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RESUMEN

Bajo el término Servicios Econdmicos de Interés General se incluyen sectores como
las telecomunicaciones, la banca, l0s servicios postales, los suministros de agua, el gas,
la electricidad, el transporte y cualquier otra actividad econémica que sea declarada de
interés general por los estados. Estas actividades responden a necesidades basicas y
esenciales de la colectividad, por lo cual el suministro y el acceso a estos servicios tiene
que quedar garantizado a los ciudadanos. En este marco la prestacion de servicios
funciona siguiendo el criterio de la rentabilidad econdémica y comercial y pone fin a los
monopolios estatales, dando lugar a la figura de los consumidores y usuarios de servicios,
dotados de derechos e instrumentos de proteccion especificos. Con todo, se trata de
actividades que contintian siendo de interés general, con lo que su prestacion tiene que
quedar garantizada a los ciudadanos en términos de calidad, regularidad, universalidad
y precio asequible. En este contexto, la Union Europea ha pretendido compatibilizar
la liberalizacion econdmica de estas actividades, con el interés publico subyacente y
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democracy (101047164 CitEUdem) ha sido financiada por el programa Erasmus + de la Unién
Europea en su convocatoria 2021.
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los intereses y derechos de los usuarios de estos servicios esenciales. A tal efecto, las
normas comunitarias han desarrollado unas técnicas e instrumentos dirigidos a cumplir
estas exigencias y a garantizar a los ciudadanos el acceso a unas prestaciones béasicas
y los usuarios la proteccion de sus derechos e intereses legitimos, cuestiones que son
objeto de andlisis en el presente articulo.

ABSTRACT

The term Economic Services of General Interest includes sectors such as telecom-
munications, banking, postal services, water supplies, gas, electricity, transport and any
other economic activities that are declared of general interest by the states.

Activities classified as Economic Services of General Interest have a double di-
mension. On the one hand, they are economic services, that is, they have a monetary
component, which is contained in a provision in exchange for a price, or what is the
same, the service is provided in exchange for an economic remuneration. This means
that they are liberalized activities, that is, that they must be opened to free competition,
so that any economic operator can enter the market and make use of his right to the
freedom to provide services, without any restrictions or limitations other than those
imposed by competition law.

On the other hand, they are of general interest, which means that they satisfy basic
and essential needs of the community. They help people to lead a dignified life and ensure
that everyone can access essential goods and services. As we will see, they guarantee
justice, cohesion and social integration and help to ensure that all citizens of the Union
are treated equally. They constitute a key aspect for the promotion of economic, social
and territorial cohesion and are determinants for economic growth based on sustaina-
ble development. Therefore, European Law establishes a series of guarantees for their
provision. In this way, these activities carry a label that makes them special because of
their essential and basic character for the community. Therefore, its provision must be
ensured, but not only its provision, but its provision according to a series of parameters
such as universality, quality, regularity and price, which must be affordable for everyone.

As these activities respond to basic and essential needs of the community, the supply
and access to these services must be guaranteed to citizens. According to Spanish Law,
access to these benefits was guaranteed through the public service formula, so that the
responsibility for their provision was entrusted to the Administration. However, European
Union legislation imposes the liberalization of some of these activities, so that they are open
to the free market and competition. In this framework, the provision of services operates
according to the criterion of economic and commercial profitability and puts an end to state
monopolies, giving rise to the figure of consumers and users of services, endowed with
specific rights and instruments of protection. However, these are activities that continue
to be of general interest, so their provision must be guaranteed to citizens in terms of
quality, regularity, universality and affordable price. In this context, the European Union has
sought to reconcile the economic liberalization of these activities, with the underlying public
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interest and the interests and rights of the users of these essential services. To this end,
European Union standards have developed techniques and instruments aimed at meeting
these requirements and guaranteeing citizens access to basic services and protection of
their rights and legitimate interests, issues that are the subject of analysis in this article.

The link between services of general interest and the need to protect the rights of
consumers of these services is highlighted in Article 1 of Protocol No. 26 on services of
general interest. When people resort to essential services, they become users of those
services. Very often, this entails a contractual relationship that requires the signing of a
contract for the provision of services that individualizes the citizen and places them within
the scope of application of consumer legislation.

Consumers are at the heart of the single market as key players for economic growth.
From this perspective, they are subject to and protected by consumer legislation, which
is strongly influenced by European Union regulations. Consumer protection is, since the
Treaty of Rome, a main area on which the European Union has an important regulatory
acquis. However, the defense of consumers and users was not initially articulated as a
list of rights, but their protection was articulated through competition law, because, it was
understood, the defense of competition is the defense of the consumer. The regulation to
deal with market failures and unfair behaviors has the effect of improving real competition
and avoiding asymmetries contrary to the interests of the consumer and, therefore, to the
efficiency of the markets.

However, for years, the European Union has been promoting consumer rights from
a point of view independent of competition law. In this sense, it is worth mentioning the
Directive 2019/2161 of the European Parliament and of the Council of November 27, 2019
amending Council Directive 93/13/EEC and Directives 98/6/EC, 2005/29/EC and 2011/83/
EU of the European Parliament and of the Council, as far as it concerns the improvement
of the implementation and the modernisation of the Union’s consumer protection rules.

All these directives, and some others that regulate consumer rights, aim at the
harmonization of consumer rules in order to provide legal certainty to users, as a neces-
sary requirement for the functioning of the internal market, the consolidation of which is
certainly subject to the behavior of its consumers.

In regard to the legal protection of consumers, both in national systems and in Eu-
ropean Law, it is not enough to recognize rights in favor of consumers, but it is essential
to establish appropriate channels so that they can assert the recognized rights in case
they are violated.

The qualified character that is recognized to the users of basic services is also ap-
preciated in the articulated system of conflict resolution. As these are essential services,
it is necessary that disputes and controversies are resolved with a certain speed, without
the need to resort to the slow, expensive and unpredictable judicial route. That is why
the rules provide for alternative dispute resolution mechanisms in these areas and the
possibility of contacting the Administration to claim those rights that are considered to
have been injured by the service provider. As these are basic and essential services that
must be provided regularly, the resolution of conflicts must be articulated through quick
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and simple procedures, which avoid, as far as possible, the judicialization of disputes.
And this is so for several reasons. Firstly, because recourse to the courts of justice would
greatly delay the resolution of the dispute and would lead to the saturation of the judicial
bodies, and secondly because of the scarce economic entity that in most cases these
disputes present, which makes the judicial system inadequate in most cases.
Therefore, consumer protection is always important because of its repercussions on
the economic and the single market, but it is especially important in the field of preferred
sectors, because they are basic services: transport, electronic communications and energy,
where the lack of protection for users can lead to their greatest vulnerability by not being
able to minimize the price and maximize utility, with the consequent risk of social exclusion.
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1. CONCEPTO Y CLASES DE SEIG

Los servicios econdémicos de interés general (SEIG) son servicios ba-
Sicos y esenciales para los ciudadanos. Tienen un papel fundamental para
el desarrollo, el reconocimiento y ejercicio de derechos sociales y para la
cohesion social y territorial de tal manera que el acceso a los mismos se
configura como un derecho de los ciudadanos. Dentro de ellos se integran
los llamados sectores regulados, que incluyen todas aquellas actividades
economicas que han sido asi calificadas por la normativa europea. Quedan
englobadas dentro de esta categoria la energia y su suministro; la telefonia
y las telecomunicaciones (Muhoz Machado, 2010c); los transportes (Mufoz
Machado, 2010e) y los servicios postales, configurando los servicios eco-
némicos de interés general sujetos a regulacion armonizada’.

Ademas de los anteriores, calificados por la normativa europea como
servicios econdomicos de interés general, puede haber mas sectores de
actividad que se encuadren bajo esta categoria porque asi hayan sido de-
clarados por los diferentes estados? (Laguna de Paz, 2009). La Comision
europea controla la procedencia de estas declaraciones estatales, puesto
que deben estar basadas vy justificadas en el interés general. El motivo de

1 Sobre el concepto de SEIG y su distincion de figuras afines, puede verse la Comunicacion de la
Comisién al Parlamento al Consejo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones “Un
marco de calidad para los servicios de interés general en Europa”, de 20 de diciembre de 2011
COM (2011) 900 final.

2 Por ejemplo, algunos paises han considerado como Servicios Econémicos de Interés General las
farmacias, o algunos servicios basicos bancarios, o el transporte de ambulancias.
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este control es que estas actividades al ser declaradas SEIG escapan a las
reglas del libre mercado, cuya aplicacion se excepciona, por lo que debe
quedar muy justificada su declaracion, y debe ademas estar amparada por
el interés general como veremos a continuacion.®

En todo caso, las actividades calificadas como Servicios Econdmicos
de Interés General conllevan una doble dimension. Por un lado, son servicios
econdmicos, es decir, tienen un componente monetario, que se sustancia en
una prestacion a cambio de un precio, o lo que es lo mismo, el servicio se
presta a cambio de una remuneracion econémica. Eso quiere decir que son
actividades liberalizadas, es decir, que deben abrirse a la libre competencia
(Rosado Pacheco, 2020), de forma que cualquier operador econémico
puede entrar en el mercado y hacer uso de su derecho a la libre prestacion
de servicios, sin mas restricciones o limitaciones que las que impone el
Derecho de la competencia (Fournier, 2000).

Por otro lado, son de interés general, lo que quiere decir que satisfacen
necesidades basicas y esenciales de la colectividad. Ayudan a las personas
a llevar una vida digna y garantizan que todos puedan acceder a bienes y
servicios esenciales. Como veremos, garantizan la justicia, la cohesion y la
integracion social y contribuyen a que todos los ciudadanos de la Union
reciban un trato igualitario. Constituyen un aspecto clave para el fomento
de la cohesion econdmica, social y territorial y son determinantes para un
crecimiento econdmico basado en el desarrollo sostenible. Por eso, la nor-
mativa europea establece una serie de garantias para su prestacion. De esta
manera, estas actividades llevan una etiqueta que las hace especiales por
Su caracter esencial y basico para la comunidad. Por tanto, su prestacion
debe quedar asegurada, pero no solo su prestacion, sino su prestacion con
arreglo a una serie de parametros como son la universalidad, la calidad, la
regularidad y el precio, que ha de ser asequible para todos.

Vemos por tanto que en estas actividades concurren dos elementos
diferenciados que han de hacerse compatibles: por un lado, el interés econo-

3 Los estados tienen asflibertad para declarar sus propios SIEGE y apreciar el interés general en su ambito
interno. En Espafa, la declaracion formal de la mision, o misiones de interés general corresponde al
legislador, que es el competente para declarar que una determina actividad econémica reviste interés
general. A la Comision Europea y al Tribunal de Justicia de la Unién Europea le corresponde examinar
la compatibilidad de esa declaracion con las normas europeas que rigen el mercado interior y la libre
competencia a través del criterio del error manifiesto, basado en el principio de proporcionalidad.
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mico de las empresas que prestan esos servicios, ya que, al ser actividades
liberalizadas, cualquier prestador o empresa puede entrar en el mercado
buscando su rentabilidad; y por otro el interés general, que implica que, al
ser actividades basicas, su prestacion debe de quedar asegurada en con-
diciones de regularidad, accesibilidad y universalidad a toda la colectividad.

En principio, cabe pensar que en la medida en que a las empresas les
resulte rentable ofrecer estas prestaciones, seran ellas mismas las interesa-
das en proporcionar estos servicios a los ciudadanos. El problema surge en
aquellos casos en que proporcionar esas prestaciones a ciertos colectivos,
0 en ciertos lugares no resulte rentable. El servicio se prestara regularmente
cuando al operador le resulte ventajoso desde el punto de vista econémi-
Co, pero no se puede confiar que el mercado satisfara estas necesidades
cuando al operador no le resulte lucrativa la prestacion. Sin embargo, estos
servicios siguen siendo esenciales, con independencia de quién o como se
presten, de modo que de alguna manera habra de garantizarse la puesta a
disposicion de los mismos a los ciudadanos.

Este problema se resuelve por las normas europeas, que admiten que,
en determinadas actividades sujetas a un interés general, como las que he-
mos citado antes, se puedan excepcionar las reglas del libre mercado, la libre
competenciay lalibertad de prestacion de servicios cuando ello sea necesario
para satisfacer el interés general®. Asi, el articulo 106 del TFUE establece que
las actividades econdmicas de interés general se someteran a las normas
del mercado interior, salvo que €llo sea incompatible para la satisfaccion
del interés general que deben satisfacer (Hancher y Sauter, 2014). Esto se
hace en garantia de los ciudadanos para asegurar su acceso a los servicios
bésicos de interés general. La calificacion de una actividad como servicio
econdmico de interés general es un titulo habilitante que permite establecer
correcciones a las reglas del mercado interior para conseguir una economia
social de mercado, y para hacer efectivo el principio de desarrollo sostenible.

4 En este contexto, cabe hacer referencia a la reciente sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, de 19 de enero de 2023, asunto C292/21, en la que resuelve una cuestion prejudicial,
planteada en el marco del recurso planteado por Asociacion para la Defensa de los Interes Comunes
de las Autoescuelas (AUDICA) en relacion con el método de reparto de cursos de sensibilizacion y
reeducacion vial para la recuperacion de puntos de los permisos de conducir de la Direccion General
de Trafico (DGT). Sefiala el Tribunal que, pese a que dichos cursos constituyen un servicio de interés
econdmico general, la obligacién de otorgar una concesién de servicio publico es desproporcionada
y no puede justificarse sin poner en entredicho la competencia entre los prestadores de servicios
que podrian dedicarse a esa actividad”.
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Esto supone implantar una dimension social del mercado Unico. La
economia social de mercado permite a las economias crecer y al tiempo
reducir la pobreza y la desigualdad. Ello se sustancia habilitando mecanismos
de correccion a las reglas de mercado interior que cuadren con los valores
de una Europa mas social a medida que avanza el proceso europeo. La
calificacion de una actividad como SEIG también permite encuadrarla en
el marco del principio de desarrollo sostenible, que busca avanzar en el
aspecto social, econémico y medio ambiental, lo que se articula a través de
la regulacion. Los estados regulan las obligaciones de servicio publico de
los operadores, intervienen el mercado, u otorgan subvenciones y ayudas
publicas. Asi pues, los SEIG habilitan el establecimiento de correcciones al
funcionamiento del mercado interior, para conseguir esa economia social,
o0 para lograr ese desarrollo sostenible que no deje atras a los ciudadanos.

2. LA RELEVANCIA DE LOS SEIG PARA LA CIUDADANIA: EL ACCESO
ALOS SEIG COMO DERECHO DE LOS CIUDADANOS Y COMO EJE
DE LA POLITICA SOCIAL EUROPEA

La importancia de que los servicios esenciales lleguen a todos los
ciudadanos, con independencia de su poder adquisitivo, 0 residencia, y
con independencia de criterios de rentabilidad econdémica de las empresas
tiene su razon de ser en la idea de cohesion social y territorial y en la idea
de solidaridad. Hasta tal punto esto es asi que la Unién Europea ha configu-
rado esos servicios esenciales y la garantia de su prestacion como valores
fundamentales de la UE y los consagra como derechos de los ciudadanos
en el articulo 36 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Euro-
pea, donde se reconoce el derecho de los ciudadanos al acceso general e
incondicionado a los beneficios y prestaciones de los SEIG (Zemanek, 2016).

Por eso autoriza la excepcion a las reglas del mercado interior y la libre
competencia que propugnan la libertad de las empresas para establecerse
y prestar servicios sin trabas, imponiéndoles determinadas obligaciones.

Puede decirse que la garantia de acceso a esos SEIG tiene tres impli-
caciones diferentes:
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- Su contribucion a la cohesion social y territorial’. Al reconocer un ac-
ceso universal a los servicios esenciales se trata de lograr un nivel de
convergencia y homogeneidad social que aproxime y garantice unas
minimas condiciones de vida entre los ciudadanos. Por otra parte, el
hecho de que se trate de servicios que se prestan en red contribuye
a la cohesion territorial, que se potencia a través de la inversion en
redes transeuropeas y a través de los fondos de cohesion. Tal y como
sefala el Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo TEN/691
“Transporte, energia y servicios de interés general como motores del
crecimiento sostenible en Europa a través de la revolucion digital”, las
grandes infraestructuras europeas interconectadas de energia, trans-
porte y comunicaciones son los puntos nodales vitales del mercado
anico.

- La aplicacion efectiva del principio de solidaridad, justicia social, e
igualdad de trato de los usuarios, prohibiendo cualquier clase de
discriminacion o exclusion. Su prestacion debe por tanto garantizar
el acceso universal y un nivel de calidad a precios asequibles.

- La garantia de efectividad de los derechos sociales de los ciudada-
nos. El vigésimo y ultimo principio del Pilar Europeo de los derechos
sociales trata sobre el acceso a los servicios esenciales y establece
el derecho a servicios esenciales de buena calidad dando una lista
de aquellos servicios mas importantes para la vida de las personas.
Los estados miembros son los responsables de identificar y organizar
estos servicios. Esos servicios deben ser universales, es decir, deben
ser disponibles para todos. Conforme a dicho principio, “toda persona
tiene derecho a acceder a servicios esenciales de alta calidad, como
el agua, el saneamiento, la energia, el transporte, los servicios finan-
cieros y las comunicaciones digitales. Debe prestarse a las personas
necesitadas apoyo para el acceso a estos servicios”. Se trata con
ello de alcanzar un nivel de proteccion e inclusion social que esta en
la base del gjercicio de los derechos que conforman una Europa mas
social.

5 Son servicio es red, es decir, necesitan de una infraestructura determinada para que se pueda prestar
el servicio.
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3. LOS CIUDADANOS COMO USUARIOS DE LOS SERVICIOS DE INTE-
RES GENERAL. SUS GARANTIAS COMO USUARIOS DE SERVICIOS
ESENCIALES

La vinculacion entre servicios de interés general y la necesidad de
proteccion de los derechos de los usuarios de estos servicios se pone de
manifiesto en el articulo 1 del Protocolo N° 26 sobre servicios de interés
general. Cuando los ciudadanos hacen uso de los servicios esenciales
se transforman en usuarios de esos servicios. Muy frecuentemente, esto
conlleva una relacion contractual que requiere de la firma de un contrato de
prestacion de servicios que individualiza al ciudadano vy lo sitéa en el ambito
de aplicacion de la legislacion de consumo.

Los consumidores estan en el corazdn del mercado Unico en su calidad
de actores clave para el crecimiento econdémico. Desde esta perspectiva,
guedan sometidos y amparados por la legislacion de consumo, fuertemente
influida por la normativa comunitaria (Gutiérrez Espada, 2015). La proteccion
del consumidor es, desde el Tratado de Roma, un ambito principal sobre
el que la Union Europea cuenta con un importante acervo normativo. Sin
embargo, la defensa de los consumidores y usuarios no se articuld inicial-
mente como un listado de derechos, sino que su proteccion se articuld a
través del Derecho de la competencia, porque, se entendia, la defensa de
la competencia es la defensa del consumidor. La regulacion para hacer
frente a los fallos del mercado y a las conductas desleales tiene como efecto
mejorar la competencia real y evitar asimetrias contrarias a los intereses del
consumidor vy, por tanto, a la eficiencia de los mercados.

Sin embargo, desde hace afos, la Unidon Europea viene también
promoviendo los derechos de los consumidores desde un punto de vista
independiente del Derecho de la competencia. En este sentido, y sin perjuicio
de la normativa sobre resolucion alternativa de conflictos que veremos mas
adelante y la normativa sectorial en materia de servicios esenciales a la que
iremos aludiendo, cabe citar con caracter general la Directiva 2019/2161
del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de noviembre de 2019 por la
que se modifica la Directiva 93/13/CEE del Consejo y las Directivas 98/6/
CE, 2005/29/CE y 2011/83/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, en
lo que atafe a la mejora de la aplicacion y la modernizacion de las normas
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de proteccién de los consumidores de la Unién®. Todas estas Directivas, y
algunas otras que regulan con caracter general los derechos de los consu-
midores tiene por objeto la armonizacion de normas en materia de consumo
a efectos de proporcionar seguridad juridica a los usuarios, como requisito
necesario para el funcionamiento del mercado interior, cuya consolidacion
esta ciertamente supeditada al comportamiento de sus consumidores.

Por su parte, Agenda europea del Consumidor, adoptada el 13 de
noviembre de 2020 enfatiza que la proteccion de los derechos de los
consumidores incide en el crecimiento de la economia europea. Estimular
la demanda significa no solo aumentar el consumo, sino también hacerlo
de manera mas eficiente, de forma que los consumidores seleccionen
mejor sus compras, lo que afecta a la capacidad de creacion de riqueza
y al propio alcance del mercado Unico. La falta de informacion, o habitos
inadecuados de consumo explican la ineficiencia en la toma de decisiones
de los consumidores europeos. Ello ha llevado a lanzar campanas dirigidas
a mejorar la informacion a los consumidores y usuarios, sobre 10s bienes
y servicios que adguieren para gue conozcan las vias para la defensa de
sus derechos, lo cual es especialmente importante en sectores como la
energia o las telecomunicaciones, dada la complejidad de sus servicios y
de la fijacion de intereses y precios (Laguna de Paz 2010).

Por tanto, la proteccion de los consumidores es siempre importante
pOr sus repercusiones en la econémica y el mercado Unico, pero es espe-
cialmente importante en el ambito de los sectores preferentes, por tratarse
de servicios de primera necesidad: transporte, comunicaciones electronicas
(Alvarez, Garrido Cuenca 2004) y energia, donde la falta de proteccion a los
usuarios puede conllevar su mayor vulnerabilidad al no poder minimizar el
precio y maximizar la utilidad, con el consiguiente riesgo de exclusion social.

La mayoria de las normas comunitarias que regulan estos sectores
especificos de actividad hacen confluir sus disposiciones con aquellas que
se refieren a la proteccién de los consumidores (Garcia Alvarez, 2012). Asf,
por ejemplo, resulta en el caso del Reglamento 181/2011 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 2011, sobre los derechos de

6 Directiva 2011/83/UE del Parlamento europeo y del Consejo de 25 de octubre de 2011 sobre los
derechos de los consumidores. Modifica la Directiva 93/13/CEE del Consejo y la Directiva 1999/44/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo y se derogan la Directiva 85/577/CEE del Consejo y la
Directiva 97/7/CE del Parlamento Europeo y del Consejo.
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los viajeros de autobus y autocar y por el que se modifica el Reglamento
2006/2004, que en sus considerandos sefala que “las medidas de la Union
en el ambito del transporte en autobuls y autocar deben perseguir, entre
otras cosas, que se garantice un elevado nivel de proteccion de los viajeros,
comparable al de otros modos de transporte, independientemente del lugar
al que viajen. Asimismo, deben tenerse plenamente en cuenta las exigencias
en materia de proteccion de los consumidores en general”. Igualmente, el
Reglamento 2019/712 del Parlamento europeo y del Consejo de 17 de abril
de 2019 relativo a la defensa de la competencia en el transporte aéreo y por
el que se deroga el Reglamento (CE) 868/2004 establece que “para deter-
minar el interés de la Unidn, se dara prioridad a la necesidad de proteger
los intereses de los consumidores y de mantener un alto nivel de conectivi-
dad para los viajeros y para la Union.” Por su parte, la Directiva 2018/1972
del Parlamento europeo y del Consejo de 11 de diciembre de 2018 por la
que se establece el Codigo Europeo de las Comunicaciones Electronicas
remarca igualmente entre sus objetivos la proteccion de los consumidores.
La preocupacion por los usuarios de estos servicios en tanto consumidores
subyace en todas las normas sustantivas que regulan estos sectores.

Los ejemplos anteriores demuestran la relevancia que las normas comu-
nitarias prestan a la proteccion de los usuarios de servicios econémicos de
interés general. La cuestion que se plantea es como avanzar en la defensa
de los intereses de los usuarios y si estos se estan beneficiando del proceso
de liberalizacién. Un gran numero de ciudadanos en la UE encuentra graves
dificultades econdmicas para acceder a servicios esenciales, en particular,
en los ambitos de la vivienda, la energia, comunicaciones electronicas,
transporte, agua, atencion sanitaria y servicios sociales (Bartl, 2010). En el
contexto de crisis, l0s usuarios, al verse empobrecidos, se ven obligados
a tomar sus decisiones de compra o contratacion de servicios en atencion
Unicamente al precio, sin valorar otros criterios, y esta es una tendencia que
se consolida al alza”.

7 Asilo refleja el Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo TEN/691 “Transporte, energia
y servicios de interés general como motores del crecimiento sostenible en Europa a través de la
revolucién digital”
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1. Definicion de usuario y consumidor

La Directiva 2013/11/UE de 21 de mayo sobre resolucion alternativa de
litigios en materia de consumo establece en su articulo 4.1 el concepto de
consumidor, entendiendo por tal “toda persona que actle con fines ajenos a
sus actividades comerciales 0 empresariales, a su oficio 0 a su profesion™®. En
nuestro derecho interno, la transposicion de la citada Directiva ha conllevado
la diferenciacion entre usuarios y consumidores. En efecto, conforme al Real
Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios,
es consumidor quien adquiere un bien y usuario quien contrata servicios, con
una caracteristica adicional, y es que no debe haber animo de lucro en estas
actividades. Es decir, los consumidores y usuarios son sujetos que adquieren
bienes o contratan servicios con una finalidad distinta a la comercial, empresarial
o profesional. La categoria de consumidor y usuario refiere primordialmente
a personas fisicas que actuan y contratan servicios de ambito o finalidad do-
meéstica, pero también pueden considerarse consumidores y usuarios aquellas
personas juridicas, o entidades sin personalidad juridica, como comunidades
de propietarios, 0 asociaciones deportivas cuando actien sin animo de lucro®.

Cuando los ciudadanos hacen uso de es0s servicios, previa suscripcion
de un contrato mercantil, se individualizan como usuarios de los servicios
esenciales, 0 si usamos la terminologia europea, se singularizan como
usuarios de servicios econdmicos de interés general. Y ello les confiere
unos derechos especiales que van dirigidos a proteger sus intereses, pero
también, a garantizar el buen funcionamiento del mercado interior.

Esto sitUa a los ciudadanos, usuarios de servicios esenciales, en el ambito
de proteccion de la legislacion europea sobre consumo. Por eso, la Union
Europea también se ha fijado en los ciudadanos en su faceta de usuarios de

8 Igualmente, la Directiva 2011/83/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de octubre de
2011 sobre los derechos de los consumidores, por la que se modifican la Directiva 93/13/CEE del
Consejo v la Directiva 1999/44/CE del Parlamento Europeo y del Consejo y se derogan la Directiva
85/577/CEE del Consejo y la Directiva 97/7/CE del Parlamento Europeo y del Consejo

9 Hay que sefalar, no obstante, que en el ambito de las telecomunicaciones estos requisitos se han
excepcionado en lo que se refiere a los procedimientos de resolucion de controversias, ya que el
articulo 78 de la Ley General de Telecomunicaciones de 28 de junio de 2022, ya que se incluyen
en el concepto de usuarios finales a los autbnomos, o trabajadores por cuenta propia como a las
microempresas.
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servicios esenciales, identificandolos como uno de los motores para la conso-
lidacion del mercado interior y protegiendo sus derechos para dotarles de una
cierta seguridad juridica en sus transacciones. Nuestro derecho interno es en
gran parte deudor de la legislacion europea sobre consumo, como veremos.

En tanto que usuarios de servicios esenciales, o de interés general
estamos hablando de consumidores cualificados que tienen un plus de
proteccion que resulta de la aplicacion no solo de la legislacion general en
materia de consumo, sino también de la propia legislacion especifica o sec-
torial que regula cada uno de estos ambitos. En algunos casos incluso, los
derechos de estos usuarios se potencian a través de textos legislativos cuya
regulacion acomete expresamente el conjunto de derechos que les asisten.
Es el caso, por ejemplo, de la Carta de derechos del usuario de los servicios
de comunicaciones electrénicas, regulada por Real Decreto 899/2009, de
22 de mayo. En otros casos, la legislacion que regula el servicio de interés
general contiene una alusion expresa a los derechos de los usuarios en su
titulo. Asi, la Ley 43/2010, de 30 de diciembre, del servicio postal universal,
de los derechos de los usuarios y del mercado postal.

En todo caso, las garantias adicionales para los usuarios de servicios
econdmicos de interés general se articulan en el marco de la relacion con-
tractual que se establece entre los prestadores de servicios y los ciudadanos,
momento en que estos pasan a tener la consideracion de usuarios prote-
gidos por la legislacion especifica. Y en el ambito de esa relacion juridica
es importante hacer referencia a su iter contractual, es decir, a la formacion
del contrato, la informacion previa a la contratacion, el contenido de los
contratos, el incumplimiento de los mismos y su resolucion o finalizacion,
asi como a los mecanismos a disposicion de los usuarios para resolver los
conflictos que se puedan plantear.

2. El estatuto juridico de proteccion de los usuarios de servicios eco-
noémicos de interés general

Cuatro son las categorias de derechos que identifican el estatuto juridico
de los usuarios de servicios esenciales:

1) Elderecho ala puesta a disposicion de los servicios o prestaciones
basicas conforme a unos criterios o estandares de calidad, accesi-
bilidad, asequibilidad, regularidad.
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2) El derecho de proteccion de los consumidores con necesidades
especiales.

3) Derecho de informacion

4) Derechos relativos a la formalizacion, duracion y resolucion de los
contratos.

2.1. Puesta a disposicion del consumidor de los servicios o prestaciones
basicos en las condiciones de calidad, reqularidad y asequibilidad que de-
finen las obligaciones de servicio publico

El articulo 36 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union
Europea configura el acceso de los ciudadanos a los servicios econdmicos
de interés general como un derecho de los ciudadanos. De esta manera,
y por definicion, los servicios de interés general conllevan la imposicion de
obligaciones de servicio publico que recaen sobre los prestadores de esos
servicios (Laguna de Paz 2016). Entre esas obligaciones esta el servicio
universal, que obliga a las empresas a garantizar determinadas presta-
ciones a todos los ciudadanos en condiciones de calidad, regularidad y
asequibilidad. Es decir, se trata de servicios a los que todos deben tener
acceso, de forma que ha de garantizarse la accesibilidad, independiente
de la rentabilidad econdémica de la prestacion, o de la situacion econdmica
0 geogréfica del usuario. Pero ademas deben prestarse conforme a unos
determinados estandares o criterios de calidad (Vera Parisio i Cudola, No-
guera de la Muela, 2016).

Un ejemplo paradigmatico que ilustra esta afirmacion se da en el sector
de las telecomunicaciones (Gonzélez Garcia, 2015), en donde la legislacion
obliga a proporcionar a los usuarios una conexion a la red telefonica publica
que posibilite el acceso funcional a internet y acceder a la prestacion del
servicio telefonico con independencia de su localizacion geogréfica, a un
precio asequible y con una calidad determinada (Chinchilla y Carlon Ruiz,
2003). Asi, Ley 11/2022, de 28 de junio, General de Telecomunicaciones en
su articulo 37 establece que la velocidad minima de acceso a internet se fija
en 10 Mbit en sentido descendente y que por real decreto podra subir a 30
Mbits con aspiracion de que llegue a 100 Mbits en un afo a contar desde la
entrada en vigor de la Ley, segun establece su Disposicion Adicional Trigé-
sima. Todo ello con la finalidad de que la velocidad de conexion permita el
acceso a una serie de servicios como la administracion electronica, el correo
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electronico, o plataformas de busqueda de empleo a fin de garantizar la
cohesion social y territorial que esta siempre omnipresente en los servicios
econdmicos de interés general.

En el caso de la energia, la Directiva 2012/27/UE establece el derecho
de todos los ciudadanos a una conexion a las redes energéticas, asi como
a elegir cualquier proveedor de electricidad que preste servicios en su zona.

Para los transportes, las obligaciones de servicio publico imponen a los
concesionarios de servicios de transportes regulares de viajeros por carretera
determinados trayectos, que se otorgaran por concesion conforme a un
sistema de limites tarifarios que garantice su asequibilidad, conforme a lo
previsto en los articulos 71 y siguientes de la Ley 16/1987, de 30 de julio,
de Ordenacion de los Transportes Terrestres!™.

En el caso de las lineas aéreas, las licitaciones permiten seleccionar
la compania que operara una determinada ruta que por su insularidad o
caracter periférico no resulte rentable a las empresas, previa compensacion
econdémica. E incluso en el caso de que la licitacion quede desierta, la nor-
mativa comunitaria permite imponer este servicio a las empresas en forma
de obligacion de servicio publico. Asi resulta del articulo 16 del Reglamento
1008/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de septiembre de
2008, sobre normas comunes para la explotacion de servicios aéreos en la
Comunidad. Su articulo 17 regula los procedimientos de licitacion para las
obligaciones de servicio publico.

Pero ademas de la universalidad, son servicios que han de resultar
asequibles para sus destinatarios. En el caso de la energia eléctrica, los
precios oficiales del gas y la electricidad operan como criterios en garantia
de laasequibilidad' (Waddams, 2015) . La existencia del mercado regulado,

10 “Con objeto de garantizar la cohesion territorial, los contratos de gestion de los servicios publicos
de transporte regular de viajeros de uso general se adjudicaran por la Administracién con caracter
exclusivo, no pudiendo otorgarse otros que cubran traficos coincidentes, salvo en los supuestos
que reglamentariamente se exceptlen por razones fundadas de interés general.” Asf lo establece
el articulo 72 de la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres.

11 Entodo caso, es necesario sefialar que el Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo TEN/691
“Transporte, energia y servicios de interés general como motores del crecimiento sostenible en Europa
a través de la revolucion digital” pone de manifiesto que todos los europeos deben tener acceso a
una energia segura, sostenible y asequible, siendo este el objetivo principal de la Unién de la Energia.
En embargo, en el Dictamen se pone de manifiesto también la decepcion por las diferencias en los
precios de la energfa, en los diferentes estados miembros, lo que pone de manifiesto un fallo en el
mercado Unico de la energia.
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con las tarifas TUR (tarifa de ultimo recurso) para el gas, o PVPC (Precio
de Venta para el Pequefio Consumidor) en el caso de la electricidad, en
las que no se prevé la repercusion de cuotas de gestion van encaminadas
a garantizar la asequibilidad de estos servicios esenciales. Adicionalmente,
el progresivo incremento de los precios ha llevado al estado a intervenir el
mercado estableciendo limites a los precios del gas (Waddams y Deller,
2015). Asi se establecio por Real Decreto-ley 17/2021, de 14 de septiembre,
de medidas urgentes para mitigar el impacto de la escalada de precios del
gas natural en los mercados minoristas de gas y electricidad. Con arreglo
a la citada norma se establece un limite del 15 % en el calculo trimestral de
la tarifa de Ultimo recurso del gas (TUR). El Real Decreto Ley 18/2022 de
18 de octubre establece una prérroga de dicha norma y sus limitaciones
hasta finales del ano 2023.

Por lo que se refiere a la electricidad, hay que referirse al Real Decreto
Ley 10/2022, de 13 de mayo por el que se establece con caracter temporal
un mecanismo de ajuste de costes de produccion para la reduccion del pre-
cio de la electricidad en el mercado mayorista, también llamado excepcion
ibérica (Pérez Hinestrosa, 2022), o tope al precio del gas utilizado para la
produccion de la energia eléctrica, al que nos referiremos posteriormente?. El
mecanismo de ajuste sera de aplicacion durante 12 meses, contados a partir
de la fecha que se determine en la Orden por la que se publique en el BOE
la autorizacion del mecanismo de ajuste por parte de la Comision Europea.

En el caso de las telecomunicaciones, no se han fijlado unas tarifas
minimas, puesto que el juego de la libre competencia garantiza un amplio
abanico de precios que garantizan la asequibilidad de las prestaciones. No
obstante, el articulo 38 de la Ley General de Telecomunicaciones atribuye a
la CNMC potestades para supervisar la evolucion y el nivel de la tarificacion
al publico de los servicios incluidos en el servicio universal en relacion con
los niveles nacionales de precios al consumo y de rentas, y para exigir la
modificacion o supresion de las opciones o paquetes de tarifas ofrecidos

12 Lacuantia unitaria diaria del ajuste resulta de la aplicacion de una férmula donde el precio de referencia
de gas natural tomaréa durante los seis primeros meses el valor de 40 euros/Mwh y con posterioridad
se incrementara mensualmente en 5 euros/Mwh. Se aplicara a aquellos contratos firmados a partir
del 26 de abril de 2022, asi como a las renovaciones, revisiones de precio o prérrogas de aquellos
firmados con anterioridad a dicha fecha.
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por los operadores a los consumidores con rentas bajas o con necesidades
sociales especiales.

Para la asequibilidad del transporte, el Real Decreto 949/2018 de 27
de julio, modifica la cuantia de la subvencion al transporte regular, aéreo y
maritimo, de los residentes en los territorios no peninsulares con el resto
del territorio nacional.

Pero ademas de la universalidad y asequibilidad, también ha de darse
una caracteristica en el suministro de los servicios basicos, que es la re-
gularidad. Es decir, al ser servicios esenciales su prestacion debe quedar
asegurada sin interrupciones. La regularidad se garantiza con la obligacion
que tienen las empresas de compensar a sus clientes en caso de interrup-
ciones del servicio que excedan los niveles establecidos en la regulacion.
Es por eso que se prevén indemnizaciones a los usuarios por corte del su-
ministro de electricidad, gas, o de internet. Asi, el Real Decreto 1955/2000,
de 1 de diciembre, por el que se regulan las actividades de transporte,
distribucion, comercializacion, suministro y procedimientos de autorizacion
de instalaciones de energia eléctrica establece las indemnizaciones por
corte del suministro eléctrico, con la particularidad de que la obligacion de
compensar a los consumidores en caso de interrupcion del suministro se
impone a las distribuidoras. Hay que sefalar también que, para garantizar
la seguridad del suministro energético, la Administracion interviene para
que exista una capacidad de generacion, transporte y distribucion de gas
natural mediante la planificacion. En el caso de las telecomunicaciones, €l
Real Decreto 899/2009, de 22 de mayo, por el que se aprueba la Carta
de derechos del usuario de los servicios de comunicaciones electronicas,
recoge el derecho a la continuidad del servicio y a ser indemnizado en caso
de interrupcion de los diferentes servicios.

Por su parte, los Reglamentos 261/2004 y 2027/97 establecen normas
comunes sobre compensacion y asistencia a los pasajeros aéreos en caso
de denegacion de embarque y de cancelacion o gran retraso en los vuelos,
y sobre la responsabilidad de las companias aéreas en caso de accidente.

2.2. Proteccion de los consumidores con necesidades especiales
Al tratarse de servicios basicos, su prestacion tiene que garantizarse a
todos los ciudadanos, pero muy especialmente a aquellos que tienen nece-

sidades especiales, 0 que presentan cierto grado de vulnerabilidad (Longo,
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Olivieri, Roversi, Turci, Turillazzi, 2020). A este respeto, el estado regulador,
ha previsto una serie de obligaciones que se aplican sobre las empresas y
que van dirigidas a asegurar a estas categorias de usuarios el acceso a estos
servicios béasicos o esenciales. Hay que tener en cuenta el papel que tienen
los servicios de interés general en la cohesion social, por eso es especiamente
importante que se preste especial atencion a estos colectivos. Podemos
diferenciar dos categorias de consumidores con necesidades especiales:
por razones economicas y por razones de movilidad, o discapacidad.

El bono social es el instrumento con el que se trata de hacer accesible
y asequible el suministro de ciertos servicios basicos a personas con dificul-
tades econdmicas (Bartl, 2010). En este sentido, en el ambito de la energia
eléctrica, se han previsto tres categorias de consumidores con derecho
a su obtencion. La primera de ellas es la de consumidor vulnerable, que,
cumpliendo una serie de requisitos, tiene derecho a una rebaja de la factura
eléctrica del 65%. Hay que tener en cuenta que con la crisis del Covid se
establecieron nuevas categorias de consumidor vulnerable con derecho
a la percepcion del bono social, de conformidad con el Real Decreto Ley
8/2021 que incluye a aquellos que se encuentre en situacion de desempleo,
los afectados por un expediente temporal de regulacion de empleo (ERTE)
y en caso de ser empresarios, que se haya visto reducido su jornada por
motivo de cuidados y otras circunstancias similares que supongan una pér-
dida sustancial de ingresos (Del Guayo, 2021a). El Real Decreto Ley 18/22
de 18 de octubre™ en su articulo 11 ha establecido un incremento de los
porcentajes de descuento del bono social eléctrico, que se mantendran hasta
el 31 de diciembre de 2023. El descuento en la factura eléctrica pasa del
60% al 65%. Se prevé también la figura del consumidor vulnerable severo,
0 en riesgo de exclusion social que por aplicacion del RD Ley 18/22 de 18
de octubre pasa de un 70% a un 80% de reduccion en la factura eléctrica).
Por ultimo, el RD Ley 18/22 de 18 de octubre' crea también la categoria de
los hogares trabajadores con bajos ingresos particularmente afectados por

13 Por el que se aprueban medidas de refuerzo de la proteccion de los consumidores de energia 'y de
contribucion a la reduccion del consumo de gas natural en aplicacion del “Plan +seguridad para
tu energia (+SE)”, asi como medidas en materia de retribuciones del personal al servicio del sector
publico y de proteccion de las personas trabajadoras agrarias eventuales afectadas por la sequia.

14 Podrén acceder a él hogares cuya renta se sitUe entre 1,5 y el 2 veces el IMPREM. Ello incluye ho-
gares de un solo adulto con 16.800 euros al afo hasta hogares con cuatro miembros en la unidad
familiar y una renta inferior a 27.700 euros al afio.
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la crisis energética, a los que aludiremos mas adelante cuando hablemos de
la proteccion coyuntural de usuarios del sector energético. Segun la Dispo-
sicion Adicional 22 del RD Ley 18/22 de 18 de octubre, se debera informar
a través de las facturas de esta nueva categoria de consumidor vulnerable
a los efectos de la percepcion del bono social de electricidad. Igualmente,
a los perceptores actuales del bono social se les informara del incremento
de los descuentos asociados al mismo, asi como del incremento del 15%
de los limites de energia anual con derecho al descuento del bono social.

Igualmente, el articulo 12 del citado Real Decreto Ley prevé un in-
cremento de los limites maximos de consumo sujetos al descuento en la
factura del bono social eléctrico y que oscilaran entre 1587 Kwh y 4761
Kwh dependiendo de la unidad familiar.

Tras la STS de 31 de enero de 2022, el coste del bono social eléctrico
se imputa a todas las empresas que operan en el sector eléctrico (produc-
toras, distribuidoras y comercializadoras), asi como a los consumidores’. El
bono social constituye una obligacion de servicio publico que se imponia a
las comercializadoras eléctricas (Caballero Sanchez, 2020), y que el Tribunal
de Justicia, en la sentencia antes sefialada, declard nulo por no repercu-
tirse también entre las distribuidoras, productoras y empresas destinadas
al transporte de electricidad. La sentencia establece que “al no imponerse
la financiacion a todas las empresas eléctricas, sino exclusivamente a las
empresas comercializadoras sin una justificacion objetiva y razonable” la
normativa que regula el bono social es contraria a la normativa europea, al
no establecer las obligaciones de servicio publico de forma objetiva y no
discriminatoria. La CNMC tiene la competencia para calcular los porcentajes
de reparto de las cantidades a financiar, informacion que debe publicar en
Su péagina web teniendo en cuenta la facturacion de cada una de las acti-
vidades dentro de la cadena de suministro. Por lo que se refiere al reparto
de actividades a financiar entre las comercializadoras, se realizara de forma
proporcional a la cuota de clientes a los que suministren energia. En el caso
de los consumidores, su contribucion al bono social eléctrico dependera
de su consumo de energia.

15  La citada sentencia estima el recurso contencioso-administrativo interpuesto por Gas Natural SDG,
SA (en la actualidad Naturgy Energy Group, SA) contra el Real Decreto 897/2017, de 6 de octubre,
por el que se regula la figura del consumidor vulnerable, el bono social y otras medidas de proteccion
para los consumidores domésticos de energia eléctrica.
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También se ha establecido un bono térmico para el gas, que estaba
regulado en el RD Ley 15/2018, de 5 de octubre, modificada por el RD
Ley 18/2022 de 18 de octubre. Segun el articulo 3 de esta ultima nor-
ma, la ayuda minima por beneficiario sera de 40 euros y la ayuda para €l
consumidor vulnerable se calculara conforme a una férmula que tomara
en consideracion los ingresos y también la zona climética de residencia.
Hay que sefalar que estas ayudas quedan supeditadas a la existencia de
disponibilidad presupuestaria, de manera que para el gjercicio actual se
ha aprobado un suplemento de crédito de 225 millones para sufragar los
precios de la energia.

La proteccion a esos consumidores con necesidades especificas que
tienen que ver con problemas de movilidad reducida o alguna discapaci-
dad, se circunscribe sobre todo a los transportes. Asi, las personas con
algun tipo de discapacidad tienen garantizada la accesibilidad a los medios
de transporte, para lo cual las empresas prestadoras del servicio tienen la
obligacion de proporcionarles atencion y ayuda en el vigje. Asi lo preve el
Real Decreto 1544/2007 de 23 de noviembre, por el que se regulan las
condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacion para el acceso
y utilizacion de los modos de transporte para personas con discapacidad
que a su vez trae causa de la normativa europea’.

2.3. La informacion

El derecho a la informacion constituye la garantia de proteccion del
consumidor y la defensa de sus legitimos intereses.

2.3.a) La informacion previa a la contratacion

La mayoria de los servicios esenciales se articulan a través de un con-
trato de naturaleza mercantil de prestacion de servicios. De acuerdo con
la Ley de Defensa de Consumidores y usuarios previa a la formalizacion

16  La citada norma trae causa de distintas normas europeas como el Reglamento (CE) N° 1107/2006
del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de julio de 2006 sobre los derechos de las personas con
discapacidad o movilidad reducida en el transporte aéreo. O Reglamento 181/2011 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 2011, sobre los derechos de los viajeros de autobus y
autocar y por el que se modifica el Reglamento (CE) n° 2006/2004.
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del contrato, el usuario tiene derecho a que la empresa le proporcione, de
manera clara, comprensible y adaptadas a las circunstancias, la informacion
relevante, veraz y suficiente sobre las caracteristicas esenciales del contrato,
y en particular las condiciones juridicas y econémicas y los bienes y servicios
objeto del mismo. Asi se establece con caracter general en el articulo 59 y
60 de la citada Ley. El consumidor o usuario debe efectuar la contratacion
en condiciones de competencia, transparencia e informacion completa para
poder minimizar el precio y maximizar la utilidad.

En algunas actividades, dada la complejidad de la materia, diversidad
de paquetes y tarifas, asi como las politicas agresivas de reclutamiento de
clientes, se ha regulado especificamente tal obligacion en este ambito sec-
torial. Es el caso del articulo 12 de la Carta de Derechos del usuario de los
servicios de telecomunicaciones electronicas, que tras reiterar lo sefialado en
el articulo 60 de la Ley de Consumidores y Usuarios, especifica los extremos
sobre los que se debe informar al usuario antes de contratar.

2.3.b) El derecho a la informacion posterior a la contratacion

La normativa europea ha incidido particularmente en este aspecto,
sobre todo en determinados ambitos sectoriales como es el caso de la
electricidad. En este estadio, el derecho de informacion afecta sobre todo
a la facturacion. Asi resulta, por ejemplo, en el caso del gas. El articulo 53,
apartados m) y n) del RD 434/2002 de 27 de diciembre recoge la informacion
que debe contener la factura. Ademas de esta informacion, el Real Decreto
Ley 18/2022 de 18 de octubre establece que en el caso de los consumido-
res con derecho de acogerse a la tarifa de Ultimo recurso (TUR) se incluira
el consumo medio durante el periodo de facturacion de aquellos usuarios
que compartan cédigo postal. La factura debera proporcionar también un
enlace y codigo QR al pagina web del comparador de ofertas de energia de
la CNMC. También debera informarse a los consumidores de la reduccion
del IVA en la factura, que pasa del 21% al 5%. Por otro lado, la Directiva
2012/27/UE relativa a la eficiencia energética garantiza a los consumidores
un acceso facil y gratuito a los datos de consumo, mediante sistemas de
medicion individual a efectos de que puedan gestionar mejor su consumo.

En el caso de la energia eléctrica, ademas del enlace y codigo QR en
la factura, el Real Decreto Ley 18/2022 de 18 de octubre prevé en su Dis-
posicion Adicional 42 la inclusion de informacion adicional que tiene que ver

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 129, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2024), PP. 329-377



SERVICIOS ECONOMICOS DE INTERES GENERAL Y CIUDADANIA... 351

sobre todo con las nuevas medidas adoptadas para reducir la repercusion
del precio de gas utilizado para producir electricidad en la factura eléctrica
de los consumidores, conocido como excepcion ibéricay regulado en el RD
Ley 10/2022 de 13 de mayo. Asi, se debera informar sobre la reduccion del
IVA, que pasa del 21% al 5%, asi como de la reduccién del impuesto sobre
la electricidad, que pasa del 5% al 0,5%; sobre la decision de las companias
de repercutir en los consumidores el importe de la energia asociada al meca-
nismo ibérico o excepcion ibéricay el importe de la energia asociada a este
mecanismo; informar del precio medio del ajuste pagado por la demanda
en el ultimo mes natural completo; el efecto reductor del precio mayorista
provocado por el mecanismo de ajuste, 0 excepcion ibérica; recomendacio-
nes de ahorro y eficiencia energética, e informacion sobre consumo medio
de los consumidores que compartan el mismo codigo postal.

3.4. La formalizacion del contrato y el tracto o iter contractual

Una vez celebrado el contrato es necesario que las empresas propor-
cionen a sus usuarios copia del mismo en soporte duradero. En el ambito
de los servicios esenciales son muy habituales los contratos a distancia, es
decir, aquellos en que la contratacion se realiza por teléfono o internet. En
este caso, es obligatorio para las empresas proporcionar a sus clientes una
copia de la grabacion, y en caso de que la compariia alegue problemas o
inconvenientes cabe dirigirse a la Agencia de Proteccion de datos.

Por lo que se refiere a la duracion de los contratos, la aplicacion de
las reglas del libre mercado hace que se potencie la competencia y que los
usuarios puedan cambiar de unas companias a otras sin excesivas trabas.
Al tratarse de contratos de prestacion de servicio o suministro de tracto
sucesivo o continuado se prohiben las clausulas que establezcan plazos de
duracion excesiva, o limitaciones que excluyan y obstaculicen el derecho del
consumidor y usuario a poner fin al contrato. Asi se establece en el articulo
62 de la Ley de Proteccion de los consumidores y usuarios, que establecen
que estos contratos deberan contemplar expresamente el procedimiento a
través del cual el consumidor y usuario pueda ejercer su derecho de poner
fin a la relacion juridica contractual.

En todo caso, la permanencia es legal, pero hay que tener en cuenta
que la legislacion sectorial debe establecer plazos breves de duracion de
los contratos. Asi, por ejemplo, la reciente modificacion de la Ley General
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de Telecomunicaciones ha previsto una duracion méaxima de los contratos
de 24 meses, que se podran resolver por el usuario comunicandolo a la
empresa con una antelacion de 1 mes.

En el caso del servicio de suministro de gas, el plazo de contratacion es
de 1 afio con prorrogas tacitas sucesivas, pudiendo el consumidor resolver el
contrato con un preaviso de 15 dias. Si la rescision del contrato se produce
antes de la primera prérroga, se prevé una penalizacion de 5% respecto al
coste estimado del gas pendiente de suministrar, pero si la resolucion del
contrato se produce tras la primera prorroga no habra penalizacion'.

En el caso de la electricidad, no se contempla permanencia en el merca-
do regulado, pero si en el mercado libre, salvo que el usuario quiera cambiar
al mercado regulado para solicitar el bono social. En otro caso, puede haber
una penalizacion equivalente al 5% del coste estimado de la energia que
falte por suministrar. La duraciéon de los contratos a precio voluntario para
el pequeno consumidor sera anual y se prorrogarda automaticamente por
plazos iguales. No obstante, el consumidor tendra la facultad de resolver el
contrato antes de su finalizacion, o de la finalizacion de cualquiera de sus
prorrogas, sin coste alguno.

El estimulo de la competencia en aras del beneficio del usuario resulta
también otro argumento para permitir la libre desvinculacion y resolucion de
los contratos, aunque no se produzca incumplimiento y lo que el consumidor
persiga sea contratar con otro prestador en mejores condiciones. La idea
general debe ser de facilitar el cambio de tarifas y de operador para favorecer
la libre competencia y el derecho de los usuarios de servicios a escoger la
compafiia u operador que les preste el mejor servicio. Ello implica establecer
limites maximos a la duracion de los contratos como hemos dicho, pero
también establecer procedimientos sencillos y plazos razonables para fo-
mentar la competencia. En el caso de las comunicaciones electronicas, se
establece la posibilidad de extincion del contrato por voluntad del abonado
con una antelacion minima de un mes™. Y en el caso del suministro eléc-
trico, el consumidor podra resolver el contrato siempre que lo comunique
fehacientemente a la empresa distribuidora con una antelacién minima de

17 Asi resulta de los articulos 38 y 40 del Real Decreto 1434/2002, de 27 de diciembre, modificado
por el Real Decreto Ley 18/2022 de 18 de octubre.
18  Articulo 76.7 de la Ley General de Telecomunicaciones.
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5 dias habiles a la fecha en que se desee la baja del suministro, todo ello
sin perjuicio de las condiciones econdmicas que resulten en aplicacion de
la normativa tarifaria vigente.

La facilidad para la resolucion de los contratos esté igualmente relacio-
nada con las facilidades que otorga la legislacion para cambiar de operador.
En este sentido, la Ley General de Telecomunicaciones establece que el
plazo para llevar a cabo la portabilidad es de un dia habil, aunque puede
alargarse por razones técnicas, o por la necesidad de medios fisicos como
necesidad de tarjetas, ruters, pero una vez proporcionados, la portabilidad
debe realizarse en el plazo indicado™. Igualmente, por aplicacion de la Ley
General de Telecomunicaciones, la baja en la compafia debe surtir efectos
en el plazo méximo de dos dias desde que se solicita, sin que se pueda
facturar ni cobrar cantidad alguna que se haya podido devengar pasado
este plazo. En el caso del cambio de suministrador de energia eléctrica, la
tramitacion del cambio debe efectuarse como maximo en un plazo de tres
semanas, siendo ademas un tramite gratuito.

Es importante igualmente hacer referencia al derecho de desistimiento
que procede en el caso de compras o contratacion a distancia, que es aquella
que tiene lugar fuera del establecimiento comercial, Io que ocurre siempre
que la contratacion se realiza por internet, o por teléfono. En ese caso, la
legislacion de consumo, siguiendo las directivas europeas?®, reconoce al
usuario un derecho de “arrepentimiento”, que se puede egjercitar en el plazo
de 14 dias desde la contratacion del servicio. Esto significa la facultad de
resolver el contrato en el citado plazo sin tener que abonar penalizacion
0 indemnizacion alguna a la compania, salvo que ya se haya ejecutado el
contrato, lo ocurre por ejemplo en el caso de las telecomunicaciones, una
vez realizada la instalacion.

19 Segun el articulo 70 de la Ley General de Telecomunicaciones.

20 Directiva 2011/83 del Parlamento europeo y del Consejo de 25 de octubre de 2011 sobre los
derechos de los consumidores, por la que se modifican la Directiva 93/13/CEE del Consejo vy la
Directiva 1999/44/CE del Parlamento Europeo y del Consejo y se derogan la Directiva 85/577/CEE
del Consejo vy la Directiva 97/7/CE del Parlamento Europeo y del Consejo.
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4. LAPROTECCION COYUNTURAL DE CONSUMIDORES Y USUARIOS
DEL SECTOR ENERGETICO DE LA LUZ Y EL GAS

El RD Ley 18/22 de 18 de octubre ha previsto una serie de medidas
dirigidas a la proteccion de los usuarios de estos servicios orientadas a
paliar el impacto del incremento de precios en el sector energético (Pye,
Dobbins, Baffert, Brajkovic, Deane, 2015). Ello comprende actuaciones como
la intervencion de los precios del mercado, al establecer limitaciones a los
precios del gas, o limitar su repercusion en la factura eléctrica, al tiempo
que se incrementan las obligaciones de servicio publico impuestas a las
empresas para costear el bono social, cuyo ambito de aplicacion se amplia
(Dobbins, Neriniy Pye, 2016).

4.1 Proteccion de los consumidores de energia eléctrica

4.1.a) La excepcion ibérica y el mecanismo de ajuste al precio del gas
para la produccion de energia.

Una de las medidas previstas por el RD Ley 18/22 de 18 de octubre
tiene que ver con la utilizacion del gas para la produccion de energia eléc-
trica, y supone la aplicacion de la llamada excepcion ibérica, conforme a
la cual se establece un tope al precio del gas utilizado para la produccion
de esta energia que puede repercutirse a los consumidores. Se prevé en
el Real Decreto-ley 10/2022, de 13 de mayo, por el que se establece con
caracter temporal un mecanismo de ajuste de los costes de produccion
para la reduccion del precio de la electricidad en el mercado mayorista.
Dicho mecanismo de ajuste, implica una repercusion diferida del coste del
precio del gas que se utiliza en la produccion de energia en la factura de
los consumidores. Se trata, en definitiva, de una limitacion de repercusion
de costes, pero a diferencia de lo que ocurre en la limitacion en los precios
del gas, que corren a cuenta de los presupuestos generales del estado, en
el caso de la excepcion ibérica, el mecanismo de ajuste no se sufraga con
cargo a las cuentas publicas, sino que repercute en los consumidores, que
consiguen asi un aplazamiento y periodificacion del incremento del precio
del gas en sus facturas eléctricas. La aplicacion del Mecanismo de Ajuste
por la excepcion ibérica se ira aplicando en las facturas de los consumidores
sometidos al mercado regulado (PVPC), y después a los del mercado libre,
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segun se vayan renovando sus contratos. Es importante sefialar que la le-
gislacion permite a las companias eléctricas optar por repercutir el coste del
incremento del gas a los consumidores, a través del Mecanismo de Ajuste
0, asumirlo ellas en sus costes de produccion, si bien todas las empresas
han optado por repercutirlo a los consumidores y asi deben informarlo las
facturas, segun veremos a continuacion.

4.1.b) El bono social eléctrico.

Ademas de esta medida, la proteccion de los consumidores de los
servicios de electricidad se ha hecho efectiva también a través del Real
Decreto Ley 18/2022, de 18 de octubre, que ha modificado el bono social
eléctrico, incrementando sus cuantias y creando una nueva categoria de
sujetos que pueden acogerse al mismo. Se trata de los hogares trabajado-
res con bajos ingresos particularmente afectados por la crisis energética.
En este dltimo caso, se trata de una medida de caracter temporal que se
aplicara hasta el 31 de diciembre de 2023 a las personas fisicas acogidas
al PVPC y que tengan un determinado umbral de renta. La solicitud de las
ayudas se canalizara a través de la comercializadora, entidad colaboradora
del estado en la tramitacion de las ayudas, a la que se remitira la solicitud
y el resto de documentacion. Los consumidores que cumplan estas con-
diciones tendran derecho a un descuento en su factura del 40% en todos
los términos componentes del PVPC.

Por lo demas, se mantienen las otras dos categorias de consumidores
amparados por el bono social, de las que ya hemos hablado antes. Asi,
consumidores vulnerables, que hasta el 31 de diciembre de 2023 tendran
derecho a una bonificacion del 65%, (anteriormente del 60%) y consumidores
vulnerables severos, con una bonificacion del 80% en su factura de la luz,
que anteriormente era del 70%.

Por otra parte, se han incrementado los limites maximos de consumo
sujetos al descuento en factura del bono social eléctrico, entre 1587 Kw/h
y 4761 Kw/h.

4.1. c¢) El derecho de informacion.

Como en el caso del gas, también en el caso de la energia eléctrica
se ha previsto informacion adicional a incluir en la factura de la luz, o que
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ha venido de la mano del Real Decreto 18/2022 de 18 de octubre. En este
caso, la prevision normativa es que se informe a los consumidores sobre la
aplicacion de un IVA reducido, que ha pasado del 21% al 5%. Igualmente,
y a efectos impositivos, se ha producido una reduccion del impuesto de la
electricidad, que ha pasado del 5,11% al 0,15%, de lo que debe de infor-
marse también a los consumidores.

La informacion adicional a proporcionar a los consumidores afecta
también al mecanismo de ajuste por el tope al gas a resultas de la llamada
excepcion ibérica. Las companias pueden optar por asumir el coste del
incremento del gas, o repercutirlo de manera fraccionada y periddica al
consumidor. Esta Ultima opcién es la que han seguido las comercializa-
doras. Asi, siendo esta la tonica general, las companias eléctricas, en sus
facturas deberan:

- Informar que han optado por repercutir el coste del mecanismo de
ajuste a los consumidores y no asumirlo ellas. Segun el Decreto, la
factura debera incluir la siguiente informacion: “Las comercializadoras
en mercado libre pueden elegir voluntariamente repercutir el importe
de la energia asociada a la compensacion del mecanismo ibérico
regulado por el Decreto Ley 10/2022 de 13 de mayo dentro de sus
costes de aprovisionamiento, o bien trasladarlo de forma diferenciada
a sus consumidores. En este caso, su comercializadora ha optado
por esta Ultima opcion”.

- Lacuantia y repercusion del mecanismo de ajuste en cada una de las
facturas giradas al consumidor. En concreto, debe de incluirse en la
factura bajo el siguiente concepto: “Importe de la energia asociada
al mecanismo ibérico regulado por el Decreto Ley 10/2022 de 13 de
mayo”

- Informar sobre el precio medio del ajuste pagado por la demanda en el
Ultimo mes natural completo. Esto es asi porgque no en todos los consu-
midores se repercutira el mecanismo de ajuste de la misma formay en
la misma cuantia. Ello dependera del consumo y potencia contratada,
pero también del momento en que empiecen a aplicar el mecanismo
de ajuste. Asi, para los consumidores con tarifa PVPC, el mecanismo
se ha empezado a aplicar ya, mientras que aquellos consumidores
gue estan en el mercado regulado, €l mecanismo de ajuste se aplicara
cuando renueven sus contratos, o suscriban un nuevo contrato.
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- En todo caso, las comercializadoras informaran en sus facturas del
efecto reductor del precio mayorista provocado por el mecanismo
de ajuste.

Al margen del mecanismo de ajuste derivado de la excepcion ibérica,
las empresas energéticas deberan incluir también recomendaciones de
ahorro y eficiencia energética. Asimismo, para potencias de mas de 15
Kw/h, las comercializadoras deberan incluir también el consumo medio de
los consumidores que compartan el mismo codigo postal.

Por lo que respecta al bono social, las comercializadoras informaran
a sus clientes del nuevo mecanismo temporal de proteccion a los hogares
particularmente afectados por la crisis energética. Asi, en la siguiente factu-
ra, tras la entrada en vigor del Decreto Ley 18/2022, las comercializadoras
deberan informar a sus usuarios de la creacion de la nueva categoria de
consumidor vulnerable, a los efectos de la solicitud y percepcion del bono
social de electricidad y la proteccion especial frente a la interrupcion del
suministro.

Adicionalmente, a los perceptores actuales del bono social, se les in-
formara del incremento de los descuentos asociados al mismo, que pasan
del 60% al 65% para los consumidores vulnerables, y del el 70% al 80%
para los consumidores vulnerables severos. También se informara del incre-
mento del 15% de los limites de energia anual con derecho al descuento
del bono social.

4.2) Proteccion de los consumidores de gas: La limitacion del precio del
gas y el bono social térmico

El bono social térmico establece una ayuda minima por beneficiario y
ano de 40 euros, supeditado, eso si a que exista disponibilidad presupues-
taria. Esta ayuda sera aplicable a todos los consumidores. No obstante,
se prevé también la figura del consumidor vulnerable en funcion de la zona
climatica. La cuantia de las ayudas al consumidor vulnerable se calcula
conforme a una formula establecida en el RD Ley 18/22 de 18 de octubre, y
podra alcanzar, en funcion de una serie de parametros, hasta los 375 euros,
dependiendo de la situacién econdmica y area geografica de residencia. El
coste del bono social térmico se imputa a los presupuestos generales del
estado y para ello se ha previsto un suplemento de crédito de 225 millones
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destinado a financiar la ampliacion de la cobertura necesaria para sufragar
el incremento de los precios de la energia. Se trata, por tanto, de un me-
canismo de intervencion del mercado que implica la limitacion de las tarifas
que pueden cobrar los suministradores del gas y que se compensara con
cargo al erario publico.

No obstante, no se trata del Unico sistema de intervencion de precios
previsto por el gobierno. Por Decreto Ley 17/21 de 14 de septiembre, de
medidas urgentes para mitigar el impacto de la escalada de precios del gas
natural en los mercados minoristas de gas y electricidad, ya se establecieron
limitaciones al precio de esta materia prima, que ahora se prorrogan a través
del RD Ley 18/22 de 18 de octubre. Asi se mantiene el limite de un 15%
en el incremento maximo del coste del gas en las revisiones trimestrales
de la tarifa de ultimo recurso (TUR). Por esta razon, las comercializadoras
del gas estan urgiendo a sus clientes a pasar al mercado regulador (TUR),
donde rigen estas limitaciones del 15%, frente a las tarifas a aplicar en el
mercado libre, no sujetas a limitacion alguna en el incremento de las tarifas.

Adicionalmente, se crea una tarifa de Ultimo recurso de gas natural
aplicable a las comunidades de propietarios de hogares.

5. SISTEMAS PARA LA RESOLUCION DE LOS CONFLICTOS EN MA-
TERIA DE SERVICIOS ESENCIALES

1. Consideraciones generales sobre los sistemas de resolucion de conflictos

En la proteccion juridica del consumidor, tanto en los ordenamientos
nacionales como en el derecho comunitario no basta con el reconocimiento
de derechos en favor de los consumidores, sino que resulta imprescindible
establecer cauces adecuados para que estos puedan hacer valer los dere-
chos reconocidos en caso de que se vean vulnerados (Gill, 2017).

El caracter cualificado que se reconoce a los usuarios de servicios
basicos se aprecia también en el sistema articulado de reclamaciones y de
resolucion de conflictos. Al tratarse de servicios esenciales, es necesario
que los litigios y las controversias se resuelvan con cierta celeridad, sin ne-
cesidad de acudir a la via judicial, lenta, costosa e imprevisible (Cartwright,
2016). Es por eso que las normas prevén en estos ambitos mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos y de la posibilidad de dirigirse a la
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Administracion para reclamar aquellos derechos que se considere que se
han lesionado por el prestador del servicio (Gill, Williams y Brennan, 2016).
Al tratarse de servicios basicos y esenciales que deben prestarse con regu-
laridad, la resolucion de los conflictos debe articularse a través de procedi-
mientos rapidos y sencillos, que eviten en lo posible la judicializacion de las
controversias (Cartwright, 2016). Y ello por varias razones. En primer lugar,
porque el recurso a los tribunales de justicia demoraria mucho la resolucion
del litigio y conllevaria la saturacion de los érganos jurisdiccionales, y en
segundo lugar por la escasa entidad econémica que en la mayoria de los
casos presentan estas controversias, lo que hace inadecuada la via judicial
en gran parte de las ocasiones.

Asi pues, la proteccion de consumidores requiere de la existencia de
un sistema agil y gratuito de composicion de intereses y de satisfaccion
de los derechos de los usuarios de los servicios (Wagner, 2014). La Reco-
mendacion 98/257/CE, la Decision 20/2004/CE vy la Resolucion 2000/C
155/01 del Consejo establecen los principios que deben regir la tramitacion
de estos procedimientos.

La Directiva 2013/11/UE relativa a la resolucion alternativa de litigios
permite a los consumidores recurrir a este sistema tanto en relacion a
transacciones realizadas en linea, como de manera presencial, y tanto en
el ambito nacional como en el transnacional?'. La citada Directiva es de ar-
monizacién minima, ya que permite a los estados asegurar un mayor nivel
de proteccion alos consumidores, introduciendo normas que vayan mas alla
de lo dispuesto en la misma. Su finalidad es garantizar a los consumidores
residentes en la Unién Europea la posibilidad de resolver sus litigios con
empresas radicadas en cualquier estado miembro mediante la intervencion
de entidades de resolucion alternativa de litigios en las que concurran las
caracteristicas de la independencia, imparcialidad, transparencia, eficacia
y rapidez. Los usuarios de servicios econdmicos de interés general son
uno de los colectivos que pueden beneficiarse de esta via alternativa, en
tanto titulares de contratos de prestacion de servicios de los que se derivan
obligaciones contractuales para ambas partes.

En todo caso, es necesario sehalar que la legislacion espanola no ha
apurado las posibilidades que ofrece la citada Directiva, ya que no ha op-

21 El'Reglamento 524/2013 prevé la creacion de la plataforma de resolucion de litigios en linea.
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tado por otorgar carécter vinculante a las decisiones emanadas de estas
entidades??, ni tampoco de la posibilidad de establecer la intervencion de
estas entidades como obligatoria cuando asi lo solicite el usuario®.

En todo caso, con caracter previo a la aplicacion y utilizacion de siste-
mas de resolucion alternativa de conflictos, es necesario dirigirse a la propia
empresa para hacer una reclamacion, normalmente a través de los servicios
de atencion al cliente de la misma. Asi lo prevé la normativa general de
consumo, y concretamente el articulo 21 de la Ley de Defensa de consu-
midores y usuarios, Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre.
Dicha Ley ha sido modificada por la Ley 7/2017 de 2 de noviembre, por
la que se incorpora al ordenamiento juridico espanol la Directiva 2013/11/
UE, del Parlamento y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, relativa a la
resolucion alternativa de litigios en materia de consumo?. Conforme a la
Disposicion Final Quinta de dicha Ley los empresarios pondran a disposicion
de los consumidores y usuarios informacion sobre la direccion postal, nu-
mero de teléfono, fax cuando proceda y direccion de correo electronico en
los que el consumidor y usuario, cualquiera que sea su lugar de residencia,
pueda interponer sus quejas y reclamaciones, o solicitar informacion sobre
los bienes o servicios ofertados o contratados. Las empresas disponen
habitualmente de un mes para dar una contestacion al usuario.

También las normas sectoriales que regulan cada uno de los servicios
basicos han previsto esta accion como requisito necesario para cualquier
tipo de reclamacioén posterior, que no se podra presentar si no se acredita
que se ha intentado la resolucion del conflicto con la propia empresa de
manera amistosa. En caso de que en esa primera reclamacion no se atienda
la pretension del usuario, se ponen en marcha los sistemas de resolucion
alternativa de conflictos, regulados enla Ley 7/2017 de 2 de noviembre, por
la que se incorpora al ordenamiento juridico espanol la Directiva 2013/11/UE,
del Parlamento y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, relativa a la resolucion
alternativa de litigios en materia de consumo. Los sistemas de resolucion
alternativa de conflictos se caracterizan por presentar una agilidad y rapidez
para resolver la controversia y evitan tener que judicializar la reclamacion.

22 Asilo permite el articulo 2.4 de la Directiva 2013/11.

23 Articulo 1 de la Directiva 2013/11.

24 La citada Ley excluye de su ambito de aplicacion las reclamaciones que se refieren a servicios no
econdémicos de interés general (articulo 3.2 apartado f).
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En concreto, el articulo 20 de la Ley 7/2017 establece que la resolucion de
estos procedimientos alternativos se dara a conocer a las partes en el plazo
de 90 dias naturales desde la presentacion de la reclamacion, o desde la
fecha en que conste que se ha recibido toda la documentacion necesaria
para resolver el litigio.

Dentro de estos sistemas de resolucion alternativa, cabe aludir en primer
lugar a la mediacion, que consiste en un sistema extraprocesal en el que
un tercero intercede para que las partes alcancen una solucion al proble-
ma al acercar las posiciones de las partes en conflicto®. Normalmente, la
mediacion se puede realizar desde las Oficinas Municipales del Consumo,
o las Direcciones Generales de Consumo de las Comunidades Autbnomas.
También puede realizarse dicha mediacion a través de las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios. No obstante, la Ley 7/2017de 2 de noviembre
prevé un sistema de acreditacion que permite a determinadas sujetos de
derecho publico, o privado alcanzar la condicion de entidades acreditadas
para la resolucion de conflictos. La acreditacion se otorga por la Agencia
Espafola de Consumo, Seguridad Alimentaria y Nutricion (AECOSAN)?. En
todo caso, hay que mencionar que la mediacion es voluntaria?’, de forma
que, sila entidad no quiere acogerse a este sistema, no podra obligarsele a
ello?®. Sin embargo, es relevante sefalar que de acuerdo con el articulo 2.4
de la Directiva 2013/11/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21
de mayo de 2013, sobre resolucion alternativa de conflictos, se reconoce
competencia a los estados para decidir si las entidades de resolucion al-
ternativa de conflictos establecidas en su territorio han de estar facultadas
para imponer una solucion. Es decir, que queda a disposicion de los estados
otorgar caracter vinculante al resultado de los procedimientos de resolucion
de conflictos, opcion que el legislador espafiol no ha contemplado, ni en el

25  ElReal Decreto 980/2013, de 13 de diciembre desarrolla la Ley 5/2012, de 6 de julio, de mediacion
en asuntos civiles y mercantiles, estableciendo los requisitos que deben reunir los mediadores y el
procedimiento para ser reconocidos como tales.

26 Segun el articulo 26 de la Ley 7/2017, de 2 de noviembre, bajo ciertas circunstancias, las Comu-
nidades Auténomas podran designar una autoridad competente para la acreditacion de entidades
de resolucion alternativa establecidas en su &mbito territorial.

27 Hay que tener en cuenta los articulos 13, 14, 15y 16 de la Ley 7/2017 de 2 de noviembre, de
resolucion alternativa de conflictos, que regula la eficacia de los pactos previos entre consumidor y
empresario en lo que se refiere al sistema de resolucion alternativa de conflictos

28 Eneste sentido, cabe hacer referencia a la entidad Confianza Online, que puede realizar esta actividad
de mediacién en aquellos supuestos de contratacion electronica de bienes o servicios.
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caso de la mediacion, ni en el caso del arbitraje, a diferencia de paises como
ltalia, o Francia, donde si se ha hecho uso de esta habilitacion.

El otro sistema de resolucion alternativa de conflictos es el arbitraje
(Escudé, 2012), regulado en el Real Decreto 231/2008, de 15 de febrero,
por el que se regula el Sistema Arbitral de Consumo, modificado por la Dis-
posicion Final Sexta de la Ley 7/2017, de 2 de noviembre sobre resolucion
alternativa de conflictos. En este sistema, las partes someten el asunto a
la decision de un tercero, en este caso un arbitro, 0 una junta arbitral de
consumo. El arbitraje también es voluntario, como la mediacion, pero a
diferencia de ésta el laudo arbitral es vinculante para las partes, tiene el ca-
racter de cosa juzgada y fuerza ejecutiva. La Disposicion Adicional Tercera
de la Ley 7/2017 ha previsto un plan de ayudas a la gestion de las juntas
arbitrales de consumo que permita dotarlas de medios humanos y materiales
suficientes para poder dictar el laudo arbitral en el plazo de noventa dias
naturales, contados a partir de la fecha de presentacion de la reclamacion.
Este plan de ayudas va orientado también a permitir que las juntas arbitrales
de consumo puedan acceder a la acreditacion europea.

Por Ultimo, el hecho de que el estado y los poderes publicos sean
garantes de la prestacion de los servicios esenciales, hace que también
quepa acudir a ellos cuando el afectado estime que se han visto vulnera-
dos sus derechos como usuario de un servicios basicos y esenciales. En
estos casos, la reclamacion se sustancia ante un érgano administrativo y
constituye la regla general en el caso de sectores en los que la legislacion
europea ha previsto la creacion de autoridades nacionales de control, como
ocurre, por ejemplo, en el caso de los transportes, segun veremos mas
adelante. Un mecanismo similar se ha previsto también en el caso de las
telecomunicaciones, por imposicion de la legislacion europea, como vere-
mos. En estos casos, dichas entidades pueden también acreditarse ante
la Comision Europea como entidades de resolucion alternativa de litigios,
de conformidad con el articulo 20 de la Directiva 2013/11 de 21 de mayo.

En cuanto a la forma de tramitacion de estos procedimientos, cabe
sefalar que la citada Directiva apuesta por la tramitacion online de las re-
clamaciones, ademas de la forma de reclamacion presencial. En este sen-
tido, su articulo 5 exige a los estados que garanticen que las entidades de
resolucion alternativa tengan un sitio de internet que facilite a las partes un
acceso sencillo a la informacion relativa al procedimiento y que les permita
ademas presentar la reclamacion en linea. Asi, el Reglamento 524/20183,
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de 21 de mayo sobre resolucion de litigios en linea en materia de consumo
prevé la creacion de una plataforma europea de resolucion de litigios. El
citado Reglamento se aplica a la resolucion extrajudicial de litigios relativos
a obligaciones contractuales derivadas de contratos de compraventa, o de
prestacion de servicios cuando dichos contratos se hayan celebrado en
linea entre un consumidor residente en la Unidn Europea y un comerciante
establecido en la Union. La resolucion de conflictos en linea a través de esta
plataforma permite a su vez la intervencion de una entidad de resolucion
alternativa de litigios acreditada ante la Comision Europea®.

Por Ultimo, si los mecanismos de resolucion alternativa no dan resultado,
es posible acudir a la via judicial. Siempre que la disputa sea inferior a los
dos mil euros, cabe la posibilidad de reclamar en via judicial sin necesidad
de comparecer asistido por abogado o procurador. En el caso de litigios
transnacionales, la Decision 2001/470/CE crea la Red Judicial Europea y el
Reglamento 2006/2004 prevé medidas para la aplicacion de la citada norma-
tiva, al establecer una red de autoridades nacionales que se encargaran de la
aplicacion efectiva de la legislacion de la Unidn en materia de proteccion de
los consumidores. Por lo que se refiere al marco procedimental, es necesario
referirse al Reglamento 2015/2421 del Parlamento europeo y del Consejo de
16 de diciembre de 2015 por el que se modifica el Reglamento 861/2007 por
el que se establece un proceso europeo de escasa cuantia, y el Reglamento
1896/2006 por el que se establece un proceso monitorio europeo, todo ello
en el marco de la cooperacion civil y mercantil en la Union Europea.

2. La resolucion de conflictos en sectores especificos
El sector eléctrico

En el caso de la electricidad, el articulo 44 de la Ley 24/2013, de 26 de
diciembre del Sector Eléctrico reconoce a los usuarios el derecho a ddis-

29 Ellistado de entidades notificadas a la Comisién Europea por autoridades competentes de Espana
puede encontrarse en la pagina web del Ministerio de Consumo. Llama la atencién que la mayoria
de estas entidades sean juntas arbitrales de consumo, con algunas excepciones como Confianza
Online, o la Asociacion para la autorregulacion de la comunicacion comercial (Autocontrol). En el
caso de Catalufia, también han sido acreditadas entidades tales como el Servicio de Mediacion de
la Agencia Catalana de Consumo, o la Asociacion de Mediacién “Mediation Quality”.
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poner de procedimientos para tramitar sus reclamaciones de acuerdo a lo
establecido en dicha ley y en el resto de la normativa sobre proteccion del
consumidor que resulte de aplicacion. El articulo 46.1.n) de la Ley 24/2013,
del Sector Eléctrico, obliga a las comercializadoras de electricidad a infor-
mar a sus clientes sobre sus derechos respecto de las vias de soluciéon de
conflictos de que disponen en caso de discrepancias con la compania. Para
ello, deberan disponer de un servicio de atencién a sus quejas, reclamacio-
nes, solicitudes de informacién o comunicaciones de cualquier incidencia
en relacion al servicio contratado u ofertado, poniendo a su disposicion una
direccion postal, un servicio de atencion telefonica y un nimero de teléfono
gratuito, y un nimero de fax o una direccion de correo electronico al que los
mismos puedan dirigirse directamente. Y en términos similares se pronuncia
la Ley 34/1998, del Sector de Hidrocarburos. Las reclamaciones se pueden
presentar tanto a la empresa comercializadora, como a la empresa distri-
buidora, que es la responsable de la calidad y continuidad del suministro.

Hay que sefalar ademas que el derecho comunitario y por extension,
nuestra legislacion interna, obliga a las empresas eléctricas a establecer
algun sistema de resolucion alternativa de conflictos. Asi lo establece la
Directiva 2013/11/UE que alude a la obligacion de participacion de em-
presas de electricidad en mecanismos de resolucion extrajudicial de litigios
que cumplan los requisitos de la citada Directiva y 1o mismo ocurre con la
Directiva 2019/944. Lo cierto es que, aunque el proceso es progresivo, no
todas las comercializadoras han cumplido esta obligacion, como se deriva
del Informe de la Comisiéon Nacional de los Mercados y la Compencia sobre
Supervision del Proceso de Resolucion Alternativa de Litigios entre Comer-
cializadores y Consumidores de Energia Eléctrica y Gas Natural, de 18 de
noviembre de 2021. Por esta razdn, las asociaciones de consumidores
han urgido al gobierno a articular un mecanismo de resolucion de conflictos
para el sector eléctrico.

Con el objetivo de potenciar el uso de estos sistemas alternativos de
resolucion de conflictos, la normativa europea®® establece también que
dentro del contenido de la factura eléctrica se debera de incluir informacion
sobre los derechos de los clientes finales en lo que respecta a la resolucion
extrajudicial de litigios, incluyendo los datos de contacto de la entidad

30 Articulo 18 'y Anexo | de la citada Directiva, en el apartado 1.2 g).
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correspondiente®’. Ademas de ello, la Directiva 2019/944 del Parlamento
Europea y del Consgjo, de 5 de junio de 2019 sobre normas comunes para
el mercado interior de la electricidad y por la que se modifica la Directiva
2012/27/UE, establece en su articulo 26 que el cliente final ha de tener ac-
ceso a sistemas extrajudiciales para la resolucion de litigios que atafian a los
derechos y obligaciones mediante un mecanismo independiente, a través
de un defensor del pueblo para la energia, o un érganos de los consumi-
dores, 0 una entidad reguladora. Se impone asi la existencia de un érgano
administrativo para la resolucion de litigios. La transposicion de la Directiva
a nuestro ordenamiento juridico ha supuesto recurrir con esta finalidad a
las Direcciones Generales de Consumo (por ejemplo, si se debate sobre el
bono social), 0 ante las Direcciones Generales de industria, para cuestiones
relativas a contratos o facturacion relativa a PVPC, o cuestiones relativas
a seguridad y calidad del servicio. La Comision Nacional de los Mercados
y de la Competencia no resuelve directamente las reclamaciones de los
usuarios, aunqgue lleva a cabo una funcion indirecta de control al supervisar
las tarifas eléctricas y coste de la energia.

De acuerdo con las Directivas anteriores, en algunos paises si se ha
recurrido a la autorregulacion y se han creado figuras como el defensor
del cliente, en la propia compafiia, de forma similar a como lo hacen los
bancos. Asi sucede en paises como Bélgica, Alemania, Francia, o Grecia,
pero desde luego, no en Espana.

En el caso del gas, la resolucion extrajudicial de los conflictos se arti-
cula a través del sistema arbitral de consumo, que puede conocer todos
aquellos asuntos que tengan que ver con la facturacion y el cobro por
parte de la compafia comercializadora. Sin embargo, no suelen ser objeto
de reclamacion ante el sistema arbitral de consumo los asuntos que tiene
que ver con la compania distribuidora, tales como la lectura de contadores,
extension de la red, concesion de accesos, inspeccion, calidad y continui-
dad del servicio. Tampoco cuestiones que incluyan un fraude en la red, o
los asuntos relativos a la aplicacion de la normativa estatal y autonémica
sobre pobreza energética y el bono social, cuestiones que se dirimen ate la
Direccién General de Industria, Energia y Minas.

31 Por su parte, la Resolucion de 28 de abril de 2021 de la Direccion General de Politica Energética y
Minas por la que se establece el contenido minimo y el modelo de factura de electricidad a utilizar
por las comercializadoras de referencia, incluyo esta obligacion desde el 1 de junio de 2021.
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Los servicios postales

La Ley 43/2010, de 30 de diciembre, del Servicio postal universal, de
los derechos de los usuarios y del mercado postal, establece en su Titulo Il
la relacion de derechos de los usuarios de los servicios postales y entre ellas
el derecho de reclamacion. En su articulo 10 se detalla el procedimiento de
reclamacion, sefalando que, para la tramitacion de las reclamaciones de los
usuarios, los operadores postales estableceran procedimientos sencillos,
gratuitos y no discriminatorios, basados en los principios de proporcionalidad
y celeridad. Entodo caso, las reclamaciones deberan ser resueltas conforme a
derechoy notificadas a los interesados en el plazo maximo de un mes desde la
fecha de su presentacion. En todas las oficinas o puntos de atencion al usuario
de los prestadores de servicios postales seran exhibidas, de forma visible y
detallada, las informaciones que permitan conocer los tramites a seguir para
gjercer el derecho a reclamar a que se refiere este articulo. La presentacion
de reclamaciones ha de ser accesible a personas con discapacidad, por lo
que se prevé la eliminacion de barreras arquitectonicas y de comunicacion
de las oficinas y la accesibilidad universal de las paginas o sitios de internet.

Aparte de la reclamacion a la propia compania, Correos esta sujeto al
sistema arbitral de Consumo, segun dispone también el articulo 10 de la
Ley del servicio postal universal en su apartado tercero.

Por ultimo, existe también la posibilidad de reclamar ante el Ministerio
de Fomento, a través de la Subdireccion General de Régimen Postal, para
quejas y reclamaciones referidas a la prestacion del servicio postal universal,
siempre que dichas controversias no hayan sido sometidas a las juntas arbi-
trales de consumo. Inicialmente, el articulo 10 de la Ley del Servicio Postal
Universal establecio que la resolucion de las reclamaciones correspondiera
a la Comisiéon Nacional del Sector Postal. Sin embargo, la Ley 3/20183,
de 4 de junio, de creacién de la Comision Nacional de los Mercados v la
Competencia, distribuy6 las competencias regulatorias entre la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia y el Ministerio de Fomento, que
las ejerce a través de la Subdireccion General de Régimen Postal. Entre las
competencias de la Subdireccion figura la resolucion de las controversias,
quejas y denuncias de los usuarios en el ambito del servicio postal universal®?

32 En este sentido puede verse Real Decreto 121/2015, de 27 de febrero, por el que se modifica el
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2.3. Las telecomunicaciones

En el caso de las telecomunicaciones, el articulo 65 de la Ley 11/2022,
de 28 de junio, General de Telecomunicaciones prevé que los operadores
deberan disponer de un servicio de atencion al cliente, gratuito para los
usuarios, a los efectos de facilitarles informacion y atender y resolver las
quejas y reclamaciones de sus clientes. El operador debe aceptar la pre-
sentacion telefénica de reclamaciones facilitando al reclamante un nimero
de referencia que permita dejar constancia de la misma.

Por su parte, el articulo 76.7 de la citada Ley sefiala que los operadores
de servicios de acceso a internet implantaran procedimientos transparentes,
sencillos y eficaces para hacer frente a las reclamaciones de los usuarios
finales. Y el articulo 78 reconoce igualmente el derecho de los usuarios
finales, sean personas fisicas 0 microempresas, a disponer de un proce-
dimiento extrajudicial, transparente, no discriminatorio, sencillo y gratuito
para resolver sus controversias con los operadores que presten servicios
de comunicaciones electrénicas. En el apartado segundo de este mismo
articulo se reconoce el derecho de los usuarios a someter las controversias al
conocimiento de las juntas arbitrales de consumo, de forma que el arbitraje
viene impuesto por ley a los operadores de telefonia y telecomunicaciones.
En este sentido, cabe sefalar que, en relacion con la resolucion extrajudicial
de litigios, los Estados miembros deben tener la posibilidad de mantener
o introducir normas que vayan mas alla de lo establecido por la Directiva
2013/11/UE a fin de velar por un nivel de proteccion de los consumidores
mas elevado.

Ademas, la Directiva 2018/1972 del Parlamento europeo y del Consejo,
de 11 de diciembre de 2018 por la que se establece el Codigo Europeo de
las Comunicaciones Electronicas sefala que “los Estados miembros deben
permitir que las autoridades nacionales de reglamentacion o las autoridades
competentes responsables de la gestion de los derechos de los usuarios
finales, o los organismos independientes con experiencia probada en la
materia, actien como entidades para la resolucion de litigios. En lo que

Real Decreto 452/2012, de 5 de marzo, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Fomento y se modifica el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que se
establece la estructura organica basica de los departamentos ministeriales.
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respecta a estas resoluciones de litigios, dichas autoridades no deben estar
sujetas a instrucciones de ninguin tipo”. Siguiendo las directrices europeas,
el articulo 78.1 de la Ley General de Telecomunicaciones sefiala que el
Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital establecera un
procedimiento de resolucion de controversias. Siguiendo este precepto se
ha previsto un sistema de resolucion de conflictos por parte de la Adminis-
tracion. Se trata de la Oficina de Atencion al Usuario de Telecomunicaciones,
cuyas resoluciones son vinculantes para las compafiias, donde pueden
dirimirse reclamaciones (siempre que hayan reclamado previamente al
operador) sobre disconformidad de la factura recibida, tanto en la cuantia
como en los conceptos utilizados; negativa a tramitar la baja en el servicio,
contratacion no solicitada por el usuario; averias o interrupciones del servicio,
incumplimiento de ofertas por el operador, e incumplimiento del derecho de
desconexion y falta de comunicacion de las modificaciones contractuales.
Sin embargo, no se podran tramitar indemnizaciones por posibles dafios o
perjuicios causados por la prestacion deficiente del servicio, o por su falta de
prestacion3?. El procedimiento debera ser transparente, no discriminatorio,
sencillo, rapido y gratuito y establecera el plazo maximo en el que debera
notificarse la resolucion expresa. Trascurrido el plazo, la reclamacion se
entendera desestimada por silencio administrativo y la resolucion podra
impugnarse ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

2.4. Los transportes

En el caso del transporte terrestre por carretera, es de aplicacion el
Reglamento 181/2011 del Parlamento europeo y del Consejo, de 16 de
febrero de 2011 sobre los derechos de los viajeros de autobus y autocar,
que modifica el Reglamento 2006/2004.

La primera opcioén es la reclamacion ante la propia compania. Asi re-
sulta del articulo 28.4 del citado Reglamento, que sefala que todo Estado
miembro podra decidir que el viajero, como primera medida, presente al
transportista una reclamacion, en cuyo caso el organismo de aplicacion
nacional o cualquier otro organismo competente designado por el Estado

33 EIRD 899/2009 sobre indemnizacion por la interrupcion temporal del servicio telefénico o del servicio
de acceso a internet regula este derecho, pero como sefalamos no se puede exigir ante la Oficina.
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miembro actuara como organismo de apelacion en relacion con las reclama-
ciones no resueltas. La respuesta debe llegar en un mes, aunque también
se permite que el plazo se pueda ampliar hasta los 3 meses.

En su apartado primero, el articulo 28 del Reglamento comunitario
sefala que cada estado miembro debera designar uno o varios organismos
responsables de la aplicacion del citado Reglamento que adoptara las me-
didas necesarias para garantizar el cumplimiento de la citada norma. Dichos
organismos seran independientes de los transportistas, de los operadores
turisticos y de los gestores de las terminales en lo relativo a su organizacion,
sus decisiones de financiacion, su estructura juridica y su proceso de toma
de decisiones. En Espafia, los organismos de aplicacion del Reglamento son
el Ministerio de Fomento, los departamentos de transporte de las Comuni-
dades Autdnomas, asi como la Agencia Espanola de Consumo, Seguridad
Alimentaria y Nutricion (AECOSAN)3,

Por otra parte, se ha creado un sistema de arbitraje especifico, que son
las juntas arbitrales de transportes en las Comunidades Autonomas y en las
ciudades de Ceuta y Melilla. Su objeto principal es resolver reclamaciones
de caracter mercantil relacionadas con el cumplimiento de los contratos
e transporte terrestre y de actividades auxiliares y complementarias del
transporte. El viajero puede elegir si quiere someterse a la Junta Arbitral
de Transporte del lugar de origen, o bien del de destino, salvo que se
haya pactado la sumision a una junta en concreto. Estas juntas conoceran
sobre todo cuando se trate de materias de caracter mercantil. Segun el
Reglamento comunitario, los usuarios podran presentar su reclamacion ante
el organismo responsable de la aplicacion de la norma, o ante cualquier
organismo competente designado por el Estado miembro, esto es ante las
Juntas Arbitrales de Transporte.

Un sistema similar de reclamaciones procede en el caso de los usuarios
de transporte por ferrocarril, aunque aqui se aplica el Reglamento 1371/2007

34 Los organismos competentes para el conocimiento y la resolucion de las quejas en el ambito del
Reglamento (UE) n° 181/2011 son el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana vy las
Consejerfas y Departamentos de Transporte de las Comunidades Autdnomas. La Agencia Espafiola
de Consumo, Seguridad Alimentaria y Nutricién (AECOSAN), se encarga de la coordinacion de datos
y estadisticas con las Comunidades Auténomas (en el procedimiento de tramitacion de las quejas,
la Agencia citada acusa recibo de la queja recibida y la envia al 6rgano competente en materia de
transporte, sea éste el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana o el Departamento
autondémico correspondiente.
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del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2007 sobre los
derechos y las obligaciones de los viajeros de ferrocarril, que es la norma
sustantiva que establece el régimen juridico de los usuarios.

En el caso del transporte aéreo, es de aplicacion el Reglamento
261/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de febrero de
2004, por el que se establecen normas comunes sobre compensacion
y asistencia a los pasajeros aéreos en caso de denegacion de embarque
y de cancelacion o gran retraso de los vuelos. En su articulo 16 el citado
Reglamento establece que cada Estado miembro designara un organismo
responsable del cumplimiento del presente Reglamento al que el usuario
podra reclamar en caso de que vea vulnerados sus derechos. La Disposicion
Adicional Segunda de la Ley 7/2017 de 2 de noviembre sefiala que para la
resolucion de litigios de consumo sobre la aplicacion de los Reglamentos
de la Unién Europea en materia de proteccion de los usuarios de transporte
aéreo sera acreditada y notificada a la Comision una Unica entidad. En el
caso de Espana, la autoridad encargada de velar por el cumplimiento de los
Reglamentos indicados es la Agencia Estatal de Seguridad Aérea (AESA),
aunque hay que decir que sus resoluciones no son vinculantes para la
compania aérea. No obstante, esta misma Disposicion Adicional sefiala que
también sera posible acudir a otras entidades de resolucion alternativa de
conflictos con resultado vinculante para el consumidor, siempre que ambas
partes se hayan sometido voluntariamente a tales procedimientos.

6. CONCLUSIONES

- Los servicios econémicos de interés general incluidos en la categoria
de sectores regulados constituyen un aspecto clave para el fomento
de la cohesion econdmica, social y territorial y son determinantes
para un crecimiento econémico basado en el desarrollo sostenible.
El articulo 36 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union
Europea configura el acceso de los ciudadanos a los servicios eco-
némicos de interés general como un derecho de los ciudadanos.

- Desde el punto de vista de la dimension social del mercado unico es-
tos sectores regulados constituyen servicios basicos y se consideran
instrumentos para reducir la pobreza y la desigualdad. El vigésimo y
ultimo principio del Pilar Europeo de los derechos sociales trata sobre
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el acceso a los servicios esenciales y establece el derecho a servicios
esenciales de buena calidad dando una lista de aquellos servicios
mas importantes para la vida de las personas.

- Los poderes publicos deben garantizar el acceso de los ciudadanos
a estos servicios. Al reconocer un acceso universal a los servicios
esenciales se trata de lograr un nivel de convergencia y homogenei-
dad social que aproxime y garantice unas minimas condiciones de
vida entre los ciudadanos. Su prestacion debe por tanto garantizar
el acceso universal y un nivel de calidad a precios asequibles como
garantia de aplicacion efectiva de los principios de solidaridad, justicia
social e igualdad de trato de los usuarios.

- Cuando los ciudadanos hacen uso de los servicios esenciales se
transforman en usuarios de esos servicios. Muy frecuentemente,
esto conlleva una relacion contractual que requiere de la firma de un
contrato de prestacion de servicios que individualiza al ciudadano
y lo sitla en el ambito de aplicacion de la legislacion de consumo.
La funcién de los poderes publicos no es solo garantizar el acceso
a la prestacion de estos servicios, sino también la defensa de los
intereses de los usuarios de estos servicios, aspecto que ha sido
tradicionalmente preterido en el tratamiento doctrinal de los servicios
econdmicos de interés general.

- Los consumidores estan en el corazén del mercado Unico en su
calidad de actores clave para el crecimiento econdmico. Desde esta
perspectiva, quedan sometidos y amparados por la legislacion de
consumo de ambito comunitario. Desde hace anos, la Union Europea
viene también promoviendo los derechos de los consumidores desde
un punto de vista independiente del Derecho de la competencia.

- La proteccion de los consumidores es siempre importante por sus
repercusiones en la econémica y el mercado Unico, pero es espe-
cialmente importante en el ambito de los sectores preferentes, por
tratarse de servicios de primera necesidad: transporte, comunicacio-
nes electrénicas y energia, donde la falta de proteccion a los usuarios
puede conllevar su mayor vulnerabilidad al no poder minimizar el
precio y maximizar la utilidad, con el consiguiente riesgo de exclusion
social.

- En tanto que usuarios de servicios esenciales, o de interés general
estamos hablando de consumidores cualificados que tienen un plus
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de proteccion que resulta de la aplicacion no solo de la legislacion
general en materia de consumo, sino también de la propia legislacion
especifica o sectorial que regula cada uno de estos ambitos.

Si comparamos la regulacion comunitaria en materia de proteccion
de los consumidores con la que regula el Derecho de la competencia,
observamos su desigual tratamiento. En el primer caso, se trata de
una materia compartida, mientras que el Derecho de la competencia
pertenece al ambito de las competencias exclusivas de la Unién Euro-
pea. Sin embargo, se trata de las dos caras de una misma moneda al
servicio de uno de los objetivos claves comunitarios: la consolidacion
de un mercado Unico. La diferencia no es baladi, puesto la proteccion
de los consumidores queda referida fundamentalmente al empleo
de directivas que han de ser desarrolladas por los estados, y que
en muchos casos son de armonizacién minima, de lo que resulta en
ocasiones una regulacion insuficiente, como es el caso de Espafia,
especialmente cuando hablamos de la implantacion de mecanismos
de resolucion de conflictos.

La legislacion europea de proteccion de los consumidores ha tratado
de abordar las necesidades especificas de los usuarios de servicios
esenciales que, en determinadas situaciones, pueden requerir sal-
vaguardias adicionales. La vulnerabilidad puede deberse a circuns-
tancias sociales o a caracteristicas particulares de consumidores
individuales o grupos de consumidores. Sin embargo, en algunos
sectores como los suministros, las directivas comunitarias son dema-
siad abiertas e inespecificas, dejando un amplio margen de actuacion
alos estados, de forma que algunos de ellos, como Espana solo han
abordado a fondo esta cuestion en el contexto de una crisis general
que ha afectado a todos los usuarios. El bono social eléctrico y el
bono término son buenos ejemplos de ellos, asi como la necesidad
de solicitar la excepcion ibérica y el mecanismo de ajuste del precio
de gas. Por su parte, las tarifas de Ultimo recurso en el caso del gas,
y el precio de venta al pequeno consumidor contribuyen a la asequi-
bilidad de los suministros, pero no van dirigidos especificamente al
consumidor vulnerable.

Al tratarse de contratos de prestacion de servicio o suministro de
tracto sucesivo o continuado se prohiben las clausulas que esta-
blezcan plazos de duracion excesiva, o limitaciones que excluyan

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 129, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2024), PP. 329-377



SERVICIOS ECONOMICOS DE INTERES GENERAL Y CIUDADANIA... 373

y obstaculicen el derecho del consumidor y usuario a poner fin al
contrato por aplicacion de las reglas del libre mercado que potencian
la competencia. Con todo, las trabas para el cambio de unas com-
panias a otras siguen siendo excesivas, sin que existan mecanismos
garantistas de que la posible reclamacion del usuario vaya a prosperar.

- El caracter cualificado que se reconoce a los usuarios de servicios
basicos se aprecia también en el sistema articulado de reclamaciones
y de resolucion de conflictos. Al tratarse de servicios esenciales, es
necesario que los litigios y las controversias se resuelvan con cierta
celeridad, sin necesidad de acudir a la via judicial, lenta, costosa e
imprevisible. Es por eso que las normas europeas prevén en estos
ambitos mecanismos alternativos de resolucion de conflictos y la
posibilidad de dirigirse a la Administracion para reclamar aquellos
derechos que se considere que se han lesionado por el prestador
del servicio.

- La Directiva 2013/11/UE relativa a la resolucion alternativa de litigios
permite a los consumidores recurrir a este sistema tanto en relacion
a transacciones realizadas en linea, como de manera presencial, y
tanto en el @mbito nacional como en el transnacional. La Directiva
aboga por la transformacion digital potenciando las reclamaciones
online y articulando la plataforma para la Resolucion de litigios en
linea.

- Con todo, la legislacion espafiola no ha apurado las posibilidades
que ofrece la citada Directiva, ya que no ha optado por otorgar ca-
racter vinculante a las decisiones emanadas de estas entidades, ni
tampoco ha hecho uso de la posibilidad de establecer la intervencion
de estas entidades como obligatoria cuando asi lo solicite el usuario.
La propia Directiva pudiera haber optado por imponer a los estados
estas soluciones, pero en su lugar ha optado por un nivel de armo-
nizacion minima que permite a los estados asegurar un mayor nivel
de proteccion a los consumidores, introduciendo normas que vayan
mas alla de lo dispuesto en la misma, pero que también permite a
los estados cenfirse a estas exigencias minimas de proteccion, en mi
opinion insuficientes dada la importancia de la materia por su conexion
con la consecucion de un mercado Unico.

- El hecho de que el estado y los poderes publicos sean garantes de
la prestacion de los servicios esenciales, hace que también quepa
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acudir a ellos cuando el afectado estime que se han visto vulnerados
sus derechos como usuarios de servicios basicos y esenciales. En
estos casos, la reclamacion se sustancia ante un érgano administra-
tivo y constituye la regla general en el caso de sectores en los que la
legislacion europea ha previsto la creacion de autoridades nacionales
de control, como ocurre, por ejemplo, en el caso de los transportes,
0 las telecomunicaciones.

No obstante, la normativa comunitaria no siempre atribuye caracter
vinculante a las decisiones articuladas por los organismos de con-
trol a los que se les atribuye también la funcion de intervencion en
la resolucion de controversias en materia de consumo. Asi ocurre
por ejemplo en el caso de la autoridad aérea AESA, lo que pone de
manifiesto también la insuficiencia de los sistemas comunitarios de
resolucion de conflictos en materia de consumo.

Por Ultimo, la legislacion europea no garantiza la proteccion de los
consumidores en el contexto mundial. La normativa europea no
garantiza la seguridad de las importaciones ni la proteccion de los
consumidores de la Union contra las practicas utilizadas por empresas
establecidas fuera de la Unién Europea. Se echan en falta mecanismos
de supervision del mercado y una cooperacion mas estrecha con las
autoridades pertinentes de los paises socios de la Union.

A la vista de todas estas afirmaciones se evidencia la insuficiencia
de las normas comunitarias y de las internas que las desarrollan y
también la necesidad de avanzar en la defensa de los intereses de
los usuarios y consumidores. Estos factores ponen en duda, cuan-
do menos, si los ciudadanos se estan beneficiando del proceso de
liberalizacion. Un gran nimero de ciudadanos en la UE encuentra
graves dificultades econémicas para acceder a servicios esenciales,
en particular, en los ambitos de la vivienda, la energia, comunicaciones
electronicas, transporte, agua, atencion sanitaria y servicios sociales.
En el contexto de crisis, los usuarios, al verse empobrecidos, se ven
obligados a tomar sus decisiones de compra o contratacion de ser-
vicios en atencion Unicamente al precio, sin valorar otros criterios, y
esta es una tendencia que se consolida al alza.
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