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La carga de la prueba dentro de los procedimientos administrativos en materia de
proteccion al consumidor

1. Un poco de historia...

Todo consumidor razonable (e incluso el no tan razonable) sabe
que cuando adquiere un producto o servicio y éste no satisface sus
expectativas, tiene la posibilidad de plantear un reclamo ante el Instituto
Nacional de Defensa de la Competencia y de la Protecciéon de la
Propiedad Intelectual (en adelante, INDECOPI). Después de todo, las
cifras no mienten. Solo en Lima y durante el afio 2011, el INDECOPI
conoci6 5164 denuncias (sumando los procedimientos de competencia
de la Comisién de Proteccion al Consumidor y los de competencia de
los Organos Resolutivos). Esto es, casi el doble de las iniciadas durante
el afo 2006.

Vemos entonces que el derecho de proteccion al consumidor ha tenido
un gran desarrollo para su tan corta vida en nuestra legislacion (menos
de 30 afos) y, paraddjicamente, su nacimiento nada tuvo que ver
con el interés del Estado en disponer una politica de proteccion a los
consumidores.

En efecto, la primera norma jamas dada en nuestro pais en materia de
proteccién al consumidor data del afio 1983. Nos referimos al Decreto
Supremo 036-83-JUS (al cual se le dio posteriormente fuerza de ley
mediante Ley 23863 del 11 de junio de 1984) y que otorgaba al Estado
facultades intervencionistas en la economia (como control de precios en
determinados bienes y servicios, concesion de subsidios a determinados
productos basicos, etcétera). Por las fechas en que dicha norma fue
emitida, es facil deducir que tal norma tuvo como propdsito paliar (si
acaso cabe el término) la crisis econémica que azot6 el primer gobierno
de Alan Garcia.

No fue hasta el afio 1991 que finalmente tuvimos una verdadera Ley de
Proteccién al Consumidor: el Decreto Legislativo 716 (en adelante, la
Ley); posteriormente modificado por el Decreto Legislativo 1045.

(*) Abogado por la Pontificia Universidad Catdlica del Pert. Profesor de Fundamentos de la Contratacion Contemporanea 2 en
la UPC. Asociado de Miranda & Amado Abogados.
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Coincidencias de la vida, ha sido en el segundo gobierno de
Alan Garcia cuando se emitié el (ya no tan) nuevo Caédigo
de Proteccién y Defensa del Consumidor (en adelante,
Caodigo de Consumo). Esta vez, la razén de su emisién no
fue debido a una crisis econdmica. Todo lo contrario. Fue
el apogeo econdmico lo que determiné el incremento del
nivel crediticio de las personas asi como el consumo de
productos no basicos y, con ello, el reclamo de los propios
consumidores por una norma mas eficaz (y, por qué no
decirlo, las ansias por parte del Gobierno de otorgar politicas
mas proteccionistas y populistas en varios aspectos, jugaron
también un importante papel).

Ahora bien, usted sabe que el Cédigo de Consumo otorga a
los consumidores el derecho a reclamar. ¢ Pero sabe usted qué
tiene que probar para que el reclamo sea declarado fundado?
La respuesta, como veremos, es mucho mas complicada de
lo que aparenta.

2. La carga de la prueba en los
procedimientos administrativos
sancionadores

Si bien no es propdsito del presente articulo analizar a
detalles la naturaleza de los procedimientos administrativos
sancionadores y su asimilacion o no al derecho penal, si
resulta importante anotar que el Tribunal Constitucional ya ha
reconocido en mas de una oportunidad que a estos se aplican
también los principios basicos que rigen al derecho penal: (...)
que los principios de culpabilidad, legalidad, tipicidad, entre
otros, constituyen principios basicos del derecho sancionador,
que no sélo se aplican en el ambito del derecho penal, sino
también en el del derecho administrativo sancionador”™.

Ahora bien, teniendo en cuenta lo anterior, la carga de la
prueba dentro de un procedimiento indudablemente variara
dependiendo de si el procedimiento es uno trilateral o uno
sancionador, tal y como explicamos a continuacion:

2.1. Del procedimiento sancionador

Se dice que es aquel a través del cual se ejerce “(...) la facultad
que se atribuye a cualquiera de las entidades para establecer
infracciones administrativas y las consecuentes sanciones a

(1) Sentencia recaida en el Expediente No. 2050-2002-AA-TC

los administrados (...)” (articulo 229 de la Ley
del Procedimiento Administrativo en General).

Segun refiere Velasquez®, el derecho
administrativo sancionador tiene dos
finalidades esenciales:

“(...) una de naturaleza correctiva, en virtud
de la que se imponen a los ciudadanos,
en su condicién de administrados, penas
encaminadas a tutelar el orden social
(sanciones de orden publico, penas
encaminadas a tutelar el orden social
(sanciones de orden publico, urbanistico,
de mercado, etc.), cuando transgreden sus
mandatos; y otra de indole disciplinaria,
para sancionar las faltas cometidas por los
sujetos vinculados a la administracion por
especiales deberes y relaciones juridicas
(funcionarios, contratistas, etc.), con miras
a proteger la propia organizacion u orden
internos (sanciones incluidas en el régimen
disciplinario de los empleados publicos,
etc.)”.

Ahora bien, siendo que en este tipo de
procedimientos se encuentra en juego la
restriccién de derechos constitucionalmente
protegidos (especialmente los de naturaleza
economica), en él prima el principio general
de la presuncion de inocencia. Y, con
ello, la evidente carga de la prueba de la
administracion (o de quien plantea la denuncia)
de demostrar la responsabilidad del imputado.
Como bien explica Huergo:

“(...) el principio de presuncién de
inocencia, entendido en el sentido mas
estricto, como regla que afirma que toda
persona se presume inocente hasta que
no se pruebe lo contrario, y que sélo
cabe sancionarla tras haber probado su
culpa, no es un principio que se aplique

(2) VELASQUEZ, Fernando. Derecho Penal, Parte General Tomo |. Santiago de Chile: Juridica de Chile, 2011; p. 252.
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s6lo a las sanciones, sino que es una consecuencia de
la aplicacion de las reglas béasicas sobre la carga de la
prueba, la primera de las cuales es que quien pide la
aplicacién de una norma (en este caso, sancionadora)
debe acreditar, probar, todos los presupuestos necesarios
para su aplicacion. La presuncién de inocencia (...) [es]
una consecuencia del Estado de Derecho, una garantia
que éste exige en la aplicacion de las medidas estatales
que puedan perjudicar seriamente la esfera juridica del
ciudadano™®.

Al respecto, el Tribunal Constitucional Espariol afiade que “(...)
Una vez consagrada constitucionalmente, la presuncion de
inocencia ha dejado de ser un principio general del derecho
que ha de informar la actividad judicial (“indubio pro reo”)
para convertirse en un derecho fundamental que vincula a
todos los poderes publicos y que es de aplicacion inmediata
(...)"™@. Y, por cierto, la presuncion de inocencia se encuentra
reconocida en el articulo 2, inciso 24, literal e) de nuestra
Constitucion Politica.

En la doctrina nacional, Danés no sélo corrobora la aplicacion
de este principio a los procedimientos sancionadores sino que
ademas sefala que, con su aplicacion, “(...) corresponde a
la administracion publica acreditar (probar) fehacientemente
que el imputado ha cometido una conducta infractora al
ordenamiento juridico y no ampararse en el principio de
presunciéon de legalidad de que gozan los actos de la
administracién publica”®. Es decir, nadie es responsable
administrativamente porque la autoridad asi lo diga. Debe
existir prueba de dicha responsabilidad.

Teniendo en cuenta el mandato constitucional de la
presuncion de inocencia, incluso dentro de los procedimientos
administrativos sancionadores, son también de aplicacion
estricta los principios de verdad material y de oficialidad
(éste ultimo denominado como impulso de oficio), los cuales
determinan que sea la propia Entidad quien conoce del

procedimiento, el efectuar cuanta actuacion
sea necesaria para aclarar los hechos sujetos
a controversia, de manera que le genere
conviccién y emita una decision motivada,
adecuada y razonable.

2.2. Del procedimiento trilateral

Definido como un “(...) procedimiento
administrativo contencioso seguido entre dos
o0 mas administrados ante las entidades de la
administracion” (articulo 219, numeral 1, Ley
del Procedimiento Administrativo Genera), se
trata de aquel “(...) procedimiento (...) en el que
la Administracion Publica aparece decidiendo
en un conflicto entre dos particulares, a
diferencia del tipico procedimiento bilateral en
el que la Administracion es al mismo tiempo,
juez y parte”®. Cabe hacer la precision de
que no existe impedimento alguno para que
un ente administrativo resulte parte en un
procedimiento que sera resuelto por otro
ente administrativo con competencias para
ello (como ocurre en los procedimientos por
barreras burocraticas seguidos en contra de
las Municipalidades, por ejemplo).

Dentro de este tipo de procedimiento, los
principios de verdad material y de oficialidad
se “relativizan”. Ello debido a que los
procedimientos trilaterales tienen un innegable
caracter contencioso (vinculado a intereses
privados). Por ello la carga de la prueba recae,
basicamente, en las partes que intervienen
en él. Segun refiere Parada: “(...) en los
procedimientos arbitrales o triangulares, en
que la Administracidon asume una posicién de
neutralidad entre dos partes enfrentadas, la
carga de la prueba debe repartirse en términos

(3) HUERGO LORA, Alejandro. Las Sanciones Administrativas. Madrid: lustel, 2007; p. 427

(4) Sentencia No. 31/1981 del 13 de agosto de 1981.

(5) DANOS ORDONEZ, Jorge. La preferencia de los principios de la potestad sancionadora en la Ley del Procedimiento
Administrativo General respecto de las normas especiales sobre la materia. En: Modernizando el Estado para un Pais Mejor.
Ponencias del IV Congreso Nacional de Derecho Administrativo. Lima: Palestra, 2010; p.870.

(6) DANOS ORDONEZ, Jorge. Comentarios a la Nueva Ley del Procedimiento Administrativo General. En: Autores varios.
Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Ley N° 27444. Lima: Ara Editores., 2001; p. 76.
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analogos al proceso civil, de forma que, normalmente, el
actor debe probar los hechos constitutivos del derecho que
reclama, mientras que el demandado debe probar los hechos
impeditivos o extintivos”™.

3. Los procedimientos vinculados
a la proteccion de los derechos
de los consumidores: ;trilateral,
sancionador o un mejunje?

Y entonces, la pregunta del millén, el procedimiento
administrativo por infraccion a las normas de proteccion al
consumidor ¢ses un trilateral o un sancionador? Aqui es donde
nos encontramos con nuestro primer escollo.

De acuerdo al Codigo de Consumo, los procedimientos
por infracciones a las normas en materia de proteccion al
consumidor, son procedimientos sancionadores iniciados
de oficio, incluso cuando haya denuncia del consumidor
afectado: “Los procedimientos sancionadores se inician de
oficio, bien por propia iniciativa de la autoridad, por denuncia
del consumidor afectado o del que potencialmente pudiera
verse afectado, o de una asociacién de consumidores en
representacién de sus asociados o apoderados o en defensa
de intereses colectivos o difusos de los consumidores” (énfasis
agregado) (articulo 107).

La norma vigente optoé por una posicion distinta a la contenida
en la Ley de Proteccion al Consumidor anterior; segun la
cual “El procedimiento administrativo para hacer cumplir las
disposiciones de la presente Ley se iniciara de oficio, a pedido
del consumidor afectado, o del que potencialmente pudiera
verse afectado, o por una Asociacion de Consumidores (...)"
(articulo 40).

Del mismo modo, el Decreto Legislativo 807 (aun vigente), que
regula el “Procedimiento Unico de la Comisién de Proteccién al
Consumidor y de la Comisién de Represion de la Competencia
Desleal”, claramente dispone que “(e)l procedimiento ante la

Comision correspondiente podra iniciarse a
pedido de parte o de oficio” (articulo 23). Como
es de suponer, este articulo debe entenderse
derogado de manera tacita por el Cédigo de
Consumo.

Parece ser que, conforme a la Ley, ya
derogada, los procedimientos en materia de
proteccion al consumidor eran considerados
sancionadores cuando eran iniciados de parte;
pero trilaterales cuando eran iniciados por el
consumidor afectado. Sin embargo, lo cierto
es que en ambos casos, el INDECOPI siempre
hace uso de su potestad sancionadora. Como
vemos, todo un mejunje.

En cierto sentido, podemos afirmar que el
Codigo de Consumo prefirid “cortar por lo
sano” y estipular, sin dejar lugar a dudas, que
el procedimiento por infraccion a las normas
de proteccion al consumidor es siempre uno
sancionador.

Entonces, si todo es tan claro para el Codigo,
¢por qué el tema probatorio es tan relevante
como para ameritar toda esta discusion?
Siendo un procedimiento sancionador, jacaso
no queda claro que la carga de la prueba debe
ser de la Administraciéon? La respuesta no es
tan simple como parece, puesto que el Cédigo
de Consumo ha establecido una distribucion
especifica de la carga de la prueba (la misma
que ha venido aplicando el INDECOPI bajo
la Ley anterior desde el famoso precedente
Tori vs. Kourus®. Y esta recae en las partes
del procedimiento (consumidor denunciante y
proveedor denunciado); no en el INDECOPI.
Asi, el consumidor denunciante debe demostrar
el defecto en el producto o servicio (claro esta,

(7) PARADA VASQUEZ, Ramén. Derecho Administrativo. Tomo I. Parte General. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas,

1994; p. 251.

(8) Segun el referido precedente: “El hecho de que exista una garantia implicita no implica que el proveedor sea siempre
responsable. Podria ser que el deterioro haya sido causado por un factor diferente como puede ser el caso fortuito o fuerza
mayor, el hecho de un tercero o el descuido o negligencia del propio consumidor, circunstancias en las cuales obviamente
no podria hacerse responsable al denunciado de lo ocurrido”. (Resolucion No. 085-96-TDC/INDECOPI)
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cuando estamos hablando de un procedimiento con denuncia
de parte); y el proveedor denunciado debe demostrar que dicho
defecto no le es imputable.

Es en este sentido que, en los ultimos Lineamientos dados
por la Comisién de Proteccion al Consumidor (en adelante, la
Comision) aprobados mediante Resolucion No. 001-2006-LIN-
CPC/INDECOPI, la Comisién pone de manifiesto que
en estos procedimientos sancionadores, la carga de la
prueba corresponde “a quien afirma un hecho” y no al Ente
Administrativo que va a imponer la sancion (como en estricto,
corresponde dentro de un procedimiento sancionador):
“¢.Cémo funciona la carga de la prueba? De acuerdo a la norma
que regula la carga de la prueba, la misma que establece que
quien alega un hecho debe probarlo, primero corresponde al
consumidor acreditar la existencia de un defecto en el producto
o servicio, y luego sera el proveedor quien debe demostrar
que aquel defecto no le es imputable debido a la existencia de
circunstancias que lo eximen de responsabilidad”.

En este mismo orden de ideas, el Cédigo de Consumo
sefiala que “El proveedor es exonerado de responsabilidad
administrativa si logra acreditar la existencia de una causa
objetiva, justificada y no previsible que configure ruptura
del nexo causal por caso fortuito o fuerza mayor, de hecho
determinante de un tercero o de la imprudencia del propio
consumidor afectado” (articulo 104).

Respecto de dicha distribucion de la carga de la prueba,
BULLARD sefiala que “Algunas personas han criticado
el precedente [Tori vs. Kourus] por haber invertido
administrativamente la carga de la prueba que, segun estos
criticos, no se deriva de la ley. Sin embargo tal supuesta
inversion es en realidad la aplicacion del principio contenido
en el articulo 1229 del Cédigo Civil, segun el cual la prueba
del pago corresponde a quien afirma haberlo efectuado”®.

Sin embargo, lo cierto es que exista o no inversién de la
carga de la prueba, al establecer la carga de la prueba en las
partes del procedimiento, se entremezcla inexorablemente al
procedimiento sancionador con la carga de la prueba propia
de procedimientos trilaterales.

La razén de este mejunje es muy sencilla.
Por mas que el Cddigo de Consumo haya
establecido que el procedimiento siempre es
de naturaleza sancionadora, al final de cuentas
lo que se discute en este tipo de procedimientos
son intereses privados. Y es que el principal
propdsito de los procedimientos por infraccion
a las normas de proteccion al consumidor,
al menos en el Peru, ha sido otorgar a los
consumidores (supuesta parte débil en la
relacién de consumo) la posibilidad de acudir a
una via no judicial que les brinde una solucion
accesible, satisfactoria y célere frente a la
vulneracién de sus derechos (que, por la
via judicial probablemente no obtendrian);
con el elemento adicional del desincentivo
en la comisién de infracciones, propia de la
aplicacion de multas administrativas a los
proveedores sancionados.

Aqui conviene ser muy claros, el principio
de verdad material, de oficialidad y demas
principios aplicables a los procedimientos
administrativos sancionadores, no han
desaparecido (ni deben desaparecer) por el
hecho de que en estos procedimientos se
discutan intereses privados. Después de todo,
no debemos olvidar que nos encontramos
frente a un procedimiento con una clara
naturaleza sancionadora. Tal y como ha
sefialado la propia Sala 2 del INDECOPI
(en adelante, la Sala): “Los procedimientos
administrativos seguidos por la Comision, de
oficio o a instancia de parte, para investigar
presuntas infracciones a las normas de
proteccién al consumidor son procedimientos
sancionadoresy en mérito a dicha naturaleza
estan sujetos a las observancia de los
principios que rigen el ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracion”. (énfasis
agregado) (Resolucion No. 1225-2011/SC2-
INDECOPI)

(9) BULLARD, Alfredo. ¢Es el consumidor un idiota? El falso dilema entre el consumidor razonable y el consumidor ordinario.
En: Revista de la Competencia y la Propiedad Intelectual. No. 10. Disponible en web: www.indecopi.gob.pe
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En este aspecto, consideramos que la Ley de Represién
de la Competencia Desleal — Decreto Legislativo 1044,
plantea un esquema mucho mas consistente respecto
de la naturaleza de los procedimientos iniciados bajo su
aplicacion. Veamos. Conforme a esta Ley, se establece que
“El procedimiento sancionador de investigacion y sancién de
actos de competencia desleal se inicia siempre de oficio por
iniciativa de la Secretaria Técnica” (articulo 28, numeral 1).
Sin embargo, acto seguido afiade que “(e)n el procedimiento
trilateral sancionador promovido por una denuncia de parte,
el denunciante es un colaborador en el procedimiento” (el
resaltado es nuestro) (articulo 28, numeral 2).

Es interesante como, pese a que esta Ley define a un
procedimiento iniciado de parte como un procedimiento
“trilateral-sancionador”, sin embargo establece que el
denunciante es un “colaborador” y no una “parte del
procedimiento” en el estricto sentido de la palabra. Por ello,
su actuacién no se sustenta en su calidad de “parte”, sino por
habilitacién expresa de la Ley (por ejemplo, la posibilidad de
apelar la resolucion de la Comisién, Unicamente cuando ésta
hubiera exculpado al denunciado segun lo establecido en el
articulo 47, numeral 2).

4. ;,!, entonces, quién debe probar
que?

A continuacién, explicamos brevemente, el esquema de
prueba que ha venido presentandose comunmente en los
procedimientos con motivo de infracciones a las normas
de proteccion al consumidor, con nuestros respectivos
comentarios.

4.1. Primera carga de la prueba: acreditar la calidad del
consumidor

Aunque parezca obvio, la primera carga de la prueba
corresponde al consumidor; quien, dentro de su denuncia,
debe acreditar que goza de tal condicion. Recordemos
que, conforme al Cdédigo de Consumo (y la antigua Ley de
Proteccion al Consumidor), son unicamente considerados
consumidores:

a) Las personas naturales o juridicas que son destinatarios
finales de los productos o servicios que adquieren en el
mercado, actuando en un ambito ajeno a una actividad
empresarial o comercial. La norma claramente sefiala

que “No se considera consumidor para
efectos de este Cddigo a quien adquiere,
utiliza o disfruta de un producto o servicio
normalmente destinado para los fines de
su actividad como proveedor” (articulo 1,
numeral 1 del Codigo de Consumo)

b) Los microempresarios so6lo podran ser
considerados consumidores en caso
de cumplir con dos (2) condiciones
concurrentes: (i) que la discusion verse
sobre aquellos productos o servicios
que no forman parte del giro propio de
su negocio; y, (ii) que evidencien una
situacion de asimetria informativa respecto
de dichos productos o servicios (articulo 1,
numeral 2 del Cédigo de Consumo).

Precisando el punto anterior, el Cédigo senala
que solo los microempresarios (y no asi las
grandes empresas) podran ser considerados
como sujetos de proteccién. Sin embargo,
para gozar de la proteccion especial, debera
cumplir una doble carga:

Primero, deberan demostrar que encaja
dentro de la categoria de microempresario.
Para estos efectos, y conforme a la Ley de
Promocion y Formalizacion de la Micro y
Pequefia Empresa - Ley 28015, se deberan
cumplir dos condiciones concurrentes: (i) que
el microempresario denunciante cuente con
un maximo de hasta 10 trabajadores; vy, (ii)
que sus ventas anuales no superen el monto
maximo de 150 UIT.

Resultailustrativo el caso iniciado por el sefior
Mufioz Gastelu en contra de la Empresa
de Transportes Junin, debido a que ésta
ultima extravié el material odontolégico que
transportaba como equipaje en uno de los
viajes que efectud para atender a uno de sus
pacientes. En dicha oportunidad, la Sala 2
declaré improcedente la denuncia debido a
que el sefior Mufidz no cumplié con su carga
de demostrar su calidad de microempresario:
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“Respecto del primer requisito [calidad de microempresario],
es importante sefalar que pese a que el 22 de setiembre de
2011 se notificé al sefior Mufiéz del Requerimiento 202-2011/
SC2-INDECORPI, en virtud del cual se le solicitaba informacién
sobre su volumen de ingresos asi como el numero de sus
trabajadores, el denunciante no cumplié con absolver tal
pedido de informacion. Por ende, no ha quedado acreditada
su condicion de microempresario.

Al no haberse cumplido con el primer requisito para ser
considerado consumidor en los términos de la Ley de
Proteccion al Consumidor, carece de objeto analizar el
cumplimiento de los otros requisitos, asi como los alegatos
formulados sobre los mismos. Asimismo, no corresponde
pronunciarse respecto de los alegatos referidos al fondo de
la denuncia, en la medida que Unicamente vino en grado la
improcedencia declarada por la Comision”. (Resolucion No.
2697-2011/SC2-INDECOPI)

Segundo, deberan demostrar que se encuentra en una
situacion de asimetria informativa respecto de los bienes
o servicios que adquirié del denunciante y que no resultan
propios de su giro de negocio.

En este punto, la Sala 2 ha establecido un criterio uniforme
al considerar como “bienes o servicios propios del giro de
negocio” a aquellos

“(...)inherentes a la actividad econdmica desarrollada por el
microempresario, esto es, absolutamente imprescindibles
para que la misma se desenvuelva, tales como: (i) la
materia prima y/o materiales fabricados que sirven
de insumos para fabricar determinados productos, o
(ii) las maquinarias o instrumental necesarios para
prestar determinados servicios”. Por el contrario, seran
considerados como “productos o servicios no relacionados
con el giro propio del negocio”, a “(...) aquellos que pese a
ser complementarios y facilitar la actividad econémica del
microempresario, no son absolutamente imprescindibles
para el desarrollo de la misma, en los términos expuestos

en los parrafos anteriores. Es el caso de
los servicios transversales a todo esquema
productivo o de comercializacién, como
por ejemplo los servicios de publicidad,
transporte de mercaderias o determinados
servicios financieros” (Resoluciéon No.
3057-2011/SC2-INDECOPI)

De esta manera, queda claro que al conocer
una denuncia, la Comisién no puede presumir
que el denunciante ostente la calidad de
consumidor. Lamentablemente, muchas
veces éste ha sido un tema pasado por
desapercibido por la Comisién requiriendo
que la Sala declarara la nulidad de las
resoluciones emitidas en primera instancia
que, en muchos casos, declararon fundadas
las denuncias presentadas por personas
que no encajaban dentro de la categoria de
microempresarios?.

Comoresulta evidente, es deber de la Comision
verificar que la denuncia sea presentada por
una persona que efectivamente califica
como consumidor bajo los términos de la
Ley. Recordemos que, como parte de sus
obligaciones, se encuentra la de verificar su
propia competencia objetiva.

4.2. Segunda carga de la prueba: la falta de
idoneidad del producto o servicio

A simple vista, esta carga de la prueba no
reviste mayor problema. Si el consumidor
alega que el producto o servicio que adquirié
es defectuoso, evidentemente es de su carga
acreditar la veracidad de dicha afirmacion.

Sin embargo, y aqui es donde los
pronunciamientos del INDECOPI no son del
todo consistentes, esta carga de la prueba

(10) Asi pues, mediante Resoluciéon No. 1226-2011/SC2-INDECOPI, la Sala 2 declar6 la nulidad de la decision de la Comision,
quien resolvié fundada la denuncia presentada por la sefiora Palomino respecto de un vehiculo utilizado para brindar servicios
de taxi. Igualmente, mediante Resolucion No. 2714-2011/SC2-INDECOPI, la Sala 2 declaro6 la nulidad de la decision de la
Comisién habida cuenta que ésta no verifico la calidad de consumidor del denunciante, el sefior Pazos, quien contraté los
servicios de la empresa de transportes CIVA, para el traslado de medicinas valorizadas en S/. 10,780.00.
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también incluye el deber de acreditar la conexidad (principio
de causalidad propio del derecho administrativo sancionador)
entre el defecto reclamado y el proveedor denunciado. Al
respecto, la Sala 2 ha sefialado que:

“(...) entrando a la revision de los principios que rigen
el procedimiento administrativo sancionador, se puede
apreciar que el articulo 230° numeral 8) de la Ley del
Procedimiento Administrativo General — Ley 27444 ha
recogido el Principio de Causalidad, en virtud del cual se
sefala que la responsabilidad administrativa debe recaer
sobre quien ha realizado la conducta infractora.

Al hablar de dicho principio, se hace alusién a la existencia
de una causa adecuada que vincule la conducta del
administrado con la consecuencia antijuridica que se
le imputa. Por consiguiente, no es suficiente la simple
comprobacion mecanica de una causa proxima para
imputar a un administrado la comisién de un ilicito
administrativo, sino que debera comprobarse la existencia
de una responsabilidad subjetiva del infractor.

Por ende, no es posible sancionar a un administrado
si éste no ha realizado la conducta infractora imputada
en el procedimiento administrativo, ni mucho menos
puede hacerse responsable a dicho administrado por un
acto ilicito cometido por un tercero ajeno a su esfera de
dominio”. (Resolucion No. 1692-2010/SC2-INDECOPI)

Como es evidente, si la falta de idoneidad se produce cuando
aun no existe ejecucion de la prestacion, la prueba de la
causalidad sea probablemente sencilla en vista que el defecto
(falta de idoneidad) se ha producido cuando el bien o servicio
se encontraba en la esfera de control del proveedor. Es decir,
la prueba de la falta de idoneidad muchas veces conllevara la
prueba de la causalidad. Por ejemplo, cuando una constructora
no entrega oportunamente los departamentos que vendié
sobre planos, al consumidor sélo le basta acreditar la falta de
entrega del departamento para que quede acreditada también
la causalidad.

Cosa distinta ocurre cuando el bien ya se encuentra en la
esfera de control del consumidor o el servicio ya se ejecutd. En
estos casos, la prueba de un defecto en el producto o servicio
no necesariamente tendra apareja la prueba de la causalidad.
Asi pues, si en un contrato de compra venta vehicular, el

consumidor ya se encuentra en posesion
del vehiculo, el hecho de que el consumidor
demuestra que el vehiculo presenta algun
desperfecto (imaginémonos una falla en la
suspension), no necesariamente acreditarala
causalidad entre dicha falla y el proveedor ya
que la misma puede tener muchos origenes
distintos (el desgaste natural por utilizar el
vehiculo, falta de mantenimiento o utilizaciéon
despreocupada del propio consumidor).

Decimos que los pronunciamientos del
INDECOPI no han sido del todo consistentes
porque, en mas de una oportunidad, las
decisiones de primera instancia han
presumido que un defecto era atribuible al
proveedor sin que existiera prueba alguna
de causalidad. Al respecto, en ese entonces
la Sala de Defensa de la Competencia
(que conocia en segunda instancia los
procedimientos de proteccion al consumidor),
sefald lo siguiente:

“De acuerdo a lo establecido en el
precedente de observancia obligatoria
resefiado en parrafos anteriores,
correspondia al sefior Carcelén acreditar
la existencia de un defecto en el servicio
de invernado prestado por LBF Motors
que generd la rotura del rodamiento
sellado y autolubricado materia de
denuncia.

El'hecho de que se haya roto el monoblock
y que la moto no pueda ser utilizada, no
demuestra la relacién de causalidad que
debe existir entre el servicio brindado
y la ruptura del rodamiento, pues
correspondia al denunciante acreditar
que hubo un defecto en el servicio de
invernado que brindé LBF Motors que
produjo la rotura del rodamiento que, a su
vez, produjo la rotura del monoblock que,
finalmente, generd la imposibilidad de
utilizar su moto acuatica”. ((Resolucién
No. 0387-2005/TDC-INDECOPI)
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Es mas, en otro procedimiento, la Sala 2 revocd la decisién de
primera instancia por considerar que no se habia acreditado
que el defecto de un equipo electrénico (celular) fuera
imputable a la denunciada (defecto de fabrica):

“Si bien el sefior Rojas ha negado haber dado un uso
indebido a su equipo celular, detectando problemas de
audio en el mismo, esta Sala considera que la rotura de una
de las piezas del producto lo excluyen de la cobertura de
su garantia al no ser posible determinar si los desperfectos
hallados se deben a un defecto de fabrica o a la averia
fisica con la que el denunciante lleva el producto al servicio
técnico, mas aun su el mismo ha venido funcionando
correctamente desde su adquisicién”. (Resolucién No.
3277-2011/SC2-INDECOPI)

Es decir, acreditar el defecto no es suficiente para satisfacer
esta carga de la prueba. Para acreditar que hubo un defecto,
también debe acreditarse que dicho defecto fue originado por
un acto (u omision) del proveedor denunciado.

4.3. Tercera carga de la prueba: justificacion valida sobre
la falta de idoneidad

Aqui es cuando se presenta la carga de la prueba que ha
generado mayor confusion dentro de los pronunciamientos
del INDECOPI. Como es evidente, si el consumidor acreditd
la falta de idoneidad del producto o servicio (0 cualquier otra
infraccion al Codigo), seria carga del proveedor acreditar
que dicho defecto no le es imputable; como efectivamente lo
establece el Cddigo de Consumo en su articulo 104, segun
el cual corresponde al proveedor acreditar “(...) una causa
objetiva, justificada y no previsible que configure ruptura
del nexo causal por caso fortuito o fuerza mayor, de hecho
determinado de un tercero o de la imprudencia del propio
consumidor afectado”.

Ahora bien, ;qué ocurre si el proveedor no puede probar o,
simplemente, decide no defenderse? ;Acaso la negativa del
proveedor de ejercer su derecho de defensa determina que
se le presuma responsable por la infraccion que se le imputa?
La respuesta es negativa puesto que nos encontramos frente
a un procedimiento sancionador.

Sin embargo, de manera muy cuestionable, la Comision
ha venido aplicando este criterio. Dentro del tramite de la
denuncia presentada por el sefior Pando Malatesta en contra

de Inversiones PC Labos EIRL, la Comisién no
solo declard en rebeldia al denunciando sino
que aplicé el principio de presuncion relativa
de veracidad propio del derecho procesal civil
aunque en un “estado disminuido”, sefalando
lo siguiente:

“La declaracion de rebeldia no sélo es
una particularidad del procedimiento
sancionador vy trilateral previsto en el
Titulo V del Decreto Legislativo N° 807,
sino una institucion juridica aplicable a los
procedimientos trilaterales en general. Asi,
el articulo 233° de la Ley N° 27444 — Ley
del Procedimiento Administrativo General,
alregular la contestacién de la reclamacion
en un procedimiento trilateral, sefiala que
vencido el plazo para la contestacion de la
reclamacion, la Administracion declarara
en rebeldia al reclamado que no la hubiera
presentado.

La aplicacién del articulo 461° del Codigo
Procesal Civil al presente procedimiento
administrativo significa que la declaracion
de rebeldia causa presuncion legal
relativa sobre la verdad de los hechos
expuestos en la denuncia formulada por
el consumidor.

Ahora bien, teniendo en consideracion
la modulacién propia de la transferencia
de conceptos del derecho procesal civil
al derecho procesal administrativo, y a
efectos de evitar vaciar de contenido la
institucion de la declaracion de rebeldia, la
Comision no aplicara la referida presuncion
cuando el escrito de denuncia y pruebas
aportadas por el denunciante generan
conviccion de la inexistencia de infraccion
administrativa.” (Resolucion Final No.
0053-2011/CPC)

Si bien es cierto, dicha denuncia fue declarada

infundada debido a un tema probatorio
(el denunciante adjunté pruebas que no

m IUS ET VERITAS 44



ijCompre ahoral... ;Pruebe después? La carga de la prueba dentro de los
procedimientos administrativos en materia de proteccién al consumidor

se condecian con sus afirmaciones), lo cierto es que el
pronunciamiento de la Comisién es preocupante ya que aplica
figuras de procedimientos civiles que resultan incompatibles
con los procedimientos sancionadores.

Aceptar esta presuncion relativa de veracidad (por mas
restringida que sea) podria conllevar una vulneracion directa
al principio de inocencia, de verdad material y de oficialidad
que rigen los procedimientos sancionadores (como lo son los
vinculados a proteccion al consumidor). Asi pues, la Sala 2 ha
sefialado no so6lo que su aplicacion es plenamente exigible,
sino que la ausencia de pruebas, determinara la necesidad
de emitir un fallo absolutorio:

“Dentro de la relacién comprendida en el articulo 230° [de la Ley
del Procedimiento Administrativo General] citado [que detalla
los principios aplicables a los procedimientos administrativos
sancionadores], se encuentra el principio de presuncion de
licitud, principio medular del procedimiento sancionador por
naturaleza inquisitivo, que obliga a la Administracion a realizar
las acciones necesarias para verificar la efectiva comision de
los cargos imputados y, ante ausencia de pruebas, emitir un
fallo absolutorio. Este principio corresponde a la presuncion
de inocencia que rige en materia penal y cuya observancia
se traduce en una serie de cargas para las entidades de la
Administracion que actien en ejercicio de potestades de
sancion.

Asi, el articulo 235.4° de la Ley del Procedimiento Administrativo
General, establece que una vez iniciado el procedimiento
sancionador, la autoridad instructora realizara de oficio todas
las actuaciones necesarias para el examen de los hechos
a efectos de determinar la existencia de la responsabilidad
susceptible de sancion.

La persecucion de la infraccion y el impulso del procedimiento
a cargo de la Administracion, guarda relacion directa con la
debida motivacion del acto administrativo, la misma que debe
comprender una relacion de los hechos probados relevantes al
caso especifico y los fundamentos juridicos que con referencia
tales hechos, justifican el acto emitido, mas aun tratandose de
procedimientos sancionadores en los que es la Administracion
la que debe acreditar fehacientemente que el administrado
incurrié en supuestos de infraccion tipificados legalmente, a
efectos de sustentar las sanciones impuestas. Asi, ante la falta
de medios probatorios que sustenten los actos administrativos

que imponen sanciones a los particulares,
correspondera emitir un fallo absolutorio.”.
(énfasis agregado) (Resolucion 1225-2011/
SC2-INDECOPI)

En el mismo sentido, con motivo de la
denuncia presentada por la sefora Diaz
Cabanillas en contra de Total Artefactos SA
por un supuesto desperfecto en un televisor
LCD que ésta ultima vendié a la denunciante,
la Sala 2 sefial6 que:

“Asi, el articulo 235.4° de la Ley del
Procedimiento Administrativo General
establece que la autoridad que instruye
el procedimiento debe realizar de oficio
todas las actuaciones necesarias para el
examen de los hechos para determinar, en
Su caso, la existencia de responsabilidad
susceptible de sancion. Asimismo, en
materia probatoria, los articulos 163°
y 166° de la Ley del Procedimiento
Administrativo General establecen que,
cuando la naturaleza del procedimiento
lo exija, la autoridad debe disponer la
actuacion de todos los medios probatorios
necesarios para acreditar los hechos
invocados o que fueren conducentes para
su pronunciamiento, pudiendo solicitar
para ello, entre otros medios, informes y
dictamenes de cualquier tipo.

Si bien, el juzgador puede constatar los
hechos de acuerdo con la naturaleza de los
mismos, es evidente que en un caso en el
que se necesite un grado de conocimiento
especializado y técnico la autoridad carece
de los herramientas necesarias para
entender los hechos materia de denunciaa
cabalidad. Para ello es necesario recurrir al
auxilio de peritos especializados, quienes
pueden constatar los hechos, teniendo
la posibilidad de poder analizarlos y
explicarlos motivadamente, residiendo
en esta explicacién técnica y/o cientifica
su aporte para la resolucion del conflicto
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de intereses. Como afirma la doctrina, la explicacion que
sobre determinados hechos dan los peritos a través de
dictamenes tiene como propdsito incorporar al proceso
hechos que antes de la practica del medio probatorio no
eran conocidos y que simplemente eran afirmaciones”.
(Resolucion No. 2821-2011/SC2-INDECOPI)

Cabe precisar que en dicha oportunidad, la Sala declard
la nulidad de la decision de primera instancia que declard
fundada la denuncia precisamente porque no obraba en el
expediente documento alguno que permitiera corroborar la
responsabilidad administrativa de la denunciada.

A mi entender, la participaciéon activa de la Administracién
resulta esencial en este tipo de procedimientos debido a que,
en muchos casos, la parte denunciada se encuentra en una
evidente situacion de desventaja probatoria.

Imaginemos, pues, a un consumidor que adquiere un automaovil
y no se encuentra satisfecho con su performance. Cuando el
consumidor presente su denuncia, probablemente tendra en su
poder el vehiculo. En este escenario, el proveedor denunciado
se encontrara en evidente situacion de desventaja probatoria
puesto que no podra inspeccionar ni elaborar pericias técnicas
que demuestren que el defecto no le es imputable. Queda claro
que en estos casos, la prueba de oficio resulta determinante ya
que soluciona el estado de indefension que genera la propia
distribucion de la carga de la prueba.

Ademas, incluso si admitimos la posibilidad de aplicar las
cargas probatorias del derecho civil y procesal civil dentro de
los procedimientos sancionadores, no debemos olvidar que
en tiempos recientes se vienen aplicando dentro de estas
areas del derecho, las denominadas “cargas probatorias
dinamicas” que, sustentadas en los principios de solidaridad
y colaboracioén probatoria, estipulan que la carga de la prueba
debe recaer en la parte que tiene mejores condiciones de
suministrar la prueba. Al respecto, Esborraz, Fresneda y
Hernandez", sefialan que:

“En esta linea evolutiva, sustentada en una visién
solidarista del proceso, encontramos la teoria de las

“cargas probatorias dinamicas” segun la
cual, independientemente de la posicion
que ocupen las partes litigantes, la
distribucion de la carga probatoria recaera
en cabeza del actor o del demandando
segun fuere las circunstancias del caso
y la relacién o situacion juridica base del
conflicto, todo lo cual da cuenta de un
criterio elastico, no atado a preconceptos”
(énfasis agregado).

Del mismo modo, Morello? sefiala que
“(la carga de la prueba debe tenerla)
aquella parte que se encuentra en
mejores condiciones de suministrar
la prueba, y no necesariamente quien
alegue el hecho que debe ser probado”
(énfasis agregado).

Entonces, y aun bajo la premisa de que en los
procedimientos administrativos sancionadores
se pueden aplicar criterios propios del
derecho procesal civil, tenemos que igual en
el INDECOPI recae la obligacién de requerir
ala parte que se encuentre en mejor posicion,
tanto la presentaciéon de pruebas que tenga
en su esfera de control, como permitir la
realizacion de pruebas de oficio tales como
inspecciones o pericias.

5. A modo de conclusion

Sin duda, el tema probatorio dentro de los
procedimientos de proteccién al consumidor
puede resultar mucho mas complicado de lo
que en principio aparenta. Y ello se debe a
que en estos procedimientos se entremezclan
intereses privados (de los denunciantes) con
politicas estatales de proteccion.

Sin embargo, lo que debe quedar claro es que
en ningun escenario, resulta posible que la

(11) ESBORRAZ, David, Ménica SAIEG y Carlos HERNANDEZ. El Impacto de la Doctrina de las Cargas Probatorias Dindmicas
en la Teoria General del Contrato. En: Procedimiento Probatorio. Editorial Juridica Panamericana. Santa Fe, 1998; p. 97.
(12) MORELLO, Augusto. La Prueba, Tendencias Modernas. Buenos Aires: Editora Platense Abeledo Perrot, 1991; p. 58
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carga de la prueba contravenga los principios propios que la Constitucién y las Leyes imponen a los Entes
aplicables alos procedimientos sancionadores. Administrativos que ejercen facultades sancionadoras (como
Hacerlo significaria desconocer los limites es el caso del INDECOPI).
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