder Judicial, y sus procedimientos se entienden
judiciales. Nos referimos a los Juzgados de Policia Local. Estos se encuentran
regulados en la Ley N° 18.287, estan directamente sujetos a la supervigilancia
directiva, correccional y econémica de la respectiva Corte de Apelaciones, pero por
su dependencia administrativa, algunas personas no los consideran como un tribunal
que forme parte del Poder Judicial.

La “Accién de interés individual” es aquella que se promueve exclusivamente en
defensa de los derechos del consumidor y consumidora afectada (Art. 50 inc. 4°). Los
jueces o juezas de policia local conoceran de todas las acciones que emanan de la
Ley del Consumidor, siendo competente aquel que corresponda a la comuna en que
se hubiera celebrado el contrato respectivo, se hubiere cometido la infraccion o dado
inicio a su ejecucion, a eleccion del actor (Art. 50). Al igual como destacaremos en
otros mecanismos mas adelante, se considera un avance esta norma de competencia
que flexibiliza las normas generales. Si bien el actor o la actora tiene sélo 3 alternativas
sobre las cuales elegir (pudiendo flexibilizarse incluso mas), ello constituye una
desformalizacién importante del proceso y una barrera menos que pueda dificultar o
desincentivar la interposicion de una accién como esta.

En materia de consumo es particularmente relevante cuestionarnos la verdadera
efectividad quetienenlos mecanismosindividuales paradarrespuestaalasrespectivas
necesidades de justicia. ; Cuantas personas realmente pueden resolver sus conflictos
de consumo a través de este tipo de mecanismos? En términos generales, mayor
flexibilidad y agilidad de los procesos individuales, ;garantiza que los conflictos de
consumo puedan ser resueltos por esta via para todas las personas?

Existen muchos conflictos que son de muy baja cuantia, y en los cuales los costos
humanos y financieros de un litigio sobrepasan el costo total de lo que se estaria
demandando. Son lo que Lindblom y Nordh, en referencia realizada por Verbic
(2017), denominan como pretensiones individualmente no recuperables, las que
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se caracterizan asi porque “los costos exceden el beneficio econdmico que pudiera
obtenerse del éxito de un litigio de este tipo” (2017, p. 267). Sin embargo, dichos
conflictos son vivenciados por un gran nimero de personas y en conjunto pueden
tener un alto impacto en las empresas.

Por otro lado, recordamos lo dicho por Ramsay (2003) en la introduccion de
este informe al estudiar los reclamos de consumo en Inglaterra: los problemas
experimentados por las personas que pertenecen a los estratos socioecondmicos
mas bajos se encuentran sub-representados en el sistema, mientras que los de la
poblacion en mejor situacion econémica tienden a sobredimensionarse. Esto quiere
decir que las personas de menores ingresos no estan pudiendo satisfacer sus
necesidades juridicas en materia de consumo, lo que impacta negativamente en
materia de justicia distributiva.

En definitiva, nos parece crucial reflexionar sobre la efectividad y el impacto que
los mecanismos individuales tienen en cada una de las personas de la sociedad en
clave del acceso a ellos, sobre todo teniendo en cuenta la naturaleza del conflicto:
un conflicto que no es aislado, pues existe un nimero elevado de individuos que son
afectados por éste y que tienen una posicién muy similar frente al actor o a la actora
que ha ocasionado el dafio que deriva del conflicto. Esto es, en definitiva, un conflicto
de caracter colectivo.

Terminamos el apartado anterior precisando que gran parte de los conflictos en
materia de consumo son de naturaleza colectiva. Desde ahi, la principal y realmente
eficiente manera de gestionar este tipo de conflictividad, serdn los procesos de
caracter colectivo.

La efectividad y eficiencia de los procesos colectivos es posible apreciarla
comparativamente respecto a las limitaciones que mencionamos antes respecto
a los procesos de caracter individual. Mientras un consumidor o consumidora,
aisladamente, no contara con los incentivos necesarios para promover una accion
judicial tramitada mediante un procedimiento individual, “los procesos colectivos
se presentan como un medio para resolver el problema de las pretensiones
individualmente no recuperables” (Verbic, 2017, p. 267). En consecuencia, en
términos de acceso a la justicia los procesos colectivos tienen el mérito de permitir
que un elevado numero de casos que individualmente no entrarian al sistema,
puedan hacerlo. En este sentido es muy clara la cita a Issacharof en cuanto a lo que

ha sostenido la Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos:

"El objetivo que se encuentra en el corazén de los mecanismos de acciones
de clase es sobrellevar el problema de la falta de incentivos para promover una
accion individual cuando las pretensiones son de escasa cuantia. Una accion
de clase soluciona este problema al agregar las relativamente insignificantes
potenciales pretensiones y convertirlas en algo que amerite el trabajo de alguien
(usualmente, un abogado)” (Issacharof, 2013 en Verbic 2017, 268).
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Por otro lado, y entre otras finalidades o ventajas, los procesos colectivos se
presentan como el mecanismo judicial idoneo para temas de consumo, porque a
través de ellos es posible modificar las conductas de las empresas o proveedores
y con ello generar cambios estructurales en la sociedad (Verbic, 2017). Es lo que
se conoce como efecto disuasorio. Basicamente, en la medida en que los grupos
afectados puedan efectivamente demandar en sede judicial, las empresas reciban
la sancion respectiva, y se vean en la obligaciéon de indemnizar a las personas
afectadas, éstas tenderan a abstenerse de realizar las conductas antijuridicas que
dieron origen al conflicto.

Asi las cosas, veremos que los procesos colectivos amplian el acceso a la justicia a
personas que sin ellos no podian ingresar al sistema, y al mismo tiempo “se presentan
ante la sociedad como una nueva alternativa de control y exigencia de rendicion de
cuentas del poder publico y privado” (Verbic, 2017, 272).

A continuacion revisaremos la presencia y principales caracteristicas de estos
mecanismos en los paises estudiados, y al cerrar esbozaremos muy brevemente
cuales son los elementos que nos permiten consideran que estaremos en
presencia de un proceso de caracter colectivoy a su vez garante de su respectivo
debido proceso.

Si bien en Chile no existe regulacion genérica e integral sobre los procesos colectivos,
la Ley del Consumidor destaca por la regulacion de las “Acciones de interés
colectivo” y las “Acciones de interés difuso”. Las primeras se promueven en defensa
de derechos comunes a un conjunto determinado o determinable de consumidores
y consumidoras, ligados con un proveedor por un vinculo contractual. (Art. 50 inc.
5%y art. 51 Ley 19.496.) Las de interés difuso proceden en defensa de un conjunto
indeterminado de consumidores y consumidoras afectados en sus derechos (Art. 50
inc. 6°y art. 51 Ley 19.496.).

Un aspecto a observar de esta regulacion es que no se encuentra regulada de forma
expresa la categoria de derechos individuales homogéneos. No obstante ello, Verbic
indica que "existe doctrina que, rechazando cualquier tesis normativista, entiende
que su falta de reconocimiento legislativo no es una condicidn sine qua non para su
existencia y defensa judicial’, y que en consecuencia, “la amplisima definicion legal de
interés colectivo es el principal argumento a favor de la existencia de esta categoria”
(Verbic, 2017, p. 250). Ademas, esta ley “prevé un sistema de legitimacion activa
restringida si se lo compara con los sistemas de otros paises” (p.250). Lo anterior,
porque no admite que una persona afectada pueda instar este tipo de acciones por si
sola. Tampoco el Ministerio Publico.

De hecho, podremos ver que en los articulos 51y siguientes de esta ley se regulan los
detalles del “Procedimiento Especial para Proteccion del Interés Colectivo o Difuso
de los Consumidores”, y en cuanto a la legitimidad, se lee que dichas acciones podran
ser presentadas por:
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El Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC);

Una Asociacion de Consumidores constituida, a lo menos, con seis meses de
anterioridad a la presentacion de la accion, y que cuente con la debida autorizacion
de su asamblea para hacerlo, o

Un grupo de consumidores afectados en un mismo interés, en ndmero no inferior
a b0 personas, debidamente individualizados.

Iniciado el juicio sefalado, cualquier legitimado activo o consumidor que se considere
afectado podrd hacerse parte en el juicio. Cuando se trate del Servicio Nacional del
Consumidor o de una Asociacion de Consumidores, la parte demandante no requerira
acreditar la representacion de consumidores determinados del colectivo en cuyo
interés actua.

15 15 23
demandas colectivas demandas colectivas demandas colectivas

Fuente: SERNAC

En México, hasta el afio 2011, la Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO)
era la Unica que, segun el articulo 26 de la Ley Federal de Proteccion al Consumidor
(LFPC), vigente en esa época, tenfa legitimacion activa para ejercer ante los tribunales
competentes acciones de grupo. Las sentencias a que daban lugar dichas acciones
podian declarar que una o varias personas habian realizado una conducta que habia
ocasionado dafios o perjuicios a consumidores y, en consecuencia, la procedencia
de la respectiva reparacion a quienes acreditaran su calidad de perjudicados.
Desde entonces que destacaba la normativa mexicana por dar cumplimiento a las
directrices de la ONU en orden a considerar mecanismos que no sdlo se preocuparan
de los conflictos individuales, sino que también de los de caracter colectivo. Ademas
se valoraba el hecho de que explicitamente los y las consumidoras tendrian derecho
a una reparacion, cuestion que exige la ONU al indicar que una de las obligaciones de
los Estados es establecer medidas que tengan por finalidad la compensacion de los
y las consumidoras, sea a través de procedimientos oficiales o extraoficiales.

En la actualidad, este mecanismo ha evolucionado y cuenta con regulaciones
especificas en el Libro V del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, denominado
“‘De las Acciones Colectivas”. El afio 2011 se llevé a cabo una reforma que, junto con
ampliar la legitimacién de las acciones permitiendo ahora que diversos grupos de
la ciudadania, asociaciones y otros entes legitimados puedan promover demandas
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de caréacter colectivo (Art. 585 CFPC), requlé detalles de los aspectos generales de
estas acciones, asi como aspectos sobre su legitimacién y particularidades de su
procedimiento (como la certificacion, forma de notificacién y de adhesién). En lo
sucesivo se regulan también el efecto de las sentencias dictadas en este contexto,
asi como medidas precautorias, medios de apremio, relacién entre acciones
individuales y colectivas, y cosa juzgada entre otras cosas, lo que torna a este Libro
V en una regulacioén integra y clara de lo que conocemos como procesos colectivos.
La posibilidad de reparar los dafos sufridos se mantiene, con las precisiones
correspondientes al tipo de accién colectiva que fue promovida.

Como adelantdabamos en un inicio de este capitulo, el Estatuto del Consumidor
de Colombia, en su articulo 56, indica que una de las acciones jurisdiccionales de
proteccion del consumidor y de la consumidora, seran las “Acciones Populares
y de Grupo” reguladas en la Ley 472 de 1998. En lo relativo a ellas, el paragrafo
de dicho articulo indica que tanto la competencia, como el proceso y demas
aspectos procesales de estas acciones, serdn las previstas por la referida ley.
El detalle sobre las caracteristicas de estas acciones puede encontrarse en el
Informe de Vivienda y Tierras.

En Argentina también encontramos mecanismos para el tratamiento de conflictos
enclave colectiva. Elarticulo 54 de layamencionada Ley de Defensa del Consumidor,
regula las denominadas “Acciones de incidencia colectiva”. Para arribar a un
acuerdo conciliatorio o transaccion, debera correrse vista previa al Ministerio Publico
Fiscal, salvo que éste sea el propio actor de la accion de incidencia colectiva, con
el objeto de que se expida respecto de la adecuada consideracion de los intereses
de los consumidores o usuarios afectados. La homologacion requerird de auto
fundado. El acuerdo debera dejar a salvo la posibilidad de que los consumidores
o usuarios individuales que asi lo deseen puedan apartarse de la solucion general
adoptada para el caso.

La sentencia que haga lugar a la pretension hara cosa juzgada para el demandado
y para todos los consumidores o usuarios que se encuentren en similares
condiciones, excepto de aquellos que manifiesten su voluntad en contrario previo
a la sentencia en los términos y condiciones que el magistrado disponga. Si la
cuestion tuviese contenido patrimonial establecera las pautas para la reparacion
econdmica o el procedimiento para su determinacién sobre la base del principio de
reparacion integral. Si se trata de la restitucion de sumas de dinero se hara por los
mismos medios que fueron percibidas; de no ser ello posible, mediante sistemas
que permitan que los afectados puedan acceder a la reparaciony, si no pudieran ser
individualizados, el juez fijara la manera en que el resarcimiento sea instrumentado,
en la forma que mas beneficie al grupo afectado. Si se trata de dafios diferenciados
para cada consumidor o usuario, de ser factible se estableceran grupos o clases
de cada uno de ellos y, por via incidental, podran éstos estimar y demandar la
indemnizacion particular que les corresponda.

En Brasil procedera un proceso colectivo cuyas caracteristicas son muy similares

a las que fueron descritas en el primer informe de OCCA, sobre Vivienda y Tierras.
En este se regulan la Accion Popular, la Accién civil publica, y la que es propia
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del consumo, la Accién civil colectiva que se encuentra regulada en el Cédigo de
Defensa del Consumidor. Sobre ésta se regulan aspectos de competencia general y
para la liquidacion y ejecucién de sentencias colectivas, la prohibicion de adelantar
honorarios periciales y demas costos y costas, el efecto de la cosa juzgada,
notificaciones, entre otros (Verbic, 2017).

En Paraguay el articulo 430 de la Ley de Defensa del Consumidor y el Usuario
contempla la posibilidad de defender derechos en juicio a titulo colectivo. Entiende
que dicha defensa colectiva ocurrird cuando se encuentren involucrados intereses o
derechos difusos o colectivos.

En El Salvador, también se encuentran regulados los Intereses colectivos y difusos.
El articulo 53 de la Ley de Proteccion al Consumidor expresa que “se entendera
como intereses colectivos, aquéllos que son comunes a un conjunto determinado
o determinable de consumidores, vinculados con un proveedor por una relacion
contractual; y por intereses difusos aquéllos en los que se busca la defensa de un
conjunto indeterminado de consumidores afectados en sus intereses”.

En relaciéon a estos dos Ultimos paises, es importante destacar que la definicién
de los intereses difusos o colectivos, o la mera regulacion de su oportunidad, no
garantizan un verdadero proceso colectivo. El derecho constitucional-convencional
al debido proceso colectivo exige garantizar que todo conflicto colectivo en el cual se
disputen derechos de esa naturaleza, deba ser tramitado observando las garantias
propias del procesamiento colectivo. Es decir, un conjunto de reaseguros especiales
tendientes a efectivizar la defensa, discusion y resolucion adecuada, Util y eficaz del
conflicto colectivo en clave colectiva. Entre otros, asumir que el acceso a la justicia es
colectivo, al igual que la legitimacion o la nocién de caso que habilita la competencia
judicial; instrumentar mecanismos adecuados de notificacion y publicidad; garantizar
la posibilidad de excluirse; reglamentar la representatividad adecuada; o, definir el
alcance de la cosa juzgada colectiva. En caso contrario, los vacios legales pueden
concluir en practicas que atenten contra el debido proceso colectivo. En este sentido,
el primer deber de un Estado es reglamentarlo, pues éste difiere diametralmente
del debido proceso individual destinado a regular conflictos individuales. Cuando lo
omite o hace defectuosamente, se pone en juego la validez, eficacia y razon de ser
del sistema de justicia en general y del proceso en particular, con la consiguiente
vulneracion de las garantias procesales (debido proceso colectivo), los derechos
materiales y los intereses (in)mediatos en disputa de todos los actores y actoras
sociales involucrados.

Es muy probable que la ausencia de los elementos mencionados, impidan que estos
procesos colectivos cumplan con algunos de los estandares de las directrices de la
ONU, como seria la efectividad y accesibilidad, y sobre todo, el de ser procesos justos,
lo que hemos entendido como fuertemente vinculado al debido proceso, y en este
caso, al debido proceso colectivo.

95



En general podremos ver que en materia de consumo los mecanismos
administrativos tienen una fuerte presencia y que en casi todos los paises
estudiados existe algun tipo de agencia u organismo dependiente del Poder
Ejecutivo que tiene atribuciones para la gestién de la conflictividad. Veremos
que estas atribuciones pueden ser derechamente de tipo jurisdiccional (en
sentido estricto), o bien, de resolucion de casos a través de la implementacion
de diversos mecanismos alternativos al proceso judicial, como el arbitraje, o
autocompositivos como la mediacion.

Sibien en México, al igual que en otros paises, existe la posibilidad de ir directamente
aunjuicio ordinario de caracter civil o mercantil, una de las instancias predominantes
es, definitivamente, de caracter administrativo. Nos referimos a la Procuraduria
Federal del Consumidor (PROFECO), cuyas atribuciones y funciones fueron descritas
en el capitulo 2.7 Normatividad e institucionalidad.

PROFECO dispone de diversos mecanismos para abordar los conflictos en materia
de consumo, cuyas disposiciones comunes se encuentran en los articulos 99 y
siguientes de la LFPC. Este indica que las personas consumidoras podran presentar
sus quejas o reclamaciones “en forma escrita, oral, telefonica, electronica o por
cualquier otro medio idéneo”, cumpliendo ciertos requisitos que establece la ley. Desde
ya destacamos la posibilidad de presentar una queja o reclamo en cualquier formato
y sin la exigencia de asistencia letrada, pues es un indicador de cumplimiento de
algunas de las caracteristicas que segun la ONU deben tener estos procedimientos:
la accesibilidad y sus bajos costos.

Sindudaalguna, y adiferencia delos formalismos y exigencias que suelen presentarse
en la justicia civil tradicional, esta atenuacion y flexibilizacion de requisitos iniciales
facilita e incentiva que las personas busquen la soluciéon de sus conflictos y, con
ello, la vigencia de sus derechos. En este mismo sentido destaca lo dispuesto en el
articulo 100 de la referida ley, la que consagra una regla de competencia bastante
laxa: “Las reclamaciones podran desahogarse a eleccion del reclamante, en el lugar
en que se haya originado el hecho motivo de la reclamacion, en el lugar en que se
haya originado el hecho motivo de la reclamacion; en el del domicilio del reclamante
en el del proveedor, o en cualquier otro que se justifique, tal como el del lugar donde
el consumidor desarrolla su actividad habitual o en el de su residencia”. Nuevamente,
los requisitos tradicionales son atenuados y con ello se incentiva el acceso.

Los mecanismos regulados en la LFPC son: 1) el procedimiento conciliatorio, 2)
el procedimiento arbitral, y 3) los procedimientos por infracciones a la ley. En este
apartado nos referiremos brevemente a estos dos Ultimos, porque el procedimiento
conciliatorio lo calificamos como mecanismo alternativo por ser autocompositivo.

El procedimiento arbitral se encuentra regulado en los articulos 117 y siguientes de
la ley y puede comenzar por acuerdo de las partes, sin necesidad de reclamacion o
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procedimiento conciliatorio previo, o bien, después de haber seguido una conciliacion
en la que no se arribé a acuerdo. La Procuraduria, quien fungird como arbitro en
cualquiera de estas dos situaciones, debera observar los principios de legalidad,
equidad y de igualdad entre las partes. El arbitraje podra ser de estricto derecho o
como amigable composicion.

En lo que dice relacién a la posibilidad de que el arbitraje sea en equidad (amigable
composicién), Ovalle Favela (2000) realiza una critica a la aparente extensién de
la equidad, la que entiende que aplica no solo a la decision, sino que también al
procedimiento propiamente tal. Al respecto indica: “No parece muy adecuada esta
extension de la equidad al procedimiento, pues por razones de seguridad juridica
es necesario que las partes conozcan de antemano como se va a desarrollar
dicho procedimiento. El respeto a las formalidades esenciales del procedimiento
no se puede obtener cuando las partes desconocen cémo se va a iniciar y a
desarrollar el procedimiento, cudles son las oportunidades procesales con que van
a contar, etcétera. Un arbitraje sin procedimiento previo o dejado a la ‘conciencia
y buena fue guardada’ del arbitro serfa, por si sélo, violatorio precisamente de las
formalidades esenciales del procedimiento que exige el parrafo segundo del articulo
14 constitucional, precepto del que no puede sustraerse el arbitro de equidad, pues
es evidente que los derechos otorgados por la Constitucion no son renunciables”
(Ovalle, 2000, p. 94).

Esta perspectiva que introduce Ovalle nos incitar a considerar un elemento a tener
en cuenta en la aplicacion de las directrices de la ONU, y es que la flexibilidad y
ausencia de formalidades para incentivar el acceso —lo que nos parece totalmente
oportuno y deseable-, por las caracteristicas de esta materia, debe tener como limite
los derechos indisponibles. Creemos que incluso, el pardmetro de “Justo” al que
se refiere la carta de la ONU, debe considerar en su contenido al debido proceso
como limite razonable a las demas caracteristicas, de modo que funja como limite
a la laxitud. Por supuesto que esto debe considerar las garantias basicas del debido
proceso de manera proporcional, y siempre concebido como un principio o estandar
gue admite graduaciones, nunca como una regla rigida.

Por su parte, el procedimiento por infracciones a la ley se encuentra regulado a
partir de los articulos 123 y siguientes. Se trata de un procedimiento de caracter
administrativo que se lleva a cabo ante la Procuraduria, la que debera determinar
si ha habido incumplimiento a la LFPC vy, en su caso, imponer las sanciones que
corresponda. El plazo para resolver es de 15 dias habiles y supletoriamente aplicaran
las normas de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Como resultado de
este procedimiento se puede imponer una multa, clausura o incluso, el arresto. Las
resoluciones que dicte la Procuraduria podran ser objeto de un recurso de revision en
los términos de la citada ley de procedimiento administrativo.

Cabe mencionar que el referido procedimiento administrativo puede comenzar

de oficio si es que en un procedimiento conciliatorio existen elementos de prueba
suficientes que permitan concluir que el proveedor incurrié en una violacion de la ley.
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En Colombia también hay presencia de este tipo de mecanismos. El numeral
3 del articulo 57 del Estatuto del Consumidor regula la “Acciéon de proteccion
al consumidor”, cuyo procedimiento se encuentra regulado en dicha ley y que
hemos calificado de caracter administrativo por corresponder a una agencia del
Poder Ejecutivo su conocimiento. Mediante esta accion “se decidiran los asuntos
contenciosos que tengan como fundamento la vulneracion de los derechos del
consumidor por la violacion directa de las normas sobre proteccidn a consumidores
y usuarios, los originados en la aplicacion de las normas de proteccion contractual
contenidas en esta ley y en normas especiales de proteccion a consumidores y
usuarios; los orientados a lograr que se haga efectiva una garantia; los encaminados
a obtener la reparacion de los dafios causados a los bienes en la prestacion de
servicios contemplados en el articulo 18 de esta ley o por informacion o publicidad
engafosa, independientemente del sector de la economia en que se hayan vulnerado
los derechos del consumidor” (art. 56) (la cursiva en nuestra). En los articulos 57 y
siguientes se regulan las particularidades de la accion de proteccion al consumidor.

La primera caracteristica del proceso que inicia con esta accion de proteccion del
consumidor, sera su caracter administrativo, pues como veremos a continuacion,
seran las respectivas superintendencias las que tengan, no de manera excluyente,
la facultad de conocerlas y tramitarlas. En este apartado no referiremos a las
facultades jurisdiccionales relativas a la Superintendencia de Industria y Comercio.
En lo relativo al procedimiento general de esta accion de proteccion al consumidor,
el articulo 58 indica que se tramitaran por el procedimiento verbal sumario con
observancia de algunas reglas especiales que se regulan en dicha norma. Un primer
punto a destacar es que, como adelantabamos, el procedimiento tiene un marcado
caracter administrativo.

Sera la Superintendencia de Industria y Comercio, o el Juez o Jueza competente,
quienes conoceran a prevencion. Se indica que esta superintendencia tiene
‘competencia en todo el territorio nacional y reemplaza al juez de primera o Unica
instancia competente por razén de la cuantiay el territorio”. En lo que sigue, el articulo
contiene reglas de competencia y algunos requisitos de la accion.

Uno de los requisitos que destacamos positivamente de este procedimiento es que
no es necesario el patrocinio letrado. Sin duda alguna, el hecho de no exigirlo, permite
mayor accesibilidad y eliminalo que en muchas ocasiones termina siendo una barrera
de ingreso al sistema. También destaca positivamente lo desformalizada que puede
ser la reclamacion, pues puede ser presentada “por escrito, telefénica o verbalmente”,
con observancia de determinadas reglas que se regulan en lo sucesivo del articulo.
En cuanto a las notificaciones, el referido articulo indica que estas podran realizarse
por un medio eficaz que deje constancia del acto de notificacién, ya sea de manera
verbal, telefénica o por escrito.

En consecuencia, la regulacion de este procedimiento tiene la virtud de ser accesible
y poco costoso, y con un alto potencial de efectividad (y en consecuencia virtuoso para
los estandares de la ONU), por los siguientes motivos:

No exige comparecer con abogado o abogada

La demanda puede ser presentada por escrito, telefonica o verbalmente, e incluso
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la pagina de la entidad tiene un link para tal fin, ademas de contar con un modelo de
demanda y de denuncia, e instrucciones para elaborarla.

- Las notificaciones pueden realizarse por cualquier medio eficaz.

- En materia probatoria y para efecto de las condiciones de idoneidad y calidad, la o
el reclamante solamente deberd demostrar el defecto del producto (art. 10).

Ademds de las funciones jurisdiccionales, la superintendencia también tiene
funciones administrativas en pro de la defensa de los consumidores en las que
podra imponer medidas de proteccion y multas. La Superintendencia de Industria 'y
Comercio da a conocer Datos Estadisticos de Gestion Institucional en todo lo relativo
con sus labores y, en lo que aquinos interesa, en cuanto a la Defensa del Consumidor.

TABLA 19.
Datos Estadisticos de Gestion Institucional - Superintendencia de
Industria y Comercio de Colombia (2016)

Concepto 2013 2014 2015 2016 | Indicadores mmmm

DELEGATURA PARA PROTECCION AL CONSUMIDOR

INVESTIGACIONES ADMINISTRATIVAS

DENUNCIAS de proteccion del consumidor

En tramite 323 1.868 3.525 279 Cobertura 60,0% 57,4% 63,6% 64,9%
inicio periodo
+ | Denuncias 4.349 6.412 4.153 7-940 Eficiencia 64,5% 74,2% 117,6% 87,7%
Atencién Crecimiento
denuncias 2.804 4.755 4.882 6.966 | denuncias 164,9% 47,4% | -352% | 91,2%
En tramite fin Crecimiento
. 1.868 .52 2.796 .770 . ,8% 69,6% 2,7% 2,7%
de perfodo 3575 79 37 atencion 4 0 / 427
DELEGATURA PARA ASUNTOS JURISDICCIONALES
DEFENSA DEL CONSUMIDOR
DEMANDAS de proteccién del consumidor
En tramite 14.042 15.710 26.811 27.527 Cobertura 58,4% 43,4% 60,3% 74,2%
inicio periodo
+ | Demandas 23.727 31.624 42.520 49.080 Eficiencia 93,0% 64,9% 98,3% 115,8%
Atencion s P Crecimiento o . . °
demandas 22.059 20.523 41.804 56.839 demandas -21,7% 33,3% 34,5% 15,4%
En tramite fin Crecimiento
. 15.710 26.811 27.52 19.768 . ,0% -7,0% 103,7% 6,0%
de periodo 57 7:527 7 atencién > / 37 }

Fuente: Superintendencia de Industria y Comercio (2016).
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Los indicadores de los ultimos cuatro aflos nos muestran que los de cobertura 'y
eficiencia, tanto en las demandas como en las denuncias, tienen una tendencia a
mejorar, ademas de presentar, en términos generales, nimeros bastante positivos.

Las denuncias en el afio 2013 tuvieron un porcentaje de cobertura del 60%, el que
aumento gradualmente hasta el 2016, que alcanzé un 64,9%, con una leve baja el
afio 2014. Este indicador en las demandas tuvo un flujo similar en el sentido de haber
presentado una tendencia al aumento, con la diferencia que sus fluctuaciones fueron
mayores, sobre todo considerando que el afio 2014 experimenté una caida de mas
de 10 puntos porcentuales al alcanzar un indice de 43,4%. El siguiente afio supero el
porcentaje del afio 2013 llegando a un 60% de cobertura, y el 2016 aumenté en casi
15 puntos porcentuales alcanzando un 74,2%. Ambas caidas de cobertura coinciden
para el afio 2014.

Por su parte, el indicador de eficiencia en las denuncias, para el afio 2013 fue de un
64,5%, mientras que para el afio 2016 este aumentd a un 87,7%. Se observa un gran
aumento. El afio anterior dicha cobertura habia superado el 100%, presentando una
eficiencia del 117%. Ello puede deberse a que el porcentaje de crecimiento de las
denuncias durante dicho afio fue negativo. Por su parte, en las demandas también
se observa un incremento en términos totales, pero se observa un fendmeno similar
al ocurrido en el indicador de cobertura, pues luego de haber iniciado el 2013 con un
porcentaje de 93% de eficiencia, para el afio 2014 este indice cayd bruscamente en
casi 30 puntos porcentuales. Para el afio 2015, el porcentaje aumentd de 64,9% a
98,3%, superando —al igual que lo ocurrido en las denuncias-, el porcentaje del afio
2013. Para el 2016, el porcentaje de eficiencia habia aumentado a 115,8%, es decir,
cercano a los 20 puntos porcentuales.

En definitiva, las demandas disminuyeron ambos indicadores el afio 2014, mientras
que las denuncias experimentaron una caida sdlo en el indice de cobertura para ese
mismo afio. El indicador de eficiencia de las denuncias, por el contrario, para el 2014
aumento en 10 puntos, para el 2015 aumentd en poco mas de 30 mas, y para el 2016
disminuyo en 20 puntos aproximadamente.

Complementando estos datos que nos permiten valorar positivamente estos
mecanismos de cardcter administrativo, encontramos un Informe de Satisfaccion
del Cliente Externo del afio 2015, cuya fecha de elaboracién fue los primeros
meses del afio 2016%%. Se trata de un documento disponible en la pagina web de Ia
Superintendencia, y que contiene datos que nos confirman, al menos en términos
generales, la accesibilidad, la eficiencia y la efectividad de los mecanismos
analizados.

En primer lugar, nos parece importante compartir un dato que da cuenta que, dentro
de todos los servicios o tramites que se pueden realizar en la Superintendencia
referida (Industria y Comercio), el area de mayor presencia es la Proteccion al
Consumidor. De un total de 9 tematicas a cargo de este organismo, las materias de
consumo representan casi un 32% del total. Dicho dato no es menor, pues vemos

= El Informe completo, con descripcién y analisis de resultados y metodologia, se puede consultar en el siguiente link:
http://www.sic.gov.co/sites/default/files/documentos/072018/INFORME-FINAL-2015.pdf.
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que la cobertura, eficiencia y atencién de este tipo de causas, definiran casi 1/3 de los
indicadores totales de la Superintendencia en materia de gestion.

Y es también importante para leer los niveles de satisfaccion por parte de los
usuarios y usuarias de los servicios de la Superintendencia en su totalidad, los que en
términos generales suelen ser igual o mas positivos que los indicadores mencionados
anteriormente so6lo a nivel consumo.

Mencionaremos solo algunos de estos niveles. En cuanto a cumplimiento de
expectativas, el informe da cuenta que, en base a una encuesta de percepcion, el 69%
de las personas encuestadas percibieron que estas fueron cumplidas. El 6% del total
considerdé que la Superintendencia incluso las habfa superado, mientras que el 31%
consideré que sus expectativas no habian sido cumplidas. Este porcentaje es muy
similar respecto a las personas que contestaron que sf encontraron dificultades para
acceder a los servicios de la Superintendencia, el que también se informa de un 31%.

Ahora bien, debemos tener presente que dichos porcentajes son generales, y no se
encuentran disgregados por drea de servicio. Este detalle se realiza a propdsito de uno
de los items de evaluacién que se desarrollan (entre Tiempos de respuesta, Atencién
brindada, Informacién suministrada, etc.). El estudio decidié dividir por area el item
“Tiempos de respuesta’, por ser el peor evaluado de todos los demas, presentando
un 6,4 para el afio 2015, dentro de una escala de 1 a 10. Asi, podremos ver que, al
desagregar dicho ftem por cada tematica, la Proteccion al Consumidor es la que tiene
la segunda peor evaluacion, con una nota promedio de 5,2 en una escalade 1a 10. Lo
supera negativamente solo el drea de Proteccion de Datos Personales.

Proteccion de Datos Personales 5,0
Proteccion del Consumidor 5,2
Asuntos Jurisdiccionales 6,1
Estudios Econdémicos 6,3
Reglamentos Técnicos y Metrologia Legal 6,5
Asuntos de Caracter General 6,9
Propiedad Industrial 7,0
Proteccion a la Competencia 7,8
Camaras de Comercio 7,8

Fuente: Superintendencia de Industria y Comercio de Colombia (2016). Informe Satisfaccion
Cliente Externo 2015 (Fecha de elaboracion: 2016-02-01).
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En definitiva, toda esta informacién nos permite concluir que, si bien en materia de
consumo Colombia tiene buenos indices de cobertura y eficiencia, aumentando ello
en el tiempo, la percepcion de la ciudadania no es igual. A pesar que en términos
generales los servicios de la Superintendencia son percibidos positivamente, al
momento de desagregar por area, la de consumo es una de las que se encuentra
peor posicionada en términos de tiempos de respuesta. Teniendo en cuenta que esta
materia es la que se encuentra mas presente, concordamos con las conclusiones
del referido informe, en orden a “establecer un plan de mejoramiento” en dicho punto.
Se debe tener presente que los tiempos de respuesta muy largos suelen ser un gran
desincentivo para la ciudadania, y aunque las caracteristicas normativas de los
procedimientos permitan calificarlo de desformalizado y totalmente accesible, si en
la practica las respuestas no se entregan en un plazo razonable, dicha caracteristica
puede fungir como en una barrera de ingreso, permitiendo concluir que, en la practica,
el procedimiento no es del todo accesible, eficiente, rapido y justo. La garantia del
plazo razonable es fundamental para sostener que existe respeto al debido proceso.

Avanzando hacia el norte, en Centroamérica, nos encontraos con El Salvador y su
denominado “Procedimiento Administrativo Sancionador”, el que se encuentra
regulado en la Ley de Proteccion al Consumidor. Este procedimiento se desarrolla en
el marco del “Tribunal Sancionador”, el cual forma parte de la conocida “Defensoria
del Consumidor”. Esta Ultima, segun la define el articulo 56, es una “institucion
descentralizada del Gobierno de la Republica, con personalidad juridica y patrimonio
propio, con autonomia en lo administrativo y presupuestario”. Entre sus funciones,
gue se encuentran reguladas en el articulo 57, se encuentra la de “instruir los
procedimientos administrativos para la solucién de controversias entre proveedores
y consumidores y ejercer la potestad sancionadora segun los alcances que la
Constitucion y las leyes establecen”.

Entre las caracteristicas generales de los procedimientos que regula la referida ley
(los que aplicaran tanto a los mecanismos alternos como a este procedimiento
administrativo), destacan:

Deben desarrollarse con respeto a los derechos fundamentales y
de acuerdo al régimen de garantias establecido en la Constitucion,
tratados vigentes sobre la materia y el derecho comun; debera
regirse por los principios de legalidad, debido proceso, igualdad
de las partes, economia, gratuidad, celeridad, eficaciay
oficiosidad, entre otros (art. 97).

Son regidos por el principio de la informalidad, el que en el
articulo 98 indica que "no seran exigidas mayores formalidades
para su tramitacion, salvo las necesarias para la validez de
ciertos actos y la garantia de los administrados”.

En armonia con esto Ultimo, las notificaciones podran realizarse
utilizando cualquier medio (art. 104).

Y, para finalizar, en este mismo orden de ideas destacamos
también la no exigencia de patrocinio letrado, toda vez que el
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articulo 60 delareferidaleyindica: “La comparecencia de las partes
e interesados en los diversos procedimientos ante la Defensorfa,
podra realizarse personalmente o a través de representante
debidamente acreditado”.

De unainterpretacion armonica de los articulos 109y 143 de la Ley, concluimos quelas
y los consumidores siempre deberan presentar primero una denuncia ante el Centro
de Solucion de Controversias, y que solo en el caso de fallar esa instancia, podran
continuar con este procedimiento administrativo. Es decir, un usuario o usuaria no
podrd accionar el procedimiento administrativo sancionatorio, si previamente no
ha intentado con alguno de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos
(los que a su vez también podemos calificar como administrativos pues se ejecutan
ante este mismo organismo). Sobre los mecanismos alternativos nos referiremos
mas adelante.

Teniendo en cuentaloanterior,deigual maneraesimportante destacar que ladenuncia
gue debe presentar el consumidor o la consumidora ante el referido Centro para que
su conflicto se resuelva administrativamente (sea por un mecanismo alternativo o
sancionatorio), podra realizarse en forma escrita, verbal, telefénica, electrénica o por
cualquier otro medio idéneo (art. 109 Reglamento). Los Unicos requisitos con los que
debe cumplir el usuario o usuaria, son:

La identificacion y datos generales del denunciante;
La identificacion y datos generales del proveedor;
Una descripcion de los hechos que originaron la controversia; y,

La pretension del denunciante.

Una vez efectuada dicha denuncia, el procedimiento administrativo sancionatorio
puede iniciarse en 4 situaciones concretas, las que a su vez podemos agrupar en dos
vias. Una primera via sera a través de la referida certificacion que al efecto remita el
Centro de Solucion de Controversias de la Defensoria (de la que hablaremos mas
adelante), la que procedera en los casos de literales a) y ¢) del articulo 143 de la
referida Ley, cuales son: haber existido desistimiento de someter el conflicto a algun
método alterno o, en el caso de haberse sometido a una conciliacion o mediacion, no
haber arribado a ningun acuerdo.

En segundo lugar, el procedimiento puede comenzar por denuncia escrita de la
Presidenta o Presidente de la Defensoria en el caso de controversias de intereses
colectivos o difusos (literal b) o cuando ella 0 él tome conocimiento de alguna infraccién
a la ley, sea a través de consumidores, periddicos, eventos publicos, etc. (literal d).
En el caso de intereses colectivos o difusos, la Ley permite que el procedimiento
también sea iniciado por las asociaciones de consumidores acreditadas. Para
estas denuncias, la Ley si contempla mayores requisitos. El articulo 143 indica que la
denuncia debe contener:
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Identificacion y datos generales del denunciante

Identificacion y datos generales del proveedor

Descripcion de los hechos que originaron la controversia

Las disposiciones legales que se consideren infringidas

La calificacion que le merezcan los hechos y la pretension del denunciante

Y ademas, la presidenta o el presidente en turno expondra las medidas cautelares
que hubiere ordenado, y las asociaciones de consumidores, podran solicitar las
gue consideren necesarias.

Estas denuncias no tienen libertad de formato, pues deben ser presentadas por
escrito. De aqui en mas nos preguntamos cuan vigente estaran las garantias del
debido proceso y la celeridad, pues este procedimiento es completamente escrito y
basado en la tramitacion de un expediente, segun el tenor literal del articulo 49 del
respectivo Reglamento de la Ley.

Para concluir, quisiéramos dejar una reflexion en torno a la regulaciéon de este
mecanismo, al cual hemos reconocido varias virtudes como accesibilidad, eficiencia,
rapidez, y ahora destacamos el hecho de tener la aspiraciéon expresa de respetar
las garantias, derechos y normas nacionales e internacionales, lo cual hace mas
probable el poder calificarlo como un proceso justo.

No obstante lo anterior, y recordando que este procedimiento es de caracter
sancionatorio y que algunas de sus hipétesis implican un fracaso previo en método
alternos, lainterrogante que queda en el aire es bajo qué mecanismoy procedimientos,
los o las usuarias podran reclamar una compensacion econémica.

Recordemos que las directrices de la ONU dicen expresamente que los Estados
deben establecer o mantener medidas legales o administrativas, que tengan por
finalidad una compensacion. En concordancia con ello, el articulo 4 de la Ley en
cuestion, al consagrar los “Derechos basicos de los consumidores”, indica que
entre ellos estan: “i) Reclamar y recibir compensacién en el caso que los productos
0 servicios sean entregados en calidad, cantidad o forma diferente de la ofrecida,
pudiendo elegir cualquiera de las siguientes opciones: la reparacion del bien, exigir el
cumplimiento de la oferta de acuerdo a los términos originales, si esto fuere posible; a
la reduccioén del precio, tasa o tarifa del bien o servicio; aceptar a cambio un producto
o servicio diferente al ofrecido o la devolucién de lo que hubiese pagado conforme
a lo previsto en el Art. 34 de esta Ley”; m) “Reclamar por via judicial o a través de
los distintos medios alternativos de solucién de conflictos, la reparacion de dafos y
perjuicios sufridos por deficiencia, mala calidad o retraso en la entrega de los bienes
o0 servicios adquiridos”.

Por su parte, el Reglamento de esta Ley, a propdsito de la proteccion de intereses
econémicos y sociales, indica que: “Cuando el consumidor reclame reparacion de
dafos y perjuicios (..), a través de los medios alternos de solucion de conflictos,
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debera ofrecer y aportar los elementos de prueba de que disponga para
determinar el monto de lo que reclame. (...) Cuando los dafios y perjuicios que
se aleguen, en procedimientos administrativos de solucion de conflictos, sean
consecuencia de la prestacion de algun servicio publico, la carga de la prueba
se invertird a favor del consumidor”.

Las normas anteriores, relativas a compensacion e indemnizaciones, se desarrollan
respecto a un aspecto sustantivo que es la determinacion de derechos, y luego a
un tema procesal concreto que es la carga de la prueba. Sin embargo, no existe
norma expresa ni otro tipo que permita entender que, a través del procedimiento
sancionatorio también se pueda perseguir una compensacion. Al contrario, de la
lectura de las normas referidas a él, una primera interpretacion légica concluye que
se trata de un proceso cuyo objetivo es sancionar al infractor.

Teniendo en cuenta que las directrices de la ONU exigen expresamente una via para
reclamacion de dafios, y que el derecho sustantivo del consumidor se redacta en
términos de reclamaciéon en mecanismos alternativos, ;como y a través de qué
proceso hace valer dicho derecho la usuaria que fracasé en los medios alternos?
¢El tribunal sancionador se pronunciara sobre ello? ;Debe iniciar un procedimiento
distinto? Son dudas que de la lectura normativa quedan a la lectora, vacio legal que
puede dar lugar a distintas interpretaciones y con ello, sucesivas dilaciones.

En un sentido similar concluye una investigacion del afio 2014, la que recomienda que
la Ley de Proteccion al Consumidor “se reforme en cuanto a establecer expresamente
la figura de la indemnizacién por dafios y perjuicios ocasionados al consumidor que
causan los proveedores, que se vean afectados por las violaciones de sus derechos
de manera particular y que sea el mismo Tribunal Sancionador el que determine la
Indemnizacion” (Rivas, Rivera y Ticas, 2014, p. 234).

También mencionamos en esta categoria el Arbitraje que regula le respectiva
ley salvadorefia. Este procede si no se logra resolver el conflicto por medio de la
conciliacién o la mediacion. En relacion a este destacamos, sobre todo, su gratuidad.
En efecto, la Ley indica que “los arbitros a los que se refiere el presente articulo, seran
elegidos de entre una lista de arbitros acreditados por la Defensoriay su remuneracion
correrd a cargo de ésta” (art. 125). Se contempla la excepcién para quien quiera
nombrar a su propio arbitro, caso en el cual dicha persona debera asumir los costos
de este procedimiento.

Por Ultimo, caracterizamos brevemente el Sistema Nacional de Arbitraje de
Consumo (SNAC) (Ley 24240y Ley 26631), en Argentina. Mecanismo administrativo
dependiente del Ministerio de Produccion y de cardcter gratuito. El Tribunal Arbitral
lo conforma un representante del Estado, uno de las Asociaciones de Consumidores
y un tercero de las Camaras Empresariales. Si una de las partes no cumple con la
decision de este tribunal, la otra parte puede solicitar su ejecucion por via judicial.

Por dltimo, en Brasil, los derechos de los consumidores y consumidoras son
protegidos y sus conflictos gestionados por SENACON, o Secretaria Nacional del

105



Consumidor, la que fue creada por decreto N° 7738 del afio 2012, y que forma parte
del Ministerio de Justicia, y cuyas funciones y atribuciones fueron descritas en el
capitulo 2.1 Normatividad e institucionalidad. SENACON tiene un Departamento de
Proteccion y Defensa del Consumidor (DPDC), al que le corresponde llevar a cabo
investigaciones preliminares, instauracion de procesos administrativos y aplicacion,
cuando corresponda, de las respectivas sanciones administrativas contempladas en
el Cédigo de Defensa del Consumidor y en el Decreto 2181 / 97. De las decisiones del
DPDC se podra recurrir a la Secretaria Nacional del Consumidor, en el plazo de diez dias.

En Paraguay, podremos calificar en esta categoria los mecanismos que lleva a cabo
el Sistema Nacional Integrado de Proteccion al Consumidor, el que por extension no
desarrollaremos en esta ocasion.

Como podemos observar, Chile es el Unico pais que no tiene un procedimiento
administrativo propiamente tal que no sea de caracter autocompositivo, el cual por
dicha caracteristica se ha desarrollado en la categoria de mecanismos alternativos.
Esto a su vez lo hace ser el Unico pais cuya institucion (SERNAC), no tiene facultades
sancionatorias sobre las respectivas empresas y proveedores.

Como veremos a continuacion, varios de los paises han optado por regular, de
diversas menaras mecanismos de caracter autocompositivo para la resoluciéon
de los conflictos de consumo. Ya sea a través de la conciliacién o la mediacion,
los mecanismos alternativos tienen una gran presencia en la conflictividad de
esta esfera.

En Paraguay podemos encontrar la Conciliacion en la ley 1.334 de Defensa del
Consumidor y el Usuario, del afio 1998. Se trata de una via de solucion de conflictos
en la que interviene la "Autoridad de Aplicacion de la Ley", la que a nivel nacional sera
el Ministerio de Industria y Comercio, y en el local, las municipalidades.

En Brasil, el Ministerio de Justicia tiene a disposicion del consumidor y de la
consumidora una plataforma web para la solucién alternativa de conflictos en esta
materia: “Consumidor.gov.br”. Se trata de un servicio publico que en sumomento fue
impulsado y actualmente es gestionado por la Secretaria Nacional del Consumidor
(SENACON), del Ministerio de Justicia. SENACON se encarga de la disposicion y
mantencion de la plataforma, pero su monitoreo y gestion operacional los realiza en
coordinacion conjunta con los Procons, Defensorias Publicas, Ministerios Publicos,
Agencias Reguladoras, entre otros érganos.

En la web del Ministerio se describe a este mecanismo como una herramienta construida
sobre la base de principios como la transparencia y el control social, la que permite la
resolucion de conflictos de consumo de forma rapida y desburocratizada. Es interesante
destacar que, segun lo que informa el sitio, en la actualidad el 80% de los reclamos
registrados son resueltos por las mismas empresas en un promedio de 7 dias.
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Segun se informa en el propio sitio, el Consumidor.gov.br tiene entre sus principales
objetivos:

Ampliar la atencién a los consumidores

Incentivar la competitividad por la mejora de la calidad de productos,
servicios y de la relacion entre consumidores y empresas

Mejorar las politicas de prevencién de conductas que violen los derechos
de los consumidores

Fortalecer la promocion de la transparencia en las relaciones de consumo

A través de esta plataforma las personas podran comunicarse directamente
con las empresas con las que estén teniendo algun problema. Esto ultimo es lo
que destaca como principal innovacion: la posibilidad de didlogo o negociacion
directa entre las partes en conflicto, sin intervencion de un tercero. Se trata de
un servicio publico provisto y mantenido por el Estado, de caracter totalmente
gratuito para consumidores y consumidoras, pero no reemplaza los servicios
prestados por los érganos de proteccion del consumidor que ofrecen sus
servicios y mecanismos tradicionales.

Ahora bien, un primer requisito para hacer uso de esta herramienta serd que la
empresa en cuestion esté registrada, lo que significa que se comprometio a recibir,
analizary responder todas las quejas o reclamos de las personas en un plazo maximo
de 10 dias. Para registrarse, la empresa debe completar un formulario revisado
por SENACON y cumplir los términos y condiciones del “Acuerdo de Adhesion y
Compromiso”. Si es que la empresa se encuentra en los registros, la persona ingresa
su reclamo y espera el plazo indicado (10 dias) para que la empresa entregue su
respuesta. Desde dicha respuesta, la 0 el consumidor tiene un plazo de 20 dias para
revisarla y evaluarla, indicando entonces si su queja ha sido resuelta o no resuelta,
ademas de indicar el nivel de satisfaccion con la atencién recibida. En el caso que la
empresa en conflicto no esté registrada, o que el reclamo no haya sido resuelto, la
persona debe asistir ante los mecanismos de los érganos del Sistema Nacional de
Defensa del Consumidor (Procon, Defensoria, Ministerio Publico, entre otros).

Ademas, es interesante mencionar que los registros realizados en este sitio generan
una base de datos publica, la que proporciona informacién sobre las empresas, su
comportamiento y los conflictos respectivos, cuestiones esenciales para el desarrollo
e implementacioén de politicas publicas.

Profundizamos y destacamos este mecanismo porque es el Unico identificado que
cumple, de manera explicita, la obligacidon que segun la ONU tienen los Estados de
alentar a que sean las propias empresas las que resuelvan las controversias con
las personas consumidoras, y que lo hagan de “forma rapida, justa, transparente,
poco costosa, accesible y exenta de formalidades, y a crear mecanismos voluntarios,
como servicios de asesoramiento y procedimientos extraoficiales para presentar
reclamaciones, que puedan servir de ayuda a los consumidores”. Asi, valoramos y
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consideramos un esfuerzo mas que alentador por parte del Estado, el hecho de proveer
y mantener una plataforma que permita que sean las Empresas las que resuelvan y
se hagan cargo de los reclamos y quejas de sus consumidores y consumidoras.

Es mas, si bien la plataforma es totalmente voluntaria, el hecho de crear a través de
ella esta informacion publica, es otro modo de incentivar y alentar a que las empresas
quieran registrarse y gestionar adecuadamente los conflictos.

En esta categoria también podremos encontrar al ya mencionado Servicio de
Conciliacién Previa en las Relaciones de Consumo (COPREC), de Argentina.

La intervencion del COPREC tendra caracter previo y obligatorio al reclamo ante la
Auditoria en las Relaciones de Consumo o, en su caso, a la demanda ante la Justicia
Nacional en las Relaciones de Consumo.

Entre las caracteristicas de este proceso conciliatorio podemos citar:

Asistencia letrada no obligatoria. Pueden asistir con abogada o abogado
sies que asilo desean. El conciliador o conciliadora podria requerirlo si es
que su criterio la cuestion lo amerita por la complejidad de sus
caracteristicas u otras circunstancias.

Las personas usuarias o consumidoras podran contar con la asistencia
de representantes de una asociacion de consumidoras validamente establecida.

Patrocinio juridico gratuito para quienes lo soliciten y cumplan los
requisitos que se establezcan reglamentariamente.

Segun lo establece el articulo 11, “las partes deberan concurrir a las
audiencias en forma personal, sin perjuicio de la asistencia letrada con
la que podran contar”.

En provincia de Buenos Aires se dispone la “Mediacion previa obligatoria en materia
de consumo”. Si no se resuelve en esa instancia, la o el usuario podra optar por:
la instancia administrativa (reclamos de hasta $ 66.000 actualmente o 15 salarios
minimos) o por el nuevo fuero judicial del consumidor (para reclamos de hasta $
242.000 actualmente o 55 salarios minimos).

Por su parte en México, y de un modo similar a lo que descrito en Argentina, la
PROFEC cuenta, junto con los otros mecanismos descritos, con un procedimiento
conciliatorio. Este se encuentra regulado en los articulo 111 y siguientes y a través
de él un consumidor o consumidora puede presentar su reclamo en contra de un
proveedor, con la finalidad de que PROFECO intente una conciliacién entre ambos.
De mediar un acuerdo, este se materializa en un convenio que tendrd la autoridad de
cosa juzgada, permitiendo al consumidor o consumidora exigir su ejecucion ante el
tribunal componente.
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En relacion a este procedimiento, recordamos que se rige por las disposiciones
comunes de esta ley que fueron mencionadas en el apartado de los procedimientos
administrativos. En consecuencia, prima facie es posible afirmar que a nivel normativo
este procedimiento tiende a satisfacer algunos de los requisitos de la ONU, por las
pocas trabas formales que a fin de cuentas facilitan el gjercicio de los derechos de
las personas que consumen. En cuanto a la presentacion de su reclamo, otro aspecto
que destacamos por facilitar el procedimiento es que PROFECO tiene formatos para
las reclamaciones, los cuales pueden ser completados con asesoria de esta.

En esta misma linea, destacamos también la flexibilidad que la LFPC permite a
propdésito de la audiencia de conciliacién, momento fundamental del proceso. A
este respecto, se autoriza que la conciliacion se lleve a cabo no sdlo a través de la
respectiva audiencia, sino también por comunicacién telefénica o por cualquier otro
medio idoneo, supuesto en el cual deberdn ratificarse por escrito los compromisos
asumidos por las partes. Como indica Ovalle Favela (2000, 86), “en este caso el
procedimiento de conciliacion se agiliza al utilizarse esta clase de comunicaciones,
pero por razones de seguridad juridica el resultado tiene que formalizarse por escrito”
(la cursiva esta en el original).

De los mecanismos regulados por la LFPC mexicana, los datos demuestran que la
conciliacion tiene una gran prevalencia como mecanismos de resolucion:

Total de quejas presentadas el afio 2017
Quejas resueltas por medios alternativos

Quejas resueltas por arbitraje

Fuente: PROFECO (2017)

Vemos que del total de quejas presentadas, las que fueron resueltas por mecanismos
alternativos supera con creces a las que fueron resueltas por arbitraje, lo que
posiciona a la conciliacién como el mecanismo predominante en esta materia.

En El Salvador, |a Ley de Proteccion al Consumidor contempla dentro de esta categoria
el avenimiento, la conciliacién y la mediacion. Se indica que estos seran procedentes
solo en aquellos casos en que las disputas entre el proveedor y el consumidor sean
susceptibles de transaccion y puedan separarse sobre otras disputas en las que las
partes no tengan poder de disposiciény no sean susceptibles de transaccion (art. 69).
Si se declara la improcedencia de algun método alterno por contravenir a lo indicado,
se inicia el procedimiento administrativo sancionatorio mediante la remisién del caso
al Tribunal Sancionador.
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Para este tipo de mecanismos, y al igual que resefiamos a propodsito de los
mecanismos administrativos y el Tribunal Sancionador, la Defensoria cuenta con
un “Centro de Soluciéon de Controversias”, ante el cual se presentan las solicitudes
o denuncias, y el que debe aplicar los procedimientos de manera simple, breve,
gratuita y confidencial.

Destacamos de la regulacion de El Salvador la obligacion que el Reglamento de la Ley
de Proteccioén al Consumidor regula en su articulo 82: “Sera obligacion del Centro,
verificar el efectivo cumplimiento de los acuerdos suscritos por las partes, bajo las
siguientes pautas de actuacion: a) El sistema de seguimiento y verificacién por parte
del Centro, se realizara a través de llamadas telefénicas, contactos electrénicos, o
por medios escritos; b) El seguimiento se hard una vez vencido el plazo establecido
en el acuerdo como fecha méaxima para el cumplimiento de lo acordado; y, ¢) Del
seguimiento se debera dejar constancia en acta suscrita por la persona designada
para tal fin". Esta disposicion tiene la virtud de aumentar las probabilidades de
efectividad del mecanismo, lo que imperativamente llevaria al Centro a cumplir con
esa exigencia de las directrices de la ONU.

En Chile, el articulo 56 de la Ley del Consumidor regula la “Mediacién Colectiva”,
mecanismo utilizado por el Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC) para
solucionar problemas que se hayan suscitado con un grupo de consumidores o
consumidoras. Por realizarse ante una agencia del Poder Ejecutivo, esta mediacion
calificaria como un mecanismo alternativo de cardcter administrativo.

Esta mediacion se trata de una instancia voluntaria para el proveedor, en beneficio
de todas las personas afectadas, buscando para ellas una solucion técnicamente
suficiente. Segun informa la propia pagina del SERNAC, dicha solucién “técnicamente
suficiente” puede contemplar:

Cambio de la conducta del proveedor.

Comunicaciones: Los mecanismos que el proveedor debera disponer
para poner en conocimiento de los consumidores afectados la propuesta
de solucion.

Comprobabilidad: Los mecanismos que el proveedor debera disponer
para demostrar ante SERNAC el cumplimiento efectivo e integro de la
implementacion de la propuesta de solucion”.

1) Apertura de la Mediacion

Etapa en la que se comunica el inicio de la madiacion colectiva mediante un Oficio a los
consumidores, la empresa, los organismos requladores y fiscalizadores de esta.

2) Empresa acepta o rechaza participar de la Mediacién:

Dado que la que la mediacién colectiva es un proceso coluntario, la empresa pordria
eventualmente no querer participar. En este caso, el SERNAC determinara los pasos a
sequir de acuerdo a la situacién y el marco de la Ley.
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3) Instancia de dialogo:

Cuando le empresa participa en la mediacion, se retine con el SERNAC para presentarle
alternativas de solucion y tiempos de implementacién para los consumidores
afectados. El SERNAC en esta fase analiza eventuales compensaciones y formas
de corregir las practicas que vulneran los derechos de los consumidores.

4) Aprobacion o rechazo de propuesta de solucion:

El SERNAC hard una evaluacion técnica para determinar si la aolucion ofrecida responde
de manera integral al problema reclamado. Si el SERNAC estima que la solucién no
lo hace, podria dar inicio a una accion judicial, donde un juez debera determinar la
responsabilidad de la emrpresa. Si, por el contrario, el SERNAC cepta la solucién, la
comunicara a los consumidores y a los medios de comunicacién. En el caso de que a
usted no le resulte satisfactoria la solucion acordada tiene el derecho de acudir a los
tribunales, ya sea para que la justiacia persiga la eventual responsabilidad e la emrpesa
0 por que sus dafos y perjucios no se vieron reparados.

5) Implementacion de la solucion:

Es el tiempo acordado con SERNAC durante el cual la empresa deberd implementar la
solucion ofrecidad.

6) Acreditacion de cumplimiento:
La empresa debe demostrar al SERNAC que cumplién con el acuerdo alcanzado en el
proceso de esta medacion colectiva, a traves de una auditoria externa o con la validacion
técnica por parte de este servicio.

7) Cierre de la mediacion colectiva:

Finaliza el proceso y se informa de ello a los consumidores, a la empresa, a los
organismos reguladores y fiscalizadores de ésta.

Fuente: Servicio Nacional del Consumidor de Chile. Recuperado de
https.//www.sernac.cl/proteccion-al-consumidor/mediaciones-colectivas/

Por otro lado, destacamos que este mecanismo es de cardacter gratuito para el
consumidor y consumidora, ya que los honorarios del mediador o mediadora seran
pagados semestralmente por el SERNAC. Se valora positivamente la regulacion en este
punto, en orden a que para la persona usuaria el mecanismo de mediacién colectiva
siempre sera accesible desde un punto de vista econémico.

68 50 57
mediaciones mediaciones mediaciones

Fuente: SERNAC
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Los mecanismos que califican en esta categoria en general seran muy similares a
lo que se reportd a propdsito de Vivienda y Tierras. Las personas podran acceder a
mediaciones o arbitrajes en centros privados y financiados por ellas mismas.

En Brasil califican como mecanismos de esta categoria los Servicios de Atencion
al Consumidor (SAC), los que son una herramienta que muchas empresas tienen a
disposicion para resolucion de conflictos en esta materia.

Dentro de lo que identificamos como mecanismos que buscan evitar el nacimiento
de un conflicto o bien, intervenir en el momento en que este se encuentra latente,
identificamos diversas iniciativas que tienen dicha finalidad, siendo una de las
principales de ella la educacion al consumidor o consumidora.

En Paraguay por ejemplo, existe un articulo en la Ley de Defensa del Consumidor y
del Usuario que hace caso explicitamente a las directrices de la ONU al regular la
obligacion del Estado de educar a las personas que consumen. El articulo 48 indica:
‘Incumbe al Estado, las gobernaciones y municipalidades, la formulacién de los
planes de educacion para el consumo y su difusion publica, fomentando la creacion
y el funcionamiento de las asociaciones de consumidores y la par ticipacion de la
comunidad en ellas”.

Por su parte, en El Salvador también encontramos alusiones a la obligacién de
educar en materia de consumo, estableciéndose como algunos de sus objetivos:
“Facilitar la comprension y empleo de la informacion sobre los bienes y servicios
que se comercializan”, “Difundir los derechos y deberes del consumidor y las formas
legalmente establecidas para ejercerlos”, entre otros (Art. 38 Ley de Proteccién al
Consumidor). Seré la Defensoria del Consumidor y el Ministerio de Educacion quienes

deberan aunar esfuerzos para promover esta educacion en consumo.

En Chile, vuelve a reiterarse la Ley de Participacion Ciudadana que mencionamos
en el primer reporte, la cual contempla mecanismos para que la comunidad pueda
participar de los &mbitos de consumo que le competen y asi prevenir conflictos.

No obstante lo anterior, y en atencién a que muchas veces las causas de los conflictos
de consumo residen en el propio contrato firmado por la consumidora, hemos
considerado como parte fundamental dentro de esta categoria, a todas aquellas
medidas que tienen por objeto la revisidn del contrato de consumo propiamente tal.
Las medidas mas frecuentes son aquellas que regulan las clausulas abusivas y los
contratos de adhesion. Junto a ello, varios paises incluso consideran un registro de
contratos o “sellos” que validan que éstos cumplen la normativa.
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Al respecto podremos encontrar varias normas que tienen por objetivo revisar y
fiscalizar los contratos, de manera que su contenido no sea abusivo y reconociendo
siempre que no hay un verdadero contexto de negociacién entre las partes. Con
estas regulaciones se estan protegiendo de manera directa los derechos de los y las
consumidoras y, en consecuencia, se estan previendo conflictos cuya potencialidad
de afectacion a intereses individuales y colectivos puede tener una gran magnitud.

En lo relativo a estos puntos, nos gustaria mencionar que todos los paises tienen
una regulacion al respecto, aunque el concepto de contrato de adhesion o de
clausula abusiva propiamente tal pueda ir variando. En general, todos los paises
estudiados regulan ambos aspectos, y estipulan los contenidos de las clausulas que
se consideran abusivas y por tanto, nulas, asi como las condiciones generales de la
contratacion de consumo (Ver capitulo 2.7 Normatividad e institucionalidad).

En esta ocasion profundizaremos en las condiciones generales de la contratacion
y veremos como, desarrolldndose un poco mas, podrian consolidarse como un
mecanismos preventivo de mayor envergadura de la que actualmente tienen. No
estudiaremos ni analizaremos el mérito de lo que son las regulaciones de clausulas
abusivas, pues esto demanda un desarrollo mucho mas extenso y profundo de lo
gue permiten los objetivos generales de este informe. Esto, sumado a que dichos
analisis usualmente son estudiados como parte del derecho sustantivo de consumo
e incluso, de civil.

Asf, lo que estudiaremos son el sentido de ciertas formalidades de estas condiciones
de contratacion, sobre las cuales propondremos nuevas practicas que revierten el
caracter de mecanismo preventivo.

Paises como Chile, El Salvador, Colombia, México y Paraguay, presentan regulaciones
muy similares entre ellas. Sus leyes respectivas indican que los contratos deben estar
escrito de modo totalmente legible, en ocasiones incluso con cierto tamafio de letra y
en idioma castellano. En Colombia seindica que consumidores y consumidoras deben
haber sido informados previamente, y en El Salvador se indica que en ningln caso
podran contener remisiones a textos o documentos que no hayan sido entregados
de forma previa o simultanea.

En definitiva, aunque los objetivos de las normas que hemos revisado no se
encuentren explicitas en sus textos, no hay duda alguna sobre lo que el legislador o
la legisladora quisieron hacer. Todas las regulaciones pretenden que la persona que
firmara un contrato elaborado unilateralmente por la o el proveedor, pueda leerlo con
claridad, entenderlo y comprenderlo. Todos apuntan, con una u otra férmula, a que el
contenido del contrato sea legible y claro.

No obstante valoramos positivamente dichas regulaciones (las que en conjunto a
la prohibicion de clausulas abusivas coadyuvan a la proteccion del consumidor o
consumidora), creemos que aun podria avanzarse mds en dicha direccion. Pensamos
gue aun existen herramientas para robustecer la proteccién de personas usuarias del
consumo, interviniendo en las causas o fases muy iniciales de un potencial conflicto.
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Si bien esto no evitara los conflictos de consumo con mayor prevalencia, como
politica publica puede proyectar su impacto en diversos ambitos y permear en areas
donde efectivamente pueda prevenirse de manera sustancial dicha conflictividad,
como probablemente lo serd en materia de consumo financiero.

Explicando la idea anterior: podremos encontrar muchos casos en los que los
contratos no contendran clausulas abusivas y que ademds estaran conforme a la
normativa que hemos revisado. Veremos contratos que no tendran ‘“letra chica’,
seran escritos en idioma castellano, y seran legibles en los términos de la ley. Sin
embargo, ¢ello garantiza que los y las consumidoras entiendan realmente lo que
estan firmando? ;Podra una persona gue no conoce el rubro de comercio respectivo
y la terminologia legal que le corresponde a éste, comprender el contenido de las
obligaciones que esta adquiriendo? ;O de los derechos que le estan garantizando
al mismo tiempo? Los requisitos que esbozan las respectivas leyes, ;garantizan la
comprension de la consumidora? Creemos que, sin lugar a dudas, la respuesta es
negativa. Y esa es la razén por la que las directrices de la ONU y mucha normativa
nacional analizada, considera central la educacion.

En este ambito, creemos que la prevencion de la conflictividad de consumo no
debe limitarse a educacion sobre derechos y obligaciones, o sobre mecanismos
de resoluciéon o publicidad engafiosa. Probablemente tampoco serd suficiente la
fiscalizacién de clausulas abusivas.

Proponemos, en atencion a lo indicado previamente en cuanto a que muchos de los
conflictos de consumo tienen su raiz en el propio contrato, incrementar el foco de
atencion en la forma en que se elaboran y expresan sus contenidos.

Esta propuesta podria llevarse a cabo de diversas maneras: desde regular mas
detalles o requisitos de sus contenidos y aumentar la fiscalizacion efectiva, hasta
generar estandares latinoamericanos de contratacion que permitan uniformar las
practicas contractuales a nivel nacional, internacional y regional. Pero ademas, y
sumando a lo anterior, creemos que un real e integro entendimiento de los contratos
que las personas celebran, permitiria disminuir o manejar en cierto grado esta
conflictividad.

Aprehender adecuadamente el contenido de un contrato puede ser una herramienta
determinante para que las personas, auténomas y entonces verdaderamente duefias
de sus decisiones, puedan defender sus derechos y ser participes directas de la
prevencion de conflictos.

Para dicho fin podran existir o crearse multiples férmulas concretas. Lo basico
sera tener en cuenta el no escrito “derecho a comprender” y no sdlo el derecho a
recibir informacion. Aqui damos un paso mas alla de las directrices de la ONU, pues
creemos que el verdadero objetivo de entregar informacion es que esta sea realmente
comprendida. Es decir, que las y los receptores realmente entiendan, de forma clara
y sencilla, los mensajes que se les estan entregando.
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En este sentido hemos identificado buenas y novedosas practicas que, precisamente,
tienen una vocacion de comprension. La idea es muy sencillay, basicamente, consiste
en ampliar los cédigos de la comunicacion. Una de ellas es “Creative Contracts”, una
iniciativa del abogado Robert de Rooy que tiene por objetivo crear “Comic Contracts”
y “Audio Contracts”. Como su nombre lo indica, la idea es generar contratos que no se
encuentren escritos en texto como ha sido tradicionalmente, sino que puedan estar
en archivos de audio o expresarse en imagenes, como ‘comics”. Segun el sitio web
de la iniciativa,

‘Contracts are essential to the functioning of modern societies”. But, contracts
always seem to be documents “written by lawyers for lawyers.” They are dense,
complex and hard to read if you are very literate, and nearly impossible if you
have low literacy skills. That is why we want to make contracts that everyone can
understand. We believe this will guide the behaviour of both parties in order to
have a successful relationship and reduce disputes. We also believe that no one
should be made to suffer the indignity of being presented with a contract that
they must sign but cannot understand” (Creative Contracts, s.f.).”

Asi, y en la linea del derecho a comprender al que nos referimos, Creative
Contracts busca que los contratos puedan ser entendidos por cualquiera, de
modo que efectivamente guien el comportamiento de las personas y aumenten
las probabilidades de experimentar una buena relaciéon contractual y asi disminuir
conflictos. Y la logica es simple: si entiendo lo que se espera de mi, y sé lo que debo
esperar del otro o de la otra, las probabilidades de conflictos por malos entendidos
o desacuerdos, disminuyen considerablemente. Una de las formas en que Creative
Contracts lo logra es a través de imagenes y la elaboracion de los Comic Contracts.

La idea central se basa en el poder y el potencial que tiene la comunicacion visual,
por sobre el lenguaje de las palabras. En apoyo a esto, desarrollan cinco ideas muy
breves y potentes:

En primer lugar, que en términos de la evolucidon humana, hemos desarrollado el
lenguaje y las palabras muy recientemente.

En segundo lugar, que un ser humano procesa 60.000 veces mas rapido una
imagen que un texto.

A través del lenguaje visual, podemos asegurarnos de que no se perdera parte
del contexto.

Las personas que siguen direcciones o instrucciones a través de ilustraciones
y texto, lo hacen un 323% mejor que las personas que lo hacen Unicamente con texto.

El Ultimo argumento, Creative Contracts lo titula como “Show, don't tell”. En este
desarrolla la idea que, si bien la proteccioén legal ha surgido para proteger a las
personas vulnerables, muchas de ellas ni siquiera entienden lo que firman. En
ese sentido, precisan que los individuos tienen distintos niveles de alfabetizacion,
pero que siempre podran entender una imagen (Creative Contracts, s.f.).
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Por nuestra parte, agregamos también que las imagenes no soélo superan las
barreras de la alfabetizacion, sino que la de los idiomas, cuestion esta ultima que
es de crucial importancia en el mundo que actualmente habitamos, en el cual los
fendmenos migratorios se encuentran cada vez mas arraigados. Creative Contracts
elabord su primer contrato en mayo del afio 2016, cual fue un contrato laboral para
la empresa Indigo Fruit (PtY) Ltd, experiencia que se describe asi: “Creative Contracts
created their first Comic Contract for Indigo Fruit (Pty) Ltd, a farming business in
Limpopo that grows and supplies Clemengold in May 2016. Over 200 fruit pickers
were issued a Creative Contract and after the first season of implementation, these
contracts reduced the induction time from four hours to 40 minutes. These Comic
Contracts have now become their new ‘normal.” ? La iniciativa es un ejemplo de la
materializacién de los esfuerzos de prevencion de los conflictos, especificamente

en su relacién con el derecho no escrito a comprender.

TABLA 23. Mecanismos de gestion de La conflictividad de consumo —
Paises OCCA

Mecanismos de
resolucion estatales

Judiciales

Administrativos

Alternativos

Mixtos

Mecanismos de

resolucion no estatales

Del mercado

Comunitarios

* Procesos ordinarios y
sumarisimos en sede
Civil y Comercial (en

aquel!os €asos en que | ¢ pireccién Nacional Pueblo de las

no exls.la{] fueros para la Defensa del « En la provincia de distintas
zespecializados) Consumidor, Buenos Aires, la jurisdicciones

o Procesos penales dependiente del mediacién previa (Nacién, Provincia,
econémicos (para los Ministerio de obligatoria en Ciudad de Buenos

casos en que las
problematicas
derivadas de las
relaciones de consumo

publicidad engafiosa
ante la direccion de
lealtad comercial

Produccion de la
Nacion, que reciben
denuncias en

materia de consumo.

de informacion de
denuncias de los
consumidores
(SIDEC)

materia de consumo.

 Defensores del
pueblo a nivel
Nacional, provincial,

constituyan delitos) o Oficinas de

* Justicia Nacional de | defensa del Municipal y de CABA.
las Relaciones de consumidor a nivel

Consumo (con sede en | sub nacional.

CABA)

 Algunas provincias
han creado Secretarias
especializadas en
consumo

* Sistema nacional
de arbitraje de
consumo

 Justicia de paz .

< * Amparos en fuero * Denuncias ante los | e Servicio de ® Casas de * Mediacion privada N/A Instancias de

2 contencioso entes reguladores conciliacién previa Justicia/Centro de asesoramiento y
|: administrativo (para el que se ocupan del de las relaciones de Accesos a la Justicia * Arbitraje educacion legal en
2 caso que se demande control en materias consumo (COPREC) oficina

= a los entes reguladores | especificas. * Oficinas * Amigables descentralizadas de
g y de control) « Denuncias sobre * En CABA el sistema multipuertas componedores acceso a la justicia
<

Mecanismos
de
prevencion

(CAJ; ATAJO; Oficina
de orientacion al
habitante) -CABA- y
Defensorfas del

Aires, Municipio)

2 Ver contrato ilustrado en https://creative-contracts.com/clemengold/
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ﬂ © Accion de Proteccion, | e Mecanismos de eConciliacion eProcedimiento de Arbitraje financiero N/A * Consejos
= para resguardar el resolucion que Judicial la accién de interés Comunales de
T Derecho a Adquirir contempla SERNAC individual ante Organizaciones de la
v toda clase de bienes (Mediacion colectiva | eMediacion colectiva | Juzgado de Policia Sociedad Civil
(art. 19 N¢ 23 también calificaria del SERNAC Local* (C0S0C) - Ley 20.500
Constitucion Politica aqui) o de Participacion
de la Republica, Ciudadana.
llamado “Derecho a la
propiedad”) y el * Consejos
Derecho de Propiedad Consultivos
(art. 19 NE 24, Regionales.
Constitucion Politica
de la Repiblica). e Didlogos
Participativos
 Juicio Ordinario de (Programa de
mayor, menor y educacion financiera
minima y Menor del SERNAC).
Cuantia
 Conversatorios de
 Juicio sumario Consumo del
(regulado entre los SERNAC.
articulos 680 al 692 del
Codigo de
Procedimiento Civil).
o Acciones de interés
difuso y colectivo
 Procedimiento de la
accion de interés
individual ante
Juzgado de Policia
Local*
< * Proceso Verbal o * Superintendencia * Conciliacion  Casas de Justicia * Conciliacion e Ligas de ® Casas del
[ Verbal sumario de Servicios Piblicos Consumidores Consumidor
= Domiciliarios © Arbitraje * Arbitraje
9  Superintendencia de  Asociaciones de * Consumovil
o Industria y Comercio: * Procedimientos Consumidores (Aplicacion movil)
“ Accion de Proteccion al | ante la
C i i ia de o Confederacion * CONSUFONDO
Industria y Comercio colombiana de
© Accion Popular consumidores
-4 ® Proceso ® Proc . eRecurso de nulidad N/A * Centros de o Linea directa de
8 Constitucional administrativo del laudo arbitral mediacion de las atencion a las
<< ante Tribunal * Mediacion frente a Camaras de Alcaldias personas
3 * Contencioso Sancionador de la segunda instancias Municipales consumidoras (910),
<< inistrati ia del * Conciliacion de la Defensoria del
v . .
o Consumidos Consumidor
w o Arbitraje (asesorfa)

* La Direccion de
Vigilancia de
Mercado, de la
Defensoria del
consumidor
monitorea precios
de productos.

* La Direccién de
Ciudadania y
Consumo, de la
Defensoria del
Consumidor realiza
acciones de
formacion en
consumo a la
ciudadania.

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion entregada por los observatorios locales
y a investigacion propia via web.
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Es recurrente que una gran parte de la poblacién de un pais no tenga acceso a las
instancias formales del sistema de justicia para resolver sus conflictos. Se evidencia
que un estimado de cuatro billones de personas en el mundo viven fuera de la
proteccion del Estado de Derecho, debido a que son pobres o son objeto de algun
tipo de marginalizacion en sus respectivas sociedades (OECD, 2016).

Tal panorama ha llevado a que Naciones Unidas incluya el acceso a la justicia como
uno de los ejes de su Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015). Asi,
en el objetivo 16 se dispone: “(SDG 16) Promote peaceful and inclusive societies
for sustainable development, provide access to justice for all and build effective,
accountable and inclusive institutions at all levels” (ONU, 2015, p. 25). El énfasis de
este documento esta dado en promover el acceso ala justicia para todas las personas,
asi como en la construccion de instituciones sdlidas, inclusivas y transparentes en
todos los niveles, tanto a nivel nacional como internacional.

Es asf como resulta de alta importancia estudiar cuales son las barreras a las que
se enfrentan las personas en el acceso a la justicia y como éstas se interrelacionan,
afectando a grupos de personas especialmente vulnerables. En este sentido, el
acceso a la justicia puede contribuir a hacer efectivos principios claves al interior
de las democracias actuales tales como la equidad de género, permitiendo, entre
otros, el hacer efectivo el acceso a la propiedad y el acceso al crédito de las mujeres
(OECD, 2016).

Las barreras de acceso a la justicia se entienden, entonces, como aquellos factores
economicos, estructurales e institucionales que obstaculizan el acceso a la justicia.
Estas barreras son especialmente relevantes en poblaciones vulnerables o grupos
marginalizados que, en muchas ocasiones, no identifican sus problemas de
relevancia juridica como tales, o bien no identifican las posibles acciones o recursos
legales para enfrentarlos, llevando finalmente a que no busquen asistencia juridica
0 que dejen su conflicto sin resolver (OECD, 2016). Ante este panorama, resulta
crucial que los distintos Estados desplieguen esfuerzos para obtener informacion o
determinar una linea de base para entender los problemas legales de las personas;
por tal motivo, mas de 37 paises actualmente efectlan encuestas nacionales de
necesidades juridicas para entender estos problemas (OECD, 2016).

Del mismo modo, es importante analizar cuales son las medidas para reducir estas
barreras. La OECD (2016, p. 13) identifica tres tipos de medidas o intervenciones
para combatir las barreras en el acceso a la justicia. Las de primer orden, dedicadas
a educar a las personas en torno a sus derechos, obligaciones legales e instituciones
de justicia. Ello mediante diversas formas de divulgacion tales como flyers, radio,
television o plataformas digitales. Las de segundo orden, por su lado, son aquellas
focalizadas en problemas de acceso a la justicia experimentados por personas
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de grupos o comunidades especificas y que incluyen asesorias legales formales
e informales y la mediacion. Finalmente, se encuentran las de tercer orden que
son aquellas dirigidas a enfrentar problemas de la estructura en la cual surgen los
conflictos y que, al mismo tiempo, reproducen relaciones de poder que tienden a
marginalizar a ciertos grupos de la sociedad. En este Ultimo tipo de medidas se
encuentran el litigio estructural, el desarrollo de politicas publicas, la estrategia
advocacy, las reformas a los sistemas de justicia y el monitoreo de la corrupcion.

Si bien las barreras de acceso a la justicia son multiples, desde OCCA identificamos
dos grandes grupos que engloban un listado no exhaustivo de barreras: las
institucionales y, en segundo lugar, las barreras sociales, culturales y econémicas.

Las barreras institucionales son aquellas que nacen exclusivamente de las
politicas y procesos institucionales de los sistemas de justicia y pueden ser
experimentadas en forma diferenciada por distintos grupos de personas.
Dentro de este tipo de barreras, identificamos a su vez:

De informacioén: vinculadas al desconocimiento de los derechos y del
funcionamiento de los distintos mecanismos -judiciales y extrajudiciales- de
resolucion de conflictos y que suelen ser mas acentuadas entre poblaciones
en posicion de desventaja socioeconémica.

De confianza: vinculadas al recelo de las personas respecto al sistema de
justicia y que provoca que estas no se acerquen a él, basandose en razones
tales como corrupcion, discriminacion y abusos por parte de la autoridad,
entre otras.

De eficiencia: vinculadas a la agilidad y duracion de los procesos; la lentitud y
larga duracién de los procesos constituye un desincentivo a la resolucién de
los conflictos tanto en el momento pre-procesal como procesal.

De eficacia: vinculadas a la ejecucion, es decir, al cumplimiento de los acuerdos
y las decisiones judiciales.

De formalismo y burocracia: vinculadas a la percepcién de que la justicia es
algo exclusivo, basada en causas como la complejidad de los procesos, la
excesiva formalidad del lenguaje, tramites y formulas sacramentales, cédigos
de vestimenta y arquitectura de los edificios del sistema.

Por su parte, las barreras sociales, culturales y econémicas son aquellas que
guardan relacion con la situacion socioeconémica y cultural de las personas.
Si bien se originan en condiciones caracteristicas del lado de la “demanda’, son
acentuadas por las condiciones institucionales al no existir politicas y procesos
para garantizar el acceso a la justicia de todos los grupos de poblacion. Dentro de
este tipo de barreras, se encuentran los siguientes tipos:
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Econdmicas: vinculadas alos costos monetarios de los procesos de resolucion
de conflictos; por ejemplo, las cuotas econdmicas judiciales y el pago de
abogados o abogadas, gastos de trasladoy hospedaje, de comunicacion,
costos para el tramite de documentos, etc.

Geograficas y fisicas: vinculadas a la concentracion de edificios del sistema
de justicia en lugares de dificil acceso para poblaciones ubicadas en dareas
rurales o de la periferia de los nucleos urbanos, asi como también en la
inaccesibilidad fisica de los edificios para personas con discapacidad motriz.

Culturales y lingliisticas: vinculadas a la falta de adaptacion del sistema de
justicia a personas que no pertenecen a los grupos culturales mayoritarios y
que se expresan, por ejemplo, en la escasez de intérpretes (de lenguas
indigenas o de sefias) y en discriminaciones por parte de los operadores
del sistema.

De género: vinculadas a discriminaciones estructurales que afectan a mujeres
e identidades de género minoritarias -tanto en momentos pre-procesales
como durante el proceso-, asi como también por atenciones inadecuadas
o discriminaciones activas por parte de las y los operadores del sistema
de justicia.

Tal como fue mencionado en el comienzo del presente informe, el consumo tiene
una estrecha relacion con la efectividad de ciertos derechos, por ejemplo, para
acceder a la vivienda o la alimentacion. Incluso es posible sefialar que, si bien no
hay mencion expresa a la palabra consumidores o en los tratados internacionales,
estos Ultimos si constituyen un medio para proteger de manera indirectamente los
intereses de las personas consumidoras (Bendhry Micklitz, 2010). En otras palabras,
el consumo puede servir como instrumento para el acceso de bienes y servicios
que constituyen derechos sociales. No obstante, de acuerdo con Ramsay (2003) los
reclamos de consumo “tienden a sobredimensionar los problemas experimentados
por las personas pertenecientes a los estratos socioecondmicos mas altos” (Best
y Andreasen, 1976, en Ramsay, 2003), mientras que los problemas que viven las
poblaciones con menores ingresos son sub-representados. La consecuencia es que
los procedimientos individuales tienen efectos negativos en términos de justicia
social, especificamente en contra de los consumidores y las consumidoras de bajos
ingresos y en situacion de vulnerabilidad (Ramsay, 2003). En consecuencia, es
necesario comprender el impacto de los mecanismos de resolucion de conflictos de
consumo en el acceso a la justicia, tanto en su visidn estrecha, como en la amplia
(2003). Una de las formas de hacerlo es a través del estudio de las barreras de acceso
a lajusticia.

Por las consideraciones anteriores resulta importante ahondar en el estudio de
las barreras de acceso a la justicia, especialmente, en materia de consumo. En lo
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concreto, el estudio de las barreras de acceso en la Esfera de Consumo cuenta con
una doble dificultad. En primer lugar, la informacion disponible sobre las barreras
de acceso en los paises de América Latina no esta necesariamente desagregada
en razon de esferas o ejes tematicos, por lo cual no siempre hay acceso a datos
especificos en los temas que son objeto de analisis —en este caso en particular, el
area consumo-. En ese sentido, la mayoria de los datos que recogen las instituciones
no estan desagregados por tipos de materias, por lo cual es imposible derivar
conclusiones pormenorizadas a una materia en concreto.

En segundo lugar, muchas de las barreras de acceso a la justicia son transversales a
todoslosasuntosno penalesy, portanto,deben serconsideradas independientemente
de la esfera de la conflictividad civil que se esté analizando. Asi, por ejemplo, se
advertiran ciertas barreras de confianza en las instituciones del sistema de justicia
que son aplicables a todas las materias o esferas de conflictos.

Sin perjuicio de las dificultades anteriores, a continuacion se analizaran los principales
hallazgos de los Observatorios Locales en la Esfera de Consumo, basadas en una
multiplicidad de fuentes entre las cuales se encuentran las encuestas de necesidades
juridicas, anuarios institucionales, evaluaciones institucionales, estudios empiricos,
literatura especializada y experiencias de politicas publicas a nivel local.

Segun OCCA, las barreras de informacion suelen ser el primer obstaculo al cual
se enfrentan las personas que se acercan al sistema de justicia para resolver sus
conflictos. En el &mbito civil es sumamente comun que exista un desconocimiento
por parte de la ciudadania de las instituciones del sistema de justicia y de otros
mecanismos. Por ello, es importante destacar los distintos caminos que puede tomar
una persona para resolver un conflicto, incluyendo otras alternativas distintas de la
via tradicional de los tribunales de justicia. Con todo, sera preciso que las personas
tengan conocimiento de sus derechos y las posibles alternativas para la resolucion
de los conflictos que experimentan. Del mismo modo, serd necesario que se facilite
a las personas el seguimiento de los procesos y procedimientos e informacion
oportuna sobre los tramites y plazos, asi como las posibilidades de asistencia letrada
0 especializada.

Una estrategia documentada para disminuir las brechas de informacion son las
llamadas “legal empowerment interventions” de primer orden, disefiadas para que las
personas sepan sus derechos y como hacerlos efectivos, mediante la asistencia de
abogados y abogadas, personas legas, sistemas formales e informales y altas dosis
de participacion de los beneficiarios. Se documenta que, incluso en las poblaciones
mas vulnerables, es un método que tiene alta recepcion y pone en el centro a las
personas y sus intereses (OECD, 2015).

No obstante, en los paises latinoamericanos, usualmente es escasa la informacion
que existe respecto al nivel de conocimiento que tienen las personas sobre el sistema
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de justicia. Este desconocimiento abarca tanto a sus derechos en el ambito civil como
respecto de las instituciones que se dedican a la resolucion de estos conflictos y sus
respectivas funciones. Por ejemplo, se reporta en Nicaragua que a la fecha no hay un
estudio de percepcion al interior del pais que recoja sistematicamente estos temas.
En similares términos El Salvador, donde se aprecia la falta de esfuerzos constantes
para monitorear las barreras de informacion en el acceso a la justicia.

Colombia, por su parte, cuenta con informaciéon mas detallada sobre el (des)
conocimiento de las personas sobre los mecanismos judiciales de resolucion de
conflictos. Recientes estudios de percepcion indagaron sobre el conocimiento de los
lugares o espacios en donde se prestan los servicios de justicia. Asi, el 78% de la
poblacion general conoce la existencia de las casas de justicia, el 92% sabe de las
inspecciones de policfa y 9 de cada 10 personas conocen la fiscalia y los juzgados
(Dejusticia, 2017). Cifras menos auspiciosas se reportan en la poblacién en situacion
de extrema pobreza, pues solo el 50% conoce de centros de conciliacién, 81% conoce
la existencia de inspecciones de policiay 8 de cada 10 personas conocen de la fiscalia
y los juzgados (Dejusticia, 2017).

En Argentina se ha detectado que una parte importante de las personas que
experimentaron un problema juridico (47,59%) no buscé informacién, porque no
sabfa qué hacer, no existiendo una diferencia significativa entre hombres y mujeres
(ACIJ, 2013). Otra encuesta elaborada por el Ministerio Publico Fiscal indica que el
43% de las personas encuestadas tuvo barreras de acceso a la justiciay que el 25,8%
desconocia los lugares a los cuales concurrir y los mecanismos de resolucion de
conflictos (ENAJ, 2016).

Mas recientemente, se establecid que solo un 33% conoce alguna oficina o
institucion en donde una persona puede obtener asesoramiento legal gratuito, el 64,7
no busco asesoramiento legal profesional, el 29,8% se declard perdido y un 65,3%
no conoce donde concurrir (Ministerio de Justicia de la Presidencia de la Nacion
Argentina, 2017). Dentro de los servicios mas conocidos se menciona, en primer
lugar, las Defensorfas o Fiscalias (48,7%) y las oficinas de defensa del consumidor
(32,7%), mientras que las oficinas de mediacion fueron nombradas en el Gltimo lugar
en un 6,3% de las ocasiones (Ministerio de Justicia de la Presidencia de la Nacién
Argentina, 2017). Por otro lado, desglosando la poblacidon que tomdé decisiones sin
saber o sin tener informacion, se aprecia que se produce con mayor recurrencia en
sectores vulnerables de la poblacion: el 36,6% son indigenas, el 20,9% es poblacion en
situacion de pobreza y el 17% es poblacién en situacion de discapacidad (Ministerio
de Justicia de la Presidencia de la Nacion Argentina, 2017).

En Chile GfK Adimark (2015) elaboré un ranking de las acciones tomadas por las
personas frente a necesidades juridicas de diversos ambitos, verificandose un alto
porcentaje de personas que optan por no hacer nada en areas como discriminacion,
vivienda y salud:
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TABLA 24.

Acciones frente a necesidades juridicas en Chile

ACCIONES ACCIONES ACCIONES ACCIONES ACCIONES ACCIONES
1 2 3 4 5 6
Denunciar Nada Conversar Demanda Consejo legal otros
PENAL (42%) (39%) (9%) (8%) (4%) (2%)
VIVIENDA Conversar Nada Denunciar Consejo legal otros den?;li‘[r]lgganz'lg’odo
(51%) (32%) (17%) (5%) (3%) colaborativo (1%)
- Consejo legal, Métod
FCONOMIA Y Conversar Nada demandar, (()tt-,o)s colalfo(r)at(i)vo,
PATRIMONIO (68%) (14%) defunsar o amenazar (2%)
, Método Consejo legal,
SALUD (Nag/a) Conversar Denu?g/a)otros colaborativo amenazar De(rr:g/r;da
4% (33%) : (3%) %) -
Método
Nada i Consejo Legal Demanda .
TRABAJO Conversar Denunciar ) colaborativo
(46%) (25%) (14%) (12%) (10%) (%)
Método Nada
Conversar Demanda Consejo Legal Denuncia " a
FAMILIA colaborativo
(45%) (30%) (20%) (18%) (12%) (9%)
Método io | |
DISCRIMINA- Nada Conversar Denunciar colaborativo, C°S§ﬁi‘;n§§a !
A tros, reti
CION (49%) (31%) (5%) s fetre (1%)
SEGUROS DE Conversar Nada Consejo legal, Otros Método
SALUD (48%) (31%) denunciar (5%) colaborativo
48% 31k (8%) (1%)
) Método
Nada Pagar la multa Conversar Consejo legal - otros
INFRACCIONES (27%) (21%) (20%) (1%) cola&g}gnvo (5%)
) . Método Demanda, o legal
EDUCACION Co(nv;:/r;ar De(nug/c;ar Nada colaborativo | cambio colegio, Cons(ejo(;)ega
57% 21% (16%) (5%) otros (4%) 3%
: Consejo legal, Método
Conversar \EGE! Denuncia q Amenazar
TOTAL (38%) (31%) (17%) demandar, otros | colaborativo (%)

Fuente: GfK Adimark (2015).

(%)

(3%)

Dentro de estas personas que no toman accion frente a una necesidad juridica (no
hacer nada), se analizan cuéles son los motivos para ello. Entre los motivos que
mas se mencionan son el que no existe nada que hacer, el que resulta demasiado
demoroso, o bien es muy costoso y el no saber adénde acudir.
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TABLA 25.
Motivos para no hacer nada frente a una necesidad juridica en Chile

BASE MOTIVO 1 MOTIVO 2
“no hizo nada”

Nada que hacer | Demoraria mucho | No fue tan grave Miedo, otros No sabe donde Muy caro, no vio

MOTIVO3 | MOTIVO4 | MOTIVO5 | MOTIVO 6

PENAL (a2%) @7%) (15%) (%) acudir (6%) a la persona (3%)

Nada que hacer | ° sabe donde Demoraria otros ya hacfan | Evitar probemas | No fue tan grave.

VIVIENDA <j %) acudir mucho, no sabe algo (6%) Miedo, muy caro
9%, (17%) (10%) (9%) ()

i No sabe donde Muy caro )
ECONOMIA Y Nada que hacer | pemorarfa mucho Scudir No fue tan grave Go%) Miedo
PATRIMONIO (28%) (27%) (21%) (16%) (5%)

No sabe donde . Muy caro
Nada que hacer | Demoraria mucho acudir Miedo (5%) No fue tan grave
(46%) (23%) (19%) %) (3%)

Otros ya hacfan | No fue tan grave,
algo

Demoraria mucho | Nada que hacer | No sabe donde miedo, otros Muy caro
TRABAJO (o6 Gow) acudir G6%) (6%) G%)
(22%)
Nada que hacer, Muy caro No fue tan grave, | no sabe donde
FAMILIA demorarfa mucho R el miedo acudir "‘Z;‘;’e
(18%) (13%) (9%) )
Demoraria .
No sabe donde Muy caro Miedo, son
DISCRIMINACION "ada(‘;;‘fk)h“e’ r"ﬁ?ér';?lef“e acudir % familiares
(16%) (14%) (%)
No sabe donde 1 Muy caro. No
SEGUROS DE cudir Nada que hacer Demor(a;r;: ;nucho ysabe No fue(t;r; grave (()t;))s
SALUD (36%) G1%) § (%) o T
R No sabe dénde . Demoraria mucho | A la espera de
EDUCACION 33 "ada(q:'; )hace’ Scudir No E‘:i‘;")"de ’E’:'f;‘)’ (10%) solucién
51% (22%) > %)

Nada que hacer Demotrlaria mucho | - No sabe donde | No fue tan grave Otros Miedo
et (a4%) 50 pudly D) @%) %
44 (23%) (16%) 5

Fuente: GfK Adimark (2015).

Paises como los anteriormente sefialados en donde se realizan encuestas de
necesidades juridicas, cuentan con una importante ventaja a la hora de disefiar sus
politicas publicas, pues cuentan con mayor evidencia para la toma de decisiones
e iniciativas para reducir los obstaculos en el acceso a la justicia. En ese sentido,
indagar mediante estudios de percepcién publica permite legitimar e identificar las
causas deloslogrosylos problemas al interior del sistema'y, al mismo tiempo, mejorar
el servicio prestado por las instituciones, identificando cudles son las expectativas
crecientes y cambiantes de usuarios y usuarias.

Ahora bien, en lo que respecta estrictamente a la Esfera de Consumo, los
consumidores se encuentran en una situacion de asimetria de informacion frente
a los productores. Esta asimetria ocurre en el nivel de conocimiento que se tiene
del contenido de un producto y de los términos y condiciones de la compra de
los productos y la contratacion de servicios. Pero la falta de informacion de los
consumidores sobre los mecanismos de resolucion de conflictos y el mundo
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administrativo y judicial también es frecuente y relevante. De hecho, la vulnerabilidad
de los consumidores por la falta de informacion es mayor: “El derecho del consumidor
no protege a las personas que no conocen de su existencia o su significado?® (Spiller
y Tokeley, 2010, p. 483). Por otro lado, frente a los consumidores con informacion
limitada sobre sus derechos vy los procedimientos para hacerlos efectivos, existen
mayores posibilidades de que los proveedores tengan conocimiento, al haber pasado
por situaciones similares (Spiller y Tokeley, 2010).

Dentro de la esfera de consumo, se destacan las siguientes experiencias en algunos
paises:

En El Salvador existe informacién sobre los cursos de accién seguidos por las
personas ante un incumplimiento de contrato en la adquisicion de bienes y servicios.
Consultadas respecto a si interpondrian una denuncia ante la Defensoria del
Consumidor ante tal incumplimiento, un 73% de las personas manifiesta que sf la
interpondrfa, mientras que un 5,8% responde que no lo harfa y un 21% no responde.
Cabe destacar que del total de personas que si interpondria la denuncia, el 65,6%
corresponde a hombres y el 34,4% a muijeres, infiriéndose que si existen diferencias
en el modo en que se resuelven los conflictos de consumo en razén el género en el
pais (Defensoria del Consumidor, 2015).

En México hay informacion sobre el conocimiento de PROFECO por parte de
las personas, destacandose que el 85% de las personas encuestadas conoce la
institucion (2007, PROFECO). Sin embargo, esta informacion precisa ser contrastada
con informacién mas reciente segun la cual se desprende que, a pesar de que las
personas conocen la agencia estatal dedicada a la proteccion de los derechos del
consumo, esto no implica necesariamente que las mismas conozcan sus derechos,
particularmente, en servicios de consumo basico de alta trascendencia para la
satisfacciéon de otros derechos de las personas. En ese sentido, se observa que
en México hay 247,6 millones de contratos de telecomunicaciones y el 81% de los
usuarios no conocen los derechos que tienen como consumidores (Telesemana,
2018). Se suma a lo anterior, el hecho de que de las 2.600 quejas recibidas en 2017,
un total de 551 fueron del sector de telecomunicaciones (Telesemana, 2018).

En Brasil se cuenta con informacién recopilada por la Secretaria Nacional del
Consumidor. Delasdenunciasrealizadas en materiade consumo duranteelafio 2017
a nivel nacional, las materias mas recurrentes del total de asuntos son: 1° telefonia
celular (14,0%), 2° telefonia fija (8,5%), 3° tarjeta de crédito (7,4%), 4° banco comercial
(6,4%) y 5° energfa eléctrica (4,9%). Sin perjuicio de lo anterior, comparativamente
con el ano 2016, el sector que mas ha aumentado en las reclamaciones es
agua y alcantarillado, verificandose un alza de un 13,2% (Secretaria Nacional do

2 Traduccion propia.
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Consumidor, 2017). Los principales problemas que motivan las presentaciones son
en su mayoria problemas de cobranza reuniendo son problemas en la cobranza con
un 40,8%, le siguen problemas con el contrato con 16,6% y vicios por la mala calidad
del producto o servicio con 13,1% (Secretaria Nacional do Consumidor, 2017). En ese
sentido, no se mencionan entre las respuestas mayoritarias conflictos asociados a
la (falta de) informacion.

Por otro lado, en Chile se ha indagado en la percepcion que se tiene sobre el SERNAC,
institucion publica dependiente del ejecutivo que se ocupa de la proteccion de los
derechos de consumidores y consumidoras. De la encuesta se observa que el
nivel de conocimiento de la institucion es relativamente parejo entre hombres y
mujeres con un 77,8% y 79,2%, respectivamente (SERNAC, 2014). En cuanto a el
estrato socioecondémico de las personas, se aprecia que existen ciertas diferencias
de acuerdo al nivel socioeconémico de las personas; es mayor el conocimiento en
el segmento C1 (mayores ingresos) con un 81,9% versus el segmento D (menores
ingresos) con un 76, 1% de conocimiento de la agencia (SERNAC, 2014).

En similares términos a lo ocurrido en México, en Chile frente a la pregunta sobre
qué industrias no respetan los derechos del consumidor, la respuesta mas recurrente
por parte de los consumidores encuestados es telecomunicaciones con un 26,2%
de las respuestas, seguido de locales comerciales y tiendas especializadas con
un 24,1%, salud con un 20,1% y servicios basicos con un 17,9% (SERNAC, 2015).
Consultados los consumidores sobre cudles son las causas que llevan a no respetar
los derechos de las personas son, en primer lugar, el que las autoridades no fiscalizan
ni sancionan lo suficiente (54,3%), que a las empresas no les interesa solucionar los
problemas o no responden a los reclamos (40,3%), que las empresas prefieren no
informar al consumidor de sus derechos para no recibir reclamos (26,7%), entre las
mas recurrentes (SERNAC, 2015). Se infiere de lo anterior la importancia de fortalecer
la fiscalizaciéon de las empresas y proveedores, asi como reforzar la entrega de
informacién sobre los derechos que asisten a las personas en materia de consumo.

En Argentina no se reporta informacion actualizada a nivel nacional del nivel de
conocimiento de los organismos dedicados especialmente a la gestion de conflictos
de consumo. Sin perjuicio de lo anterior, la Defensa del Consumidor revela que
en el afio 2016 se recibieron 235.678 consultas de las cuales el 20% es del item
comunicaciones, mientras que el 12% fue en el rubro de Servicios financieros y el
12% en bienes.
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TABLA 26.
Nivel de conocimiento de las instituciones dedicadas a la gestion de
conflictos en materia de consumo en México, Brasil, Chile y EL Salvador

Nivel de conocimiento / Materias con mas

INSTITUCION Interpondrian una conflictos de consumo
denuncia ante el 6rgano (% del total)

MEXICO PROFECO 85% (sin distincién de sexo) | 21,1% Telecomunicaciones

26,2% Telecomunicaciones
77,8% (hombres)

CHILE SERNAC X 24,1% Locales comerciales
79,2% (mujeres) 20,1% Salud

20,1% Servicios Basicos

65,6 % (hombres) s/l

EL SALVADOR Defensoria del Consumidor .
34,4% (mujeres)

20% Telecomunicaciones
12% Servicios financieros
ARGENTINA Defensa del Consumidor S/l 9% Bienes
(electrodomésticos,
vehiculos, vestuario)

22,5% Telefonia celular y
BRASIL Secretaria Nacional del S/l fija

Consumidor 7,4% Tarjeta de crédito
6,4% Banco comercial

Fuente: Elaboracion propia en base a Defensorfa del Consumidor (2015), SERNAC (2015),
Nuevaeranet (2017), Secretaria Nacional do Consumidor (2017) y PROFECO (2007)

En suma, se advierte la necesidad de reforzar los canales de informacion disponibles
a fin de que las personas puedan gestionar sus conflictos de consumo mediante
las vias disponibles en los respectivos sistemas locales. Sin embargo, es recurrente
gue aun existan brechas importantes dadas por el desconocimiento de los derechos
en materia de consumo. En ese sentido, si bien existe en general un conocimiento
relativamente alto de las instituciones estatales que procuran la proteccion de
los derechos de las personas, ello no necesariamente se traduce en personas
conscientes de los derechos que les asisten como consumidores, ni de los diversos
canales para gestionar sus conflictos que ofrece la institucionalidad existente como
lo que ocurre, por ejemplo, en México. Esta advertencia cobra especial sentido en
la medida en que muchos de otros derechos fundamentales en América Latina
estan mediados por una relacion de consumo para hacerlos efectivos; téngase
como ejemplo paradigmatico, el caso del derecho al agua en Chile. En este pais el
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servicio de agua potable y alcantarillado es entregado por una empresa privada que
tiene el monopolio natural del servicio y que se incluye dentro de los conflictos mas
recurrentes en materia de consumo (20,1% de la categoria servicios bdsicos).

Finalmente, se desprende de los paises con informacion desagregada por el
tipo de materias que una importante cantidad de conflictos de consumo estan
desarrollandose en el rubro de telecomunicaciones —Brasil, Chile, Argentina y
México- que comprende servicios de telefonia fija, telefonia mévil e internet, de amplia
expansion en los Ultimos afios en la region.

Por otro lado, es importante destacar los esfuerzos para reducir o morigerar las
barreras de informacion en la esfera de consumo.

Un esfuerzo destacado en la reduccion ellas es precisamente el desarrollado en Chile.
El SERNAC ha implementado durante el afio 2018 cursos dirigidos a la ciudadania,
entre los cuales se halla un curso de educacion financiera dirigido a jévenes, un curso
de educacion financiera en la escuela y un curso de educacion para el consumo
en la escuela (SERNAC, 2018). Este esfuerzo de SERNAC se complementa con la
realizacion de un curso sobre derechos del consumidor dirigido a funcionarios y
funcionarias de la propia agencia estatal.

El Salvador ha implementado, por su parte, una linea telefénica exclusiva para
atender a consumidores y consumidoras: el Teléfono 910. A través de esta linea se
brindan asesorias de caracter legal, informaciones, recepcion de nuevas denuncias
sobre posibles infracciones a la Ley de proteccion al consumidor y seguimientos de
casos ya denunciados (Defensorfa del Consumidor, 2018). Esta linea telefénica se
complementa con la App Defensoria 2.0 disponible para dispositivos méviles y que
permite acceder a los servicios de la Defensoria.

En Colombia destaca la iniciativa “Consumavil”, aplicacion para teléfonos inteligentes
que recopila informacién sobre derechos de los consumidores y mecanismos
idoneos para ejercerlos. Esta aplicacion encuentra complemento en una estrategia
comunicacional de la Red Nacional de Proteccion al Consumidor que incluye
actividades de sensibilizacion, capacitaciones y atencion tanto a usuarios y usuarias
como a comerciantes y funcionarios (Red Consumidor Colombia, 2018).

Ahora bien, y tal como fue desarrollado previamente en el apartado de conflictividad
desde la oferta, destacamos la necesidad de que las medidas que se desarrollen
por parte de los Estados apunten a un nivel mas elevado que la mera entrega
de informacién a las personas. Es decir, que apunten a un verdadero “derecho a
comprender” que implica que quienes reciben la informacion entiendan de manera
certera, clara y sencilla las condiciones y consecuencias de sus actos en la esfera
de consumo.

La segunda barrera institucional de acceso a la justicia observada por el OCCA es la
barrera de confianza. La desconfianza hacia el sistema de justicia y sus operadores
y operadoras puede causar que las personas no se acerquen al sistema de justicia,
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debido a diversas razones tales como la corrupcion, discriminaciones arbitrarias y
abusos por parte de la autoridad. A mayor abundamiento, se documenta que en los
paises democraticos hay una fuerte correlacién entre la percepcion de la ciudadania
que los tribunales civiles son efectivos y aquella sobre la independencia ante
influencias externas (OECD, 2017).

Enlos paises observados por el OCCA es transversal un alto porcentaje de la poblacion
que declara desconfianza en el sistema de justicia. Argentina, por ejemplo, reporta
cifras poco auspiciosas sobre la conflanza en la justicia: 8 de cada 10 personas
desconfia en la justicia (UCA-ODSA, 2013). La probabilidad de confiar en la justicia
es mayor si el nivel educativo es mas alto y tienen mayor nivel socioecondmico; la
probabilidad de las mujeres de confiar en la justicia es menor que la de los hombres;
la desconflanza es mayor en el gran Buenos Aires; v, finalmente, la desconfianza es
mayor en las personas que residen en el trazado urbano que aquellas que viven en
villas y asentamientos (UCA-ODSA, 2013). Por otro lado, tampoco son favorables las
cifras de conflanza sobre jueces y juezas -18,8% considera que son todos corruptos
y un 76,9% considera que algunos jueces son corruptos-; y, por su lado, sobre la
confianza en los abogados y abogadas -13,2% de las personas considera que todos
son corruptos y 82,2% considera que algunos abogados son corruptos- (ACIJ, 2013).

Similar situacion se presenta en Chile, pais en el cual se aprecia una baja valoracion
del Poder Judicial. Durante el afio 2013 un 81% afirmd tener poca o ninguna conflanza
en el Poder Judicial y solo un 23% conffa en este poder del Estado (PNUD, 2014).

Por su parte, El Salvador también es parte de esta tendencia. El Poder Judicial es
evaluado del siguiente modo por la ciudadania durante el afo 2016: un 30,7% no le
tiene ninguna confianza, el 46,5% le tiene poca confianza, el 13,1% poca confianzay
solo un 8,5% de las personas tiene mucha confianza en él (UCA Instituto Universitario
de Opinién Publica, 2017).

El Poder Judicial de Paraguay, a través de su Corte Suprema de Justicia, ha pesquisado
mediante una encuesta que de 559 usuarios, que 199 de ellos consideran la gestion
como corrupta, es decir, un 35,5% del total (Poder Judicial de Paraguay, 2016).

En Colombia se aprecia que existe en la poblacién una valoracion media de la justicia,
estableciéndose que el 60% de la poblacion en general confia en el sistema de justicia
(Dejusticia, 2017). Se establecen ciertas distinciones en los resultados obtenidos.

En primer lugar, las personas que tuvieron contacto con funcionarios judiciales
manifiestan una mejor percepcion sobre el sistema de justicia y en mayor medida
consideran que los funcionarios son honestos. En segundo lugar, la poblacion
en situacion de pobreza extrema presentd peores grados de percepcion sobre el
sistema de justicia, indicando que la justicia es costosa y que sus funcionarios son
corruptos (Dejusticia, 2017).

Finalmente, en Nicaragua se observan cifras medias de confianza en el Poder

Judicial. Especificamente, la Corte Suprema de Justicia anota una valoracion de
confianza promedio durante el afio 2016 de 44,15% (SISMO, 2016).
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En suma, de los datos recopilados por los Observatorios Locales es posible colegir que
hay una tendencia consolidada de una baja valoracion y confianza en los poderes
judiciales. La corrupcion al interior de estas ramas se anota como relevante a
la hora de evaluar deficientemente a estas instituciones (véase por ejemplo
Argentina y Paraguay).

Completando los hallazgos de los Observatorios Locales, el World Justice Project
(2017-2018), en la categorfa ausencia de corrupcién, de un total mundial de 113 paises,
posiciona en el lugar 18 a Uruguay, pais mejor posicionado de la regién, superando
incluso a paises como Estados Unidos, Francia y Portugal. Le siguen Chile y Costa Rica,
ubicados en el puesto 26 y 27 a nivel mundial respectivamente. En la vereda opuesta
de esta categoria, se encuentran Bolivia con el puesto 110, Venezuela en el puesto 103
y México en el lugar 102. En el caso de Bolivia, este se encuentra sélo por encima de
Uganda, Camerun y Cambodia. Esta categoria del reporte observa la corrupcion en la
rama ejecutiva, la legislativa, la policia e instituciones militares de cada pafs.

El mismo World Justice Project (2017-2018) contempla un apartado especial en materia
de justicia civil el cual incluye un sub-item dedicado a pesquisar, especificamente, la
corrupcion en este sector. De los paises que conforman el OCCA, Unicamente Chile
y Argentina presentan resultados por sobre el promedio mundial. Preocupantes
resultan las cifras sobre corrupcion en la justicia civil de México y Nicaragua,
muy por debajo del promedio mundial.

0,58 0,58 12/30
0,53 0,69 15/30
0,63 0,64 3/30

0,49 0,45 19/30
0,50 0,47 21/30
0,40 0,34 25/30
0,39 0,35 22/30

0,56 0,57

*Paraguay no fue estudiado en esta edicién del WJP
Fuente: World Justice Project (2017-2018)
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Por su lado, AmericasBarometer reporta que en la region de América Latina y el
Caribe el 20,6% de las personas fue requerida para pagar un soborno durante el
afo en que se realizo la encuesta (AmericasBarometer, 2017). De las personas que
experimentaron victimizacion, en tanto, en la mayoria de los casos fueron: 14,4% para
procesar una solicitud en el gobierno municipal, el 9,6% fue por parte de un oficial de
la policia'y en un 9,1% de los casos se tratd de un soborno por parte de los tribunales
de justicia (AmericasBarometer, 2017).

Interesantes resultan las cifras en torno a la tolerancia a la corrupcion en la region,
pues se presenta una alta volatilidad dentro de los diversos paises. Es asi como en
Haiti mas de un tercio de las personas indica que pagar un soborno es justificable.
También por sobre la media regional se encuentran Republica Dominicana, Ecuador
y Jamaica. En la vereda opuesta se encuentran paises como Argentina y Uruguay en
los cuales solo 1 de cada 10 personas piensa que pagar un soborno es justificable
(AmericasBarometer, 2017).

Asf pues, se observa como urgente la necesidad de ampliar la informacién con la que
cuentan los poderes judiciales sobre la confianza institucional y sus funcionarios.
Esta informacion constituye un insumo esencial para detectar practicas reflidas con
la transparencia y la ética publica y, al mismo tiempo, resulta clave para disefar e
implementar politicas eficaces encaminadas a prevenirlas y combatirlas. Asimismo,
la existencia de evidencia sirve para crear estrategias comunicaciones fundadas al
interior de las propias instituciones y de canales de comunicacion e interaccion mas
efectivos con la ciudadania.

Por ser la barrera de confianza un tema que es transversal a diversas areas de la
justicia civil, en general, no se cuentan con mayores datos especificos para la Esfera
de consumo vy las agencias que se dedican especificamente a la gestiéon de la
conflictividad en esta materia. Sin perjuicio de ello, Chile posee informacién sobre el
nivel de confianza de la poblacién en el Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC).
Asi, ante la pregunta de cuanta proteccion cree que tiene contra los abusos, excesos
y fallas en los productos y servicios que se ofrecen en el mercado, el 14,8% afirma
tener mucha, un 41,7% dice tener bastante, un 36,8% poca, 5,7% ninguna y un 1%
no sabe. En las respuestas entregadas no se aprecian diferencias significativas
en cuanto al género, edad y el nivel socioeconémico de las personas encuestadas
(SERNAC, 2014).

Mucha Bastante Poca Ninguna No sabe
14,8% 41,7% 36,8% 5,7% 1%

Fuente: SERNAC.
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Por su lado, en México se han realizado encuestas de percepcion que miden la
confianza dela ciudadania en materia de consumo. Asi, en caso de llegar a un acuerdo
con el proveedor sobre un producto de bienes o servicios, un 19% de las personas no
acudiria a PROFECO; en efecto, el 4% de las personas no acudiria la agencia, pues se
cree que estan del lado del proveedor porque hay corrupcion (PROFECO, 2007).

Por su lado, en México se han realizado encuestas de percepcion que miden la
confianza de la ciudadania en materia de consumo. Asi, en caso de llegar a un acuerdo
con el proveedor sobre un producto de bienes o servicios, un 19% de las personas no
acudiria a PROFECO; en efecto, el 4% de las personas no acudiria la agencia, pues se
cree que estan del lado del proveedor porque hay corrupcion (PROFECO, 2007).

Las barreras de eficiencia en el acceso a la justicia se relacionan con como el
sistema ejecuta y administra sus funciones, de tal manera que se maximice la
entrega de productos y servicios, incurriendo en el menor costo posible. Una
tradicional forma de barrera de eficiencia en el acceso a la justicia es la lentitud
y larga duracién de los procesos. Sobre este punto, cabe ser reiterado que el
proceso y la subsecuente sentencia son solo una de las alternativas posibles al
interior del sistema de justicia, habiendo ademas otros mecanismos de gestion
de la conflictividad en materias no penales.

Los paises han reportado, en términos generales, problemas en materia de
eficiencia, particularmente con la duracién de los procesos. Sin embargo, cabe
hacer presente que la informacion empirica (estudios, estadisticas y otros) de
procedimientos en materia civil y de consumo es limitada, segun lo reportado
por los Observatorios Locales.

Sin perjuicio de lo anterior, se evidencia que “en varios paises la ejecucion dista de ser
eficiente y agil, sino que, por el contrario, exhibe una duracién excesiva que se aleja
de los parametros planteados por la jurisprudencia internacional de los derechos
humanos (...) en Uruguay la duracién de los procedimientos ejecutivos es superior a
un afo(..) y en Chile la situacién es similar, la duracion promedio fluctta en promedio
entre un afio y medio (si no se oponen excepciones) y tres afos (con excepciones)”
(Vargas, 2013, p. 202). Evidentemente la demora en estos procesos se puede deber
a problemas derivados del funcionamiento burocratico y formalista del sistema
de justicia, no obstante, puede ser explicado en algunos casos por deudores que
carecen de bienes suficientes para responder a la obligacion (Vargas, 2013).

Tal situacion lleva a la urgente necesidad de contar con mas y mejor informacion
sobre como se utilizan los recursos publicos dispuestos para la resolucion de los
conflictos en el dmbito civil; las relaciones entre los actores o incumbentes vy los
flujos de relaciones entre aquellos.

Asi, en Argentina, especificamente en Oficina de Defensa del Consumidor de La
Plata se observa que un proceso administrativo en materia de consumo se tarda
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en promedio 230 dias cuando termina en conciliacion o archivo; 500 dias cuando se
imputa una posible infraccion comun;y 800 dias para imputar una posible infraccion a
empresas prestatarias de servicios publicos (y en otros casos de mayor complejidad).
En esta Ultima etapa la autoridad administrativa realiza una interpretacion que busca
determinar si el proveedor cometié o no una infraccién a la normativa y es la que
demora mas tiempo; incluso, se prevén mecanismos para acelerarla tales como el
pronto despacho y la accion de amparo por mora. (Justicia Colectiva, 2016).

En Chile, por su lado, destaca que el SERNAC ha recibido entre los afios 2014 y
2016 un total de 431.963 reclamos y 423.910 consultas; entre los mismos afos se
efectuaron 1170 juicios de interés general, de los cuales se cerraron 718 juicios (un
total de 480 de ellos con un resultado a favor, lo que corresponde a un 71% del total)
(Daga Lazaro, 2014). Cabe destacar que esta agencia dependiente del poder ejecutivo
no tiene facultades para indemnizar a personas afectadas, ni multar infractores.

Tal como se menciond en el apartado de conflictividad desde la oferta, el Informe de
gestion de la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) de Colombia muestra
que el tiempo promedio de atencién de los procesos de proteccién al consumidor fue
de 9,5 meses en el aflo 2016 (Superintendencia de Industria y Comercio, 2016). Esta
institucion ha indagado sobre el nivel de satisfaccion de sus clientes, constatandose
que el 6% de los encuestados considera que la SIC superd sus expectativas, el
63% considera que la SIC cumplié sus expectativas y el 31% de las personas
considera que la SIC no cumplié sus expectativas; por su parte, los factores mas
relevantes para evaluarla en orden decreciente son: la informacién suministrada, la
disponibilidad de los canales de comunicacion, los tiempos de respuesta, la atencion
brindada, la cercania de la entidad con la ciudadania y el nivel general del servicio
(Superintendencia de Industria y Comercio, 2015).

En México se considera que el sistema de conciliacion de la Procuraduria Federal
del Consumidor (PROFECO) funciona adecuadamente, no obstante, “su alcance
es limitado e implica altos costos de transaccién para los consumidores” (CIDE,
2015, p. 144). Al respecto se plantea como una buena idea ampliar el uso de
tecnologias de informacion y las atribuciones de PROFECO como mecanismo
gue contribuya a atender de manera mas eficaz para atender a un mayor nimero
de consumidores (CIDE, 2015). Recientemente, PROFECO reporta los tiempos
de duracion de los procedimientos de tipo conciliatorio mediante el calculo del
porcentaje de gestiones que se concluyen dentro de un plazo de 90 dias. Durante
el primer cuatrimestre del aflo 2017 se reporta que este avance corresponde al
44,84% del total (PROFECO, 2017). Desde otra perspectiva, se reporta para el afo
2016 que la duracion de los procesos varia dependiendo de la salida que se aplique:
la conciliacion tradicional lleva 133 dias, la conciliacion a través de Concilianet 46
dias y las acciones colectivas llevan un minimo de 48 dias si hay solucidon amistosa
y hasta 188 dias si se resuelve mediante sentencia, plazo que puede aumentar si se
interponen recursos (PROFECO, 2016).
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En caso de no llegar a un acuerdo con el proveedor sobre un producto de bienes o
servicios, un 19% no acudiria a PROFECO, se presentan dos barreras de tiempo: “no
tiene tiempo para ir’ (19%) y “el trémite es tardado” (18%) (PROFECO, 2007).

TABLA 29.
Promedio de atencion en materia de consumo en Argentina, Colombia
y México

INSTITUCION Tiempo promedio de

atencion / gestion del
conflicto de consumo

ARGENTINA oOficina de Defensa Dependiendo de la forma de
delConsumidor (La Plata) término (200, 500 u 800 dias)
COLOMBIA Superin.tendencia Industria y 285 dias
Comercio
MEXICO Dependiendo de la forma de
PROFECO término. 133 y 46 dias para la
conciliacion; entre 48 y 188 dias
para acciones colectivas.

*Unidades de medida no comparables entre si.
Elaboracion propia basada en Justicia Colectiva (2016), Superintendencia de Industria 'y
Comercio (2015) y PROFECO (2016).

Si bien la informacién producida por los paises a nivel local es en general limitada
y no se levanta de manera sostenida en el tiempo, el World Justice Project (2017-
2018) ha recopilado valiosa informacion sobre la duracién de los procesos en el
ambito civil. Se observa que ningun pais de los Observatorios Locales esta por
sobre el promedio mundial en lo que respecta a la celeridad de los procesos civiles;
Colombia, Brasil y México muestran los indices de los miembros del observatorio
mas deficitarios, mientras que Chile y El Salvador exponen los mejores indices los
que, sin embargo, no alcanzan a estar por sobre el promedio mundial.
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TABLA 30. Justicia civil y dilaciones indebidas en los paises del OCCA

Categoria Sub-item Sub-item Ranking

Justicia justicia procedimientos Regional

Civil civil sin administrativos | geperal
dilaciones | sin dilaciones

indebidas | indebidas

ARGENTINA

COLOMBIA

EL SALVADOR

NICARAGUA

PARAGUAY *

PROMEDIO
MUNDIAL

*Paraguay no fue estudiado en esta edicién del WJP
Fuente: World Justice Project (2017-2018)

Por otra parte, los sistemas de justicia atraviesan actualmente importantes desafios
en su modernizacién, en consonancia con las exigencias del llamado “Gobierno
Abierto” que implica la busqueda de la eficiencia judicial mediante el uso cada vez
mas intenso de las tecnologias y una mayor vinculacion con la ciudadania (Jiménez,
2014). Tales esfuerzos pueden contribuir sustantivamente a mejorar el acceso a la
justicia de las personas.

En ese sentido, la OECD (2016, p. 18) sistematiza los beneficios de la introduccion
de las TIC's en el acceso a la justicia:
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TABLA 31.

Beneficios de La introduccion de Las TIC's en el acceso a la justicia civil

iCOMO LA
TECNOLOGIA
APOYA ESTO?

Asistiendo a las personas
a acceder y entender la
ley e informacion sobre
coémo resolver problemas
de modo temprano y con
criterios de
costo-beneficio

» Aumentando el acceso a
la justicia de terceros
mediante mecanismos
alternativos de solucion de
conflictos, servicios de
tribunales

» Aumentando la eficiencia
y el alcance de las
prestaciones

» Entregando mas de una
opcién de entrada al
sistema de justicia civil

» Integrando los servicios
prestados por agencias y
organizaciones

EJEMPLOS DE
INICIATIVAS
TECNOLOGICAS

Sitios web
Aplicaciones (apps)

Social media

Video-conferencias
Resolucion de conflictos
online

Servicios de E-court,
tramitacion electronica y
soporte electronico

Sitios web gubernamentales
completos

Sistemas de informacion
integrada que comparten
informacion entre agencias
gubernamentales

Servicios de transaccion
online

*Traduccion propia

En suma, se observa que hay nuevos desafios en la reduccion de las barreras de
eficiencia por parte de los tribunales a través de vias mas tradicionales de la justicia
civil en materia de consumo, asi como en agencias administrativas que resuelven
conflictos de esta esfera. En esa linea, urge la consolidacion de informacion
actualizada por parte de los Estados respecto al actual funcionamiento de estas
instancias. Por otra parte, es indispensable la paulatina incorporacion de nuevas
tecnologias que permitan una mejora en la resolucion de los conflictos: entregando
informacion a usuarios y usuarias de manera mas completa y oportuna; reforzando
la entrega de servicios en términos de eficiencia y ampliando el nimero de vias para
la resolucion de los conflictos; y, finalmente, creando redes mas integradas entre las
instituciones con facultades para resolver controversias.

Es importante destacar este Ultimo punto, ya que es recurrente que las instituciones
dedicadas a la gestion de la conflictividad en América Latina se encuentren
atomizadas en diversas instancias y dependan tanto del poder judicial como del
gjecutivo. Particularmente, en materia de consumo es recurrente que agencias del
gjecutivo —dedicadas de modo exclusivo a asuntos de consumo- deban relacionarse
activamente con otras instancias jurisdiccionales; por ejemplo, en Chile el SERNAC
es dependiente del ejecutivo, no obstante, se relaciona continuamente con los
juzgados de policia local que se encuentran sometidos a la superintendencia
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del Poder Judicial. Es asi como es necesario crear instancias de relacion que
propendan al mejor funcionamiento de dichas instituciones y que permitan redes
de interaccion mas eficientes en favor de las personas que desean resolver sus
conflictos en la materia.

Asi, es necesario fomentar la articulacion entre estas instancias bajo distintos niveles
de intensidad. Siguiendo a (Corbett y Noyes, 2008) estas relaciones pueden
desplegarse con diversos niveles desde el menos al mas intenso:

TABLA 32.
Niveles de intensidad en La articulacion de agencias

. COMUNICACION Discusiones claras, consistentes y sin prejuicios; entregando e intercambiando informa-
cion para mantener relaciones significativas entre las agencias. Reuniones periddicas
entre agencias para discutir problemas.

. COOPERACION Asistencia a cada agencia en sus respectivas actividades, entregando asistencia general,
informacién y/o respaldo entre programas, agencias u objetivos de cada de una de ellas.
Consenso sobre buenas prdcticas entre agencias y monitoreo.

. COORDINACION Declaracién conjunta de principios y misiones entre agencias. Agencias e individuos
acceden a planificaciones conjuntas, sincronizando metas y objetivos. Procedimientos
para resolver disputas entre agencias y estdndares de exigibilidad coordinados bajo
objetivos comunes.

4. COLABORACION Renuncia voluntaria de agencias e individuos a parte de su autonomifa en favor de los
objetivos en com(n. La colaboracion implica cambios en las agencias, grupos e
individuos para fomentar el cumplimiento de los objetivos en comin. Estdndares de
cualificacién de personal, formularios, protocolos y procesos de solicitud tnicos y una
administracion funcional centralizada.

. CONVERGENCIA Evolucién de la colaboracién hacia la restructuracién de los servicios, programas,
presupuestos, misiones y objetivos de las agencias. Disposiciones contractuales de
reasignacién de fondos, recursos compartidos y una agencia rectora.

. CONSOLIDACION Comportamiento armonico y unido de las agencias, grupos e individuos. La autonomia
individual ha sido reasignada, aceptando la identidad y los objetivos comunes. Planes y
presupuestos multiagenciales y multidisciplinarios con equipos interagenciales para el
suministro continuo de servicios, planificaciéon fusionada y capital humano y activos
fijos compartidos.

Fuente: Basado en Corbet y Noyes, 2008, p. 7 y Leyton, Cortinez, Fernandez y Fernandez, 2017,
p.10-11.
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Sibienconsideremos quenoentodoel quehacerpublico serequiere deunaarticulacion
de alta intensidad, debido a la complejidad de la tarea de la gestion de la conflictividad
civil si es necesario que se propenda hacia niveles mas intensos. Las ventajas de
avanzar hacia niveles mas sofisticados de articulacion en el funcionamiento de las
instituciones repercuten positivamente en la eficiencia de las mismas. Por ejemplo,
‘evita 0 minimiza la duplicacion y superposicion de politicas; la entrega de servicios
es mas efectiva, al reducir la fragmentacion de los servicios; mejora el acceso de los
usuarios/as y su experiencia, ante una oferta comprensiva e integrada; incrementa la
eficiencia, al lograr mas acciones con el uso de los recursos limitados; incrementa la
eficacia, logrando mejores resultados para consumidores y financistas” (Leyton, et al,
2017, p. 12). Un aspecto destacable de la articulacién es, asimismo, la eliminacién de
contradicciones o tensiones entre politicas o programas normalmente atomizados en
diversas reparticiones estatales, permitiendo asf el aprovechamiento de economias
de escala para el despliegue mas eficiente de los recursos: se disminuyen los costos
operativos y, con ello, se promueve el uso eficiente de los recursos publicos (Leyton,
et. al,, 2017). Este diagndstico se advierte notoriamente en el ambito de la esfera
de consumo, pues existen diversas instancias que se ocupan de la materia y que
pueden tener, eventualmente, facultades complementarias o incluso superpuestas.
Mas aun si se consideran las complejidades de los Estados federales como Brasil y
Argentina en los que existen instituciones en materia de consumo que dependen, por
un lado, del poder central (a nivel nacional) y, por otro, instituciones que dependen
Estado o de la Provincia (a nivel local).

Son barreras de eficacia aquellas que impiden que los acuerdos o sentencias
judiciales se cumplan. En este sentido, una sentencia sin posibilidades de ejecutarla
o llevarla a cabo no es mas que una declaracion de intenciones que vuelve al sistema
de justicia en una construcciéon puramente tedrica e ineficaz (Vargas, 2013).

La informacion disponible en los diversos paises sobre las barreras de eficacia es, en
general, escasa y poco actualizada. Por tal razén, es de suma importancia consolidar
indicadores y mecanismos de seguimiento y evaluacion periédicos que permitan
dar cuenta del grado de cumplimiento de acuerdos y sentencias judiciales, asi como
también del grado de satisfaccion de las personas cuyos conflictos se someten a
estos acuerdos y resoluciones. Es necesario, ademas, distinguir claramente aquellos
indicadores que se refieren estrictamente a la gestion al interior de las instituciones,
responsables y procesos internos de trabajo los cuales responden mayormente a la
idea de eficiencia. Y, por otro lado, aquellos indicadores que miden los productos que
emanan de dichas instituciones (ya sea las sentencias, los acuerdos, conciliaciones,
etcétera), asi como también la satisfaccién usuaria de las personas respecto de
tales productos, aspectos que responden a la idea de eficacia en sus sentido mas
estricto. Finalmente, resulta importante indagar en el impacto de estos productos en
el sistema de justicia en su conjunto.

En general, se observa que en la region que la informacion cuantitativa y cualitativa

disponible sobre esta barrera es irregular e impide el tomar decisiones informadas, ya
sea para detectar problemas o bien introducir mejoras sustantivas.
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Sin perjuicio de lo anterior, de la informacion que fue posible de obtener a través de
los Observatorios Locales, se aprecia para la esfera de consumo lo siguiente:

En Argentina no existen datos oficiales a nivel nacional, sino algunos datos a nivel
subnacional en materia de consumo. Por ejemplo, en la Ciudad de Buenos Aires en el
primer semestre del 2017 se registra un ingreso de 10.077 denuncias de las cuales se
resolvieron 6.548 (Direccion General de Defensa y Proteccion al Consumidor, 2017).
También en Argentina se ha indagado sobre la percepcion de la ciudadania en la
materia, verificandose que ante la pregunta de la efectividad de la asistencia juridica
brindada 21,6% indica que no le ayudé mucho a resolver el problema, 32% sefiala que
le ayudd mucho y pudo resolver el problema y 46,4% manifiesta que le ayudé mucho
aunque no pudo resolver el problema (ACIJ, 2013). Por su lado, el Ministerio Publico
Fiscal (2016) encontré que 10% de los encuestados considera que la justicia no sirve,
no soluciona los problemas o es muy lenta.

Interesantes datos sobre eficacia se recogen en El Salvador. De un total de 10.947
denuncias de junio del 2016 a abril del 2017, solamente 411 concluyeron en
resolucion final, emitida por el Tribunal Sancionador; de ellas 267 fueron sanciones lo
que corresponde al 64.9% (Defensoria del Consumidor El Salvador, 2017).

Colombia recoge un aumento significativo en el numero de decisiones de apertura
de investigaciones e imposicion de sanciones en el periodo junio 2016- julio 2017,
aumentando un 36% respecto al periodo inmediatamente anterior (Superintendencia
Industria y Comercio, 2017). Asimismo, fueron resueltas 557 investigaciones
administrativas y en 372 de ellas se encontré mérito para imponer una sancion
administrativa por infraccion a las normas sobre proteccion a los derechos de los
usuarios (Superintendencia Industria y Comercio, 2017).

En México han advertido la importancia de medir los resultados del sistema
nacional de proteccion de los derechos del consumidor, especificamente, con la
evaluacion del desempefio del sistema nacional de proteccion al consumidor de la
Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO). Los resultados obtenidos, bajo
indicadores de resultados, demuestran que: el porcentaje del monto recuperado en
los procedimientos concluidos supera el 80% durante los afios 2012, 2013 y 2014,
mientras que la proyeccién del afio 2015 lo sitla por sobre el 87,79% (UANL, 2015).
El porcentaje de procedimientos conciliatorios concluidos dentro de un plazo de 90
dias varfa de 53,08% en 2013 a 44,84% en 2015, correspondiendo esta ultima cifra
al avance del primer cuatrimestre del afo; por su lado, el indicador de porcentaje
de acciones colectivas admitidas indica que existe una alta dispersion en el periodo
2012-2015: en el afio 2012 llega a 100%, el aho 2013 es de 66,67%, el afo 2014 25% y
el aflo 2015 (con datos del primer semestre) asciende a 66,67% (UANL, 2015).

También en México se ha indagado sobre la eficacia de PROFECO mediante una
encuesta dirigida a personas mayores de 18 afios. De la misma se desprende que
las personas que tuvieron un problema con los proveedores en un 43% de los casos
acudio a reclamar con el vendedor, mientras que en el 24% de los casos no hizo
naday en un 21% hablé con el gerente o duefio del negocio (PROFECO, 2007). De las

139



personas que reclamaron al proveedor, solo la mitad de ellas tuvieron una respuesta
favorable; por su lado, entre quienes no llegaron a un acuerdo con el proveedor
la mayoria de los consumidores identifica a la PROFECO como la instancia a la
cual recurrir con un 60% de las menciones. Ahora bien, distinguiendo por el sexo
de las personas encuestadas se aprecia que 63% de los hombres acudiria a esta
institucion, mientras que en el caso de las mujeres la cifra llega a 58% lo que lleva
a concluir que hay cierta diferencia en cuanto a las decisiones que se adopten
en atencién al género (PROFECO, 2007). Si se desglosa esta decision por la
escolaridad de las personas también hay diferencias importantes: el segmento sin
estudios alcanza solo un 43% de las personas acudiria a PROFECO, aumentando
gradualmente hasta el 75% de las personas que acudiria a PROFECO entre quienes
tienen estudios de posgrado (PROFECO, 2007). En lo que refiere a la evaluacion del
desempefio de la PROFECO la calificacion entregada por las personas encuestadas
es de 7,90 de un maximo de 10, variando levemente en la nota entregada por
mujeres y hombres siendo la de estos ultimos levemente mas baja (PROFECO,
2007). Cabe ser mencionado que los elementos considerados para evaluar dicen
relacion con satisfacciéon usuaria de las personas.

Finalmente, respecto a la eficacia de los mecanismos de gestion de la
conflictividad en materia de consumo se observa en términos porcentuales que:
la conciliacion tradicional asciende a 80%, la conciliacion en Concilianet llega a
94% (PROFECO, 2016).

Datos sobre el SERNAC en Chile muestran que en el afio 2013 la institucion recibié un
total de 311.756 reclamos a nivel nacional, de los cuales 300.143 fueron gestionados
y cerrados. Entre ellos 8.351 reclamos pasaron a formar parte de una mediacion
colectiva; es decir, sin considerar los casos sometidos a mediacion colectiva se
concluyeron 291.792 reclamos de los cuales 56,98% favorecid al consumidor
(Daga Léazaro, 2014). Con todo, en términos de eficacia cabe resaltar la limitacion
del SERNAC en sus facultades lo cual ha llevado, incluso, a denominarlo como un
‘ledn sin dientes”, principalmente, por el hecho de que esta imposibilitado de imponer
multas vy fiscalizar la actividad de las empresas que infringen los derechos de las
personas consumidoras (Engel, et al., 2013). Cabe mencionar que hubo recientemente
un proyecto de ley en el pais que buscaba robustecer las facultades del SERNAC,
incluyendo la capacidad sancionatoria. No obstante, el Tribunal Constitucional
declaré6 como inconstitucional las mismas argumentando que el organismo no
cumple con los requisitos para juzgar, pues estas corresponden de modo exclusivo a
un tribunal independiente e imparcial, caracteristicas que SERNAC no reine®. En ese
sentido, los juzgados de policia local —dependientes de las municipalidades- son en
Chile la institucion que por regla general resuelve los conflictos de consumo. Asi, en
el afio 2016 se reporta que ha ingresado un total de 8.509 causas por infraccion a la
ley del consumidor (INE, 2017).

% para mas detalles sobre este tema, se recomienda revisar el apartado de Normativa e Institucionalidad.
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El mecanismo mas utilizado en Brasil para la gestién de los conflictos de consumo
es la Carta de Informagoes Preliminares (CIP) —una notificacién previa fisica o
electrénica hacia el proveedor-, por medio de la cual es posible resolver la demanda
del consumidor sin la necesidad de iniciar un proceso administrativo o judicial. Asi,
durante el afio 2017 el indice de resolucion mediante esta via llega a un promedio
de 73,9% lo que supone un muy alto porcentaje de conflictos de consumo que se
resuelven mediante la CIP, desglosando por sectores el con el mayor indice de éxito
es telecomunicaciones con un 82,1%, salud suplementaria 77,2%, mientras que
muy por debajo del promedio de todos los sectores se encuentra agua y servicios
sanitarios (68,0%), transporte aéreo (66,6%) y concesionarias de energia eléctrica
(66,5%) (Secretaria Nacional do Consumidor, 2017).

TABLA 33. Eficiencia en algunos paises del OCCA en materia de consumo

Nivel de eficacia en la Porcentaje de
gestion de la conflictividad denuncias
en materia de consumo concluido
o gestionado
ARGENTINA 2017 Denuncias: 10.077 64,9%
(Ciudad de Buenos Aires) Resueltas:
6.548
EL SALVADOR 2016 Denuncias: 10.947 3,7%
/ Resueltas: 411
2017
CHILE 2013 Denuncias: 311,756 93,5%
Gestionadas: 291.792
(sin incluir mediaciones colectivas)

*Datos no comparables entre si.
Fuente: Elaboracion propia enbase a Direccién General de Defensay Proteccién del Consumidor
(2017), Daga Léazaro (2014) y Defensoria Nacional del Consumidor (2017)

A pesar de las limitaciones de informacién en el &mbito local para los asuntos de
consumo, un dato que puede servir para ilustrar la actual situacion de América Latina
es el reciente Ranking Doing Business (2018). En la categoria “cumplimiento de los
contratos” se agrupan indicadores que miden el tiempo vy el costo para resolver una
disputa comercial a través de un tribunal de primera instancia local y la calidad de
los procesos judiciales. En la tabla siguiente se aprecia que la regidn se encuentra
por detras de los paises de la OCDE, Asia Oriental y el Pacifico, Europa y Asia Central
tanto en el cumplimento de contratos como en el tiempo. Respecto a la calidad de los
procesos judiciales se aprecia que la region se ubica por detras del promedio de los
paises de la OCDE y los promedios de Europa y Asia Central.
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TABLA 34.
Cumplimiento de contratos en América Latina y el mundo

ECONOMIA CUMPLIMIENTO CUMPLIMIENTO | TIEMPO COSTO (% DE iNDICE DE
DE CONTRATOS DE CONTRATOS (DIAS) CANTIDAD CALIDAD DE
DAF CLASIFICACION DEMANDADA) LOS PROCESOS
JUDICIALES
(0-18)

—. | Oriente Medio
y ane de 54,21 106 638,5 2.0 59
Africa

o) | OCDE 66,76 47 5778 21,5 1
Europa y
Asia Central 05,38 51 489,9 26,2 10
Asia Oriental o 102 6
y el Pacifico 53,09 5057 47,3 7.9

(U]
Asia
Meridional 43,48 2 nons 29,6 7

w .. .
América Latina
y el Caribe 5313 107 7671 31,4 8,4
Africa

““ | subsahariana 48,14 128 656,8 44 6,5

Fuente:

Doing Bussiness, 2018

Finalmente, el World Justice Project (2017-2018) releva interesante informacion
sobre la justicia civil. Particularmente importante para el tema de la eficacia es el
sub-factor “civil justice is effectively enforced” que mide cémo lo resuelto en esta
sede es efectivamente cumplido. Asi, en los paises que forman el OCCA se observa
que en general hay preocupantes cifras, pues sélo Chile con 0,63 y Argentina con
0,55 superan el promedio mundial. Paises como México y Brasil, por su parte, son el
ejemplo de problemas en la etapa de ejecucion y del cumplimiento de lo resuelto en
materia civil, exhibiendo cifras preocupantes.
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TABLA 35.
Cumplimiento efectivo de lo resuelto en la justicia civil en los paises
del OCCA

Categoria Sub-item civil Ranking

Justicia justice is Regional

Civil effectively general
enforced

ARGENTINA

COLOMBIA

EL SALVADOR

MEXICO

NICARAGUA

PARAGUAY *

PROMEDIO
MUNDIAL

*Paraguay no fue estudiado en esta edicién del WJP
Fuente: World Justice Project (2017-2018)

e) Barreras de formalismo y burocracia

Esta barrera de acceso a la justicia dice relacion con la excesiva ritualidad en la
realizacion de actividades y tramites que hay que sequir para resolver un conflicto de
relevancia juridica. En la actualidad nos encontramos frente a un nuevo paradigma
en los servicios publicos en virtud del cual se busca superar nociones tradicionales
de las instituciones publicas para ajustarlas a las necesidades cambiantes de la
ciudadania. Es asi como se pone énfasis en la calidad y valor del servicio que prestan
las instituciones publicas, por sobre el seguimiento rigido de reglas y procedimientos
(Barzelay, 1998).

Sobre esta barrera los Observatorios Locales han detectado que existe en general una

mala percepcion de la ciudadania sobre la burocracia en la realizacion de trémites
en la justicia.
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En Argentina, segun un estudio del Ministerio Publico Fiscal (2016), se identific
que 24,4% de las consultas tuvieron un obstaculo burocratico y 24,8% un obstaculo
procesal para acceder a la justicia (Ministerio Publico Fiscal, 2016). En La Rioja,
por su parte, se establecié que el 30% de las personas que tuvieron un conflicto o
problema no acudié a una institucion por la complejidad del tramite, superando a
obstaculos de distancia (20%), falta de informacién (17%), el tiempo de los tramites
(17%) y costo (16%) (INECIP, 2016).

Interesantes hallazgos en esta materia se han detectado en Chile. El Informe
de Entrevistas Lideres de Opinidon Poder Judicial (2014) concluye que entre las
debilidades de la judicatura se encuentra su corporativismo y clausura, ademas de
operar de modo impenetrable para la ciudadania. Sobre la relacidon con esta ultima
con la judicatura se concluye que existe una relacion lejana, debido a formas de
comunicacion en las que no se usa un lenguaje claro. De este modo, finalmente, se
recomienda fortalecer la voceria del Poder Judicial y su rol pedagdgico, haciendo
comprensibles sus comunicaciones, fallos y decisiones mediante la utilizacion de un
lenguaje més mundano (Poder Judicial, 2014).

En cuanto a las medidas para reducir las barreras de formalismo y burocracia, hay
buenos ejemplos de politicas y acuerdos para la implementacion del lenguaje claro
en las sentencias y en la comunicacion de las instituciones con la ciudadania.

Por ejemplo, Colombia aprobd el Codigo Iberoamericano de Etica Judicial. Este
cuerpo normativo no tiene fuerza vinculante, aunque sf sirve de guia para que en la
dictacion de sentencias, estas se expresen de manera ordenada y clara las razones
juridicamente validas, aptas para justificar la decision (Rama Judicial, s.f.).

En Chile existe un convenio interinstitucional abierto e indefinido para el uso y
promocion del lenguaje claro suscrito por la Corte Suprema, la Contraloria General
de la Republica, la Camara de Diputados, el Consejo para la Transparencia y La
Universidad Catdlica de Valparaiso, cuyo objetivo es la implementacion de una red
de instituciones publicas que aboguen por transmitir de manera clara y sencilla el
contenido de los documentos que emanan de los érganos del Estado (Congreso
Nacional, 2017). Junto a lo anterior, el Poder Judicial ha puesto a disposicion de las
personas capsulas educativas (videos de corta duracién) que explican conceptos
juridicos de uso comun que resultan complejos para el publico general, tales como el
desistimiento, curador ad litem, sentencia de reemplazo, entre otros.

En Argentina el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos ha elaborado material
de facil comprensién para la ciudadania, sobre leyes, decretos y resoluciones, asf
como también se ha producido un Manual SAIJ de Lenguaje Facil. Recientemente,
en octubre del afio 2017, se cred la Red Nacional de lenguaje claro conformada por
funcionarios y funcionarias de los tres poderes del Estado (Carretero, 2017).

En paises como El Salvador se reportan formas mas rudimentarias de acercamiento
a la ciudadanfa. El Observatorio Local del mencionado pais informa que las
decisiones y criterios utilizados por la judicatura solo se expresan para los casos
mas emblematicos y que revisten interés mediatico.
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También relevantes son los esfuerzos de los paises en materia de politicas de
derivacion y orientacion a la ciudadania:

Por ejemplo, México desarrolla esfuerzos en esta linea a través de su Programa Para
Un Gobierno Cercano y Moderno 2013-2018. Este programa, ademas de buscar la
simplificacion de las normas y tramites gubernamentales, procura que el gobierno
sea mas eficiente, orientado a resultados y con mecanismos de evaluacion que
permitan mejorar su desempefio y la calidad de los servicios y que utilice las nuevas
tecnologias de la informacién y comunicacion.

En suma, se aprecia que existen esfuerzos sostenidos en los diversos paises de
América Latina para reducir las barreras de formalismo y burocracia, siendo la
adopcion del lenguaje claro la medida mas recurrente. Cabe ser sefialado que es
importante consolidar indicadores y mecanismos de seguimiento en la adopcién
de estas politicas de lenguaje claro para determinar la verdadera aplicacion de
las mismas por los operadores del sistema de justicia, asi como para determinar
el impacto en su comprension por parte de las personas. La adopcion del lenguaje
claro, por su parte, no se agota en el momento de la sentencia o resolucion judicial:
interesantes experiencias como la de Chile en el uso de videos de tipo pedagdgico
pueden ser replicables, a bajo costo, para acercar conceptos que son de dificil
comprension por el publico no especialista y cuyo valor es que no estan circunscritas
a un proceso ya iniciado, sino que benefician a la poblacién general.

Especificamente para tematicas relacionadas al consumo se aprecia la necesidad de
que exista informacion clara y cercana a los consumidores y consumidoras. Ello en
atencion a las llamadas fallas de mercado que, en materia de consumo, se traducen
la existencia de asimetrias de informacion entre proveedores de productos y servicios
y consumidores; costos de transaccion elevados para que los consumidores puedan
hacer cumplir sus derechos por si mismos; y, finalmente, la racionalidad limitada de
los consumidores (Daga Lézaro, 2014).

Lo anterior, encuentra un correlato con lo recogido por SERNAC (2015) en Chile,
pues ante la pregunta sobre las razones que llevan a las empresas a no respetar
los derechos de los consumidores se encuentra: que las autoridades no fiscalizan
ni sancionan lo suficiente (54,3%); que las empresas no les interesa solucionar los
problemas o no responden los reclamos (40,3%); que las empresas prefieren no
informar al consumidor de sus derechos para no recibir reclamos (26,7%), entre
las mas recurrentes. En similares términos, en México se advierte que en caso de
no llegar a un acuerdo con el proveedor por un conflicto con un bien o servicio, un
19% de las personas no acudiria a PROFECO, encontrandose las principales causas
esgrimidas el que no le harfan caso (27%) y porque se requiere mucho papeleo y
requisitos (4%) (PROFECO, 2007).

Es importante destacar que en materia de consumo las barreras de formalismo y
burocracia tienen una importancia destacable, particularmente cuando se trata de
algun servicio que implica la satisfaccion de otro derecho; téngase por ejemplo, los
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servicios de agua o sanitarios que estan estrechamente ligados con la satisfaccion
del derecho al agua. Ademas, reiteramos que en estos casos existe una interseccion
entre tres areas del derecho, cuyos alcances se entrelazan, a saber, el derecho
administrativo regulatorio, derechos humanos y los derechos del consumo.

Las barreras econdémicas son aquellas que dificultan el acceso a la justicia por
motivos monetarios; ya sea por la necesidad del pago de cuotas judiciales, el pago
de honorarios de abogados o abogadas, el pago de fotocopiado y otros tramites, asf
como el traslado y hospedaje para concurrir a los tribunales u otras instituciones del
sistema de justicia.

Se debe tener consideracion que la pobreza es un complejo fenémeno que persiste
en América Latina. Segun cifras de CEPAL (2015) la tasa de pobreza en América
Latina se situd en el 28,2% en 2014 y la tasa de indigencia llegd al 11,8% del total de
la poblacién. En cuanto a la variacién de la pobreza se observan diversas realidades
en la region. Por un lado, algunos paises exhiben mejoras importantes, reduciendo
las tasas de pobreza significativamente; por ejemplo, Uruguay reduce su tasa en
-14,9% en el periodo 2010-2014, Pert en el mismo periodo reduce en -9,8% y Chile en
-9,1% entre los afios 2009 y 2013 (CEPAL, 2015). Una evolucion también positiva se
produce en Brasil, Ecuador, Colombia, Bolivia, Paraguay y Panama (CEPAL, 2015). En
la vereda opuesta se encuentra Honduras que aumenta su tasa de pobreza en 2,3%
en el periodo 2010-2014 y México que lo hace en 2,9% entre los afios 2008 y 2014
(CEPAL, 2015).

Otro antecedente que resulta importante para analizar las barreras econdmicas de
acceso a la justicia es la desigualdad en la distribucion del ingreso. El coeficiente de
Gini muestra que América Latina se sitia en 0,491 donde el 0 es la completa igualdad
y el 1 es lacompleta desigualdad (CEPAL, 2015). En comparacion con otras regiones
se exhibe una distribucion del ingreso menos equitativa que en la Unién Europea
-cuyo promedio es de 0,31 en el afio 2013-y una distribucion similar a la de Estados
Unidos (0,41), Rusia (0,42) y China (0,42) para el mismo afio 2013 (CEPAL, 2015).
El indice de Palma, por su lado, expone la proporciéon que hay entre el 10% mas rico
versus el 40% mas pobre de la poblacion, permitiendo asi estudiar la desigualdad en
la distribucion de los ingresos entre estos dos grupos. Para el periodo 2010-2014
se revela una alta heterogeneidad entre los paises de la region, donde Uruguay tiene
un indice de 6,6 ubicandose como el pafls mas equitativo, mientras que Honduras se
encuentra el dltimo lugar con un indice de Palma de 21,4 (CEPAL, 2015). El indice de
Palma regional —considerando 17 paises de la regién- es de un 14,0 (CEPAL, 2015).
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Las politicas publicas en materia de justicia necesariamente deben tener en cuenta
gue una gran parte de la poblacion se encuentra en situacion de pobreza, asi como el
factor de la desigualdad en el ingreso en los pafses de América Latina.

En la esfera de consumo cobra importancia aquello mencionado en la parte
introductoria del presente informe, esto es que los reclamos y problemas
experimentado por las personas pertenecientes a los estratos socioecondmicos
mas altos tienden a ser sobre-representados, mientras que los problemas que
viven poblaciones con ingresos menores son, a su vez, sub-representados (Best y
Andreasen, 1976 en Ramsay, 2013). Si bien la barrera econémica esta dada por el lado
de la “demanda”, es decir, de las personas en situacion de vulnerabilidad econémica
es importante destacar que estas se ven agudizadas en la medida en que las redes
institucionales del Estado (oferta) no garantizan un adecuado y equitativo acceso a la
justicia a toda la poblacion mediante sus politicas publicas e instituciones.

Por otra parte, cabe mencionar que para muchas personas el costo econémico de
iniciar un litigio supone una barrera significativa para acceder a mecanismos de
gestion de sus conflictos. Para el caso de las personas consumidoras es también
un desincentivo el que el conflicto suponga una cantidad pequefia de dinero, pues el
costo de un eventual litigio puede exceder con creces el monto que podria conseguir
si tiene una resolucion en su favor (Benhor y Micklitz, 2010). El fendmeno anterior
lleva incluso a que se pueda concluir erréneamente que los conflictos de consumo
son insignificantes, ignorando asi el efecto acumulativo que muchos pequefios casos
pueden tener en la sociedad (Benhor y Micklitz, 2010).

En general se observd que existen pocos estudios de percepcion que midan cémo
la ciudadania percibe los costos de resolver sus conflictos civiles a través de la
institucionalidad existente. Un pais que cuenta con informacién al respecto es
Argentina. En el afio 2013 se establecid que el 3,07% de la poblacidon no busco
asesoramiento porque creyd que seria demasiado caro. De las personas que
buscaron asesoria, el 50% consultdé y encontré como respuesta que no podian
ayudarlas; el 22,5% sabia donde buscar asesoria pero era esta era muy cara; 22,5%
no encontro asesoria; y 2,5% de las personas no sabia dénde buscar asesoria. (ACIJ,
2013). Profundizando en las consultas, esta vez a propésito de la imparcialidad con
que los tribunales resuelven los casos, se evidencio que el 57,05% de las personas
considera que siempre se favorece a las personas ricas y poderosas; un 24,8%
cree gque siempre es imparcial; un 17,08% estima que en la mayoria de los casos es
imparcial; mientras que un 1% no sabe (ACIJ, 2013). En la consulta sobre si la riqueza
o poder de las distintas partes en un juicio condiciona su resultado, las personas
entrevistadas contestaron en un 82,09% que las personas ricas y poderosas tienen
ventaja; un 14,43% que la riqueza y el poder no influyen en el resultado y un 2,99%
indicé que las personas pobres tienen ventaja (ACIJ, 2013).
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En Chile el SERNAC (2015) indagd en la vulnerabilidad de los consumidores mediante
la pregunta “;a quienes considera que menos se le respetan los derechos como
consumidores?”. EI 45,6% de las personas indica que a las personas de bajos recursos,
solo seguida de cerca por “a los adultos mayores" con 42,9% de las respuestas.

Para efectos ilustrativos, a continuacion se reproduce la siguiente tabla que
contempla informacion disponible sobre salario minimo nacional y honorario
promedio de profesional?” abogado/a en juicio en materia de consumo.

De estos antecedentes se desprende la elevada cantidad de dinero que supone
el iniciar un proceso, incluso solo teniendo en consideracion el precio del
honorario profesional del abogado o abogada (y sin considerar eventuales
tasas o gastos procesales). Es asi como se colige que el valor por honorario
profesional promedio, en causas de consumo de primera instancia, supera con
creces el salario minimo mensual.

TABLA 36.
Salario minimo y honorarios profesionales de abogados y abogadas en
Los paises del OCCA

Salario minimo Honorario promedio
nacional neto profesional USD

mensual USD

Entre 7 y 20% del monto pedido

ARGENTINA 366 USD en juicio
300 USD Estimado 1812 USD (0 20% del
monto del juicio)
408 USD Estimado 135 USD - 2212 USD
Entre el 3y el 10% del monto
270 USD
COLOMBIA / pedido en juicio
EL SALVADOR 300 USD Estimado 20 al 35% del monto

pedido en juicio

95,4 USD (célculo en base a
minimo diario para 20 dias
trabajados con un minimo diario
de 4,77 USD)

MEXICO

Estimado 540-1350 USD

PARAGUAY * 357 USD Entre 5% a 25% del monto pedido
en juicio

Fuente: Elaboracion propia con informacion recopilada por los observatorios locales del OCCA

| © © © © © 0 0 0 0 000000000000 0000000 00000000000 000000000000 0000000000000 000

7 Calculado a cambio de moneda nacional a USD, seg(n tipo de cambio vigente a agosto de 2018.
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Ante este panorama, las tradicionales medidas adoptadas por los Estados para reducir
las barreras econémicas en el acceso a la justicia son: la asesoria gratuita de abogados
0 abogadas para las personas que no con cuentan con los medios econémicos
para acceder a ella; la existencia de agencias estatales dedicadas a la defensa de
los derechos de las personas sin recursos; la exencion el pago de tasas y aranceles
judiciales y procesales, previa verificacion de la situacion de pobreza; entre otras.

Sin embargo, es necesario contar con informacion mas detallada sobre como estas
medidas contribuyen a reducir las barreras econémicas de acceso a la justicia,
considerando que en ciertas ocasiones estas son insuficientes en su alcance,
cobertura e impacto en la reduccion de los obstaculos para acceder a la justicia
dado el alto costo que supone en suimplementacién para los Estados. Por otro lado,
es importante evaluar los criterios de elegibilidad para acceder a la asesoria juridica
gratuita -y como estos criterios pueden eventualmente resultar muy restrictivos-,
asf como la coordinacion entre las diversas agencias que prestan estos servicios
(Schetzer y Henderson, 2003).

Ademas, es preciso relacionar estas iniciativas con una adecuada comunicacion a
los posibles beneficiarios de las mismas.

Finalmente, es necesario mencionar que las barreras econémicas suelen presentarse
de modo simultaneo con otras barreras tales como las geograficas. Por tal razon,
ademas de los costos mismos del proceso o instancias de resolucion de conflictos,
deben ser considerados los gastos necesarios para el desplazamiento o transporte
de las personas que acceden a dichas instancias.

Se trata de aquellos obstaculos en el acceso a la justicia dados por circunstancias
geograficas o fisicas, que impiden el acceso de quienes viven en zonas alejadas de
los centros urbanos a servicios del sector justicia, asi como a otros mecanismos de
gestion de la conflictividad formales.

A dichas barreras se les suman, en numerosas ocasiones, bajos niveles de
alfabetizacion y dificultades en el acceso a informacion en linea por parte de quienes
viven en zonas rurales. Otra dificultad propia de pequefias comunidades rurales es
la falta de privacidad en la consulta y la persistencia de actitudes conservadores
que suelen retrasar o impedir la consulta oportuna de las personas que necesitan
acceder a un servicio juridico (Schetzer y Henderson, 2003).

Asimismo, se incluyen las dificultades experimentadas por personas con dificultades
motoras, de vision, ceguera y dificultades de desplazamiento en el acceso a los
edificios que albergan a las instituciones del sistema de justicia.

En primer lugar, sobre las barreras geograficas, se aprecia que en paises como
Argentina, Chile, Colombia, México y Paraguay hay iniciativas de desconcentracion
—y en ciertos casos descentralizacion- de servicios tanto en el Poder Judicial como
en agencias nacionales de asistencia juridica gratuita para poblacion vulnerable.
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Estas tienen por objeto reducir las barreras de acceso a la justicia de quienes viven
en zonas alejadas de las capitales nacionales, regionales y/o provinciales. Del mismo
modo, se observa que las agencias del consumidor de los diversos paises encaminan
sus esfuerzos para extender su red de atencién en todo el territorio nacional. Por
gjemplo, el SERNAC en Chile; la Red Nacional de Proteccion al Consumidor en
Colombia, esfuerzo conjunto de la Superintendencia de Industria y Comercio y las
alcaldias municipales; las Oficinas de defensa del consumidor (nacional, provincial
y municipal) en Argentina; y el sistema Concilianet de México que prevé un
método alternativo de solucién de controversias que permite llevar a cabo todo
el procedimiento a través de internet. En El Salvador, ademas de la existencia de
ventanillas de atencién en diversos departamentos del pais, destaca la existencia
de Defensorias del consumidor méviles y por temporada (especialmente en periodos
de vacaciones en los que el consumo se incrementa).

No obstante, es preciso contar con informacién adicional de la calidad de los servicios
que se prestan en dichas zonas; en este sentido, el aumento de las oficinas y de
la dotacion funcionaria para zonas alejadas no necesariamente refleja una mejora
sustantiva en la reduccion de las barreras geograficas, siendo necesario ademas
que el servicio que se presta cumpla estandares de calidad. La consideracion de
las particularidades lingUisticas y culturales es también trascendental a la hora de
disefiar e implementar politicas para favorecer el acceso a la justicia en territorios
alejados de las grandes urbes.

Por otro lado, en lo que respecta a barreras arquitecténicas o de infraestructura, se
observa que en paises como Nicaragua, El Salvador, Chile, Paraguay, Argentina y
Brasil existen avances legislativos encaminados a crear y adaptar los edificios que
albergan alas instituciones publicas (y de poderes judiciales) para hacerlos inclusivos
a personas en situacion de discapacidad, promoviendo de este modo la accesibilidad
universal. Ello en concordancia con las Reglas de Brasilia sobre acceso a la justicia
de las personas en condicion de vulnerabilidad. A la fecha, sin embargo, es escasa la
informacién sobre el estado de implementacion de este tipo de normas.

Se trata de aquellas a las cuales se enfrentan ciertas comunidades o grupos de
personas que no manejan los cddigos culturales mayoritarios, como por ejemplo,
cuando una determinada comunidad maneja una lengua indigena.

Particularmente en lo que respecta a la poblacion indigena, cabe sefialar que
actualmente se verifica el transito desde una concepcidén monista a una plural
y multicultural del Estado. Concepcion influida, entre otros factores, por un nuevo
marco juridico internacional que reconoce derechos de las comunidades indigenas
en los Estados de Derecho democréticos (Sierra, 2005). Asi, en el contexto actual
surgen nuevas formas de integrar a la comunidad indigena, otorgandoles ciertos
margenes de autonomia en la medida en que no contradicen el marco estructural de
las democracias neoliberales actuales (Hale, 2004).

En general, en América Latina, las formas de integracion y de promocién de acceso a
la justicia de las personas indigenas se desenvuelven bajo la |6gica de un pluralismo
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juridico aditivo (Sierra, 2005). Ello implica que se ofrecen por parte del Estado espacios
juridicos limitados para la resolucién de conflictos de las comunidades indigenas y
con pocos margenes para ejercer una real autonomfa, se reconocen los sistemas
normativos internos de estas comunidades y se establecen ciertas garantias para
acceder al sistema de justicia del Estado (Sierra, 2005). Si bien las politicas publicas
y la jurisprudencia presentan notas diversas en los cada uno de paises de la region,
la tendencia general es la ausencia de acciones concertadas encaminadas a la
inclusion de las comunidades indigenas en términos de igualdad (Ramirez, 2007).

En cuanto a las barreras de acceso a la justicia que aquejan especialmente a
las comunidades indigenas, se encuentra: la falta de peritos especializados en
materia indigena; el desconocimiento de las instituciones indigenas por parte
de los operadores judiciales; el desconocimiento de los medios que las propias
comunidades indigenas tienen para la resolucion de los conflictos; y, finalmente, la
falta de comprension del funcionamiento de las instituciones del Estado (Defensoria
General de la Nacion, 2010)

La informacién recabada sobre las barreras culturales y lingUisticas revela que en
paises como Argentina, Chile, Colombia, Nicaragua esta regulado a nivel legal la
necesidad de contar con intérpretes en caso de que uno de los que intervienen
se comunique por una lengua nativa, o bien cuando la persona sea sorda o hable
una lengua extranjera. Es decir, estas medidas se dirigen a reducir las barreras de
comprension de las personas en el contexto del sistema de justicia estatal.

Paralaprofundizaciéndelaintegraciondelas personas condiscapacidad, el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos de Argentina crea en el afio 2011 el Programa
Nacional de Asistencia para las Personas con Discapacidad en sus Relaciones con la
Administracién de Justicia (ADAJUS), teniendo entre sus funciones el intervenir en los
casos donde exista una barrera comunicacional entre la persona con discapacidad y
su interlocutor, elaborar guias o protocolos de intervencion y adecuar la intervencion
de los cuerpos periciales en los procesos judiciales o preliminares que involucren
personas con discapacidad.

Adicionalmente, en Argentina, a través del Ministerio Publico de la Defensa, han sido
elaboradas gufas de acceso a la justicia en diferentes lenguajes: wichi, quechua,
mapuche, gom y guaran.

Otra interesante iniciativa esta siendo implementada en Nicaragua. En este pais,
como parte del sistema de Facilitadores Judiciales, se contempla la figura de los
‘Whitas”, personas encargadas de administrar justicia comunal mediante leyes
tradicionales en los pueblos afrodescendientes. Particularmente para temas propios
de la Esfera y Tierras, los “Whitas” pueden intervenir en conflictos de dafios leves a
la propiedad.

En sintesis, se aprecia que en general las legislaciones nacionales contemplan la
figura del intérprete cuando una de las partes no conoce o maneja el idioma oficial en
que se sustancia la causa. Ello reflejarfa que los esfuerzos de los Estados se dirigen
hacia el reconocimiento de ciertas peculiaridades culturales de las comunidades no
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mayoritarias durante el proceso judicial. En definitiva, se aprecia un reconocimiento
juridico limitado de los sistemas de justicia indigenas que, en palabras de Hoekema
(2002), se sustenta en la idea de reconocer los derechos indigenas como politicas de
compensacion de las desventajas sufridas (como miembros de un grupo marginado
y minoritario) y que no responden a la idea de un pluralismo juridico en su sentido
mas maduro.

Finalmente, ala fecha son pocas las iniciativas que buscan reducir barreras culturales
y linglisticas de modo preventivo como lo ocurrido con los facilitadores judiciales de
Nicaragua y la comunidad afrodescendiente. Por otro lado, es escasa la informacion
empirica respecto a como son los procedimientos para la solicitud de intérpretes en
el juicioy cémo ello afecta el desenvolvimiento de las causas civiles en que participan
personas de una minoria linglistica o cultural.

Las barreras de género son aquellas que afectan a mujeres y minorias de género,
quienes suelen ser victimas de discriminacion estructural, sustentadas en la division
sexual del trabajo y la asignacion de roles tradicionales femeninos y masculinos
(ONU Mujeres, 2015). Sin duda, el sistema de justicia y las instituciones encargadas
de la gestion de la conflictividad no se encuentran ajenas a este fendmeno.

Es asf como las distintas reformas a los sistemas de justicia en América Latina no
han contemplado necesariamente las diferencias estructurales en razén del género;
en este sentido, “es l6gico pensar que un acceso sesgado hacia los hombres produce
un derecho androcéntrico pero que también un derecho androcéntrico es una barrera
mas que impide a las mujeres el acceso a la justicia” (Facio, 2002, p. 93).

Por otro lado, el género como barrera de acceso a la justicia se interrelaciona con
otras barreras ya analizadas tales como barreras econdmicas y geograficas. Facio
(2002) identifica diferencias entre hombres y mujeres que pertenecen a un mismo
sector socioecondomico; por ejemplo, un hombre con poder adquisitivo alto tendra
mayor y mejor acceso a asesoria juridica que una mujer perteneciente al mismo
estrato socioeconémico y que depende econémicamente de su marido o que no
cuenta con un trabajo remunerado.

Segun datos de Amnistia Internacional (2009), las mujeres representan el 70% de la
poblacion mundial viviendo en situacion de pobreza. El salario de las mujeres es entre
un 10% y un 30% menor que el de los hombres en el mismo cargo y desarrollando las
mismas funciones. Por otro lado, ellas son responsables de dos tercios del trabajo
realizado a nivel mundial, pero reciben solo el 10% de los beneficios de dicho trabajo.
Y, finalmente, son propietarias del 1% de las tierras de cultivo, aunque representan el
80% de la mano de obra campesina.

Otro factor que también se vincula con las barreras de género es el geogréafico. Un
caso paradigmatico de barreras de género y geograficas se presenta cuando una
mujer se debe trasladar a un tribunal alejado y no tiene a quien confiar el cuidado de
sus hijos e hijas (Facio, 2002).
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Antes de analizar las barreras de género en los diversos paises, es preciso destacar el
hecho de que la informacién y estadistica del sistema no siempre distingue el sexo de
las personas. Situacion que lleva a no contar con insumos suficientes para valorar los
obstaculos, por razones de género, que enfrentan las personas en materia de justicia.
En ese sentido, la colaboracién técnica, en forma de estudios e investigaciones, es
central para contar con una vision analitica y evidencia respecto de la situacion de los
paises en esta materia (Benavente y Valdés, 2014).

Resulta urgente, entonces, adecuar los registros publicos del sistema de justicia y las
instituciones, para distinguir a hombres y mujeres en las estadisticas recopiladas.
Y gestionar asf la informacién para la toma de decisiones que combatan la brecha
estructural entre mujeres y hombres.

Sin perjuicio de lo anterior, los Observatorios Locales reportan lo siguiente en esta
barrera:

En Colombia, la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas revela ciertas
diferencias en el acceso en la justicia entre hombres y mujeres: los hombres
reportan una mayor proporcién de casos sin resultados (H 49,8%, M 33,5%); las
mujeres son quienes mas desconocimiento tienen acerca de qué sucedio con el
conflicto sometido a una autoridad o particular (H 3,6%, M 5,6%); y las mujeres
presentan un mayor porcentaje de solicitudes no atendidas (H 3,3%, M 6,6%). Si
bien la investigacion concluye que no hay diferencias significativas entre hombres
y mujeres, se sugiere que las mujeres tienen alguna desventaja frente al manejo
de sus conflictos, especialmente cuando la mujer pertenece se ubica en niveles de
extrema pobreza o en situacion de discapacidad (Dejusticia, 2017).

De la informacion estadistica de la Corte Suprema de Justicia de Nicaragua (afio
2016) se desprende que del total de los casos presentados el 43% se traté de
mujeres., el 38,9% se tratd de hombres y un 18,1% se tratd de empresas privadas o
instituciones gubernamentales (Poder Judicial, 2016).

En Argentina, se recoge por ACIJ (2013), que los problemas indicados como mas
relevantes difieren entre hombres y mujeres. Los hombres mencionan mas problemas
laborales que las mujeres (13% contra 5,8%), mientras que las mujeres enfatizan en
los servicios de salud que los hombres (15% contra 7%).

Ya en temas de consumo, la Comisién Nacional para la Proteccién y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros (CONDUSEF, 2016) de México reporta para el afio
2016 que de las 243.767 reclamaciones atendidas a nivel nacional el 55% fueron
interpuestas por hombres y 45% por mujeres. Por otro lado, en El Salvador del total
de atenciones brindadas por la Defensoria del Consumidor de junio 2016 a mayo de
2017 fueron 32.947 a mujeres (46,08%) y 38.339 a hombres (53,62%), mientras que
el resto se tratd de atenciones a personas juridicas.

En atencion a que la informacion disponible es escasa, es imposible extraer mayores
conclusiones respecto a la relacion entre barreras de acceso a la justicia y género.
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Pese a lo anterior, es necesario que la linea de trabajo de las instituciones se ajuste
a una agenda respetuosa de la igualdad sustantiva entre hombres y mujeres y
que, al mismo tiempo, fomente la inclusién de mujeres en espacios de toma de
decisiones y de participacién politica (ONU Mujeres, 2015).

Del mismo modo, urge que los Estados asuman un rol activo en la eliminacion de
las barreras de acceso a la justicia de personas LGBTI+, teniendo en consideracion
la interrelacion entre las formas de discriminacién experimentadas por temas
de interseccion, “por un lado de su orientacion sexual y/o identidad de género no
normativa, y por el otro, su etnia, sexo, género, situacion migratoria, edad, situacion
de defensor/a de derechos humanos, raza, situacion socio-econdémica y situacion de
privacion de libertad” (CIDH, 2015, p. 226).

Si bien la mayoria de los lineamientos a los Estados en materia de respeto de
los derechos de las personas LGBTI+ en el acceso a la justicia (CIDH, 2015) estan
dirigidos fundamentalmente al ambito penal -trato inadecuado al denunciar delitos,
proteccidon a victimas y testigos en procesos penales, programas de asistencia
juridica'y entrenamientos para operadores de justicia-, destacamos estos dos Ultimos
como los mas atingentes para el ambito civil.

Se reporta que histéricamente las personas LGBTI+ han sido marginadas de
la asistencia juridica, debido a que abogados son reacios a representarlas
fundamentandose en prejuicios religiosos o estereotipos (por ejemplo, en Hait),
llevando incluso a aumentar sus tarifas sustancialmente a este sector, lo que se
convierte en unobstaculo adicional paralarepresentacion legal (CIDH, 2015). También
es necesario mencionar el vinculo entre la pobreza y la discriminacion estructural que
sufren las personas LGBTI+, especialmente mujeres trans; existe poco acceso a la
asistencia de abogados y abogados y, en caso de acceder a ellos, es recurrente que
esta asistencia no sea efectiva en atencion a la falta de sensibilidad o conocimiento
de los problemas que enfrentan las personas trans (CIDH, 2015).

Los operadores de justicia -jueces, juezas, fiscales, defensores y defensoras
publicas- son también un segmento que debe tener un rol activo en el respeto del
debido proceso y el acceso a la justicia de las personas LGBTI+ (CIDH, 2015). Para
ello es crucial que los Estados desarrollen entrenamientos sobre orientacion sexual,
identidad de género y diversidad sexual que enfaticen la superacion de estereotipos
(y no solo aborden nuevas legislaciones en la materia), debiendo ademas incluir a los
empleados y empleadas del sector justicia en todos sus niveles (CIDH, 2015).
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l1l. Poblaciones en situacion

de vulnerabilidad: Estudios
de casos

B 3.1 Presentacion N

La segunda estrategia utilizada por el presente informe para analizar el impacto
de los mecanismos de resolucién de conflictos de consumo en las condiciones
generales de justicia en la sociedad (Ramsay, 2003) es la observacion de cémo
operan estos conflictos y su resolucion en las poblaciones que son més proclives a
ver obstaculizado su derecho de acceso a la justicia. Por ese motivo, el informe hace
un acercamiento en las poblaciones en situacion de vulnerabilidad, segun la definicion
proporcionada por las Reglas de Brasilia sobre el acceso a la justicia de las personas en
situacion de vulnerabilidad (Ver I. Introduccidn). Las reglas sefialan como causas de
vulnerabilidad la edad, la migracién, la discapacidad, la pertenencia a comunidades
indigenas, la pobreza, el género, la pertenencia a minorias, y la privacion de libertad.

Los estudios de caso desarrollados en el marco de la esfera de consumo se realizaron
en su gran mayoria en cuanto a consumo de servicios bdsicos, que forman parte
por cierto de servicios que se consideran derecho de las personas. En este sentido,
el lector encontrara casos relativos a deficiencias de los servicios publicos de un
territorio (como expone el caso argentino), problemas del consumo especificamente
del agua, por ejemplo en la calidad del suministro o cobros indebidos (casos de Brasil,
El Salvadory Paraguay), y con respecto al servicio de alcantarillado, sus deficiencias y
cobros ilegitimos (o que se observa en el estudio de caso colombiano). Pero también
relacionado al acceso a otros servicios o derechos no de necesidad bioldégica pero
igualmente fundamental como es la educacidn (caso de México) y el acceso a los
medicamentos (caso de Chile).

Es relevante resaltar el hecho de que dentro de un modelo de sociedad capitalista,
efectivamente un alto porcentaje de las relaciones civiles que median el acceso
a derechos, son relaciones de consumo. Esto lleva a una primera conclusion
transversal a destacar, y es que, en tanto su consumo este dado por la capacidad
de pago, el servicio o derecho en cuestion va a estar siempre tensionado por el nivel
de ingresos. En este sentido, se puede observar la barrera socioeconémica de modo
transversal a los casos estudiados, donde vemos que las poblaciones vulnerables
econémicamente, suelen enfrentar en mayor proporcién problemas de consumo
con respecto a los servicios de caracter publico o basico. Sumado a ello también, se
reporta una baja judicializacion para estas situaciones. La barrera socioeconémica
se presenta entonces como una relevante al momento de acceder a la justicia frente
a los conflictos de consumo, en tanto por un parte, los tiempos y recursos que estos
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procesos suelen implicar pueden ser altos, pero ademas, porque el mismo conflicto
se puede originar de, u haber ocasionado ya, perjuicios econémicos.

Una segunda conclusion que emana de esta misma constatacion es que finalmente,
dentro de las relaciones de consumo, se pueden encontrar imbricadas otras
esferas del observatorio, asi como una diversa gama de derechos fundamentales.
Por ejemplo, el consumo de créditos, la compra de viviendas o el acceso a servicios
de salud y educacion que son transables comercialmente en varios de los paises
estudiados.

Por otra parte, es notable considerar que en cada uno de los casos a revisar, los
conflictos se prolongaron y escalaron en el tiempo debido a la ineficacia —y a veces
inexistencia- de respuestas por parte de los actores e instituciones competentes, lo
gue se agrava aun mas por el hecho de que todos los paises cuentan con proteccion
normativa para estos casos. Esto hace que la relacién entre las barreras de eficacia
y confianza sea estrechay particularmente relevante en el contexto de la esfera del
consumo.

También un aspecto que se repite en diferentes estudios es que muchas veces la
entidad de los conflictos relacionados al consumo de los servicios publicos parece no
ser tan extensa, no obstante, esto se encuentra muchas veces vinculado con la baja
accesibilidad a los servicios en si. Nuevamente en este caso la barrera econémica
vuelve a ser transcendente, y a ella se puede agregar de forma interseccional la
barrera geografica que puede dificultar la movilizacion de personas de zonas rurales
o marginales a la oferta publica de justicia frente a conflictos en general.

A continuacion estan listadas en orden alfabético los estudios de caso resumidos
de los diferentes observatorios locales OCCA, mientras que en el sitio web del
Observatorio?® se pueden encontrar los estudios de caso completos.

Equipo de trabajo: Maria Natalia Echegoyemberry, Sepastian Pilo, Martina Flaherty.
Poblacién: Poblacion residente de Villa Inflamable, Avellaneda.

Vulnerabilidad: Socioeconémica.

Conflicto: Deficiencias en los servicios publicos.

Metodologia: Estudio de caso de disefio no experimental, transversal y cualitativo. Se
utilizaron como técnica de recoleccion de datos entrevistas semiestructuradas;
una encuesta por cuestionario para el relevo de datos sociodemogréaficos y de
accesibilidad; se llevé un “Registro de Observacion participante”, y un “Registro
Fotografico”.

Hallazgos: Numerosos estudios e informes dan cuenta del déficit estructural y la
carencia de servicios basicos en la que se encuentra este barrio en el marco de la

# www.occa.cejamericas.org
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judicializacion de los conflictos ambientales derivados de la causa “Mendoza”. Al
estudiar los conflictos derivados del acceso y calidad de los servicios publicos se
encontré que las barreras que experimentan los/as entrevistados/as estan vinculadas
con el acceso a la informacion, la mayoria no conocen sus derechos derivados de
las relaciones de consumo de servicios publicos y posee un conocimiento limitado
de la oferta institucional. La totalidad de los/as entrevistados/as no conocian
los mecanismos dispuestos para la resolucion de conflictos vinculados con las
relaciones de consumo de servicios publicos. El derecho a la obtencién de proteccion
mediante procedimientos eficaces, aparece como un derecho de baja exigibilidad
en el contexto estudiado; al igual que el derecho de representacion para reclamar
y el derecho a obtener una pronta respuesta en las actuaciones administrativas. La
totalidad de los/as entrevistados/as considerd que frente a un problema o necesidad
legal la informacion con la que contaban no les permitio decidir sobre qué hacer ante
el conflicto juridico. Se identificaron que los procesos extrajudiciales y judiciales son
percibidos como ineficaces para la resolucion de los conflictos. De manera uniforme
los que accedieron a servicios publicos como (agua, luz, transporte publico, barrido,
alumbrado publico y limpieza) experimentaron un conflicto o més en las relaciones
de consumo por la mala calidad del servicio, deficiencias y fallas en la prestacion
(cortes reiterados de luz y agua); errores en la facturacién (cobros indebidos o tarifas
excesivas o desproporcionadas); dafios en otros bienes como consecuencia de la
mala prestacion (baja tensién); falta de frecuencia en la provisién del servicio de
transporte publico. El estudio permitié comprender que la baja conflictividad en
relacién a otros servicios publicos (propios o impropios) se encuentra vinculada
con la baja accesibilidad a los servicios en si; la totalidad de los/as entrevistados/
as no acceden a telefonia fija, cloacas, gas de red, lo que conlleva a la utilizacion de
sustitutos en la mayoria de los casos y ello, implica mayores costos por servicios
sustitutos (gas en garrafa, telefonia celular) y a menor calidad, configurandose
situaciones de desigualdad en el acceso a derechos fundamentales. Se identificaron
barreras de informacion que interactiian con otras barreras de eficacia y eficiencia
que agravan la situacion de vulnerabilidad social y econémica de los usuarios de
servicios publicos.

Conclusiones: A pesar que las relaciones de consumo encuentran proteccion
normativa tanto en la Constitucion Nacional como en la Constitucion de la
provincia de Buenos Aires, se verifican reiteradas situaciones de vulneracion
de derechos, existiendo un sinnimero de barreras que dificultan el acceso a la
justicia de la ciudadania, agravandose en la poblacién mas vulnerable en términos
socioecondmicos como es el caso de la poblacién que reside en Villa Inflamable,
Avellaneda.

Equipo de trabajo: Alvaro Bartolotti Tomas, Ana Luiza do Couto Montenegro, Jodo
Vitor Cardoso, Mariana Pompilio Leonel Ferreira, Rafaela Paula Ribeiro Mendes
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Vulnerabilidad: Socioecondmica (Estudio realizado por el Instituto Datafolha (2014),
indica que la falta de agua ocurre méas con personas de bajos ingresos).

Conflicto: Racionamientos e interrupciones de agua en el Estado de Sao Paulo
(el nimero de paulistanos que sufrieron con el corte de agua aumenté de
aproximadamente cuatro millones en 2014 a cerca de seis millones en 2015).

Metodologia: Revision documental de normativa y de sitios web gubernamentales
mas entrevista cualitativa a experto (coordinador del Nucleo de Defensa del
Consumidor, Nudecon).

Hallazgos: En Brasil, tanto la proteccion del agua como del consumidor estan
establecidas en la normativa, consagrandose la primera en la Constitucion y la
segunda en el Cédigo de Defensa del Consumidor, siendo en este ultimo cédigo
reconocida la relacion asimétrica y vulnerable que experimenta el consumidor.
Asi, por un lado, el agua integra el derecho de las relaciones de consumo, es
interesante notar que, por ser un bien publico constitucionalmente garantizado,
estd sujeta también al régimen juridico administrativo. Y por ello su distribucion
a la poblacion se da a través de concesiones de servicio publico. No obstante esto,
se ha observado un alto porcentaje de interrupciones del servicio que afecta
actualmente a millones de personas en el Estado de Sao Paulo.

Este servicio es justamente uno de los que mas se solicita asistencia segun relata
el coordinador de Nudecon, luego del endeudamiento bancario y la cobertura de
los planes de salud. En cuanto a la demanda judicial por el suministro de agua, la
Defensoria Publica del Estado de Sdo Paulo ha actuado tanto para discutir cortes de
servicios, como para cuestionar valores cobrados por las concesionarias, como para
demandar el suministro de agua a comunidades periféricas, argumentando por el
sesgo del " servicio publico esencial y del derecho al minimo existencial”. No obstante
el alto nivel de conflictividad que se reporta, el nivel de judializacion es bastante
bajo, y especialmente bajo en poblaciones de vulnerabilidad socioeconémica. Esto
deja en evidencia lo relevante de la barrera socioeconémica para acceder a la justicia
frente a los conflictos de consumo en general y del suministro del agua en particular.
Este estudio de caso identificé una relacién entre cortes en el suministro de agua,
el bajo consumo de este bien y la vulnerabilidad econdémica. Los datos divulgados
por el Datafolha, revelan que el racionamiento se dio en regiones periféricas y hubo
reticencia de Sabesp (Compafifa de Saneamiento Basico do estado de Sao Paulo)
en poner a disposicion los datos publicos de cuales eran los mayores consumidores
de agua. Asi, el levantamiento de campo identificé sujetos de derechos doblemente
vulnerables: vulnerables frente a barreras financieras y en cuanto a barreras de
informacion sobre el conocimiento de sus derechos.

Conclusiones: Se puede hipotetizar que la mayor incidencia de los conflictos de
consumo de agua en poblaciones de bajos recursos no solo por una mayor vulneracion
del derecho al agua, sino que también alimentado por la baja judializacion frente a
estas situaciones, lo que da cuenta asi mismo de un bajo acceso a la justicia frente
a estos problemas.
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Equipo de trabajo: Eleazar Rodriguez Alarcon, Camila Plaza Canales, Pablo Anabaldon
Moreno, Rosa Marfa Olave Robert y Vanessa Varela Salfate.

Poblaciéon: Residentes de las comunas de Recoleta y Las Condes, Region
Metropolitana.

Vulnerabilidad: Comparacion entre familias en situacion de pobreza multidimensional
y sin vulnerabilidad socioeconémica.

Conflicto: Abusos en los precios de los medicamentos.

Han pasado 10 afios desde que se conociera el caso de colusion de las principales
cadenas de farmacias en Chile. Este caso qued¢ al descubierto en 2008, cuando
la Fiscalia Nacional Econémica (FNE) acuso de colusion a tres de las principales
cadenas farmacéuticas de Chile. En 2012, el Tribunal de Defensa de la Libre
Competencia condend a Farmacias Cruz Verde S.A. y a Farmacias Salcobrand
S.A al pago de veinte mil Unidades Tributarias Anuales (UTA), equivalentes a USD
19.209.227 altipo de cambio de esa fecha. La sentencia no se hizo cargo del perjuicio
ocasionado a los consumidores por lo cual el Servicio Nacional del Consumidor
(Sernac), entablo el aflo 2013 una demanda en defensa del interés colectivo y difuso
de los consumidores. A la fecha la demanda no ha sido resuelta por los tribunales.
Ante este escenario se dictd la Ley de Registro de Medicamentos, que establecio
principalmente deberes de informacion. Sin embargo, esta regulacién dista de ser
sistematica, y no ha solucionado los principales problemas. Por otra parte, han
surgido las “Farmacias Populares” desde los gobiernos locales, las que buscan
entre otras cosas, evitar la concentracion econémica, otorgar mayor informacion
de precios, disminuir los costos de transaccion y acercar geograficamente la oferta.

Metodologia: Levantamiento documental y entrevistas estructuradas.

Hallazgos: Revisando por una parte la normativa respecto a la proteccion del
consumidor, los antecedentes de este caso y la realizacion de entrevistas se lograron
detectar varias barreras en el acceso ala justicia. La primera es una institucional y que
tiene que ver con las limitaciones propias de las entidades y mecanismos establecidos
para que los consumidores accedan a la justicia. Asi por ejemplo, se detecta que las
instituciones que conectan el derecho de la competencia con el derecho de la defensa
de los consumidores no estan expresamente sefialadas en la ley, por lo que han debido
ser declaradas en sede judicial. De lo anterior se sigue que, en casos de colusiéon donde
se afecte el interés colectivo o difuso el consumidor, esto supone también una barrera
de informacion. En el &mbito de lo informacional cabe agregar que a la consulta por
una definicion sobre qué es la colusion una familia simplemente no supo definirlo,
mientras las otras tres presentaron una conceptualizacion muy limitada al respecto.
Aldn mas, al consultares expresamente por el conocimiento sobre sus derechos de
consumidor, una familia declard total desconocimiento, otra declaré un concepto
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errado de él (“A que me vendan a buen precio lo que quiero comprar creo”), una refirié
genéricamente al acceso a la informacion, y una solamente identificd al SERNAC.
Conjunto esto, se pueden agregar otras barreras relativas a la ineficacia. Autores
como Mauricio Tapia agregan que falta una jurisdiccion especializada que vea las
causas de interés individual de los consumidores, las que se siguen tramitando en
Juzgados de Policia Local que tiene una elevada sobrecarga de trabajo. Esta ineficacia
tiene relacion no solo con la conflanza sino que con las barreras econémicas, donde
los costos recaen totalmente en los/as consumidores/as y se ven incrementados por
la dilacion de los plazos en los procesos.

Por otra parte, la ley establece que las acciones de interés difuso o colectivo sdlo
pueden iniciarse por el SERNAC, por una asociacion de consumidores constituida
a lo menos seis meses antes de la presentacién de la accidn -siempre que cuente
con la debida autorizaciéon de su asamblea para hacerlo- o por un grupo de 50 o
mas consumidores afectados en un mismo interés, lo que supone una barrera de
formalismo. Por ultimo, podemos nombrar las barreras de confianza considerando
la ineficiencia del sistema por una parte, pero también, volviendo a las conclusiones
de Tapia, que los juicios de consumo no se presentan como instancias favorables
para el consumidor, donde cerca del 40% de los juicios de consumo termina en
absolucion para el proveedor, ya que la carga de la prueba recae principalmente sobre
el consumidor.

Conclusiones: De las entrevistas se pudo extraer en este marco, que las farmacias
populares si presentan una mejoria sensible frente a algunas de las barreras
mencionadas. Eneste sentido, se puede mencionar que todaslas familias consultadas
mencionaron tener una mejor confianza hoy en las autoridades locales. Asi mismo
vieron mejoras respecto al acceso a los medicamentos en términos econémicos y
geograficos. Si bien no existen estudios al respecto, es posible prever que con la
implementacion de estos programas se reducira la litigiosidad en sede de Derecho
del Consumidor en relacién al mercado farmacéutico.

Equipo de trabajo: Fanny Patricia Nifio Hernandez, Eduardo Gabriel Osorio Sanchez,
July Andrea Mercado Duque, Mayra Alejandra Bohada Rojas, César Augusto
Hernandez Suarez.

Poblacion: Residentes del barrio Los Mangos (Norte de Santander).

Vulnerabilidad: Victimas de desplazamiento forzado y migrantes.

Conflicto: Deficiencia en el servicio de alcantarillado y cobro indebido del servicio.

Metodologia: Cualitativa mediante entrevistas semiestructuradas a informantes
claves.

Hallazgos: En el barrio los Mangos, los habitantes cuentan esencialmente con
cuatro servicios publicos domiciliarios: acueducto, alcantarillado, energia eléctrica y
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servicio de recoleccion de basura. Sin embargo, en lo que compete al alcantarillado,
se presenta una problematica particular, pues ellos cuentan con red de saneamiento
basico, pero ésta no se encuentra conectada a la tuberia madre del alcantarillado.
A pesar de esto, el servicio es facturado y cobrado mensualmente. Esto presenta un
conflicto actual de la comunidad que afecta a una poblacion caracterizada por sus
€sCas0s recursos econémicos, y la victimizacion de los procesos de desplazamiento
forzados y migratorios. Si bien este problema aqueja a muchas familias del barrio
los Mangos, solo 3 han logrado radicar solicitudes ante la entidad encargada de la
prestacion del servicio, con lo cual lograron suspender el cobro indebido mas no
conseguir la reparacion del conflicto base que es la falta de conexién apropiada del
alcantarillado. Actualmente, el presidente de la liga de consumidores, cuenta que se
encuentran a la espera de la respuesta a otras 20 solicitudes de reclamo presentadas
a Aguas Kpital Cucuta para la suspension del cobro. Indagando asi en este conflicto
podemos destacar al menos 4 barreras de acceso a la justicia frente al servicio, o
carencia de servicio, de alcantarillado y cobros a servicios no existentes. Estos son:
1) En primer lugar se encuentra la barrera informativa, donde los habitantes de los
Mangos con estos conflictos no saben cudl es el procedimiento que se debe llevar a
cabo para obtener una solucién; 2) En segundo lugar encontramos una fuerte barrera
econdémica que dificulta a estas personas acceder arecursos y procedimiento legales
que muchas veces tienen costos y requieren movilizacion. Adelantar tramites por
medio de la radicacion de una carta, no solo no garantiza la accesibilidad, sino que
ademas es un tramite dispendioso, complicado y costoso en términos econdmicos;
3) Junto con lo ultimo viene la barrera geografica. Al ser esta comunidad localizada
en zona rural y fronteriza se encuentra alejada de la oferta publica asi como de las
entidades de los servicios de alcantarillado. Sumado a ello, la vereda carece con
rutas de transporte publico lo que afsla ain mas a una poblacién reconocida por
su escasez de recursos econémicos y materiales; 4) Finalmente, una cuarta barrera
es la de formalismos y burocracia. Un ejemplo de esto, es el que la empresa exija a
cada uno de los peticionarios comparecer con su identificacion para poder radicar
el derecho de peticion, lo cual ademas contraviene la Ley Estatuaria 1755 de 2015
que establece que “ninguna autoridad podra negarse a la recepcion y radicacion de
solicitudes y peticiones respetuosas”.

Conclusiones: Este ejemplo nos muestra una de las muchas experiencias donde
en América Latina vemos derechos bdsicos mediados por el consumo, como es
el acceso al alcantarillado. El aislamiento geografico y las barreras econémicas
parecen ser especialmente resentidos en lo relativo al consumo, mientras que las
barreras informativas impiden el ejercicio de los derechos de proteccion de los
consumidores, y asi su acceso a la justicia. Cabe destacar ademas en este caso que
las viviendas de esta retirada comunidad, fue otorgada por el Estado Colombiano, lo
que evidencia la grave omision estatal, al no entregar dichos inmuebles con todas
las garantias necesarias para que la comunidad pudiera vivir de manera digna.
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Equipo de trabajo: Saul Bafios y Omar Flores.

Poblacién: Consumidores/as de suministro de agua potable
Vulnerabilidad: No

Conflicto: Cobros indebidos en el suministro de aguas
Metodologia: Estudio de un caso mediante entrevista

Hallazgos: El Salvador cuenta con una Defensoria del Consumidor desde el afio
2005. Entre junio de 2016 y mayo de 2017, del total de atenciones recibidas por la
Defensoria del Consumidor, 15.197 atenciones fueron referentes al servicio de agua
potable. A pesar de que existe un ndmero significativos de eventuales conflictos en
conocimiento de la Defensoria, los servicios prestados por la Defensoria no son del
conocimiento generalizado de la poblacion.

El caso estudiado es bastante elocuente en este hecho. Este trata del aumento
injustificado en la tarifa de consumo de agua doméstico, problema para el cual,
Carlos el individuo estudiado, acude a las oficinas administrativas de ANDA en
busca de una solucién. A pesar de las reiteradas inspecciones, los cobros indebidos
no cesaron, teniendo Carlos que interponer a ANDA cuatro “reclamos” formales
(por escrito) por cobros excesivos y en seguimiento a dichos reclamos acudir un
numero no menor de 10 veces a las oficinas administrativas de ANDA. Carlos decide
finalmente solicitar audiencia con la oficina juridica de ANDA donde el funcionario
que le atiende refiere que es frecuente ese tipo de anomalfas en los cobros y sin més
tramite al trancazo de un mes posterior a la audiencia la factura reflejé un cobro un
94,11% inferior al mes anterior.

Uno de los hallazgos patentes en el estudio de caso se reflejd en la barrera
informacional. El entrevistado aun siendo una persona con educacion universitaria,
y aun siendo capaz de efectuar acciones directas frente a la empresa de servicios,
reconocié no saber de otras instancias para solucionar su problema, y desconoce
la instancia de la Defensoria del Consumidor. Ademas de ello, se destaca la barrera
econdémica, que aun siendo que el entrevistado no se encuentra en una situacion de
vulnerabilidad socioecondmica, el costo de resolver la controversia via judicial con un
abogado podia ser superior a los montos reclamados por cobros excesivos. En este
sentido, independiente de la situacion econdémica de los afectados, para conflictos
justiciables donde los montos puedan ser considerados como “pequefios”, el acceso
a la justicia siempre se ve obstaculizado.

Conclusiones: El Salvador, si bien establece mecanismos de proteccion a los
consumidores, dentro de lo cual se observan mecanismos para resolucion de
conflictos que puedan enmarcarse en problemas del suministro y cobros de
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servicios basicos como el agua potable, finalmente, al mezclar consumo de todo
tipo de servicios y bienes, no reconoce el agua como un derecho fundamental.
Esto se evidencia que el agua no se encuentra elevado al ambito constitucional,
ni tampoco desarrollado en la legislacion segundaria con un enfoque de derechos
humanos.

Equipo de trabajo: Guadalupe Barrena, Maria Fernanda Pinkus y Emma Gonzalez
Poblacion: Personas residentes en México con discapacidad intelectual.
Vulnerabilidad: Discapacidad intelectual.

Conflicto: Exclusién del mercado de servicios educativos.

Metodologia: Historias de vida de dos personas con discapacidad intelectual y con
conflictos para acceder a servicios educativos.

Hallazgos: En México, la educacion privada es un servicio al publico regulado por
las autoridades de educacién; pero también por las autoridades de defensa de
los derechos del consumidor. Asi, es la Procuraduria Federal del Consumidor la
encargada de proteger y promover los derechos de los consumidores, con el fin
de garantizar relaciones comerciales equitativas que promuevan una cultura de
consumo responsable y el acceso en mejores condiciones de mercado a productos
y servicios, incluidos los educativos. Y debe hacerlo considerando la diversidad de
consumidores existente. No obstante, la discapacidad intelectual normalmente se
traduce en la exclusion de servicios educativos, es decir, en espacios segregados
gue no estan disefiados para ‘publico en general’. Esto se hace evidente en el caso
de Mariana quien buscaba acceder a los servicios de un prestador regular y queria
que se tomaran en cuenta sus condiciones para darle acceso a ellos. El problema
que enfrentdé Mariana es gue los mecanismos para proveer servicios no estan
adaptados para ella. Al solicitar que estos se adaptaran a sus requerimientos en
dos oportunidades tuvo la misma respuesta a medias, donde se le daban ciertas
condiciones, pero no se adaptaba realmente a sus necesidades. En este proceso
destaca la barrera burocratica y formal en que los procesos para acceder a la justicia
no se ajustaban a sus necesidades y no consideran en realidad la existencia de las
personas con discapacidad intelectual como consumidores. Por otro lado, también se
puede mencionar la barrera de la eficacia en tanto si bien los reclamos interpuestos
tenian una respuesta, esta no era satisfactoria.

Conclusiones: Las personas con discapacidad, sobre todo intelectual, se
encuentran al margen de ser consideradas como consumidores, al no estar
insertos en una vida productiva, debido a las barreras impuestas por el entorno
para acceder a un empleo. Ademads, la falta de reconocimiento de la capacidad
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juridica, como resultado de la falta de capacidad mental que se le atribuye no
so6lo restringe su participacion productiva en la vida publica de una sociedad,
sino los confina a una asistencia permanente, mas del lado de la caridad que de
la justicia en igualdad.

Equipo de trabajo: Maria Victoria Rivas, Patricia Mendoza, Yenny Villalba, Luis Adlan,
Isabella Delacourt.

Poblacion: Familias de la urbanizacion San Miguel, del municipio de San Lorenzo,
Departamento Central.

Vulnerabilidad: Socioecondmica.

Conflicto: El desequilibrio existente entre oferta y demanda en temas de servicios
de provision de agua, ha generado una falta de control ejercido sobre las empresas
proveedoras de agua potable en el Gran Asuncion, de lo cual ha resultado el cobro
indebido del servicio de agua potable, razén por la cual existe a la fecha una demanda
ante Tribunales.

Metodologia: Estudio de caso de corte longitudinal. Se basa en la revision documental
y bibliogréfica (normativa vigente, textos sobre la problematica de migracién del
campo a la ciudad y el acceso a servicios béasicos, estadisticas nacionales, etc.),
como en la realizacion de entrevistas semi estructuradas (referentes del sector
aguatero, usuarios de los servicios de la empresa Petereby S.R.L y funcionarios del
ente regulador ERSSAN)

Hallazgos: El crecimiento sin planificacion de las ciudades hizo que los servicios
basicos en general deban replantear su coberturay esta situacion incide en la calidad
del servicio versus los derechos de consumidores, los cuales tienen una mayor
apropiaciéon y acceso a los mecanismos de reclamacion existentes. Un ejemplo,
representa la zona central de Paraguay, la cual se fue poblando aceleradamente,
sobre todo por la migracion y desplazamiento de familias de origen rural a la ciudad.
Este hecho exige una mayor cobertura de los servicios por inercia, situacion que
es aprovechada por emprendimientos que no se encuentran en condiciones de
suministrar servicios de agua potable, que nacen de la oportunidad sin una visién y
mision que cumplir en la comunidad.

Este hecho se evidencia en los continuos reclamos de los usuarios de los servicios
de agua, ante el casi el insignificante control del Estado sobre los proveedores de
los servicios que se observan en la urbanizacion de San Miguel, donde fue posible
detectar al menos tres tipos de barreras para acceder a la justicia.

El andlisis del caso en el ambito del derecho del consumidor, evalla la ineficiencia del
sistema y la falta de aplicacion de las normas de defensa del consumidor en sede
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judicial, asi como las caracteristicas deficitarias del tramite llevado a cabo en sede
administrativa, ante la Secretarfa de Defensa del Consumidor del Paraguay (SEDECO),
lo que supone una barrera tanto de eficacia como de eficiencia para acceder a la
justicia, que se evidencia en los 18 afios que ha durado el conflicto.

Por otra parte también se detecta que a gestion deficitaria y desprolija del Poder
Judicial, genera descredito sobre la calidad de justicia a la que tiene acceso el/la
ciudadano/a comun, y con ello se instala una segunda barrera de confianza.

Conclusiones: Pese a que los usuarios organizados utilizaron todos los mecanismos
legales disponibles en multiples instancias del Poder Ejecutivo, Judicial y extra Poder
como la Defensoria del Pueblo, y mediatizar el conflicto por espacio de cinco (5)
afios, en dieciocho (18) afios ha sido imposible destrabar el proceso, con lo cual se
evidencia la situacion de indefensién de las minorias en negocios sobre la concesion
de servicios de agua potable en el municipio de San Lorenzo, Departamento Central
del Paraguay.
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IV.Conclusiones y comentarios

finales

I .1 Caracterizacion de la conflictividad civil de consumo N

© El primer objetivo del informe es caracterizar la conflictividad civil de consumo
en siete paises de la region: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador,
México, y Paraguay. En las relaciones de consumo se juegan necesidades,
derechos, y signos, a veces de manera simultanea. Ciertamente, el significado
de un conflicto de consumo de agua no es el mismo que el de un conflicto
al respecto de una lavadora. En ese sentido, es importante conocer las
caracteristicas y tipos de las conflictividades de consumo, sobre todo para
comprender su impacto en los derechos y el bienestar de las personas.

© Porotrolado, aunque es verdad que en las relaciones de consumo se intercambien
bienes y servicios que no son imprescindibles para satisfacer necesidades y
derechos, al consumir se ponen en juego bienes juridicos y valores propios de
los derechos humanos (Tambussi, 1999). Torres (1994) sostiene que, si bien no
hay menciones expresas a los derechos de los consumidores en los tratados
internacionales de derechos humanos, éstos contribuyen a la tutela de los
consumidores. De hecho, Benchr y Micklitz (2010) explican que aun antes de que
se hiciera una mencion explicita del derecho del consumo en la década de los
70, varios tratados de derechos humanos “ya protegian de manera implicita a los
consumidores” (p. 22), siendo el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (1966) un claro ejemplo.

© Los procesos de privatizacion y comodificacion, colocan a los derechos sociales
en la esfera del consumo. Se explica asf el estatus contradictorio de los derechos
sociales, que algunas veces se entienden como derechos que existen de manera
independiente al mercado, y algunas otras se desvian a la forma de derechos de
consumidores (Dean, 2015). Por eso, a pesar de que hablar de derechos sociales en
la esfera del consumo parece, en cierta forma, contraproducente y contradictorio,
en términos de justicia social y la definicién de los derechos sociales, no se puede
eludir el hecho de que el consumo resulta ser un instrumento para el acceso
a bienes y servicios que constituyen derechos sociales. Si bien, esta es una
realidad que ocurre de manera casi generalizada en algunos sectores —como en
el alimenticio, por ejemplo- la diversidad de sectores y derechos supeditados al
consumo varia entre los paises. Por eso resulta tan relevante incluir los conflictos
relacionados con los servicios publicos, como el agua, en el estudio. Desde luego,
en el analisis siempre debe considerarse el caracter diferenciado de los conflictos
y relaciones de consumo, segun el grado en que se encuentren involucrados
derechos y necesidades.
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La resolucion de los conflictos de consumo es relevante, no sélo para las personas
consumidoras afectadas de manera directa, sino para el bien publico (Spiller y
Tokeley, 2010). Esta afirmacion es vdlida, aun cuando muchos conflictos de
consumo involucran montos relativamente pequefos. Hay dos argumentos que
sostienen esta idea. El primero se relaciona con la percepcion negativa de la
justicia que se forma cuando no puede responder a los problemas cotidianos que
viven las personas comunes (Ramsay, 2003). El otro argumento guarda relacion
con el efecto acumulativo que tienen los conflictos de consumo en la sociedad.
Aungue las pérdidas pueden parecer menores para cada persona afectada de
manera directa, el conjunto de conflictos implica muchas ganancias para los
proveedores y muchas pérdidas para la sociedad (Spiller y Tokeley, 2010).

De acuerdo con Ramsay (2003), hay una tensién entre dos distintas visiones del
acceso a la justicia. Mientras que una conceptualizacion estrecha se centra en el
acceso a las instituciones administrativas o judiciales de resolucién de conflictos,
la vision amplia se preocupa por las “‘condiciones generales de justicia en una
sociedad”. La pregunta es sila primera vision tiene un papel importante en alcanzar
el segundo objetivo. La respuesta, segun Ramsay, es negativa, al menos en el
ambito del consumo. Los procedimientos individuales tienen efectos negativos en
términos de justicia social, especificamente en contra de los consumidores y las
consumidoras de bajos ingresos y en situacion de vulnerabilidad (Ramsay, 2003).
Esto se debe a que los reclamos individuales en materia de consumo tienden a
sobre representar los conflictos que viven los sectores socioecondmicos mas
empoderados. Por el contrario, las poblaciones en situacion de vulnerabilidad,
sobre todo socioecondmica, tienden a presentar menos reclamos individuales.
Distintas barreras de acceso a la justicia explican esta situacion.

Por ello, cuando analizamos los mecanismos de resolucion de conflictos debemos
pensar en el papel que juegan esos mecanismos en la justicia social. Este ejercicio
se realiza en el presente informe a través de dos estrategias: el estudio de las
barreras de acceso a la justicia y la focalizacion de la conflictividad juridica y su
resolucion entre las poblaciones en situacion de vulnerabilidad.

El reconocimiento de la vulnerabilidad de los consumidores y de los riegos para
la vida y la salud que se corren al consumir fueron los principales motores de los
movimientos por la proteccion de los consumidores que dieron inicio a principios
del siglo XX. A nivel internacional, en 1985 se aprobaron las Directrices para la
Proteccion al Consumidor, reconociendo seis derechos fundamentales de los
consumidores: La proteccion de los consumidores frente a los riesgos para su
salud y su seguridad; la promocion y proteccion de los intereses econémicos de
los consumidores; el acceso de los consumidores a una informacién adecuada; la
educacion del consumidor; la posibilidad de compensacion efectiva al consumidor;
la libertad de constituir grupos u otras organizaciones de consumidores y la
oportunidad para esas organizaciones de hacer oir sus opiniones en los procesos
de adopcion de decisiones que les afecten. Las Directrices fueron actualizadas el
22 de diciembre del afo 2015, introduciéndose orientaciones sobre el comercio
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electronico y los servicios financieros, asi como una preocupacion transversal por
los consumidores en situacion de vulnerabilidad, sobre todo en relacion al trato
equitativo y justo, la solucion de controversias.

Las regulaciones de consumo son de reciente data y si bien fueron consideradas
como una rama del derecho civil, tiene bastantes diferencias respecto de este,
puesto que se abandona la idea de simetria entre las partes y su consiguiente
libertad de contratacion.

En el contexto internacional, las Directrices para la Proteccion al Consumidor,
aprobadas en 1985, reconocen seis derechos fundamentales de las personas
consumidoras. Pese a tratarse de un instrumento no vinculante, las Directrices
son relevantes al proponer estandares comunes de proteccion al consumidor.

La proteccion al consumidor del comercio transfronterizo se constituye como el
principal desafio de nuestros tiempos, sin embargo, pese al reconocimiento de la
necesidad de legislar en este sentido, al 2018 aun no existe regulacion de estas
relaciones de consumo, haciéndoseles aplicables por analogia las normas de
contratacion internacional.

En todos los paises analizados, con excepcion de Chile que solo tiene regulacion
legal, existe una proteccion al consumidor a nivel constitucional, ya sea directa o
indirectamente y a través a de la utilizacién de diversas férmulas legislativas.

Al encontrarnos ante leyes relativamente nuevas dentro de los contextos
nacionales, podemos apreciar que estas condensan gran cantidad de principios
y reglamentacion de la proteccion al consumidor, no existiendo una proteccion
dispersa en distintas leyes, cuestion que facilitard su conocimiento o estudio.

Las leyes nacionales recogen la gran mayoria de los principios establecidos
en las directrices de la ONU existiendo de esta manera una gran proteccion al
consumidor, al menos a un nivel formal.

La normativa ha avanzado cada vez mas, estableciendo nuevas preocupaciones
como lo son los consumidores en condicion de vulnerabilidad, el acceso a
productos y servicios basicos y la igual proteccion a los consumidores y usuarios
del comercio electronico.
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En la mayoria de los paises estudiados existe una institucionalidad
administrativa fuerte para la proteccion al consumidor. Esto incrementa las
posibilidades de observar una materializacion de los principios establecidos
por las normativas locales. La mayoria de los paises cuentan con instituciones
administrativas con amplias facultades, incluso sancionatorias, a excepcion
de Chile, en donde no se permitié se otorgara esta facultad aduciendo un
conflicto constitucional al respecto.

Con excepcion de Chile, Brasil y Argentina, las instituciones jurisdiccionales
encargadas de resolver los conflictos suscitados en materia de consumo seran
los correspondientes a la justicia ordinaria. Por su parte, en Brasil y Chile, los
encargados de la resolucion de los conflictos seran tribunales especiales que
no conocen exclusivamente de esta materia pero cuyo procedimiento es mas
desformalizado que la justicia ordinaria. Finalmente, Argentina ha creado
una jurisdiccion especial en la materia que conoce Unicamente de conflictos
suscitados en cuestiones de consumo.

Las encuestas de necesidades juridicas han cobrado auge como el instrumento
idoneo para estudiar la conflictividad juridica y los obstaculos en su resolucion.
Conocer las tendencias de la conflictividad es relevante para identificar y
disefar mecanismos idéneos de resolucién de acuerdo a los tipos de conflictos.
Asimismo, las encuestas revelan informacién sobre el perfil de las personas que
experimentan los conflictos, lo que resulta fundamental para identificar y eliminar
las barreras de acceso a la justicia que afectan a determinadas poblaciones.

En cinco de los siete paises cubiertos por el informe se han llevado a cabo
encuestas de necesidades juridicas: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, y México.
Debido a diferencias conceptuales y metodoldgicas entre las encuestas, los
resultados no son comparables entre si. Aun asi, permiten visualizar tendencias
dentro de sus realidades nacionales. Los tipos de conflictos estudiados en la
esfera de consumo son distintos entre las encuestas, sobre todo en cuanto a
la inclusion de problemas relacionados con los servicios publicos domiciliarios.
Mientras que la encuesta argentina y las realizadas por el WJP en Chile, México,
y Brasil incluyen dichos conflictos en la categoria, las encuestas colombianas
los contabilizan de manera independiente. Esta diferencia fundamental tiene un
impacto importante en los resultados. De este modo, en Argentina la categoria
de “Consumo” (24.7%) es la segunda en su peso relativo dentro del total, mientras
que en las encuestas realizadas por el WJP: la categoria de “Consumo” es el
primer lugar en prevalencia en Chile (10.12%), Brasil (22.08%), y México (7.22%).
Por otro lado, las categorias relativas al consumo en las encuestas colombianas
de 2013y 2016 obtienen un porcentaje notablemente menor.
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Esta primera lectura ya permite observar una tendencia. Cuando los conflictos
relacionados con los servicios publicos domiciliarios se evallan dentro de la
esfera de consumo, ésta se encuentra entre los primeros lugares de prevalencia,
en ocasiones, en el primero. De este modo, los conflictos de la categoria ocurren
con mucha frecuencia entre la poblacion, a veces sdlo superado por los conflictos
de tipo penal. Por tanto, resulta importante conocer el peso de los problemas
asociados a los servicios publicos domiciliarios, pues tienen una connotacion
distinta en términos de necesidades humanas y derechos.

De acuerdo con las encuestas de necesidades juridicas, en todos los casos, el
primer lugar de tipo de conflicto segun frecuencia se relaciona con los servicios
publicos domiciliarios, ya sea por la cobertura, la calidad, o errores y/o abusos
en la facturacion. La diferencia en los porcentajes de este tipo de problemas
con los de conflictos relacionados con productos defectuosos, por ejemplo, es
amplia. El rango de diferencia va desde los seis a los diez puntos porcentuales
del total de la poblacién, un porcentaje no menor. La inclusion de los problemas
relacionados con servicios publicos domiciliarios dentro de la esfera de consumo
no deja de ser problematica, tanto porque varios de éstos servicios constituyen
derechos sociales, como por la compleja relacion entre el derecho de consumo,
administrativo, y de derechos humanos.

Las cifras de los reclamos presentados ante las defensorfas e institutos de
proteccion a las personas consumidoras arrojan que, en efecto, los servicios
publicos domiciliarios se encuentran entre los sectores con mayor proporcion
de reclamos. El sector de las telecomunicaciones es también un sector con gran
numero de reclamos, encontrandose entre los dos primeros lugares en todos
los paises estudiados. En todos los pafses sefialados, los principales motivos de
reclamo, tanto en el sector fijo como en el movil, se relacionan con la atencion/
informacién al cliente; la facturacién, los cobros y cargos; y la calidad técnica,
interrupciones y fallas en el servicio.

Los conflictos por bienes y productos defectuosos se encuentra entre los tres mas
frecuentes en materia de consumo en la mayoria de los paises, seguin encuestas
de necesidades juridicas, si bien, son significativamente menos frecuentes que
los conflictos relacionados con los servicios publicos residenciales. Por otro
lado, tampoco ocupan los primeros lugares en los motivos de quejas o reclamos
ante las instituciones de proteccion de los consumidores. De cualquier modo, es
importante detenerse en ellos, por representar un tipo de conflicto con riesgos
potenciales para la salud, la seguridad personal, y la vida de las personas.

Aungue con una tendencia creciente, el comercio electronico en América Latina
representa apenas el 5% del comercio electrénico mundial (Xinhua, 2018). Por
razones de su peso poblacional, los mayores porcentajes estan concentrados en
Brasil (42%-44%), México (12.3%-15%) y Argentina (8.9%-14%) (Pulsosocial, 2017).
Sin embargo, en determinados paises el tema cobra relevancia, aun cuando su
poblacién es menor. Es el caso de Chile, que se posicionaria como el primer pais
en la region que elige este método para comprar. Al igual que las cifras generales
de consumo electrénico, los conflictos asociados presentan una tendencia
ascendiente. Los principales motivos de reclamos en Chile se relacionan con
el incumplimiento de las condiciones contratadas -como entrega de productos
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distintos al comprado o el no envio de productos, retrasos en la entrega, mala
calidad del servicio, y problemas para ejercer la garantia legal. Por otro lado,
en México los conflictos experimentados por los consumidores son distintos.
Ademas de relacionarse con problemas en la entrega, la seguridad del pago, y la
seguridad de datos personales son relevantes, representando nuevos desafios en
materia de proteccién a los consumidores.

Ademas de los conflictos que afectan de manera individual a los consumidores,
existen otros que ocupan a las organizaciones de consumidores. Las tematicas
de los conflictos son diversas y varian entre los paises. Una de ellas es el
impacto de los productos en la salud publica y su relacion con el derecho de los
consumidores a la informacion.

Cuando las personas experimentan un evento justiciable pueden sequir distintos
cursos de accion. La decision sobre las acciones a seguir puede estar influenciada
por multiples motivos: desde la percepcion personal sobre la relevancia de
la necesidad juridica, hasta el nivel de conocimiento de las posibles salidas
institucionales al conflicto. La primera clasificacion que se puede hacer de las
alternativas de acciones es si las personas acuden o no a una autoridad estatal
0 a un tercero imparcial para solucionar su problema. En ese sentido, es posible
observar una tendencia: En la mayoria de los casos, las personas no acuden a una
autoridad o a un tercero para resolver el problema. Los porcentajes varian entre
los paises, desde un 24.8%, hasta un 11%.

Los datos sobre los porcentajes de necesidades juridicas que buscan una solucién
en el aparato institucional —administrativo o judicial- destinado a la resolucion de
conflictos sugieren varios puntos de anadlisis. En primer lugar, que la busqueda
de justicia no necesariamente se hace en los mecanismos judiciales. De hecho,
esta es la via institucional menos utilizada, a pesar de que pudiera considerarse
lo contrario, nocién que puede llevar a una mayor inversion financiera en el
funcionamiento de dichos mecanismos. Por esta razén, conviene observar los
otros mecanismos de resolucion de conflictos a los que la poblacién acude en
mayor medida. También resulta necesario realizar un mapeo de la totalidad de
mecanismos, sus ventajas y desventajas en funcién de su potencial tedrico y su
desempefio. Por otro lado, el reducido porcentaje de necesidades juridicas que
acuden ante un mecanismo de resolucion de conflictos, en conjuncion con el alto
numero de necesidades juridicas insatisfechas en los paises de la regién, hace
necesario estudiar las razones por las que las personas no buscan resolucion en
las instituciones.

Ademas de las alternativas de acudir a una autoridad o un tercero imparcial y
‘no hacer nada’, las encuestas de necesidades juridicas presentan los resultados
de otro grupo de acciones. En Argentina se manifiesta como “intentar resolverlo
por cuenta propia” (38.41%), en Colombia como “acuerdo pacifico” (38.46%), y en
Chile como “conversar” (51%). Se trata de las acciones que se reportan con mayor
frecuencia en todos los casos, por encima de acudir a un organismo publico,
tercero imparcial 0 no actuar en absoluto. En los tres casos, se observa una linea
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unificadora relacionada con la necesidad de contar con mecanismos preventivos
que entreguen informacion sobre las formas de solucionar el conflicto, asi como
con mecanismos autocompositivos. Los datos resultan relevantes, sobre todo si
se busca construir una politica de acceso a la justicia basada en la evidencia de
los comportamientos y acciones de la poblacion frente a los conflictos.

Las caracteristicas propias de los conflictos en materia de consumo, asi como
las de su respectiva normativa, han determinado que en la regién tengamos
mecanismos de gestidon similares, con ciertas caracteristicas comunes, y un
marcado dominio estatal que determina una tendencia a la no dispersion de
mecanismos.

Dentro de los mecanismos estatales, los mecanismos mas frecuentes son, sin
duda, los mecanismos de caracter administrativo, muchos de los cuales también
calificaran de alternativos. En la mayoria de los paises identificamos instituciones
gue se encargan, entre otras cosas, de la gestion de este tipo de conflictividad.
Se trata de organismos o instituciones que, por lo general, dependen del Estado
o alguna agencia de éste, y que cuentan con mecanismos tanto de caracter
contencioso como autocompositivo. Ademas, la mayoria de estas instituciones
tienen facultades sancionatorias, dentro de lo cual se exceptia expresamente el
caso de Chile.

En México esta funcion la desempefia Procuraduria Federal del Consumidor
PROFECO, organismo descentralizado del Gobierno Federal Mexicano, y a su
cargo tiene el procedimiento conciliatorio, de caracter autocompositivo, y el
arbitral y por infracciones a la ley, que son de caracter contencioso. En Brasil
encontramos la Secretaria Nacional do Consumidor SENACON, organismo
encargado de planificar, elaborar, coordinar y ejecutar la Politica Nacional de las
Relaciones de Consumo y que forma parte del Ministerio de Justicia. En Colombia
se regula la Superintendencia de Industria y Comercio, en Chile el Servicio
Nacional del Consumidor SERNAC, en El Salvador la Defensoria del Consumidor,
en Paraguay la Defensa del Consumidor y el Usuario SEDECO, y en Argentina la
Direccion Nacional de Defensa del Consumidor.

Sibiennotodosestosorganismostienenasucargomecanismosautocompositivos
y/0 contenciosos propiamente tal, todos tienen a cargo la resolucién de conflictos
de consumo de un modo u otro, lo que nos permite concluir que el Estado tiene
una presencia e intervencion directa en la gestion de esta materia.

Entre los mecanismos administrativos y contenciosos, pudimos apreciar que
en general existe una tendencia a sequir la directrices de Naciones Unidas,
regulando procesos sencillos, que no exigen la comparecencia con un abogado o
una abogada, que flexibilizan materias como la competencia y las notificaciones,
que permiten diversas formas de interposicion de la demanda o reclamos, y que,
basicamente, buscan agilizar toda la tramitacion.

Un punto a resaltar para invitar a su revision, es si los procedimientos referidos
permiten de manera 4gil, transparente y accesible, la compensacioén de
las personas consumidoras. El andlisis de El Salvador es un ejemplo de
esta interrogante.
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Un segundo e importante grupo de mecanismos que se encuentran presentes
en materia de consumo son los mecanismos alternativos de caracter
autocompositivo. Los mas comunes fueron la mediacién y la conciliacion. Al
parecer de las regulaciones, los criterios son comunes al momento de considerar
gue este tipo de soluciones son las que deben primar en este tipo de gestion de la
conflictividad, y las directrices de la ONU también asi lo consideran, al indicar que
los Estados deben alentar el establecimiento de este tipo de mecanismos. Una de
las funciones del SERNAC en Chile es llevar a cabo las mediaciones colectivas, y
SENACON en Brasil presenta un fuerte protagonismo en esta materia. Destaca en
este pals la plataforma web para la solucién alternativa de conflictos “Consumidor.
gov.br’, enla cual el 80% de los reclamos registrados se resuelven por las mismas
empresas. En Argentina, la intervencion del Servicio de Conciliacion Previa en
las Relaciones de Consumo COPREC, tiene un caracter previo y obligatorio a los
reclamos o demandas. Pudimos ver que algo similar ocurria en El Salvador.

También identificamos la presencia de mecanismos judiciales, tanto individuales
como colectivos. En el primero de éstos, y si bien se observa tendencia a
simplificarlos y agilizarlos, la interrogante planteada al finalizar dicho apartado, y
gue de cierto modo es comun a lo planteado en los mecanismos administrativos,
es determinante al momento de analizar la idoneidad y efectividad de estos
mecanismos en materia de consumo. Asi, creemos que, junto con mejorar los
procedimientos individuales y focalizar los esfuerzos y recursos en ello (en lo que
destaca muy positivamente la nueva Justicia Nacional de Consumo en Argentina),
los Estados deben preguntarse si los costos totales que deben enfrentar las
usuarias y usuarios del consumo, justifican y soportan los costos totales que ellas
y ellos tendrian que asumir en un eventual litigio. He ahf un elemento esencial
gue ha sido planteado en este estudio y que dice relacion con el impacto de estos
mecanismos en la justicia social.

A raiz de esta Ultima interrogante se hace imperativo promover con mucha mas
fuerza el Ultimo grupo de mecanismos identificados: los procesos colectivos.
Como se indicd en el respectivo apartado, los procesos colectivos destacan, entre
otras cosas, por permitir que las pretensiones individualmente no recuperables
se puedan resolver. Y eso es un impacto directo en el acceso a la justicia. Gran
porcentaje de los conflictos que las personas pueden experimentar en materia de
consumo son de bajo monto y no presentan los incentivos suficientes como para
que la persona presente el respectivo reclamo y con ello haga valer su derecho.
Esto tiene como consecuencia que muchas de estas situaciones queden sin
resolverse, y la respuesta sea solo la resignacion. Por ello las directrices de la ONU
son explicitas en indicar que los procesos colectivos son uno de los mecanismos
que los Estados deben regular.

En términos generales, varios paises contemplan, de un modo u otros, procesos
de caracter colectivo. En Chile se regulan las Acciones de Interés Colectivo, las
qgue pueden ser promovidas tanto por el SERNAC como por una Asociacion de
Consumidores o grupo de consumidores y consumidoras afectadas. México
tiene una situacion similar a la de Chile, y lo destacamos especialmente por
haber reformado su normativa, haber regulado detalles de los procesos, y haber
ampliado la legitimacion activa que antes solo estaba en manos de PROFECO.
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Caso paradigmatico es Brasil, pais que junto con la Acciéon Popular y la Accion
Civil Publica, tiene una accion especial regulada en el Coédigo de Defensa del
Consumidor, cual es la Accion Civil Colectiva. Colombia también fue mencionada
brevemente con las conocidas Acciones Populares y de Grupo. Argentina, Paraguay
y El Salvador también hicieron referencia a las acciones colectivas.

Lo determinante al estudiar y analizar los procesos colectivos, serd verificar que,
no soélo contemplen la posibilidad de promover acciones de este tipo, sino que
las normativas y las practicas realmente permitan la vigencia del debido proceso
colectivo en los términos referidos en el referido apartado.

Brevemente destacamos la presencia y preocupacion por educar e informar a la
poblacidn, cuestion basica para hacer operativo el acceso a la justicia y ambito que
la ONU destaca expresamente. En este punto, invitamos a ampliar la perspectiva
de estas iniciativas y a concebirlas desde el derecho a comprender. Desde ahi,
creemos que sera fundamental revisar medidas y mecanismos de modo que los 'y
las destinatarios realmente puedan comprender los mensajes que en la materia les
estan siendo entregados. Aqui destacamos la iniciativa de los contratos ilustrados,
lo que puede servir como inspiracion para otras iniciativas similares.

El segundo objetivo del informe consistia en analizar las barreras de acceso a la
justicia identificadas por los observatorios locales, especificamente en relacién
con los conflictos de la esfera. Se estudiaron barreras institucionales y sociales,
culturales y econémicas. Aunque la mayor parte de la informacién disponible
es transversal a distintas esferas, es factible identificar la forma en que ciertas
barreras resultan ser mas relevantes para los conflictos de consumo. Resulta
necesario comprender el impacto de los mecanismos de resolucion de conflictos
de consumo en el acceso a la justicia, tanto en su vision estrecha, como en la
amplia (Ramsay, 2003). Una de las formas de hacerlo es a través del estudio de
las barreras de acceso a la justicia.

Un estimado de cuatro billones de personas en el mundo viven fuera de la
proteccion del Estado de Derecho, debido a que se encuentran en situacion
de pobreza o son objeto de algun tipo de marginalizacién en sus respectivas
sociedades (OECD, 2016). Tal situacién lleva a que los Estados y, particularmente,
sus sistemas de justicia determinen estrategias mas eficaces para eliminar las
barreras de acceso a los sistemas formales de gestion de la conflictividad frente a
diversos obstaculos tanto institucionales como sociales, culturales y econémicos.

Asi, y siguiendo la clasificacion propuesta por OECD (2076), se aprecia que en la
region los esfuerzos para abordar estas barreras son en general de primer orden,
es decir, se dirigen a educar a las personas en sus derechos, obligaciones legales
e instituciones (por ejemplo, con los cursos ofrecidos por SERNAC en Chile o
las aplicaciones moviles de consumo en El Salvador y Colombia). Iniciativas de
segundo orden son aquellas que se focalizan en problemas experimentados por
ciertos segmentos de la poblaciéony bajo esta categoria se encuentran interesantes
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incitativas tales como los facilitadores judiciales en Paraguay en respuesta a las
barreras culturales y lingdisticas. Sin embargo, en general, estas medias suelen
estar ligadas a la mera dictacion de normas que no necesariamente implican una
adecuacion cultural para la efectiva integracion de sectores de la poblacion en
situacion de vulnerabilidad; del mismo modo son escasas las evaluaciones del
impacto que estas medidas puntuales tienen en la reduccion de las barreras en
el acceso a la justicia. Finalmente, son escasas las iniciativas de tercer orden, ya
gue implican esfuerzos sostenidos de los Estados para generar cambios en las
estructuras sociales en las que se expresan las barreras y que, por ejemplo, se
hagan cargo de la inteseccionalidad entre diversas barreras de acceso a la justicia.

Especificamente para la esfera de consumo, bajo la clasificacion de barreras
institucionales, en primer lugar, encontramos las barreras de informacion. Los
niveles de conocimiento de las instituciones o agencias estatales dedicadas a la
proteccion gozan de un alto nivel de conocimiento en los paises del OCCA en los
cuales se hanrealizado encuestas de percepcion. No obstante, a la hora de indagar
respecto a las barreras de informacion del sistema de justicia en general, se revela
que las personas contindan teniendo problemas a la hora de saber qué hacer
cuando experimentan un problema de relevancia juridica, decidiendo en muchos
casos no tomar accion o resolver el conflicto fuera de las vias institucionales.
En materia de consumo, la informacion es un elemento clave, en tanto que los
consumidores suelen encontrarse en una situaciéon de asimetria de informacion
frente a los productores. Esta asimetria ocurre en el nivel de conocimiento que se
tiene del contenido de un producto y de los términos y condiciones de la compra
de los productos y la contratacion de servicios. Pero la falta de informacién de
los consumidores sobre los mecanismos de resolucién de conflictos y el mundo
administrativo y judicial también es frecuente y relevante, en tanto que “El derecho
del consumidor no protege a las personas que no conocen de su existencia o su
significado” (Spiller y Tokeley, 2010, p. 483).

Por su lado, lainformacion recolectada sobre las barreras de eficiencia y de eficacia
en general es escasa y suele carecer de sistematicidad. No obstante, el World
Justice Project (2018) revela que el promedio regional en indicadores de estas
materias exhiben resultados que no superan el promedio mundial. Ademas, surge
la necesidad de consolidar sistemas de articulaciéon entre agencias de consumo
mas sofisticados, sobre todo en paises federales como Argentina y Brasil.

Las barreras econémicas siguen siendo un importante obstaculo para el acceso
a la justicia en la regién. En materia de consumo, los consumidores suelen
encontrarse en una situacion de asimetria respecto alos proveedores. Para muchas
personas el costo econdmico de iniciar un litigio supone una barrera significativa
para acceder a mecanismos de gestion de sus conflictos. Por otro lado, para las
personas consumidoras es también un desincentivo el que el conflicto suponga una
cantidad pequefia de dinero, pues el costo de un eventual litigio puede exceder con
creces el monto que podria conseguir si tiene una resolucion en su favor (Benhory
Micklitz, 2010). Si bien las barreras econémicas estan por el lado de la “demanda’,
es importante destacar que estas se ven agudizadas en la medida en que las redes
institucionales del Estado (oferta) no garantizan un adecuado y equitativo acceso
a la justicia a toda la poblacion mediante sus politicas publicas e instituciones.
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En ese sentido, OCCA ha explorado en los costos de iniciar un proceso en materia
de consumo, concluyéndose que el valor por honorario profesional promedio, en
causas de consumo de primera instancia, supera con creces el salario minimo
mensual lo que resulta un desincentivo para acceder a los canales de gestion de la
conflictividad formales. Complementando lo anterior, las encuestas indican que en
la region existe la percepcion de que la justicia no es favorable para quienes tienen
menos recursos (por ejemplo, Chile y Argentina).

En cuanto a las barreras geograficas se aprecia que en paises como Argentina,
Chile, Colombia, México y Paraguay hay iniciativas de desconcentracion —y en
ciertos casos descentralizacion- de servicios tanto en el Poder Judicial como en
agencias nacionales de asistencia juridica gratuita para poblacion vulnerable. Lo
mismo ocurre en las agencias estatales dedicadas a la proteccion de los derechos
del consumo, que contemplan ademas sistemas de atencion a distancia.

Finalmente, urge consolidar mas y mejor informacioén sobre la barrera de género.
En la actualidad no es una practica extendida el desagregar informacién en razén
del género de las personas, cuestion que lleva también a re-pensar los sistemas
de registro, gestion y publicacion de los sistemas de justicia. Un factor adicional
a la ecuacién son las obligaciones que caben a las personas operadoras del
sistema de justicia en el respeto de las personas LGBTI+, resultando crucial que los
Estados desarrollen entrenamientos sobre orientacion sexual, identidad de género
y diversidad sexual que enfaticen la superacién de estereotipos (y no solo aborden
las nuevas legislaciones en la materia).

El tercer objetivo del informe era ejemplificar, mediante estudios de caso, la
manera diferenciada en que dichos conflictos y las barreras de acceso a la justicia
pueden afectar a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad. Se trata, ademas,
de la segunda estrategia utilizada por el presente informe para analizar el impacto
de los mecanismos de resolucion de conflictos de consumo en las condiciones
generales de justicia en la sociedad (Ramsay, 2003). Para ello se presentaron siete
estudios de caso realizados por los observatorios locales de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, ElI Salvador, México y Paraguay. Los estudios se enfocan en
distintas poblaciones y tipos de conflictos, y son realizados a través de diferentes
metodologias. Sin embargo, es posible detectar cuatro ideas transversales:

Dentro de un modelo de sociedad capitalista, un alto porcentaje de las relaciones
civiles que median el acceso a derechos, son relaciones de consumo. Esto condiciona
gue muchos derechos estén en la practica mediados por la capacidad de pago,

viéndose entonces la barrera socioecondmica como una relevante e incidente tanto

en la mayor vulnerabilidad a ser afectado/a por problemas de consumo (como por
ejemplo en Paraguay con el caso de cobros abusivos por el agua), pero también en el
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acceso a la justicia para resolverlos una vez los conflictos se han presentados. Esta
dificultad econdémica para acceder a la justicia la observamos en El Salvador cuando
el sujeto de estudio plantea que los costos del proceso judicial podian significarle
un monto mayor al que estd reclamando por cobros excesivos. También en
Colombia cuando se plantean los costos de un proceso y el traslado necesario
como barreras, o en el caso chileno donde los costos de una demanda civil recaen
completamente en el usuario.

Una segunda conclusion es que las relaciones de consumo estan imbricadas con
otras esferas o materias, asi como una diversa gama de derechos fundamentales.
Por ejemplo, el consumo de créditos, la compra de viviendas o el acceso a servicios
de salud y educacion que son transables comercialmente en algunos paises
estudiados. Esto lo podemos apreciar en el estudio de caso México donde se denota
la relacion de consumo que existe en la educacion privada a la que intentan acceder
las personas estudiadas, pero que se interrelacionan intimamente no solo con el
acceso a la educacion sino con el derecho a la no discriminacion. Asi mismo, vemos
en el caso argentino que la relacion del acceso a la vivienda tiene directa relacion con
la calidad de los servicios domiciliarios, de los cuales varios estan mediados por el
consumo (electricidad, alcantarillado, agua potable, etc).

Otra conclusion a extraer de los estudios de caso es la estrecha relacion entre las
barreras de eficaciay conflanza. Se puede notar que muchos conflictos escalan a falta
de unarespuesta oportunay eficiente, lo que hace que las personas pierdan conflanza
en las instituciones competentes y dejen de acudir a ellas. Esta problematica queda
en evidencia en el estudio de caso paraguayo, donde la comunidad lleva un conflicto
por mas de 18 afios sin resolucion, lo que los ha llevado a desconfiar de la voluntad
real de las autoridades por darles una respuesta.

Una ultima conclusion de los estudios de caso, vinculada con la vulnerabilidad
socioecondmica, es que muchas veces los conflictos en consumo pueden parecer no
tan numerosos, pero en la practica esto esta dado en primer lugar por la inexistencia
de accesoa "bienes"y "servicios", o derechos, a veces tan fundamentales y necesarios
como el agua y la vivienda. Esta apreciacion es expresamente dicha en los estudios
de caso de Brasil y Argentina al valorarse los niveles bajos de judicializacion, frente al
escaso acceso real que tienen a los "bienes” o “servicios” en cuestion.

177



En las relaciones de consumo se ponen en juego necesidades, derechos y signos.
En el presente informe se ha documentado que hay tres razones centrales por las
que es relevante la resolucién de conflictos de consumo. (1) Porque la satisfaccion
de necesidades basicas y derechos sociales se encuentra mediada por el consumo.
(2) Aun en los casos en que los bienes y/o servicios de consumo no constituyen
necesidades basicas o derechos sociales, todas las relaciones de consumo se
encuentran atravesadas por bienes juridicos protegidos por los derechos humanos.
De este modo, al consumir se ponen en riesgo, por ejemplo, la salud y la seguridad
personal. (3) Aun cuando ninguna de las anteriores sea el caso, resolver los conflictos
de consumo es importante porque la percepcion del sistema de justicia se forma a
través de la experiencia de las personas en cuanto a la capacidad de éste para resolver
sus conflictos cotidianos. Asimismo, aun cuando se trate de montos econdmicos
pequefos, porque la suma de pequefias pérdidas econémicas de muchos individuos
tiene un peso significativo en la sociedad.

Los movimientos por los derechos de los consumidores han llevado a la
construccion de un andamiaje legislativo e institucional con facultades amplias,
incluso sancionatorias, que buscan proteger al consumidor. El informe documenta
estos aciertos, pero también las muchas barreras y vulneraciones de derechos en
los intentos de obtener justicia. Particularmente preocupantes son los conflictos en
el sector de servicios publicos domiciliarios -que, por lo demas, en todos los paises
se encuentran entre los dos primeros lugares, segun su frecuencia respecto a otro
tipo de conflictos-, por el impacto que tiene en ciertos derechos sociales. Asi, a
través de estadisticas y sobre todo, de estudios de casos, se documenta como estan
presentes distintas barreras de acceso a la justicia. En primer lugar, se advierten
barreras de informacion, en tanto que la poblacion desconoce la existencia de los
mecanismos de resolucion de conflictos de consumo, e incluso, sus propios derechos
como consumidores. Se observan también barreras econémicas: en ocasiones, el
costo de un litigio es mayor que el monto reclamado, por lo que en el caso de que la
empresa no responda efectivamente a los reclamos, los consumidores dudan, y a
menudo desisten, de acudir a una instancia judicial. Barreras burocraticas —como
el requerir papeleria innecesaria-, y de eficacia -los conflictos pueden pasar varios
afios sin encontrar una respuesta- también estan presentes. De este modo, pese a
gue se han construido legislaciones y mecanismos para proteger los derechos de los
consumidores en la resolucion de los conflictos, muchas barreras persisten. El reto
consiste en disefar e implementar mecanismos que solucionen dichas barreras.
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