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RESUMEN EJECUTIVO

La presente investigacion tiene por objeto analizar la situacién actual del sistema chileno
de proteccion del consumidor, considerando especialmente su estructura, las fallas o
debilidades que presenta y los principales casos fallidos recogidos por la prensa
nacional. Luego de analizar y describir el estado de la proteccién al consumidor en Chile,
son sugeridas una seria de lineamientos y propuestas con el objetivo de avanzar hacia
una proteccién efectiva de los derechos de los consumidores.

Metodolégicamente, la primera etapa de éste trabajo efectlia una descripcién del actual
sistema de proteccién del consumidor, considerando sus fundamentos, las principales
herramientas procesales y los sujetos que actlan en €l. Respecto de las herramientas
procesales, el énfasis estd dado en la incorporacién de la institucion de los juicios
colectivos. En el analisis de los sujetos directamente relevantes para la proteccion del
consumidor, son considerados los consumidores, los proveedores, el Servicio Nacional
del Consumidor (Sernac), las asociaciones de consumidores y los tribunales
competentes para conocer de las contiendas judiciales.

La primera etapa culmina con la proteccion al consumidor a través de la prensa nacional,
teniendo presente que los medios de comunicacién han difundido en forma permanente
hechos relevantes en el ambito de las relaciones de consumo, instalandose Sernac como
una fuente relevante de informacion para los medios. Esta informacion de prensa, a su
vez, es relacionada con los reclamos presentados por los consumidores, y en atencion a
criterios de masividad, nivel de abuso, afectacibn de grupos vulnerables, y nivel de
desproteccion institucional, hemos indicado como casos ilustrativos de las principales
fallas del sistema de proteccién del consumidor (i) la implementacion de “Transantiago”;
(i) diversos casos sobre seguridad de los productos; (iii) contratos de seguros; (iv)
servicios de telecomunicaciones; (v) servicios basicos; (vi) créditos; y (vii) calidad en
servicios educacionales.

La segunda etapa de ésta investigacion toma como antecedente el estado actual del
sistema chileno de proteccion al consumidor estudiado en la primera etapa, y desarrolla
lineamientos para propuestas y soluciones frente a las principales fallas identificadas.

Para el desarrollo de las propuestas de mejora al sistema de proteccién al consumidor se
consideran dos importantes lineamientos. El primero, es evitar que el Sernac se
convierta en un supra-6rgano del Estado con atribuciones por sobre los érganos
sectoriales, y que por consiguiente esté expuesto a todo tipo de criticas por los excesos
en que podria incurrir. Para ello se enfatiza la necesidad de una especial coordinacién
del Sernac con los érganos sectoriales que regulan y fiscalizan determinados mercados.
El segundo es evitar que el Sernac sea soOlo un érgano para cuestiones de menor
importancia en el mercado, abstrayéndose por completo de su intervencién o
participacion en actividades o materias reguladas por normas especiales.
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Al momento de elaborar los lineamientos y propuestas, se consideran ocho
caracteristicas propias del actual sistema de proteccién al consumidor en Chile, cuales
son (i) la existencia de descoordinacion sistematica entre las autoridades que interactlan
en la proteccién al consumidor; (ii) confusion de los agentes de mercado respecto de la
normativa que les debe ser aplicada; (iii) tension normativa entre los principios de
especialidad y jerarquia; (iv) espacios que permiten la elusion de responsabilidades; (v)
presién politica de la que es susceptible el Sernac; (vi) especial descoordinacion
respecto a los procedimientos para buscar un adecuado resarcimiento de los dafios
sufridos por los consumidores; (vii) necesidad de fortalecer al Sernac tanto en recursos
como en facultades; y finalmente, (viii) la necesidad de fortalecer a las asociaciones de
consumidores en atencion al importante papel que les corresponde desarrollar en la
proteccion de los derechos de los consumidores como cuerpos intermedios de la
sociedad.

Considerando todos los elementos antes mencionados, la segunda etapa de la presente
investigacién finalmente considera seis propuestas o lineamientos que deberian ser
considerados en una eventual reforma legal al sistema chileno de proteccién al
consumidor. Dichas propuestas, en términos generales, se centran en: (i) lineamientos
para una mayor coordinacion a nivel de regulaciébn en materia de proteccion al
consumidor; (ii) una mayor coordinacion a nivel de fiscalizacién entre érganos sectoriales
y el Sernac; (iii) reconocimiento de la proteccion del consumidor con rango constitucional;
(iv) reformulacién del Sernac y su reubicacion dentro del mapa y estructura actual de los
organismos publicos; (v) dotar al Sernac de facultades normativas; (vi) fortalecimiento de
Sernac, y (vii) fortalecimiento de las asociaciones de consumidores.
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ETAPA 1: IDENTIFICACION DE FALLAS

I. Descripcion del actual sistema de proteccion del

consumidor

a) Fundamentos de existencia del sistema de proteccion del consumidor

Normalmente se entiende que en las relaciones de consumo existe una desigualdad entre
el proveedor de bienes o servicios y el consumidor de los mismos, lo que constituye el
fundamento del sistema de proteccidn al consumidor. Factores histdricos, econémicos,
sicoldgicos vy juridicos, en forma conjunta, configuran dicha desigualdad e influyen para
que el consumidor sea considerado un sujeto vulnerable que merece una proteccion

especial.

En el Chile de los afios 70 el Estado era el gran proveedor de bienes y servicios. Sin
embargo, producto de las reformas econdmicas posteriores el mercado cambié, y por lo
tanto, también cambiaron las relaciones de consumo. El consumidor de hoy se enfrenta a
una mayor diversidad de bienes y servicios, a la incorporacion de nuevas tecnologias y a

la necesidad de efectuar muchas mas transacciones en menos tiempo.

Econdmicamente y como consecuencia de lo anterior, la naturaleza de la relacion de
consumo dista bastante del paradigma liberal, el cual supone que consumidores racionales
con informacion perfecta toman buenas decisiones. Muy por el contrario, el consumidor
se encuentra frente a estructuras complejas, costos de transaccion y con serias dificultades

para acceder a informacion veraz, oportuna y facilmente procesable.

A proposito del factor psicoldgico, Daniel Kahneman® sostiene que las personas son
irracionales por naturaleza y que por lo tanto, es muy dificil que tomen buenas decisiones
en la compra de bienes o servicios. Esto se debe a que la mente humana busca siempre

realizar el minimo trabajo y saltar a conclusiones basadas en impresiones o0 experiencias

! psicélogo ganador del premio Nobel de Economia el afio 2002.
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pasadas que no siempre tienen relacion directa con la situacion actual. En otras palabras,

los humanos son impulsivos y al momento de comprar son irracionales.?

Teniendo en cuenta dichas consideraciones, los modelos de tutela clasicos (como la
proteccion otorgada por el Codigo Civil chileno) son insuficientes para proteger al
consumidor de manera efectiva, por lo que es necesario dotar al consumidor de
herramientas eficaces para que puedan solucionar sus problemas adecuadamente, es decir,

dar vida a un régimen de proteccién especial.

Sin embargo, a pesar de existir en nuestro pais normas sobre proteccion de los derechos
de los consumidores (Ley 19.496 o LPC), Sernac y procedimientos especiales para tutelar
sus derechos, al dia de hoy el consumidor continda siendo un sujeto vulnerable en

muchos aspectos con una proteccion juridica insuficiente.

Este proyecto busca analizar en profundidad el sistema de proteccion del consumidor en
Chile, destacando sus falencias, oportunidades perdidas y necesidades de cambio. En el
marco de esta investigacién, se realiz6 una descripcién del actual sistema de proteccion
del consumidor a nivel normativo, un acucioso analisis de prensa con los casos mas
relevantes en esta materia, y se hizo una reunion-taller con los principales actores del
sistema con la intencién de conocer su opinion al respecto. El objetivo de esta
investigacion, en base a todos los antecedentes estudiados, fue detectar las principales
fallas del sistema y sus motivos, para asi generar propuestas concretas que logren la

proteccion efectiva del consumidor.

b) Actores del sistema de proteccion del consumidor

En el actual sistema de proteccion del consumidor es posible identificar diversos actores,
entre los cuales destaca el consumidor como el principal. Junto a él, interactian
proveedores de bienes y servicios, tribunales de justicia, Sernac, asociaciones de
consumidores y las superintendencias que se preocupan de regular y fiscalizar

actividades sectoriales.

2 Asi, la eleccién por un determinado bien no esta determinada solamente por su calidad o precio, sino que por
otros factores externos, como la sensacién de seguridad. Un ejemplo de esto para este autor se refleja en la
arquitectura limpia e iluminada de los centros comerciales que intentan hacer sentir a las personas cémodas y
seguras. Al estar en un ambiente seguro, la disposicion a confiar en lo que dicen las ofertas o los vendedores
es mayor, porque la persona baja sus barreras de proteccion.
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i. Consumidor.

El concepto de consumidor debe vincularse méas a un contexto especifico que a personas
determinadas. Asi, la condicion de consumidor no constituye una cualidad intrinseca de
una determinada categoria de sujetos, sino mas bien una funcién econémica que se
desarrolla en el mercado y que es ejercida por aquella persona que interviene en los
diversos tipos de relaciones de consumo o negocios con la finalidad especifica de dar
satisfaccion a sus necesidades personales, particulares o familiares, sin pretender
mantener el producto o servicios adquirido y/o utilizarlo dentro de alguno de los

eslabones de la cadena de suministro o comercializacion.

Dentro de la funcion econémica desarrollada por estos sujetos que se han denominado
“consumidores” se destacan aspectos particulares que los configuran como grupo digno
de especial proteccién. Principalmente, el rol de los consumidores se acompafia de una
caracteristica asimetria de informacion, donde éstos se presentan como los sujetos
“débiles” o “desinformados”, frente a un proveedor fuerte y profesional que conoce los
detalles, caracteristicas y especiales condiciones del bien o servicio que ofrece. Esta
desinformacion del consumidor se acrecienta aun mas en una economia de mercado,
precisamente por su funcion econdmica, al ubicarse en el dltimo eslabdon de una cadena
bastante extensa de produccion y comercializacion que se ha acrecentado cada vez mas
con la masificacion de los productos. La necesidad de proteccion surge, precisamente
considerando la racionalidad limitada del consumidor y los elevados costos que
significaria para el consumidor producir la informacién adecuada que le permita sortear la
asimetria propia que existe con su contraparte en el contexto de una relacion de consumo.
Ello se vincula a elevados costos de transaccion para los consumidores que se relaciona

con el adecuado cumplimiento de los contratos.

Para entender el comportamiento del consumidor hay que considerar innumerables
variables ya que el consumo es un proceso complejo en el cual intervienen factores
cognoscitivos, emocionales, aspectos relacionados con las actitudes y motivaciones, entre
otros. Ello hace que la conducta de los consumidores aparezca muchas veces poco clara e

incluso contradictoria.

A ello se suman las dificultades que tiene el consumidor para acceder a informacion

relevante acerca de las caracteristicas del bien o servicio que le interesa y/o los problemas
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para entender esta informacion cuando si la tiene disponible. Sin perjuicio de ello y
considerando el comportamiento observable de los consumidores, es posible sefialar que
no siempre la entrega de mucha informacion resulta beneficiosa para los consumidores,
ya que antecedentes y datos adicionales pueden distraerlos de aquellos factores que son

realmente relevantes para su decision de consumo.

En este punto resulta fundamental analizar algunos factores levantados por la OCDE que
inciden en la decisién de los consumidores y que, no necesariamente, resultan vinculados
especificamente a mayor o mejor informacidn acerca del producto o servicio de que se
trate. En este contexto, se ha identificado que los consumidores suelen tomar decisiones
simples (por ejemplo, en virtud del precio), a pesar de la complejidad de informacién con
la que tengan que lidiar, ignorando rapidamente algunos aspectos vinculados al producto
0 servicio de que se trate. Adicionalmente, se ha observado que los consumidores, por
regla general, deciden en escenarios de inseguridad ignorando si el bien o servicio
contratado les sera util o provechoso (por ejemplo, en materia de seguros). Conforme se
ha indicado por la OCDE, existen numerosas situaciones en que el consumidor no toma
decisiones de “una linea”, sino que evalia los beneficios de una decision de consumo
tomando riesgos para evitar pérdidas (aunque ello no signifique ganancias o ahorros). Por
altimo y dentro de los factores determinantes desde una perspectiva de economia de
comportamiento del consumidor, se debe considerar que, desde un punto de vista
temporal, para los consumidores resulta mucho mas relevante consumir hoy que en
cualquier otro periodo, lo que puede generar problemas de endeudamiento y autocontrol,

como ha sido la tonica durante el Gltimo tiempo.

Sin perjuicio de todo lo anterior y buscando recoger una nocion que abarque estas
especiales caracteristicas y que justifique la proteccién del ordenamiento juridico, la ley
define el concepto de consumidor sefialando que se considera consumidor, y por lo tanto,
sujeto digno de esta especial proteccidn, a toda persona natural o juridica, que en virtud
de un acto juridico oneroso, adquiere utiliza o disfruta, como destinatario final bienes o
servicios. Es decir, para efectos de entregar una amplia proteccion, el ordenamiento
juridico utiliza un concepto amplio de consumidor el cual va mas alla del sujeto que
adquiere directamente el bien o servicio. En este sentido, se considera como elemento

distintivo su calidad de destinatario final.

10
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Adicionalmente, desde el afio 2010 producto de la reforma al estatuto Pyme, con el objeto
de entregar proteccién a las Pymes en las relaciones con sus respectivos proveedores, la
ley también las considera consumidores, con la salvedad de que estan impedidas de

reclamar frente al Sernac.

Este sujeto es el principal actor del sistema, y su vulnerabilidad el principal fundamento
de proteccion. Por lo mismo, la LPC sefiala que las infracciones castigadas seran aquellas

cometidas en perjuicio del consumidor.

El consumidor se caracteriza por ser un sujeto inexperto, que conoce generalmente menos
del bien o servicio que el proveedor, y ademas se encuentra atomizado respecto de los
otros consumidores. Los consumidores no se conocen entre ellos y en términos generales,
tampoco tienen incentivos para asociarse o protegerse. A la vez, aungue el consumidor
fuera experto en la materia, sigue presentando limitaciones cognitivas que no le permiten

tomar una decision racional.

En este sentido, se ha demostrado que “los sujetos tienden a preferir resultados
inmediatos en lugar de retrasar la gratificacion aunque esta sea mayor a largo plazo. Ello
implica que de no mediar otros factores, socializacion, valores, actitudes, es mas probable
una conducta de gasto que una conducta de ahorro y por ello la conducta de compra es un
elemento importante de estudiar porque determina los patrones econdmicos de la
sociedad actual” (Marianela Denegri C., en su obra Introduccién a la Psicologia

Econdmica).

Adicionalmente y tal como lo ha evidenciado la OCDE, el nivel de conocimiento practico
y de comprension de lectura es cada vez mas bajo. Diversas encuestas han demostrado
gue durante los 90, solo una pequefia porcion de la poblacion tenia las habilidades
suficientes para lidiar y comprender contratos estandares de consumo, como los de
seguros o rentas de autos. Asi, la evidencia muestra que muchas veces, los consumidores
terminan tomando decisiones muy por debajo del 6ptimo por falta de entendimiento o por
responder a incentivos diversos que generan una gran variedad de fuentes de informacion
para efectos de tomar su decision de consumo. Entre ellas, la OCDE reconoce la
informacién obtenida de la observacion y uso de los productos, tanto personal como por

parte de amigos y familia, la informacién entregada por las empresas a través de su

11
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publicidad y otras actividades de marketing, y la informacion generada por terceros como

el gobierno, intermediarios y organizaciones sin fines de lucro.

Para comprender el comportamiento econémico nos basamos en el libro del premio nobel
de economia Daniel Kahneman, Thinking, fast and slow. La principal conclusion del texto
es que las personas son irracionales por naturaleza y que es muy dificil que tomen buenas
decisiones de compra de bienes o servicios. Al respecto, se sefiala que existen dos tipos
de pensamiento; uno lento y otro rapido. Por lo general, las personas utilizan el
pensamiento rapido, el cual requiere menos esfuerzo y se basa en percepciones y
recuerdos. El pensamiento lento, en cambio, es aquel que necesita de mas tiempo, utiliza
la racionalidad; éste altimo, por ejemplo, es utilizado en la resolucién de problemas

matematicos.

Otro factor determinante en la decision de consumo lo constituye el ambiente de compra
que puede propender o no a la sensacion de seguridad del cliente. Este factor es
reconocido por diversos proveedores en Chile, los que procuran mantener condiciones
que incentiven la satisfaccion integral del cliente y lo motiven al consumo a través de
medidas concretas y simples como espacios limpios, iluminados, buen trato de los
funcionarios del proveedor, entre otros. Segun este autor todos estos son factores que
permiten que el consumidor confie en mayor medida en lo que se le esta ofreciendo y se
podria configurar como un mecanismo de cautividad del proveedor logrando establecer

un lazo con el cliente y generando confianza.

Una amplia literatura en economia y psicologia explica que mas que la cantidad de
informacion entregada es relevante la forma en que esta se presenta. La mayoria de las
personas no leen los contratos, porque estan en un ambiente “seguro” en el que se sienten

comodos, o simplemente porque no los entienden.

A la vez, las personas juzgan las situaciones en un parpadeo. Por lo que la racionalidad
pasa a ser insuficiente una vez que se realiz6 un juicio —sin fundamentos — sobre una
situacion o persona. Tal como lo ha reconocido la OCDE, aun cuando estas sean buenas
decisiones para el consumidor, muchas veces no seran realmente aquellas que deberian

haber tomado teniendo toda la informacion disponible.

La mente humana busca siempre realizar el minimo trabajo y saltar a conclusiones

basadas en impresiones o experiencias pasadas que no siempre tienen relacion directa con

12
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la situacion actual. Los humanos son impulsivos y al momento de comprar son

irracionales.

Es por esto que es de vital importancia contar con la proteccion del consumidor en todos
los espacios de consumo. Porque a pesar de que las personas creen que sus capacidades
personales son mayores a las del resto, la realidad parece demostrar que la irracionalidad
es algo transversal a la mayoria de quienes detentan la calidad de consumidor.. Conforme
lo ha sefialado la OCDE, se observa una excesiva confianza por parte de los
consumidores en las decisiones que toman: si se dice que un 20% de los clientes se

benefician con cierto producto, el cliente siempre creera gque esta dentro de ese 20%.

ii. Proveedor.

El sistema de proteccién al consumidor considera como proveedor a toda persona natural
0 juridica, sin importar su caracter publico o privado que habitualmente desarrollen
actividades de produccion, fabricacion, importacién, construccién, distribucion o
comercializacion de bienes o de prestacion de servicios a consumidores, por las que se

cobre precio o tarifa.>

La LPC, para efectos de una mejor y mas efectiva proteccion al consumidor, contiene un
concepto amplio de proveedor en el que incluye a todas las personas naturales o juridicas
ya sean publicas o privadas, resaltando como principal caracteristica la habitualidad de su

actividad.

La habitualidad del proveedor es uno de los elementos que justifica la existencia de un
sistema de proteccion de los consumidores, y a su vez, lo diferencia del consumidor. Que
el proveedor tenga por objetivo comerciar en forma habitual, permanente y profesional
implica que conoce su producto en forma acabada; y que ademas existen incentivos a que
se identifiquen entre ellos, asocien y protejan conjuntamente, a diferencia de lo que

ocurre con los consumidores.

Considerando la amplitud del concepto de proveedor que entrega la normativa vigente, se
podria generar un catastro generoso de empresas que califican en esta categoria tales
como hoteles, aerolineas, bancos, financieras, Isapres, restaurantes, farmacias, empresas

de alarmas, empresas de rescate domiciliario, empresas de tiempo compartido,

3 NGmero 2, Articulo 1, Ley 19.496

13



ESPACIO PUBLICO PROTECCION EFECTIVA DEL CONSUMIDOR

DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 4

organizadores de espectaculos publicos, clinicas de salud, establecimientos
educacionales, compafiias de seguros, automotoras, empresas de transporte, inmobiliarias,

empresas de telefonia, empresas de servicios basicos domiciliarios, entre numerosas otras.

Sin perjuicio de lo establecido anteriormente, se debe dejar claro que son proveedores no
so6lo quienes venden o comercializan los productos y servicios que adquiere el
consumidor, sino que todos aquellos participantes de la cadena productiva y de suministro

(desde una etapa de fabricacion hasta la venta y agotamiento del bien).

La justificacion de este cardcter amplio del concepto de proveedor estd dado por la
experiencia que presentan estos sujetos respecto a labores de inspeccion, armado y otras
funciones que les son propias y que son, en muchos casos, desconocidas por los
comerciantes o vendedores finales que s6lo ponen el producto en el mercado para su
venta directa al consumidor. En este sentido, la fabricacién masiva que acompafa a la
actual economia de mercado justifica la existencia de una serie de costos asociados a
mecanismos de control de calidad que necesariamente extienden la nocion de proveedor a
todos aquellos sujetos que participan de la cadena productiva de un bien. En este
contexto, se consideran proveedores por ejemplo, las generadoras de electricidad, los

laboratorios, los distribuidores de agua potable, los fabricantes de alimentos, entre otros. 4

A diferencia de los consumidores, categoria de sujetos que se genera a partir de una
especial funcion econémica que puede darse de manera temporal para un sujeto en
especifico, los proveedores atendida su condicién de habitualidad y el desarrollo
permanente y profesional de la prestacion de un servicio o comercializacion de un bien,
manejan mejores herramientas de organizacion como grupo en comparacion a los
consumidores (que estan atomizados y rara vez se agrupan). En este sentido, existen
numerosas asociaciones gremiales dependiendo de los bienes o servicios ofrecidos, que
agrupan a diversos proveedores para el mejor logro de sus objetivos conjuntos y las metas

comunes.

# Como una muestra de lo anterior, Sernac inici6 en los afios 1998 y 1999 juicios contra generadoras eléctricas
(en su condicién de fabricantes) por suspensién injustificada del suministro de electricidad. También durante el
afio 2011 Sernac inici6 diversos juicios colectivos contra empresas de servicios sanitarios, por ejemplo: Sernac
con Aguas Chafiar S.A, Sernac con Aguas del Altiplano S.A, Sernac con Aguas del Valle S.A, etc.
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iii. Servicio Nacional del Consumidor.

El 24 de febrero de 1990, con la publicacion de la ley N°18.959, nace en Chile Sernac
ocupando el lugar de la otrora disminuida y debilitada Direccién de Industria y Comercio
(Dirinco). El Sernac se crea como un servicio publico funcionalmente descentralizado y
desconcentrado territorialmente en todas las regiones del pais, que ademas cuenta con

personalidad juridica y patrimonio propio.

Sernac estd sujeto a la supervigilancia del Presidente de la RepUblica a través del
Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién. Esto implica que puede verse
afectado por tensiones Ministeriales. El objetivo del Ministerio de Economia es velar por
el éxito econdmico del pais, mientras que el del Sernac es lograr la proteccion del
consumidor. De esta forma, existen ocasiones en que ambos objetivos pueden quedar en
algin grado contrapuestos, debido a que la obtencion de uno de ellos podria ir en

desmedro del otro.

En relacion con los recursos humanos disponibles para la proteccion de los derechos de
los consumidores, es imprescindible destacar que la cantidad de los abogados disponibles
en Chile para realizar analisis legales pro—consumidor5 en las distintas areas de consumo®

es insuficiente si se considera la amplitud y grado de complejidad actual de los mercados.

En el Sernac trabajan 73 abogados7, sin embargo considerando que una parte participa en
procesos de apoyo a la gestion, el namero de abogados para efectuar analisis juridicos de

fondo en defensa de los derechos del consumidor pareciera no ser suficiente.?

Adicionalmente, al analizar la distribucién de los abogados que trabajan en el Sernac, se
puede sefialar que no se cumple en forma efectiva con el mandato legal de
desconcentracion territorial que debe tener Sernac en todas las regiones del pais. Asi, de
los 73 abogados que trabajan en el Sernac, 54 estdn concentrados en la Regién
Metropolitana, es decir el 73,9% del total. Los 19 abogados restantes se dividen entre las

15 regiones restantes resultando una tasa de apenas 1,4 abogados por region.

® E.gr. Estudio de contratos de adhesion, estudios de publicidad, preparacién de guifas de alcance juridico,
entre otros.

® E.gr. Bancos, retail, turismo, telecomunicaciones, servicios basicos, entre otros.
" Considerando funcionarios en categoria planta, honorarios y contrata.

8 Fuente: http://www.sernac.cl/transparencia/index.html, consultada en Diciembre de 2012
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Se debe sefialar ademas, que a diferencia de sus homologos en paises vecinos como
INDECOPI® en Perli o de otras instituciones chilenas como las Superintendencias, el
Sernac no tiene facultades fiscalizadoras ni puede sancionar a los proveedores en forma

directa.

La mision del Sernac es informar, proteger y educar al consumidor como también
promover la participacién ciudadana y fomentar la seguridad en el consumo. Para cumplir
ese rol tiene la facultad de realizar programas de informacién y educacién al consumidor;
realizar, a través de laboratorios, anélisis de la composicion o contenido de determinados
productos; sistematizar informacién para facilitar las decisiones de los consumidores;
promover investigaciones en el area de consumo; recibir reclamos de los consumidores e
instar mediaciones con los proveedores; y velar por el cumplimiento de las disposiciones

legales y reglamentarias relacionadas con la proteccion del consumidor.

Tal como no tiene facultades para aplicar directamente sanciones a los proveedores, a
diferencia de la Fiscalia Nacional Econémica® tampoco cuenta con facultades duras para
realizar investigaciones efectivas de las infracciones o delitos en perjuicio de los derechos

de los consumidores.

iv. Superintendencias.

Las superintendencias son organismos integrantes de la Administracion del Estado de
caracter autébnomo, técnico y especializado, que en el ejercicio de sus funciones se
encuentran sujetas a principios constitucionales tales como la separacién de funciones, el

respeto irrestricto de los derechos fundamentales, y la juridicidad o legalidad, entre otros.

En atencion a la existencia de fallas de mercado, el Estado crea estas instituciones
técnicas y especializadas con el objeto de regulan determinadas actividades econémicas,
procurando que no se infrinja el ordenamiento juridico ni se afecte el bien comdn, como

también que no se produzcan abusos o dafios a terceros.

® El Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (Perd).

1% | a Fiscalia Nacional Econdémica tiene a su cargo los roles de investigador y acusador de las infracciones a la
ley, fiscalizador del cumplimiento de las disposiciones de la institucionalidad sancionatoria en esta materia,
promotor de la defensa de la competencia y del funcionamiento competitivo de los mercados, y, servir de
informante técnico en estas materias. Para cumplir su cometido, sobre todo para cumplir su misién
investigadora, se le ha dotado de las llamadas facultades intrusivas, entre las cuales destacan la entrada y
registro a recintos publicos y privados, con facultades de allanamiento y descerrajamiento, interceptacion de
toda clase de comunicaciones, incautacion de cualquier medio de acreditacion de la infraccion, y la obtencién
de copias y registros de comunicaciones transmitidas o recibidas por empresas de telecomunicaciones.

16



ESPACIO PUBLICO PROTECCION EFECTIVA DEL CONSUMIDOR

DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 4

Por lo tanto, en la préctica las superintendencias actian como reguladores que aplican y
dan cumplimiento a la ley sectorial en materias de interés publico. En atencion a tales
objetivos, éstos organismos crean normas de caracter general para una determinada

actividad econdmica (regulan) y exigen el cumplimiento de las leyes (fiscalizan).

La importancia de considerar a las superintendencias dentro del mapa de actores del
sistema de proteccién al consumidor radica en que en muchos de los mercados regulados
por ellas, estan (o podrian estar) comprometidos los derechos de los consumidores (bajo
la premisa que se trata de actividades que relacionan a un proveedor profesional que
presta servicios y a consumidores finales que acceden a estos servicios para la

satisfaccion de sus necesidades personales y domésticas).

En efecto, la labor de las superintendencias en mercados tales como servicios basicos
(Superintendencia de Servicios Sanitarios), Telecomunicaciones (Subsecretaria de
Telecomunicaciones - Subtel), seguros (Superintendencia de Valores y Seguros) y
servicios bancarios (Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras - SBIF),
distribucion de electricidad (Superintendencia de Electricidad y Combustibles — SEC),
entre otros, ya sea directa o indirectamente estdn comprometidos los derechos de los
consumidores (derechos basicos como el acceso a informacion veraz y oportuna sobre
caracteristicas relevantes de los servicios respectivos, derecho a la seguridad y la calidad
de los suministros y servicios, derecho a la reparacion e indemnizacion por los dafios que
estas actividades les provoquen, entre otros). Por lo tanto, es importante la estructuracion
de una adecuada y eficiente coordinacion con el Sernac en materias normativas,

fiscalizadoras, y especialmente resarcitorias de perjuicios sufridos por los consumidores.

v. Asociaciones de consumidores (AdC).

La libertad de asociacion estd consagrada en la actual Constitucion Politica de la
Replblica, y en esta materia la LPC regula las formalidades de constitucion,
funcionamiento y las reglas que rigen la actividad de las asociaciones de consumidores
(AdC). Cabe destacar que las AdC surgen en el contexto de la creacion de la LPC, como
una manera de complementar la proteccion otorgada a los consumidores por el Sernac. El
objetivo es incentivar la agrupacién de los consumidores, otorgandoles recursos,

permitiéndoles establecerse como un real contrapeso frente a los proveedores.
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Para efectos de su regulacion y proteccion, la LPC entiende por asociacion de
consumidores a la organizacion constituida ya sea por personas naturales o juridicas,
independientes de todo interés econdémico, comercial o politico, cuyo principal objetivo
es proteger, informar y educar a los consumidores, como también asumir la
representacion y defensa de los derechos de sus afiliados y de los consumidores que asi
se lo soliciten. Sin embargo, la litigacion colectiva’ y la participacion en procesos
tarifarios, no obstante estar dentro de sus facultadeslz, son areas escasamente exploradas

por estas asociaciones.

En relacion con su impacto social, cabe sefialar que en Chile existen legalmente
registradas 33 asociaciones de consumidores, sin embargo s6lo un namero muy reducido
de ellas (2 o 3) tiene visibilidad publica, entre ellas se encuentran Odecu (Organizacion
de Consumidores y Usuarios de Chile) y Conadecus (Corporacion Nacional de

Consumidores y Usuarios de Chile A C).

Para cumplir sus fines, las asociaciones de consumidores obtienen recursos ya sea a
través de modelos de autofinanciamiento destinados a financiar o recuperar los costos del
desarrollo y cumplimiento de las actividades que le son propias, o de fondos concursables

gue coordina Sernac.

Dichos fondos concursables, por mandato legal, no pueden financiar una de las
principales herramientas de proteccion a los consumidores, cual es la posibilidad de que
la asociacién de consumidores los representen tanto en su interés individual, colectivo o
difuso ante las autoridades jurisdiccionales o administrativas, ejerciendo las acciones que

la LPC otorga en su defensa.™®

Si dichos fondos concursables se repartieran entre un nimero limitado de asociaciones de
consumidores, quizas podrian significar un real apoyo para dichas organizaciones. Sin
embargo, estos recursos destinados por Sernac deben repartirse entre 33 entidades, lo que
resulta insuficiente como mecanismo de financiamiento. Al respecto, segun sefiala la

cuenta publica del afio 2012, el Sernac destind $340.972.475 como fondos concursables

™ Sin perjuicio que las AdC han iniciado juicios colectivos desde el afio 2004, se advierte un proceso de mucha
menor participacion de estas entidades como legitimados activos en los procesos colectivos, respecto a su
propia actividad durante los afios 2004 y 2006, y respecto al Sernac.

'2 Articulo 8, Ley 19.496
'3 Articulo 11 Bis. Ley 19.496

18



ESPACIO PUBLICO PROTECCION EFECTIVA DEL CONSUMIDOR

DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 4

para las AdC, cifra que resulta insuficiente considerando la cantidad de asociaciones

existentes.

En otras legislaciones se permite a las asociaciones de consumidores quedarse con un
porcentaje de la multa a beneficio fiscal aplicada al proveedor infractor, la que en el caso
peruano, puede llegar hasta el 50% de la multa.* Dicha politica ha resultado ser una
fuente de recursos para estas organizaciones y no Se conocen antecedentes que
demuestren que esta politica legislativa haya generado incentivos perversos para procurar

una litigacion excesiva.

vi. Tribunales.

La LPC otorga al consumidor insatisfecho un conjunto de acciones judiciales que le
permiten solicitar ya sea la sancion del proveedor, anular clausulas abusivas, forzar a que
el proveedor cumpla lo prometido, que cese el acto que lesiona sus derechos u obtener la
total indemnizacién de sus perjuicios. Para satisfacer el interés de los consumidores, una
disputa a propdsito de una relacion de consumo, puede ser tramitada en un Juzgado de

Policia Local o en un Tribunal Ordinario.

Tratandose de intereses individuales, el tribunal competente para conocer y pronunciarse
respecto de todas las acciones mencionadas precedentemente es el Juzgado de Policia
Local correspondiente al lugar en que se celebrd el contrato o se hubiere cometido o

comenzado la ejecucion de la infraccidn, a eleccion del consumidor.

Una de las principales caracteristicas de estos tribunales es que territorialmente son
mucho mas accesibles que un tribunal ordinario, los procedimientos son relativamente
expeditos (4 meses como promedio general), y no se requiere del patrocinio de un

abogado habilitado, lo que disminuye considerablemente los costos de transaccion.

Si bien el no requerir a un abogado habilitado para un litigio en materia de consumo
disminuye considerablemente los costos de transaccion para el consumidor, dicho
principio en la préctica lleva a resultados contra intuitivos. En términos préacticos, resulta
sumamente dificil para un consumidor promedio enfrentarse en un litigio al proveedor y a
sus asesores juridicos que en la mayoria de los casos son altamente especializados. Asi,

las posibilidades que un consumidor no letrado y sin asesoria juridica obtenga resultados

 Articulo 156, Cédigo de Proteccion y Defensa del Consumidor del Perd.
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favorables se ven altamente disminuidas. Més alin en el contexto de tribunales no
especializados y que sufren sobrecarga de trabajo con funciones de otra indole. Al mismo
tiempo, los costos de transaccion se vuelven a generar en toda su magnitud, debido a que
la Corte de Apelaciones es el tribunal de segunda instancia, ante el cual si se debe asistir

con asesoria letrada.15

c) Aspectos procesales del sistema de proteccion del consumidor.

i. Juicios ante los Juzgados de Policia Local.

Respecto a los juicios seguidos ante los Juzgados de Policia Local, existe una tendencia

jurisprudencial favorable al consumidor.

En cuanto al sistema de indemnizaciones aplicable en estos casos resulta relevante tener
en consideracion lo dispuesto en el articulo 3 letra €) de la LPC que sefiala: Son derechos
y deberes béasicos del consumidor: e) EI derecho a la reparacion e indemnizacion
adecuada y oportuna de todos los dafios materiales y morales en caso de incumplimiento
de cualquiera de las obligaciones contraidas por el proveedor, y el deber de accionar de
acuerdo a los medios que la ley le franquea. Es decir, el consumidor puede reclamar las
indemnizaciones civiles derivadas de la infraccion a las disposiciones de la LPC,
considerando los dafios materiales (dafio emergente y lucro cesante), como morales. La
Unica excepcion a esta regla la constituye la improcedencia del dafio moral en los juicios
colectivos por norma expresa, pero estos son juicios de competencia del Tribunal Civil y

no del Juzgado de Policia Local.

La relevancia del sistema de indemnizaciones, ademas de contemplar una indemnizacién
integra de los perjuicios por reconocer la procedencia del dafio moral en la reparacion del
consumidor, esta dada por el necesario vinculo entre la existencia de una infraccion y la
consecuente procedencia de una indemnizacion (en caso de ser alegada). En este
contexto, la ausencia de responsabilidad infraccional descarta la existencia de perjuicios

indemnizables, atendido que en la practica la responsabilidad civil se alega en sede de

!5 E| desequilibrio practico en la litigacion en estos casos se evidencia en aspectos tales como interrogaciones,
tachas y contra interrogaciones de testigos, presentacion de pruebas, peticiones fundadas al tribunal,
observaciones a la prueba y otras actuaciones similares, que exigen un conocimiento técnico-juridico
importante.
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proteccion al consumidor como una solucion para pretensiones indemnizatorias que basa

y fundamenta precisamente en la existencia de una infraccion a la LPC.

Es del caso que para ser procedente la indemnizacion el consumidor debe necesariamente
alegarla y le corresponderda acreditar los perjuicios que la conducta infraccional le pudiere
haber generado. Por lo tanto, si no existen justificaciones suficientes que permitan
acreditar el dafio, la existencia de una responsabilidad infraccional no permitird
fundamentar por si misma una eventual responsabilidad civil. En la practica, los Juzgados
de Policia Local en forma consistente han otorgado indemnizaciones a los consumidores
(incluyendo dafios morales), cuando se ha considerado que el respectivo proveedor ha
infringido la LPC.

ii. El Juicio colectivo.

El afio 2004 se efectud una gran reforma a la LPC, en la cual se cre6 y regul6 la
institucion del juicio colectivo. Su consagracion no estuvo exenta de polémicas ya que se
temia que como consecuencia naceria una verdadera industria del reclamol6, siendo los
abogados los principales beneficiados. Sin embargo dicho temor no se materializd, en
parte, porgue la ley prevé un limitado niamero de legitimados activos y ademas, porque se

establecié un mecanismo de admisibilidad previa.

Una de las principales razones para incluir los juicios colectivos en el sistema de
proteccion del consumidor chileno fue considerar que una sola infraccion puede tener la
aptitud dafiosa de afectar a grupos o colectividades en términos tales, que no resulta

eficiente que cada una de estos consumidores litigue individualmente.

'® En nota de prensa del afio 2003, en medio de la tramitacién y discusién en el Congreso del Proyecto de Ley
de reforma a la LPC, se recogia una impresion del Director del Sernac de la época en los siguientes términos:
“El director del Servicio Nacional del Consumidor (Sernac), Alberto Undurraga, rechazé ayer las
interpretaciones realizadas por el sector comercio respecto a que las modificaciones a la Ley del Consumidor
trasformaran el organismo fiscalizador en un “supermercado de demandas”.

Segun indic6, si bien la nueva normativa otorga al Sernac la posibilidad de defender a los consumidores, lo que
interesa al Ejecutivo es que los usuarios puedan resolver sus problemas antes de llegar a la entidad o los
Tribunales de Justicia.

“La Ley otorga la posibilidad de defender, aqui no se le ha otorgado ninguna capacidad de aplicar multas en
forma propia o que lo haga el propio Sernac, sino que la posibilidad de defender”, recalcé Undurraga” (La
Nacién, 11 de agosto de 2003).
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Dentro de los objetivos de esta institucion se encuentra el desincentivar la infraccion
masiva de poca monta, defender intereses supraindividuales de los consumidores y

combuatir las asimetrias.

A diciembre de 2012, existian 65 juicios colectivos en materia de Derecho del
Consumidor, de los cuales 51 fueron iniciados por el Sernac (79%). De los restantes 14
juicios colectivos, sélo en 2 de ellos el Sernac se hizo parte (3%). Se debe considerar

ademas, que en la amplia mayoria de los casos no se alcanza una sentencia definitiva.

En consideracion a la relevancia social, nivel de abuso y afectacién a la calidad de vida
gue algunos problemas de consumo pueden ocasionar, resulta paradigmatico que la
mayor concentracion de juicios colectivos ocurra en el sector de “espectaculos y
entretencion” (21,5%), principalmente casos de “conciertos masivos”; mientras que el

sector con menos juicios colectivos sea el de “Telecomunicaciones”.

En cuanto al sistema indemnizatorio aplicable a los juicios colectivos, resulta
fundamental que la demanda contemple peticiones especificas relativas a los perjuicios de
los consumidores afectados, bastando sefialar el dafio sufrido y solicitar la indemnizacion
que el juez determine, conforme al mérito del proceso, la que debera ser la misma para
todos los consumidores que se encuentren en igual situacion (incluso, se pueden generar

grupos y subgrupos de consumidores afectados).

Para efectos de determinar las indemnizaciones, sera necesario acreditar el dafio y el
vinculo contractual que liga al infractor y a los consumidores afectados. En esta sede, y
tal como se anticipd anteriormente, resulta improcedente la indemnizacion de los

perjuicios morales por disposicion expresa de la ley.

I1. Casos fallidos en Chile

La historia del consumidor en Chile se descubre fundamentalmente a través de la prensa,
que recoge los casos relevantes de infracciones a la LPC y de las principales actuaciones
y gestiones de Sernac y de las AdC. La préctica ha evidenciado que la actividad de Sernac
(denuncias, demandas colectivas, mediaciones colectivas, y campafias de informacién y
educacion al consumidor) ha recibido un amplio despliegue y cobertura en los medios de

comunicacion, lo que puede significar una herramienta de control indirecta para provocar
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la adecuacién de conductas de los proveedores para el respeto de los derechos del
consumidor. Sernac se ha instalado como la principal fuente de informacién para los
medios de prensa y ha logrado posicionar diversos temas, los cuales tienden a repetirse a
lo largo del tiempo.

Es a través de la prensa que también se pueden apreciar otras fuentes de informacion
menores como las asociaciones de consumidores y las autoridades politicas. Cabe
destacar que el 80% de las noticias sobre consumidor son generadas por Sernac y sélo un

20% por agrupaciones de consumidores, autoridades politicas u otros actores.

A la vez, la pagina Web reclamos.cl también sirve como termémetro del descontento
actual del consumidor. A raiz de una muestra tomada en noviembre de 2012, se puede
consignar que el 43% de los reclamos en este sitio estan relacionados con las
telecomunicaciones, por problemas en el servicio, el corte 0 ausencia de este, y cobros
indebidos. Sin embargo, debido a que los reclamos no son comprobados, tomaremos estos

datos s6lo como referencia.

a) El consumidor a través de la prensa en Chile.

Con el fin de estudiar el estado de la proteccion de los consumidores, se ha realizado un
analisis sobre los dos principales medios escritos chilenos, EI Mercurio y La Tercera,
entre 2005 y 2012, para determinar donde estos derechos son vulnerados y cuéles de ellos

han sido de gran interés publico.

Se puede apreciar cémo la temética de consumidor ha ido variando con los afios. En 2005
el Sernac apost6 por tomar un rol informativo, orientando sus esfuerzos a educar al
consumidor sobre sus derechos. La seguridad en el acto de consumo, las compras por
internet y los servicios no solicitados, fueron temas recurrentes en los que se tratd de

generar conciencia en los consumidores.

Ese afio, el Sernac presenta una demanda colectiva contra varias multitiendas por cobros
abusivos en sus tarjetas, dejando en evidencia la desproteccién de los consumidores frente
a las tarjetas del retail y dando inicio a un gran nimero de reclamos que se aprecian en los

afios siguientes.
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En 2006 Sernac apunto fuerte al retail y a las farmacias, donde estas Gltimas fueron
acusadas de cobros indebidos en cuentas, publicidad engafiosa y de fotocopiar recetas
médicas para empresas que se las entregan a laboratorios.

En el retail, se mantienen los cobros indebidos y suben ilegalmente los cobros de

mantencion de las tarjetas (presentando demanda colectiva).

Ese afio también surgen una serie de problemas que se mantienen hasta el dia de hoy. Se
presenta demanda por falla de redes y problemas de servicios en la industria de
telecomunicaciones; las aerolineas son encaradas por cancelar vuelos y no dar respuesta
ni soluciones; las productoras de conciertos presentan informacion irregular en los precios
de las entradas y cancelan eventos sin realizar la devolucion completa del dinero al

consumidor.

Ya en 2007 se detectan clausulas abusivas en el retail y las telecomunicaciones. En el
primero, ademas, se descubre el aumento del costo del seguro de desgravamen
unilateralmente, altos costos de mantencién para las tarjetas y cobro de intereses sobre el

maximo legal.

Las telecomunicaciones, por su parte, hicieron noticia por cobros ilegales, servicios no
solicitados y clausulas abusivas. También se presiona para que las distribuidoras de
energia eléctrica respondan por los dafios en los aparatos eléctricos por el corte y

restitucion de la electricidad.

Las farmacias siguen en la mira y la publicidad engafiosa en los precios es el principal
tema. Por otro lado, los bancos sufren una demanda colectiva por cobros indebidos en

créditos hipotecarios a instancias de una AdC.

El Transantiago es golpeado fuerte por la prensa y los reclamos por la mala calidad del
servicio, deficiente acceso y publicidad engafiosa son comunes. Se presenta una demanda

colectiva por interés difuso colectivo por la mala calidad de servicio.

Por otro lado, se presentan dos demandas colectivas por alzas de tarifas en las autopistas
concesionadas, se mantienen los reclamos en espectaculos por la cancelacion de eventos
sin devolucion completa del dinero y se comienza a hablar de seguridad en el acto de

consumo, a raiz del robo de autos en los estacionamientos de los malls.

24



ESPACIO PUBLICO PROTECCION EFECTIVA DEL CONSUMIDOR

DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 4

Finalmente en educacion, las universidades tradicionales lideran los reclamos por cobros

indebidos, permanencia en Dicom y cierre de carreras.

En 2008 se amplia la gama de reclamo y persisten los de afios anteriores. El retail es
atacado por: repactacion unilateral de deuda, altos intereses en tarjetas, colusion y abuso
de posicién dominante, y por cobrar intereses por sobre lo establecido por la ley. Por su
lado, las telecomunicaciones lideran los reclamos del Sernac y son acusadas de cambios

unilaterales en precios y oferta programatica.

Los reclamos contra las farmacias, autopistas concesionadas, universidades privadas,
compairiias eléctricas, aerolineas, malls (por seguridad en el acto de consumo) y las

eléctricas, persisten.

Durante 2009 el Sernac pone su foco en las farmacias. Se les acusa de colusion y se
presenta una demanda colectiva'’. Al mismo tiempo se reclama publicidad engafiosa,
grandes diferencias en los precios de los medicamentos, no contar con la lista de precios

en el local y ocultar algunos medicamentos del mostrador.

La prensa de esa época denuncia que el sector de telecomunicaciones presenta problemas
en la velocidad de internet ofrecida, cambia unilateralmente contratos y realiza cobros
indebidos. Una empresa telefénica es condenada por servicio deficiente. Por otro lado, se

denuncian cobros indebidos en el retail, los bancos y empresas eléctricas.

El 2010 esta marcado por el terremoto, los abusos que se observan y se reclaman de los
bancos y la ofensiva del Sernac contra el retail. En este sector contintan fuerte las

clausulas abusivas, se denuncian problemas de garantia de productos.

Los bancos persisten con las clausulas abusivas, uno de ellos pierde una demanda por
cobros indebidos en comisiones de mantencién de cuentas, y a raiz del terremoto se
investiga el alza del precio en los seguros contra sismos y se los acusa de que la
publicidad de créditos post terremoto no cumple con la ley. Se destaca en la prensa que la

banca se compromete publicamente a eliminar las clausulas abusivas de sus contratos.

Este afio fue presentado un caso ante la justicia contra las farmacias, por posible colusién

con laboratorios. A la vez, condenan a laboratorio a indemnizar a las victimas por el caso

" Demanda colectiva contra “Fasa” por incumplimiento del plan de compensaciones al que se habia

comprometido esta cadena de farmacias.
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ADN. En ambos casos se busca condenar el hecho, pero también compensar a los

consumidores afectados.

Las inmobiliarias deben responder sobre los derechos del consumidor frente a los dafos
del terremoto y se demanda colectivamente a una de ellas por los edificios colapsados en
Maipl. Por primera vez, las cajas de compensacion son acusadas de poseer clausulas
abusivas que permiten modificaciones unilaterales; y finalmente, una universidad debe

pagar indemnizacion por publicidad engafiosa en carrera de perito.

El caso La Polar marco el 2011, con una aparicion en prensa sélo antes vista por el caso
de colusidn de las farmacias. A consecuencia de estos hechos el Sernac puso su energia
en todo el retail. Empresas del sector ajustan contratos eliminando clausulas abusivas; se
presenta una demanda colectiva de Sernac por repactacion de deuda unilateral en La Polar
y una demanda colectiva contra Presto por mantener clientes con deuda repactada en
Dicom. A la vez, se denuncia en el retail cobros de seguros de desgravamen no

contratados y problemas para ejercer derechos de garantia.

En telecomunicaciones persisten las clausulas abusivas y exigen devolver cobros
indebidos por servicios no contratados. Algo parecido con los bancos, donde contintan
las clausulas abusivas y los cobros indebidos. Por otro lado, en el sector eléctrico Sernac
presenta una demanda colectiva por errores de facturacion de la compafiia de distribucion
eléctrica CGE.

Durante 2012 Sernac apunté a los contratos de adhesion en varias industrias. En el retail
la Corte ratificd la demanda colectiva contra La Polar y acusan a ABC DIN por mantener

en Dicom a clientes que habian repactado.

El Sernac crea una lista negra de bancos por cobros indebidos, se presenta la primera
demanda civil por clonacion de tarjeta y una falla en el sistema del Banco Santander

impide el pago de sueldos, por lo que debe compensar a los afectados.

En las telecomunicaciones persisten las clausulas abusivas, se les acusa de incumplir
contratos y promociones, de cambios unilaterales en el contrato y se presenta una

demanda colectiva por plazo de vencimiento en teléfonos de prepago.

En Educacion la Universidad Andrés Bello fue condenada por clausulas abusivas en sus

contratos y el Sernac demandd a Universidad del Mar por clausulas abusivas.
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b) El consumidor a través de los reclamos.

Existe una serie de reclamos del consumidor que no hemos mencionado pero que si
aparecen en la prensa y en reclamos.cl todos los afios. Adicionalmente, es importante
destacar que los reclamos recibidos por Sernac en 2012 alcanzaron los 258.051 reclamos,

un aumento en comparacion a 2011 cuando se registraron 200.278.

En atencion a los reclamos analizados, se han agrupados en tipos de reclamos:

estacionales, informativos y reincidentes.

i. Reclamos estacionales: Se producen todos los afios en determinadas fechas y no tienen
una solucidén definitiva. En marzo la diferencia de precios en los Utiles escolares, para
semana santa la calidad de los productos del mar y en navidad garantia de los productos y
la posibilidad de cambio. Finalmente los reclamos que se originan en el dia del nifio,
Halloween y navidad, por la inseguridad que presentan algunos productos para nifios.

ii. Reclamos informativos: Son aquellos en los que el Sernac denuncia un
incumplimiento por parte de las empresas, pero se limita a informarlo. Este es el caso de
las bencineras que no bajan sus precios aunque bajen los costos de sus insumos, el
aumento de tarifas de los buses para los fines de semana largos y la diferencia de precios

en medicamentos, Utiles escolares y otros.

iii. Reclamos reincidentes: Son aquellos que persisten en el tiempo, donde el Sernac
denuncia la vulneracién de los derechos del consumidor y se busca una solucién sin
resultado positivo. Aqui entran los bancos, el retail, el sector de telecomunicaciones, las
autopistas concesionadas, las cajas de compensacion, las farmacias, los laboratorios, las

aerolineas y organizadores de espectaculos, entre otros.

A través de este analisis y clasificacion de reclamos del consumidor en Chile, podemos
concluir que existen muchas desviaciones en esta materia que no estan resultas. Hay
algunos temas, como los reclamos estacionales e informativos que se repiten cada afio, lo

gue demuestra la incapacidad del sistema para que sean erradicados.

También resultan preocupantes los reclamos reincidentes, puesto que se puede apreciar
que hay sectores, como la banca, el retail y las telecomunicaciones, que han sido el foco

de los reclamos del consumidor y aun persisten en el tiempo.
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I11. Siete casos para el consumidor chileno

En Chile existen muchos sectores econémicos que presentan fallas al consumidor, pero se
optado por centrar el andlisis y enfoque en siete de ellos, por considerarlos mas relevantes
a través de una escala que mide: masividad, nivel de abuso (como afecta la calidad de
vida y/o la eficiencia de la persona), afectacion de grupos vulnerables y el nivel de
desproteccion institucional. La seleccion de los casos que conforman la presente seccién
ha procurado generar la mejor rentabilidad de los temas en estudio, considerandose una
buena herramienta instrumental que permita comprender los aspectos objeto de analisis,
las conclusiones arribadas y las lecciones que permitan identificar casos similares a
futuro, entregando soluciones semejantes o equivalentes conforme al resultado alcanzado

en el caso ya estudiado de manera previa y particular.

Los casos escogidos propenden a un entendimiento de diversos aspectos que comprende
la proteccion al consumidor y sus materias relacionadas, sin mayores pretensiones que la

exposicion de realidades para la extraccién de conclusiones

Para efectos del analisis de los casos los siguientes conceptos tendran los significados que

a continuacion se indican:

a. Masividad: extensivo a un numero significativo de clientes que sea susceptible de

conformar una masa concentrada que se ve afectada por los hechos respectivos.

b. Afectacion de grupos vulnerables: con incidencia clara sobre consumidores que por
sus caracteristicas personales, atendido su género, condicidn social, condiciones de salud,

edad, entre otras, requieren un estandar de proteccion mayor.

c. Nivel de abuso: problema que considera la afectacion de la calidad de vida y su
incidencia en la eficiencia de las personas (pérdida de horas hombre, recursos
involucrados, entre otros). Se agrava en la medida en que se repita en el tiempo,

transformandose en una conducta estandar.

d. Nivel de desproteccion institucional: medida de afectacion que considera la
inexistencia de organismos especialmente establecidos para resguardar el mercado
especifico en el que se desarrollan los hechos que afectan al grupo de consumidores, 0
bien la inactividad o pasividad del organismo fiscalizador para enfrentar malas practicas.

Esta misma inactividad o pasividad en algunos casos puede extenderse a lo largo del
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tiempo. Como consecuencia de una pasividad o inactividad prolongada, las fallas del
sistema de proteccion del consumidor no logran ser corregidas oportunamente, y por lo

tanto, se evidencia su persistencia en el tiempo.

Nivel de abuso:
Masividad

Como afecta la calidad de vida y/o la eficiencia de
las personas

1. Transantiago
2. Seguridad de los productos
3. Seguros
4. Servicio de telecomunicaciones
5. Servicios basicos
6. Créditos (sobreendeudamiento)

7. Calidad en servicios educacionales

Nivel de desproteccion
institucional

Afectacion de grupos vulnerables

a) Transantiago.

El sistema de transporte publico, que fue implementado el 10 de febrero de 2007, causé
una crisis social en Santiago. Los tiempos de espera de los buses aumentaron, la
frecuencia y recorridos disminuyeron significativamente, y el Metro no fue capaz de

absorber la nueva demanda.

Durante todo el afio de inicio del nuevo plan, las protestas por el sistema de transportes
fueron portada en todos los medios e incluso se realizaron manifestaciones espontaneas

en las calles.

“La reorganizacion de la red dejo en evidencia zonas sin cobertura, especialmente en la
periferia de la ciudad” y se notdé una reduccion significativa en el nimero de buses y
frecuencias. El plan original consideraba la operacion de 5.100 maquinas: una reduccion

del 36% respecto a los 8.000 buses originales. A ello hay que sumar que las empresas
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ligadas a los antiguos operadores tuvieron serias dificultades, voluntarias o no, para
operar su flota”. Adicionalmente, “se evidencio un aumento significativo de los pasajeros

transportados en Metro”.'8

A pesar de que el sistema se ha ido perfeccionado y se ha realizado un gran intento por
aumentar el nimero de buses y su frecuencia, el Transantiago sigue siendo un problema

para los chilenos que utilizan el sistema de transporte publico.

Largos tiempos de espera, buses y vagones de Metro colapsados, se suman a que el precio
del trasporte se ha practicamente duplicado desde que comenzé a operar el sistema.

Esto influye directamente en la calidad de vida de las personas y en su eficiencia como
trabajadores. “Encontramos efectos pequefios pero significativos en la oferta de trabajo:
el aumento del tiempo disminuyd la participacién laboral, y aumenté las horas

trabajadas, resultados en linea con un modelo de oferta laboral intertemporal”.19

Los usuarios del Transantiago aparecen hoy resignados ante un sistema que podria no
valer lo que cuesta en la percepcion de muchos usuarios, y considerando los criterios
escogidos para seleccionar los problemas de los derechos del consumidor, la puntuacién

es alta.

En general la problematica del transporte publico (en términos mas amplios que el
Transantiago) evidencia las mismas caracteristicas que se anotan para el fenémeno del

Transantiago.

a. Masividad: Transantiago recorre 34 comunas en el area metropolitana, alcanzando los

11.395 kilémetros de servicios y con mas de 4 millones de viajes diarios.?°

b. Nivel de abuso, como afecta la calidad de vida y/o eficiencia de las personas: Es un
servicio que se utiliza diariamente y su atraso o mala calidad afecta directamente la
calidad de vida de las personas y su eficiencia, sobre todo al momento de llegar tarde al
trabajo o tardar mas que antes en regresar al hogar para desarrollar las actividades

personales y familiares.

'8 Fuente: TIPS Trabajos de Investigacion en Politicas Publicas, Departamento de Economia Universidad de
Chile, N4, junio 2007. Andrés Gémez-Lobo.

¥ Fuente: Transantiago y el mercado del trabajo. David Bravo y Claudia Martinez. Centro de Microdatos.
Departamento de Economia Universidad de Chile. Versién preliminar, Julio 2008.

2 Fuente: www.transportedesantiago.cl.
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c. Afectacion de grupos vulnerables: El sistema publico es utilizado por chilenos de
todos los grupos socioeconémicos, sin embargo la cobertura de los barrios mas
periféricos es la que ha sido més afectada y ha dificultado la movilizacion de los grupos
socioeconémicos méas bajos. Por otro lado, el alto precio que ha alcanzado el servicio de
transporte también ha sido una gran limitante para las personas que cuentan con menos

recursos.

“El problema del transporte en Santiago de Chile y en muchas ciudades del mundo, nos
permite afirmar que el sistema de transporte colectivo tiene una fuerte influencia en la
vida cotidiana de las personas, sobre todo si se trata de los sectores de bajos recursos,
condicionando en gran medida los procesos de exclusion o integracion con el resto de la

. 21
ciudad”"".

d. Nivel de desproteccién institucional: el Ministerio de Transporte ha intervenido
tardiamente en la identificacion de los defectos de calidad del Transantiago y tiene pocas
potestades de politica publica al respecto. Sernac no ha intervenido activamente en la
defensa de los usuarios del Transantiago (ni a través de mediaciones colectivas ni a partir
de la presentacion de demandas colectivas, ni tampoco se han conocido otras gestiones o
actuaciones que podria haber desarrollado este Organo publico). En efecto, el
Transantiago se presenta como un verdadero servicio publico desregulado. La
disminucién de los reclamos contra el sistema a través del tiempo puede deberse tanto a
los esfuerzos por ciertas mejoras que se han ido obteniendo en este servicio, asi como
puede llegar a interpretarse como una compleja situacion de afectacion de los derechos

de los usuarios que se ha transformado en algo “aceptado”.

En este caso se advierte la falta de intervencion de las asociaciones de consumidores en
procurar la tutela efectiva de los millones de consumidores afectados por los defectos de
calidad del Transantiago, en circunstancias que se trata de un tema ciudadano, cotidiano,
y que resultaba del todo necesario la participacion activa de estas entidades —junto con la
actuacion de las autoridades y Sernac- para la busqueda de soluciones reales y prontas

para los consumidores afectados.

%! Fuente: Transporte, movilidad y exclusién. El caso del Transantiago en Chile. Revista electrénica y geografia
y ciencias sociales. Universidad de Barcelona, 1 agosto 2008. Alejandra Lazo.
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La complejidad del caso y la necesidad de contar con capital humano con experiencia y
capacidad técnica en la materia, pareciera haber hecho impracticable la accion de estas
entidades. Esto deja en evidencia la necesidad de fortalecimiento de las asociaciones de
consumidores, con el objeto que puedan constituirse en un mecanismo eficiente de
colaboracion en la solucion de temas que afectan a consumidores, y que la sociedad civil

se convierta en un actor relevante en la proteccion de los derechos de los consumidores.

El caso Transantiago involucra diversas autoridades: Seremi de Transporte, Ministerio de
Transporte, Ministerio de Obras Publicas, y Sernac, entre otras. Por lo tanto, ademas es
un caso que manifiesta falta de coordinacion entre los 6rganos publicos con competencias

en la actividad del transporte pablico de pasajeros.

b) Seguridad de los productos.

Un tema muy sensible y que toma relevancia en fechas especificas es la seguridad de los
productos que se ofrecen en Chile. Es un tema que va desde la calidad de los mariscos y
pescados en semana santa; el estado de la carne en las fiestas patrias; la seguridad de los
disfraces para nifios en Halloween; la seguridad de los juguetes en navidad; la de los

aparatos electronicos y los automdviles.

En la prensa a lo largo de los afios han surgido casos en la que la seguridad del producto
ha sido defectuosa. Han existido noticias todos los afios sobre la toxicidad de algunos

juguetes para nifios y la inflamabilidad de algunos disfraces para este grupo etario.

Por otro lado, se advierte anualmente como se ha estado vendiendo carne y pescados en
mal estado. Casos de fallas en automoviles, electrodomésticos y notebooks también se
han registrado, pero en estos casos ha sido la empresa respectiva la que ha dado aviso a
través de la prensa de este defecto. Son bienes durables, donde la asimetria de
informacién entre proveedor/consumidor es aln mas importante, porque su calidad

verdadera s6lo se conoce después de compra.

Pareciera que cuando se trata de productos menores, en relacion a su precio, la seguridad
muchas veces es pasada por alto y en base a los criterios seleccionados, se considera que
este tema tiene una alta relevancia, en particular por la afectacion a bienes juridicos de la

mayor importancia: la vida, la salud y la integridad fisica de los consumidores.
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Un caso emblematico fue el caso de la leche ADN-Nutricomp, que provocd la muerte
directa de 6 menores y el dafio irreversible de otras 59 personas por consumir el producto
entre mayo de 2007 y enero de 2008.

a. Masividad: La masividad sobre este tema se alcanza por la variedad de productos que
lo componen. Va desde el estrato socioecondmico més alto al mas bajo, porque va desde

los automdviles, electronica y juguetes basicos, hasta los alimentos.

b. Nivel de abuso, como afecta la calidad de vida y/o eficiencia de la persona: Un
producto en mal estado puede afectar directamente la calidad de vida de la persona, al

provocar enfermedad o muerte.

c. Afectacion de grupos vulnerables: Los nifios pueden ser las principales victimas de
un producto no seguro, ya sea alimento, un juguete, una silla de bebé para el auto o un

disfraz.

d. Nivel de desproteccion institucional: Actualmente no existe la capacidad suficiente
para fiscalizar las distintas areas que ofrecen productos que podrian ser peligrosos para
las personas y existe un problema frecuente con los etiquetados de los productos, puesto
que muchas veces no estdn completos o se presentan en otro idioma. No existe una red
de alerta en el pais que coordine a las distintas autoridades que tienen atribuciones en
aspectos relacionados con la seguridad de productos que se comercializan en el mercado
(Aduana, Ministerio de Salud, Sernac, Superintendencia de Electricidad y Combustibles,

entre otros).

Los casos de seguridad en los productos son indicativos de una falta de regulacion
especial que establezca estandares y parametros claros que procuren la proteccion de la
vida, salud e integridad fisica de los consumidores. Al respecto, el Sernac carece de
facultades normativas que puedan dar solucion a éstos problemas, por lo que es
dependiente de la actividad (o pasividad) de agencias sectoriales que, por lo demas, si
bien son altamente especializadas en su area y tienen facultades normativas (por ejemplo,
la Superintendencia de Electricidad y Combustibles en materia de control y certificacion
de productos eléctricos, o el Ministerio de Salud en materia de alimentos), no tienen un
conocimiento acabado en proteccion al consumidor (en lo relativo a la proteccion de los

intereses econdmicos de los consumidores).
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Los casos expuestos también se explican por la falta de recursos y capacidad técnica del
Sernac que le permita tener mayores injerencias en mercados complejos a proposito de la
seguridad de los bienes producidos. Una adecuada politica en materia de seguridad
exigiria testeo de productos, monitoreo de casos relevantes y estudios de accidentabilidad,
entre otras labores; lo cual requiere la disponibilidad de recursos técnicos y humanos

altamente especializados para cumplir estas tareas.

Considerando que existen diversos organismos sectoriales ademas del Sernac, estos casos
son sintomaticos de una falta de coordinacién entre ellos, la cual impacta negativamente
en la inexistencia de una red de alerta en la que se intercambie informacion sobre las
caracteristicas de los productos, procurando la seguridad de consumidores y usuarios, y

facilite la adopcion de medidas efectivas en forma oportuna.

La descoordinacion existente entre el Sernac y los organismos sectoriales puede ser
producida por (i) la ubicacion que tiene el Sernac en el mapa estructural de la
Administracion Puablica, debido a que aparece como un 6rgano aislado sin atribuciones de
coordinacién sobre otros Organos sectoriales; o bien, a falta de atribuciones de
coordinacién para el Sernac, debido a (ii) la inexistencia de un superior jerarquico que
efectie la coordinacion necesaria entre todos los érganos puablicos que puedan estar

relacionados con la seguridad de los productos.

c) Seguros.

Los seguros son un servicio complejo, desde el momento en que el consumidor debe
absorber una gran cantidad de informacion gque no se presenta de manera simple. Asi se
refuerza al confirmar que los principales reclamos que posee el consumidor se dan al
momento de hacer efectivo el seguro, teniendo la sensacién de que no era lo esperado y
con un tiempo de respuesta inoportuno. Por ejemplo, y tal como se anticipd
anteriormente, encontramos variados reclamos en que los clientes manifiestan las
demoras excesivas de las Compafiias al momento de confirmar la cobertura del seguro
una vez ocurrido el siniestro o las excesivas demoras en las reparaciones y/o entregas de

sus vehiculos, entre otros.

La asociacion de consumidores Conadecus ha explicado que se habia advertido en este

mercado que “las personas que contrataban seguros no tenian la informacion suficiente
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para hacerlos efectivos y las compafiias tampoco entregaban la informacion adecuada a
sus usuarios", y se ha apuntado que “muchos de estos (los seguros) se perdian, o no eran
cobrados, por falta de informacion y porque las aseguradoras no le entregaban la

informacién adecuada a sus usuarios que pagaban sagradamente".22

a. Masividad: La mayoria de las personas tiene como promedio un nimero significativo
de seguros contratados. Tal como lo ha reconocido la prensa, una misma persona suscribe
a lo largo de su vida una serie de contratos que conllevan asociada la contratacion de
seguros (créditos de consumo, hipotecarios, créditos automotrices, entre otros), lo que ha
determinado que las personas no tengan claridad respecto a la cantidad de seguros que

tiene contratados o aquellos en que resulta beneficiaria.

Es maés, en atencion a ello, la Superintendencia de Valores y Seguros lanzé el afio 2012
un sistema para averiguar si determinada persona tenia 0 no seguros contratados
reconociendo que "quizas puede haber alguien que tiene duplicidad de seguros y te das
cuenta gue no tiene ningln sentido que tengas dos seguros para lo mismo y por otro lado
pueden haber ausencia de seguros. Esto es una contribuciéon para la calidad de las
decisiones que toman las personas y ademas para saber que en determinadas
circunstancias hay o no un seguro que le cubra"®. Esto no hace menos que reforzar la
masividad de este mercado y la necesidad de adecuados estandares de proteccion de los

consumidores, atendido el alcance general que presenta.

b. Nivel de abuso, cémo se afecta la calidad de vida y/o eficiencia de la persona: El
seguro es un servicio contratado en base a la aversion al riesgo, prefiriendo el consumidor
que otro se haga cargo de éste. Cuando se materializa el riesgo asegurado (seguro de
accidente, habitacional, de salud, seguro de cesantia, otros seguros), el consumidor sufre
una doble pérdida: (a) sufre una pérdida en la persona, objeto o actividad que se
supondria que la compafiia de seguro debiera compensar, y (b) no recibe una
contraprestacion (indemnizacién) adecuada al valor que ha pagado (y que corresponde a

la prima).

%2 Declaraciones del Presidente de Conadecus recogidas en el Portal Terra con fecha 19 de diciembre de 2012.

% Declaraciones de Fernando Coloma, Superintendente de Valores y Seguros de la época. Disponible en:
http://feconomia.terra.cl/noticias/noticia.aspx?idNoticia=201212182007_TRR_81852966
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Se identifican ineficiencias cuando el consumidor: incurre en la contratacion de seguros
por riesgos poco frecuentes o relevantes, o se trata de riesgos por cuya prevencion el
proveedor debiera velar (como ocurre en las falsificaciones de tarjetas). En definitiva,
existen problemas de seleccién adversa, y problemas en los cuales no se esta haciendo
cargo de la prevencién quién, en definitiva, estd en mejor posicion de hacerlo. A ello se
suma la falta de informacién respecto de la aplicacién y cobertura de los mismos lo que
determina que los consumidores desconocen el proposito de los seguros que contratan y

esto, a su vez, les impide utilizarlos adecuadamente.

c. Afectacion de grupos vulnerables: Generalmente los grupos vulnerables tienen una
menor educacién, por ende, menos comprension sobre lo que contratan y sobre sus
derechos. El seguro constituye un producto complejo, de dificil comprensiéon vy

entendimiento (limitaciones, exclusiones, deducibles).

d. Nivel de desproteccidn institucional: Es en este punto donde el tema se vuelve de
suma relevancia, puesto que el Sernac no se hace cargo de este tipo de reclamos y la
Superintendencia de Valores y Seguros los recibe, y las estadisticas disponibles de
solucion en favor de los consumidores reclamantes dan cuenta que se trata de una materia

todavia pendiente.

De acuerdo a la informacion disponible, en el periodo 2004 - 2008 los reclamos de
seguros registraron un aumento de 63%. En afios recientes del total de reclamos de
seguros generales y vida, el 43% correspondié a casos favorables al asegurado, un 30%
de casos desfavorables al asegurado y un 27% de otros casos no incluidos en las
categorias anteriores (categoria en la que se cuentan principalmente los casos que fueron
solucionados parcialmente y los que tenian antecedentes insuficientes o se requirié

tramites o condiciones especiales para los reclamantes).24

Se ha documentado un aumento de 107% en reclamos contra las compafiias aseguradoras
registrados ante la Superintendencia de Valores y Seguros (SVS) durante el afio 2010 en
comparacion al 2009. Segun la propia autoridad, el pago de seguros después del
terremoto del 27/F fue una de las principales causas de reclamos por parte de los usuarios,
quienes no quedaron satisfechos con lo ofrecido por las aseguradoras. Del total de

reclamos recibidos el afio 2010, el 39% tuvo un resultado favorable al asegurado (la

2+ Comunicado de Prensa de la Superintendencia de Valores y Seguros del afio 2009.
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materia reclamada fue acogida o solucionada), un 25% de los casos fue desfavorable al
asegurado, y un 36% no clasifica en ninguna de las categorias anteriores.”® De las notas
de prensa se desprende, ademas, el aumento de los valores de las primas de seguros
asociados a créditos hipotecarios (especificamente por sismos) con posterioridad al 27/F,
lo que causé un revuelo mediético en su momento, atendida ademas la imposibilidad de

negociar estos valores con la respectiva Compaiiia de Seguros.

Uno de los desafios de la autoridad para el afio 2013 en el &mbito de los seguros es
mejorar la supervision de conducta de mercado en los seguros a traves del desarrollo de

un sistema de andlisis de reclamos para monitorear conducta de mercado.?

En este caso se advierte la falta de coordinacién entre los 6rganos publicos con
competencias en la actividad de seguros, Superintendencia de Valores y Seguros y
Sernac.

Estamos en presencia de una tematica altamente compleja y técnica, en la cual es posible
identificar los aportes que pueden brindar ambas entidades publicas para enfrentar los

defectos y distorsiones que se han identificado en el mercado de seguros.

Se advierte normativa dictada por la Superintendencia de Valores y Seguros que tiene
impactos en la LPC, lo que deja en evidencia la necesidad de coordinacion entre estas

entidades publicas, especialmente en materia regulatoria.

Desde otra perspectiva, teniendo presente que la normativa de seguros tiene rango legal,
la mayor y mejor coordinacion normativa sélo se puede lograr a partir del reconocimiento
constitucional de la proteccion al consumidor. Actualmente, una ley especial puede
establecer estandares diferentes a los que contempla la LPC, en virtud de los principios de
jerarquia y especialidad. Esto ilustra la necesidad que los derechos y principios basicos
que reconoce el Derecho del Consumidor estén plasmados en la Constitucion, de manera

de generar reglas minimas pero comunes para todas las regulaciones sectoriales.

% |nforme de la Superintendencia de Valores y Seguros recogido en la prensa, Diario La Nacién, 11 de agosto
de 2011.

% Cuenta Publica de fecha 23 de marzo del 2013 (respecto de las actividades de la institucién durante el afio
2012) de la Superintendencia de Valores y Seguros.
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d) Servicio de telecomunicaciones.

El servicio de telecomunicaciones en Chile es uno de los sectores que mas reclamos

recibe. En reclamos.cl abarca el 43% de los casos.

Segun los datos entregados por la Subtel, los diez motivos mas reclamados son los
siguientes: suscripcién no reconocida, incumplimiento del contrato, continuidad y/o
indemnizacion, término del contrato, portabilidad, atencién en terreno, conexion a

internet, larga distancia, cobro de roaming y cobro movil nacional.

Muchos de estos servicios, como los de internet, son muy dificiles de medir por los
usuarios, puesto que no todos poseen las herramientas necesarias. Son temas técnicos y
gue las personas en general no comprenden. Pudiere llegar a existir algiin un grado de
percepcion de “normalidad” en las fallas de telecomunicaciones en la percepcion de los

usuarios.

Los principales motivos de reclamos de los usuarios corresponden a suscripcion no

reconocida, incumplimiento del contrato y continuidad y/o indemnizacion.?’

a. Masividad: Chile es uno de los paises que mas celulares tiene por persona en
Latinoamérica. Los servicios que entregan las empresas de telecomunicaciones van desde
los estratos altos a los mas bajos, y la desproteccion y asimetria de informacion entre
consumidor y proveedor se da transversalmente. Conforme lo sefiald6 SOFOFA a
proposito del catastro de proyectos del segundo semestre de 2012, el sector de las
Telecomunicaciones se ha transformado en uno de los mas competitivos del pais,
registrando a diciembre de 2012 una cartera de proyectos por US$4.505 millones en
inversion. Dicho monto, que evidencié un aumento de 6,3% respecto de lo publicado a

fines de 2011, representa el 2,2% del global catastrado?®.

b. Nivel de abuso, como afecta la calidad de vida y/o eficiencia de la persona: El
sector de telecomunicaciones afecta directamente la eficiencia de las personas, puesto que
internet y el teléfono son piezas claves para practicamente cualquier trabajo. Que se caiga

el servicio de telefonia durante tiempos prolongados significa un retraso en la actividad

7 Estadisticas de reclamos recibidos por el Departamento Gestion de Reclamos de la Subsecretaria de
Telecomunicaciones, al 21 de marzo de 2012.

8 Informacion disponible en: http://web.sofofa.cl/informacion-economica/proyectos-de-

inversion/sector_economico/telecomunicaciones/
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productiva de todos los afectados por esa caida del servicio, y que internet no funcione a
la velocidad que deberia también influye en el tiempo en que un trabajador demora en

terminar sus labores, generando ineficiencias.

c. Afectacion de grupos vulnerables: Es dificil indicar un grupo vulnerable especifico,
debido a que el uso de las telecomunicaciones es transgeneracional. Sin embargo, es un
mercado que presenta relevantes asimetrias de informacion lo que vuelve vulnerables a
sus usuarios por no tener los medios necesarios para evaluar si el servicio entregado es
realmente el prometido. En atencién a ello y tal como ha evidenciado la prensa durante
los dltimos afios, el desarrollo de una politica de informacidn hacia los consumidores de
este mercado ha marcado fuertemente la actividad de las autoridades y de los medios de
comunicacién, entregando herramientas al publico que le permita conocer sus derechos y

sus obligaciones.

Incluso los afios 2011 y 2012, motivados cada vez mas por las humerosas denuncias y
reclamos en este mercado, se generaron mesas de trabajo entre las autoridades sectoriales,
de proteccion al consumidor y los diversos proveedores, y se dio a conocer a la poblacion
las principales tipologias de clausulas abusivas detectadas en los contratos de
telecomunicaciones. Todo ello con el objeto de mitigar, en parte, la asimetria de
informacién existente en este mercado y propender a que la industria manifestara una
politica voluntaria de mejoramiento de sus documentos contractuales bajo riesgo de

iniciarse juicios colectivos en contra de las mismas.

d. Nivel de desproteccion institucional: La Subsecretaria de Telecomunicaciones
(Subtel) se dedica a recibir reclamos de los usuarios, y segun los procedimientos
respectivos un ndmero importante de los reclamos recibidos por esta autoridad se
trasladan a las propias compafiias reclamadas para que respondan directamente a los
usuarios. *Uno de los motivos principales de reclamos se refiere a aspectos
compensatorios 0 indemnizatorios que plantean los usuarios, lo que pone en evidencia la

necesidad de articulacion conjunta entre Sernac y Subtel.

»® Desde una perspectiva general, y aplicable a aquellas autoridades que actian como entidades
fiscalizadoras, el Informe de la Comision para la Supervision Financiera (de la Division de Politica Financiera
del Banco Central, afio 2011), ha documentado que “el disefio de autoridad unipersonal eventualmente
aumenta la percepcion del riesgo de captura por parte del mercado o del aparato politico, poniendo en
cuestionamiento las resoluciones normativas o sancionatorias de las superintendencias, y restando continuidad
a las politicas internas de estas entidades”.
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En este caso se observa la falta de una mayor coordinacion entre los érganos publicos con
competencias en la actividad de telecomunicaciones: Subtel y Sernac.

Se trata de una tematica altamente compleja y técnica, pudiendo anticiparse en este
mercado los aportes que ambas entidades publicas pueden desplegar coordinadamente

para enfrentar los defectos que se han identificado en materia de telecomunicaciones.

La normativa sectorial dictada por la Subtel tiene impactos y se relaciona en muchos
aspectos con las reglas de la LPC. Esto justifica la necesidad de coordinacion entre estas

entidades publicas, especialmente en materia regulatoria.

e) Servicios bésicos.

La SEC ha informado un alza durante el afio 2012 respecto del nimero de interrupciones
de suministro eléctrico ocurridas durante ese afio en relacion con el afio 2011,
equivalentes a un aumento de 5.263 cortes de suministro eléctrico. Sin perjuicio de ello, y
tal como se ha evidenciado en varios reclamos analizados, la problematica de los cortes
de suministro ha sido transversal en el tiempo a pesar de haberse intensificado en la época

antes resefiada.

Las interrupciones fueron provocadas en su mayoria por causas internas (imputables a las
empresas). La autoridad sectorial ha sefialado que “nos preocupa el aumento en la
cantidad de interrupciones de servicio, lo que demuestra claramente que existen
importantes desafios para la industria”, y se ha reconocido que “la calidad de la atencion
comercial, los problemas de facturacion y las zonas con mayores indices de interrupcion
de suministro, son parte de la agenda de trabajo que como Superintendencia abordaremos

con fuerza durante este afio 2013”.%°

Los cortes o interrupciones de servicio de distribucion eléctrica generan consecuencias
dafiosas para los usuarios, no existiendo a disposicion de los usuarios afectados

procedimientos expeditos para que puedan obtener las respectivas indemnizaciones.

Por otro lado, la informacion entre consumidor y proveedor es totalmente asimétrica. Es
casi imposible para los usuarios saber con exactitud si el cobro es el correcto, puesto que

esa informacion sélo la manejan las compafiias.

% Nota de Prensa de fecha 23 de enero de 2013 publicada por la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles.
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a. Masividad: La masividad es evidente, ya que toda la poblacion utiliza intensivamente
estos servicios. Lo anterior determina que la cobertura mediatica de afectaciones en estos
servicios sea intensa e involucre a gran parte de la poblacion pudiendo argumentarse
facilmente el carécter colectivo de cualquier infraccion que llegue a determinarse en la

prestacion de servicios dentro de este mercado.

b. Nivel de abuso, cdmo afecta la calidad de vida y/o eficiencia de las personas: Una
falla en los servicios basicos afecta directamente y en forma ostensible la calidad de vida
de las personas y en su eficiencia, puesto que son indispensables para vivir y desarrollar
las actividades cotidianas, advirtiéndose impactos inmediatos en las condiciones de vida

de los afectados.

c. Afectacion de grupos vulnerables: Al ser servicios publicos, los grupos vulnerables

también son especialmente afectados por una falla en la entrega de estos.

d. Nivel de desproteccion institucional: La compensacién por la falla de estos servicios
no es inmediata y no existen procedimientos agiles y expeditos que procuren una solucién
eficiente para los afectados para obtener indemnizaciones o reparaciones a causa de
interrupciones injustificadas de servicio. Esto queda de manifiesto si se tiene presente
que, en funcion de los masivos cortes de suministro de agua potable que afectaron a
millones de clientes en enero y febrero de 2013, la empresa responsable habria ofrecido
sumas que se consideraron muy por debajo de los reales perjuicios generados. Producto
de ello, recién en julio del mismo afio la Corporacion Nacional de Consumidores y
Usuarios de Chile (Conadecus) interpuso una demanda colectiva que busca las
correspondientes compensaciones a los consumidores afectados, demanda que es
probable demore bastante en su tramitacion sin que las personas afectadas reciban en el

intertanto monto alguno por las molestias ocasionadas™".

Sin perjuicio de la intervencion de Conadecus en el caso antes sefialado, la existencia de
problemas en servicios basicos muestra la falta de recursos de las asociaciones de
consumidores, especialmente en casos de fijacion tarifaria, debido a la alta
especializacion y capacidad técnica requerida para poder participar e intervenir

eficazmente en dichos procesos procurando defender y representar los intereses de los

. Disponible en; http://www.elmostrador.cl/noticias/pais/2013/07/25/conadecus-presenta-demanda-colectiva-

contra-aguas-andinas-por-masivos-cortes-de-suministro-durante-el-verano/
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consumidores. En esta materia resulta importante destacar que una caracteristica esencial
de los mercados de los servicios basicos es que la demanda no se distribuye
uniformemente a través del tiempo, lo que determina aspectos relevantes en el disefio de
la capacidad asociada a la infraestructura. Teniendo presente que los servicios cuyas
tarifas son reguladas (mercado sanitarios y eléctricos) la autoridad ha creado mecanismos
tarifarios sobre la base de ciertos criterios que pudieren no necesariamente ser
consistentes con la eficiencia en la asignacién de recursos, dado que se han establecido
estructuras tarifarias con precios diferenciados entre los periodos de maxima demanda

(que determinan el tamafio de la infraestructura requerida) y los de baja demanda.

Dado que las estructuras tarifarias estan basadas en un esquema de tarificacion segln
periodos de alta y baja demanda, resulta que este mecanismo tarifario merece ser
analizado para identificar el surgimiento de posibles distorsiones en los patrones de
consumo. En este contexto y en relacion con estos procesos de tarificacion resulta
relevante la participacion de las asociaciones de consumidores con el objeto que pudieren
observar, analizar e identificar la presencia de ciertas distorsiones en el mecanismo de
asignacion de recursos, lo que no ha resultado una realidad a la fecha en Chile. La propia
LPC reconoci6 el afio 2004 la facultad de las asociaciones de consumidores de participar
en los procesos de fijacion de tarifas de los servicios basicos domiciliarios, conforme a las

leyes y reglamentos que los regulen (art 8 letra f) de la LPC).

f) Créditos y sobreendeudamiento.

Es un tema histérico y que ha ido en aumento, a medida que los chilenos tienen mas
capacidad adquisitiva y una mayor confianza en el futuro. El problema radica en que el
servicio financiero y de crédito es muy complejo y la informacion que se entrega a los

clientes es poco comprendida por ellos.

En Chile, con el ingreso del retail al mercado crediticio, se abri6 la posibilidad de acceso
al crédito a aquellos segmentos de la poblacién que han sido rechazados histéricamente
por los bancos. Sin perjuicio de las ventajas y beneficios asociados a este fendmeno social
de acceso al crédito, se advierten en la préctica dificultades que pueden facilmente llevar
al sobreendeudamiento de los consumidores, por falta de una adecuada comprension de

los efectos e impactos de la mayor deuda que asumen en sus patrimonios.
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Tal como ya se apuntara, el consumidor es impulsivo e irracional, por lo que frente a una

oferta atractiva, prioriza sus emociones y deja de lado su intelecto.

a. Masividad: Hoy en dia un alto porcentaje de la poblacion puede acceder a créditos, en

las entidades financieras que ofrecen servicios financieros.

b. Nivel de abuso, cémo afecta la calidad de vida y/o eficiencia de las personas: El
sobreendeudamiento afecta en el mediano y largo plazo el estado animico de la persona.
Existe numerosa evidencia cientifica que demuestra que existe una estrecha relacién entre

el nivel de deudas de las personas y su estado de salud.

Estudios disponibles demuestran que existe una estrecha relacion entre el nivel del
deudas de las personas, violencia doméstica e incluso atentados contra la propia vida.
Asimismo, los estudios e investigaciones dejan en evidencia que la existencia de
personas con elevadas deudas contribuye directamente a un aumento en consultas
médicas. Esto pone en evidencia que no puede enfrentarse la temética de servicios
financieros sin abordar la problematica del sobreendeudamiento, normalmente originado

por un acceso desproporcionado e inmanejable al crédito por los consumidores.*?

c. Afectacién de grupos vulnerables: El fenémeno del sobreendeudamiento afecta de

manera mas sensible a los grupos socioeconémicos mas vulnerables.

d. Nivel de desproteccion institucional: Se identifican las ventajas de revisar los

estandares normativos respecto de los criterios de riesgos y evaluacion crediticia.

Se advierte asimismo la ausencia de una politica de educacion financiera a cargo del
Estado, que facilite la mejor comprension de los impactos y efectos del acceso al crédito
por parte de la poblacion, labor que supone la adecuada coordinacion entre todas las

autoridades sectoriales a cargo de actividades en que esta presente el factor financiero.

Se advierte la inexistencia de una regulacion especifica y efectiva que considere
especialmente la racionalidad limitada del consumidor y las asimetrias de informacién

presentes. Resulta indispensable efectuar una mediacion de los reales impactos que ha

¥ Estudios en el Reino Unido demuestran que en el afio 2009 uno de cada dos adultos en Inglaterra en
situacion de deuda pueden tener problemas de salud mental. Estas son las principales conclusiones del estudio
publicado por la Royal College of Psychiatrists. El Director General de la Finance & Leasing Association ha
concluido que “1 de cada 4 con problemas de salud mental reportan que tienen deudas inmanejables”. La
experiencia permite intuir que los negativos efectos que las deudas generan en la salud de la poblacién se dan
en el cuerpo social de todos los paises en los que existan altas tasas de sobreendeudamiento.
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significado la implementacién de la regulacion del Sernac Financiero en Chile, con el
objeto de advertir las fallas, vacios y necesidades de mejora.

El Sernac no tiene potestades normativas que le permitan regular éste mercado en lo
relacionado con instituciones propias de Derecho del Consumidor (por ejemplo,
publicidad de los créditos ofrecidos, regulaciones sobre promociones y ofertas, entre

otros).

g) Servicios educacionales.

La educacidon en Chile se ha posicionado como uno de los temas mas importantes del pais
y se ha advertido una alta sensibilidad social por la calidad de la educacién, que se
considera insuficiente. Esto se refuerza en los principales topicos que justifican los
reclamos existentes en este mercado y que dicen relacion con la mala calidad del servicio

educacional y el incumplimiento de las condiciones ofrecidas.

Existen varios casos emblematicos que ilustran las debilidades del sistema juridico
vigente sobre la calidad de la educacién. A ello se suma la problematica existente en la
regulacion de los contratos de adhesién que mantienen numerosas casas de estudio
conforme se ha sefialado en los medios de comunicacion. Lo anterior motivo, incluso a
que el afio 2012, el Sernac presentara una demanda colectiva contra la Universidad del
Mar al detectar clausulas abusivas en sus contratos que facultaban a la institucion a
modificar unilateralmente las condiciones de contratacion. Tal como destaco la prensa, lo
anterior se sumo a la ya complicada situacion de la Universidad de Mar por temas de
lucro en la educacion y deficiente calidad que llevdé a que el Consejo Nacional de
Educacion (CNED) cancelara la personalidad juridica y el reconocimiento oficial dicha

institucion que acogia a unos 18.000 alumnos.

a. Masividad: La educacién escolar es obligatoria en Chile, por lo que afecta a todos por
igual. Por otro lado, la gran oferta de universidades privadas y carreras técnicas, hacen

que cada vez mas jovenes puedan acceder a ellas.

b. Nivel de abuso, coémo afecta la calidad de vida y/o eficiencia de las personas: Mala
educacion significa pocas posibilidades de ingresar a instituciones de educacion superior
y una universidad que no refleje adecuados estandares de calidad significa un dificil

acceso a los puestos de trabajo, a remuneraciones adecuadas, o incapacidad para
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realizarlo correctamente. Asi quedd de manifiesto en los numerosos reclamos efectuados
por estudiantes donde se deja constancia de la impotencia de estos consumidores de
servicios educacionales quienes consideran gue, en numerosas 0casiones, se juega con sus

expectativas y con su futuro.

c. Afectacién de grupos vulnerables: Los méas desfavorecidos con la mala calidad de la
educacion son los sectores mas vulnerables econémicamente. La prensa ha evidenciado
en numerosas oportunidades y respecto de variados proveedores de estos servicios
defectos de calidad en los servicios educacionales. Segun informacién disponible, un alto
porcentaje de los jévenes no trabajan en lo que estudiaron, lo que deja en evidencia la

vulnerabilidad de este segmento de la poblacién.33

d. Nivel de desproteccion institucional: Es muy alto, porque la calidad de la educacion
es actualmente un tema que estd en pleno proceso de ajuste y revision en el sistema
educacional chileno. Ademas, cualquier accion que se tome en contra de estos
proveedores por considerar que existe infraccion a la LPC podria determinar la existencia
de indemnizaciones y reparaciones econémicas, pero que, por regla general, no
alcanzaran a igualar la inversion realizada por los afectados. Asi lo dejé de manifiesto el
presidente de la Organizacion de Consumidores y Usuarios de Chile (Odecu) a propoésito
del caso de la Universidad de Mar y para el caso que los estudiantes afectados

interpusieran la correspondiente demanda colectiva®*,

Los casos expuestos demuestran graves deficiencias en la calidad de los servicios
educaciones y ademas, abuso y engafio en la informacion ofrecida a los usuarios de
servicios educacionales. Existe descoordinacion de parte de las autoridades competentes

en la fiscalizacion de las deficiencias acusadas.

Actualmente el Sernac no tiene facultades para conocer problemas vinculados a la calidad
de los servicios educacionales, sin embargo puede conocer otras materias tales como la
publicidad asociada a estos servicios, contratos de adhesién, discriminacion arbitraria o
seguridad en los recintos educacionales. Con todo, puede apreciarse una falta de

regulacién en la materia y al respecto, el Sernac no tiene facultades normativas que

¥ Seglin datos de la Encuesta Nacional de la Juventud 2010.

% Disponible en: http://www.biobiochile.cl/2012/12/30/experto-recomienda-a-estudiantes-de-u-del-mar-

presentar-demanda-colectiva.shtml
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permitan llenar estos vacios. No se advierte suficiente coordinacién entre los 6rganos

publicos con competencias en el &mbito de los servicios educacionales.

*kxk

Cabe sefialar que no en todos los casos expuestos en esta etapa de la investigacion, la
solucion reside exclusivamente en ajustes a la LPC. En muchos de estos casos (por
ejemplo en seguros, salud, educacion y servicios publicos, entre otros) existen fallas de
mercado persistentes que requieren a su vez regulacion en diversos aspectos. Resulta
posible advertir la necesidad de considerar una combinacion de soluciones regulatorias

institucionales, que implique modificaciones en normativas sectoriales y la propia LPC.

Finalmente, del cruce de las variables de impacto de cada una de estas fallas detectadas
permitira seleccionar los casos que mejor evidencian la falta de proteccién a los

consumidores en los mercados respectivos.
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ETAPA 2: PROPUESTAS Y RECOMENDACIONES
PARA UNA EFECTIVA PROTECCION DEL
CONSUMIDOR CHILENO

I. Contexto

Las propuestas han cuidado evitar caer en dos extremos en lo relativo a la actuacion de

Sernac:

1) Que se convierta en un supra-6rgano del Estado, con poderes omnimodos y
atribuciones por sobre los 6rganos sectoriales, 1o que lo convertiria en un 6rgano que en
la préctica se transformaria y seria visto en el mercado como la Gltima autoridad,
exponiéndose a todo tipo de criticas por los excesos en que podria incurrir. Se ha
procurado a este respecto establecer la necesaria coordinacion de Sernac con los érganos
fiscalizadores sectoriales (Subtel, SEC, SBIF, SVS, SSS, Superintendencia de Salud) en
dos ambitos: (i) en el &mbito regulatorio, para asegurar la debida coordinacién antes de la
dictacion de normas sectoriales (circulares, oficios, resoluciones, decretos) para que
incorporen o no vulneren estandares en el ambito de la proteccién al consumidor, y (ii) en
el &mbito fiscalizador, para asegurar que el 6rgano sectorial respectivo avance no sélo en
la aplicacion de la multa al proveedor regulado (banco, compafiia de seguros, empresa de
telecomunicaciones, etc.) sino que también acompafie activamente la labor siguiente

relativa a la gestion para obtener indemnizaciones.

2) Que Sernac sea sb6lo un 6rgano para cuestiones de menor importancia en el
mercado, abstrayéndose por completo de su intervencion o participacién en actividades o
materias reguladas por normas especiales. Sernac tiene dos caracteristicas que exigen su
debida y activa participacion en todos los mercados, sean 0 no regulados: (i) tiene la
cultura de procurar el respeto a derechos de los consumidores y usuarios, desde la
perspectiva individual de cada consumidor afectado, y no s6lo desde la Optica de la
eficiencia de la actividad en un contexto macro. Sernac no descansa en su labor de
reclamar soluciones por los proveedores para compensar, restituir o indemnizar a los

consumidores afectados, no obstante el respectivo proveedor haya sufrido el castigo del
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organo sectorial (casos relevantes son los cortes de agua potable en numerosas comunas
de Santiago, casos de colusién de precios en el mercado del retail farmacéutico, entre
otros casos), y (ii) se trata de un organismo que estd dentro de las instituciones en la

cuales mas confia la ciudadania.

La presente investigacion no ha identificado como una condicibn necesaria e
imprescindible para asegurar una proteccion efectiva del consumidor el dotar al Sernac de
facultades sancionatorias. No se ve con claridad que pueda llegar a existir un cambio
radical en el sistema de proteccién al consumidor dado exclusivamente dicho cambio, es
decir, céteris paribus otras variables relevantes, tales como el monto de las multas o la
efectiva coordinacion con otros érganos sectoriales; y por el contrario, la ausencia de
facultades fiscalizadoras de Sernac (como ocurre hoy en dia) no debiera ser diagnosticado

como una severa debilidad del sistema.

Con todo, se considera valido para el sistema de proteccion al consumidor la
incorporacion de éstas facultades si se efectlan dentro de una reforma sistémica que
asegure un adecuado nivel de cumplimiento de la normativa de proteccion al consumidor
junto con otros actores y herramientas legales. No obstante, el reconocimiento de
facultades sancionadoras para Sernac no asegura el inmediato respeto de la normativa de
proteccion al consumidor. La sola consagracion de atribuciones que permitieran a Sernac
aplicar directamente sanciones no resultaria per se una solucién directa y practica para
lograr el ajuste de conducta de los proveedores que infringieran la LPC, ya que debiera
anticiparse en la mayoria de los casos la revision judicial de las sanciones que
administrativamente pudiere aplicar Sernac, lo cual en términos practicos disminuiria el
efecto de corto plazo que pudiere asociarse a las facultades sancionatorias. En términos
generales, desde la perspectiva de la responsabilidad del Estado por una eventual falta de
servicio (incluyendo la labor de control a través de la opinién publica) por no intervenir
con prontitud y eficiencia en todos los &mbitos que le corresponden al Sernac®, se
requeriria dotar a éste organismo de una nueva estructura con amplios recursos en
infraestructura, capital humano y otros apoyos, para el adecuado cumplimiento de estas

nuevas funciones.

% practicamente todo los mercados, es decir turismo, transporte, retail, sector financiero, bienes y servicios de
consumo en general (alimentos, vehiculos, clinicas, colegios, inmuebles, entre otros, sin perjuicio de las
calificadas exclusiones que establece la propia LPC sobre determinadas actividades).
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Se ha reconocido la importancia que no toda la proteccion al consumidor descanse en el
organo estatal, para lo cual se han identificado propuestas concretas para la mayor y
mejor participacion de las Asociaciones de Consumidores en el mercado.

I1. Justificacion de las propuestas

a) Descoordinacion: el gran problema de la proteccion efectiva del

consumidor

Sernac es el 6rgano estatal encargado de velar por los derechos del consumidor, mediante
la educacidn, informacion y promocion de estos derechos. Tiene como principal
herramienta la mediacion en los conflictos entre las empresas y los consumidores,

utilizando los medios de comunicacion como método de presion.

Sin embargo, este sistema falla al no considerar la existencia de otros organismos
sectoriales del Estado, como las superintendencias, encargadas de la fiscalizacion
sectorial de las industrias. La descoordinacion, o mas bien desconexién, entre el Sernac y

las superintendencias, provoca confusion y desconcierto en el mercado.

Esta descoordinacion entre el Sernac y el organismo sectorial que regula un determinado
mercado, se ha visto reflejada en el analisis de varios de los casos de estudio analizados,

en particular a proposito de caso Transantiago.

b) Confusion en la industria

La confusidn se produce en tres areas, la primera dentro del propio Estado, puesto que
frente a un caso de abuso al consumidor, a veces no queda claro si es Sernac el érgano
gue debe hacerse cargo del tema o es el organismo sectorial. Las superintendencias, en la
esfera de sus atribuciones, pueden involucrarse en los casos en los que las industrias
sectoriales vulneren los derechos del consumidor. Sin embargo, ha sido la voluntad
politica la que ha dejado que el Sernac intervenga activamente en mercados sectoriales,
en particular en el mercado financiero (en el cual se ha notado tradicionalmente una
ausencia de control del organismo sectorial en la defensa de los derechos de los

consumidores).
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El problema de la inexistencia de un procedimiento claro frente a estos temas es que la
decisién depende de la autoridad de turno y no existe la certeza de que una nueva
autoridad trabaje de la misma manera. Es decir, en la actualidad en muchos sectores —
particularmente el sector financiero- ha sido el Sernac el 6rgano publico que ha
participado activamente en la tutela de los derechos de los consumidores, y las actuales
autoridades de la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras han reconocido

su plena actividad y competencia.

La segunda area de confusion, se produce en las normativas sectoriales versus la LPC.
Esto qued6 en evidencia en el reciente caso de Cencosud, donde una normativa emanada
de la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras permitia claramente el
aumento de comisiones de forma unilateral, no obstante que dicha préctica haya estado

prescritaen la LPC.

Situaciones como éstas son graves, porque a pesar de que una ley esta por sobre una
norma de inferior rango, el hecho de que se contrapongan produce confusion e
incertidumbre en la industria. Se generan falsas expectativas para la industria que asumira

que la normativa sectorial dictada establece las “reglas del juego” en la actividad.

Finalmente, la tercera area de confusion se produce al intentar llegar a acuerdos entre el
organismo estatal y la empresa. Es notoria la falta de reglas formales, publicas y
transparentes sobre los procesos de mediacion colectiva® gue el Sernac inicia contra
proveedores. Adicionalmente, en la practica, se han ido incluyendo ciertos estandares
relacionados con el costo del reclamo, o la necesidad de que las soluciones masivas sean
auditadas (a cargo de los proveedores) por terceros independientes. Estos aspectos
requeririan ser abordados a través de la dictacién de normas que establecieran estos

estandares, incluyendo con claridad plazos y recursos en favor de los proveedores.

% |a mediacién colectiva se trata de una actuacién administrativa que ha desarrollado Sernac que reline en un
solo procedimiento de revision ante Sernac (sin la intervencion judicial) la gestion, tramitacion, identificacion de
una solucion e implementacion de solucién a reclamos y situaciones de infraccién a la LPC que afectan el
interés colectivo o difuso de los consumidores. Se trata de un procedimiento que no esta establecido
formalmente en la LPC, respecto del cual el proveedor respectivo puede o no participar, y procurar o no llegar a
acuerdos directo son Sernac con el objetivo de evitar un juicio colectivo. Dado que no esta regulada esta
instancia en la ley, no existen plazos definidos por la ley (sino por el Sernac) en el contexto de una mediacién
colectiva.
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c) Tension entre el principio de especialidad y el principio de jerarquia.

Los problemas de coordinacion que se aprecian en la proteccidén del consumidor en el
Derecho Chileno no se limitan sélo a las facultades de los reguladores sectoriales y el
Sernac, sino que también emergen a propasito de las diversas normativas sectoriales y la
LPC.

El principal problema se plantea frente a la hipotesis en que la normativa sectorial
permite expresamente una determinada préactica, la cual sin embargo resulta problematica
a la luz de lo dispuesto en la normativa de proteccién al consumidor. Concretizando dicha
hipétesis, a modo de ejemplo, se puede estar frente a la existencia de una norma de rango
infra-legal que sefiale expresamente la facultad que tienen ciertas entidades o agentes de
mercado de modificar las tarifas cobradas a los consumidores en forma unilateral en sus
contratos de adhesidn, en expresa contraposicion con el Derecho a la libre eleccion del
bien o servicio y lo establecido a propésito de las clausulas abusivas en la LPC.

Una primera respuesta a este problema seria sefialar que frente a un conflicto de leyes la
tension se debe resolver en virtud del principio de especialidad, lo que obedece a la légica
de que una regulacion especial comprende y regula de mejor manera una determinada
situacion. En efecto, podriamos sefialar que efectivamente, por ejemplo la SBIF, esta en
la mejor posicion posible para entender acabadamente las practicas bancarias y

financieras.

Sin embargo, el problema se vuelve critico si consideramos que el grueso de la normativa
sectorial corresponde a oficios o circulares dictadas por el regulador de dicho mercado, y
gue por lo tanto, son normas de rango infra-legal. En vista de lo anterior, se origina una
tensién entre el principio de especialidad y el principio de jerarquia. No obstante, dicha
tensidon es s6lo aparente pues, es claro que frente a un conflicto de normas juridicas
aplicables a cierta actividad o materia prevalecen las normas de rango legal emanadas del
poder legislativo frente a los oficios o circulares emanados de un regulador sectorial, tal
como seria el caso de la LPC frente una circular de la SBIF o un Reglamento del

Ministerio de Economia.

Como consecuencia, se puede sefialar que a pesar de ser una tension aparente, el que un

6rgano del Estado, como es el caso de un regulador sectorial, dicte normas que cristalicen
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0 promuevan précticas en contraposicion a leyes de mayor jerarquia, genera una clara

incertidumbre para los sujetos regulados por dicho 6rgano.

No obstante, que posteriormente el regulador del mercado —mercados que involucren a
clientes finales- sea consciente de que el ejercicio de su potestad regulatoria debe
efectuarse en armonia con la LPC, aun permanece el riesgo de que puedan dictar o
modificar regulaciones existentes que impliquen en definitiva un apartamiento de los

estandares impuestos por la LPC.

En este caso, es posible incluso que las regulaciones que pueden ser vulneradoras de los
derechos del consumidor puedan llegar a estar consagradas en una norma legal, es decir
una norma gue goce del mismo rango que la LPC, pero que prevalecera en razon de su

especialidad.

Para prevenir el riesgo recién expuesto, otros ordenamientos han otorgado jerarquia
constitucional a la proteccion del consumidor (tal como sucede en Argentina, Espafia y
Brasil, entre otros paises). En este sentido una alternativa de solucion es establecer como
mandato constitucional a los poderes publicos -en los que se incluyen los 6rganos
sectoriales- la obligacion de garantizar la defensa de los consumidores. Asi, los 6rganos
sectoriales estarian obligados, sin excusa alguna, a alinear sus politicas, directrices,

normativas y practicas en atencion a la proteccion de los derechos de los consumidores.

Este problema regulatorio que pone en tension la normativa aplicable y a su vez confunde
a la industria, es un problema de carécter transversal a los mercados y casos estudiados.
En este sentido, puede anticiparse que con el tiempo se pudieren producir nuevos “casos
Cencosud”, en los servicios de telecomunicaciones, transporte, seguros 0 Servicios

basicos.

d) Espacio para eludir responsabilidades.

La desconexion entre Sernac y las superintendencias puede llevar a dos escenarios. El
primero es aquel en que uno de ellos decide declinar. La regla general ha sido que los
organismos sectoriales en la practica han “declinado” intervenir en la tutela de los
derechos de los consumidores afectados (porque lo que les interesa y forma parte de su
cultura juridica es la mirada a la actividad en macro y no desde la perspectiva de cada

consumidor afectado). El segundo escenario es el mas peligroso, porque en él ambos
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organismos se inhiben frente al conflicto. Es decir, ninguna autoridad se hace cargo y se
crea un espacio propicio para eludir responsabilidades.

e) Presion sobre el regulador.

El regulador sectorial conoce a su industria. Estd en contacto con ella diariamente y en
varias ocasiones puede provenir o haberse formado en la misma industria. Puede llegar a
existir una presion de los regulados a su regulador. Una de las formas de mitigar lo
anterior descansa en la participacion de un tercero.®” El Sernac debiera cumplir este rol y
procurar fortalecer actuaciones positivas y objetivas del regulador, previniendo su
captura. Esta susceptibilidad a la captura por parte del regulado podria explicar diversas

fallas y debilidades en la proteccién al consumidor en algunos mercados.

Considerando la gran diversidad de mercados sobre los cuales el Sernac podria actuar,
resulta dificil que éste se pueda ver expuesto a presiones que emanen desde sus
“regulados”. Sin embargo, podrian existir incentivos a que las posibles presiones
provengan de parte de su superior jerarquico, en virtud de su ubicacién subordinada al

Ministerio de Economia.

f) Coordinacion entre érganos sectoriales y Sernac respecto de dafios sufridos

por consumidores.

En el estado actual de la proteccion del consumidor, una de las problematicas que se
presentan a nivel de fiscalizacion sectorial es la limitacion existente para demandar

colectivamente la reparacion de los dafios sufridos por los consumidores.

Actualmente, si un 6rgano fiscalizador considera que uno de sus regulados ha infringido
la normativa sectorial inicia un procedimiento sancionatorio, sin embargo su labor se
agota con la imposicion de la multa. Este érgano fiscalizador no tiene legitimacion activa
para poder iniciar un juicio colectivo para demandar la indemnizacion de los perjuicios
qgue sufran los consumidores afectados. En caso de que dicha conducta afecte

patrimonialmente a los consumidores Sernac seria la Unica autoridad que podria (deberia)

% Reducir la injerencia del ciclo politico y las posibilidades de captura de los reguladores del sistema financiero
fue uno de los temas abordados por la “Comisién de Reforma a la Regulacién y Supervision Financiera”,
convocada en agosto del 2010 por el Ministerio de Hacienda para analizar y entregar propuestas para el
perfeccionamiento de la arquitectura de regulacion y supervision del sistema financiero local.
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posteriormente perseguir  judicialmente la reparacion de dichos perjuicios a los

consumidores afectados.

Esta problemética puede afectar transversalmente a todos los mercados y casos en los
cuales el consumidor se pueda ver vulnerado. Con especial énfasis, podrian indicarse los
mercados de telecomunicaciones y los servicios basicos, a propésito de los defectos en la
calidad del servicio, cortes en el suministro, o dafios derivados producto de fallas en los

servicios ofrecidos.

g) Necesidad de dotar de mayores recursos al Sernac.

Sernac tiene una gran responsabilidad y mdltiples funciones que cumplir. Debe educar,
informar y velar por los derechos de los consumidores. Es un actor encargado de
monitorear a todos los mercados regulados y desregulados, y actia como Unico
representante del gobierno en algunas regiones, donde los organismos fiscalizadores -las

superintendencias- no estan presentes.

Existe una serie de funciones encargadas a Sernac cuyo adecuado cumplimiento exige
contar con los suficientes recursos humanos, tales como la revision de contratos de
adhesion en todos los mercados y la debida atencion en los litigios judiciales en que

participa (en especial juicios colectivos).

La reciente reforma legal ha entregado al Sernac la atribucion de recibir las resoluciones
sancionatorias de los érganos sectoriales, con el objeto que continte las acciones legales
para procurar la indemnizacion de los consumidores afectados. Se trata de una nueva

funcion que exigira un gran despliegue de recursos.>®

Es debido a esto que existe la necesidad imperiosa de aumentar significativamente los
recursos del Sernac, con el fin de incrementar su capacidad humana y técnica para
abordar sus labores correctamente. Se necesitan mas profesionales, fortalecer las areas de
estudio técnico y potenciar los observatorios de calidad y seguridad en distintos rubros
(bienes de consumo, juguetes, otros). El ejemplo més claro puede advertirse en los

mercados altamente complejos, en los cuales, considerando la falta de especializacion o

® La Ley 20.555 de fecha 5 de diciembre de 2011 establece en el articulo 58 bis que “los organismos
fiscalizadores que tengan facultades sancionatorias respecto de sectores regulados por leyes especiales,
segun lo dispuesto en el articulo 2° bis de esta ley, deberan remitir al Servicio Nacional del Consumidor copia
de las resoluciones que impongan sanciones”.
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de recursos para profundas investigaciones y estudios, le resulta altamente complejo a
Sernac poder actuar.

h) Necesidad de fortalecimiento de las Asociaciones de Consumidores.

No es factible que la proteccidn del consumidor quede exclusivamente en el Estado. Es
necesaria la participacion activa y efectiva de las asociaciones de consumidores, las
cuales se instalan desde la sociedad con una mirada al margen de la politica y las
actividades comerciales (teniendo presente que no pueden por ley desarrollar actividades
lucrativas, incluir como asociados a personas juridicas que se dediquen a actividades
empresariales y percibir ayudas o subvenciones de empresas 0 agrupaciones de empresas
gue suministren bienes o servicios a los consumidores) recogiendo las sensibilidades

ciudadanas sobre aspectos relevantes de las relaciones de consumo.

Las asociaciones de consumidores son un cuerpo intermedio de la sociedad que puede
reaccionar rapido frente a temas que afectan a las personas y su actividad puede incidir en
que el gobierno, independiente de su orientacién politica, tome en cuenta y se haga cargo
de los problemas que acusa la ciudadania. Por lo mismo, su fortalecimiento implica una
gran medida transversal a todos los mercados, la que se aprecia con mayor claridad en la
necesidad de que la sociedad civil esté efectivamente representada en los procesos de

fijacion tarifaria.
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I11. Propuesta general

En base a este analisis, se identifican las siguientes propuestas especificas:

a) Coordinacién a nivel de regulacién

Esto significa, en primera instancia, que toda la normativa dictada por las
superintendencias (y otros 6rganos sectoriales) y que puede afectar a los consumidores,
debe contar con la opinion favorable de Sernac. Lo anterior con el objetivo de anticipar y
evitar la contraposicion entre ley y normativa sectorial. En casos de conflicto (ej. el
organo sectorial no comparte los lineamientos que sefiala Sernac con motivo de la futura
normativa a dictar), debiera acudirse a un tercero imparcial: Comité de Ministros
(integrado por el Ministerio al cual esta adscrito Sernac (en la actualidad el Ministerio de
Economia), el Ministerio al cual esta adscrito el 6rgano sectorial (ej. Ministerio de

Hacienda tratdndose de la SBIF) y un tercer Ministerio neutral.

b) Coordinacion a nivel de fiscalizacion, en actividades reguladas por

6rganos sectoriales

Para efectos de garantizar uno de los derechos basicos de los consumidores*°, como es la
reparacion integral del dafio sufrido (en especial tratdndose de casos en los que un
proveedor regulado sectorialmente incurre en ciertas conductas que pueden dafiar a los
consumidores, como ocurriria en el caso de suspensiones o interrupciones de servicio de

agua potable o distribucidn de electricidad), se propone lo siguiente:

i.  Si Sernac acredita que ha recibido un umbral minimo de reclamos en un mismo
periodo (por ejemplo, 50 reclamos en 3 meses, nimero similar a la cantidad de
afectados que pueden iniciar un juicio colectivo) o frente a un caso representativo
en que esté comprometida gravemente la seguridad e integridad fisica de los
consumidores, esté facultado para oficiar al 6rgano sectorial respectivo para que

se abra una investigacion “conjunta” (Sernac-0rgano sectorial);

¥ Derecho consagrado tanto en la LPC y en las Directrices de las Naciones Unidas sobre proteccion de los
derechos de los consumidores.
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Producto de la investigacion conjunta sefialada, podran llamar, como primera
etapa, a un proceso de mediacion colectiva en que participe el organismo
sectorial, el proveedor o sujeto regulado, y Sernac en representacion de los
consumidores. Si la mediacién colectiva no permite llegar a un acuerdo, ambos
organismos podran iniciar conjuntamente un juicio colectivo. La etapa de
mediacion colectiva, tal como ya se advirtiera, deberia recibir un reconocimiento

y regulacion expresa en la LPC;

Si el Sernac y el 6rgano sectorial no estdn de acuerdo en la necesidad de
continuar hacia un proceso de mediacion colectiva como primera etapa, 0 en caso
de frustrarse dicha mediacién y avanzar a un juicio colectivo, dicha disputa
deberd resolverse por un Comité de Ministros (que actle como tercero en

discordia);

Ademas, se debera facultar al érgano sectorial para que, una vez aplicada una
sancion a uno de los proveedores regulados, que a su vez es un proveedor cuyas
actividades se encuentran dentro del &mbito de la LPC, pueda él mismo iniciar
como primera etapa un proceso de mediacion colectiva, 0 como segunda etapa un
juicio colectivo®, ambos con miras a obtener la reparacion de los perjuicios

sufridos por los consumidores;

Respecto al punto (iv) el Sernac estara obligado a hacerse parte ya sea en el
proceso de mediacion colectiva o juicio colectivo, que previamente haya iniciado
el dérgano sectorial con el objeto de perseguir la reparaciéon de los perjuicios
sufridos por los consumidores. Esta debe ser una obligacion del Sernac y no una
mera facultad, con el objeto de evitar conflictos politicos y discrecionalidad
administrativa respecto al como, cuando y en qué casos el Sernac debe hacerse

parte;

En todos los casos en que el Sernac deba participar en un juicio colectivo con el
objeto de perseguir la sola reparacion de los perjuicios de los consumidores por

infraccidén a normativa sectorial, se debe aclarar en la ley expresamente que éste

0 Es decir, cada 6rgano sectorial debiera tener la legitimacion activa para poder iniciar juicios colectivos en
contra de aquellos proveedores que en sus actividades hayan afectado los derechos de los consumidores
(principalmente los derechos de reparacion e indemnizacion, como ocurriria por ejemplo con casos masivos de
suspensiones de servicio de distribucién de electricidad que impliguen dafios en los aparatos de los
consumidores).
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tiene legitimidad activa y competencia para evitar las interpretaciones contrarias

a ésta posibilidad.**

c) Proteccion del consumidor a nivel constitucional

Incorporar formalmente en la Constitucion la proteccion al consumidor, de manera de
reconocer explicitamente los derechos minimos de los consumidores, aclarando que todas
las normas legales y reglamentarias que se dicten, deben respetar un nicleo minimo de
derechos basicos de los consumidores (estandares minimos): el derecho a la reparacion
efectiva e integral, derecho a la informacion, derecho a la calidad y la seguridad y
derecho a expresar el consentimiento libre del consumidor en sus relaciones de consumo,

entre otros.

d) Reformulacion del Sernac y su reubicacion dentro del mapa de drganos

publicos

La institucionalidad de Sernac debiera revisarse con el objeto de considerar su
reconocimiento como una Agencia Independiente, que evidencie una considerable

autonomia y desvinculacion del Gobierno y del poder central.

La configuracion de una Agencia Independiente debiera asegurar el funcionamiento de
Sernac como una entidad con especializacién técnica, que adopte decisiones de alto
contenido técnico y con neutralidad politica (al margen de intereses politicos y de

influencias en el &mbito politico).

La independencia de una Agencia Independiente incluye dotarla de potestades normativas
independientes, con mecanismos de designacion de las jefaturas de forma tal que no estén
expuestos al riesgo de remocidn por parte del poder central, y cuente con autonomia en la

organizacion y manejo del presupuesto institucional.

“! Hoy la norma permite esta solucién de acuerdo a lo establecido en el Articulo 2° bis de la LPC que sefiala:
No obstante lo prescrito en el articulo anterior, las normas de esta ley no seran aplicables a las actividades de
produccion, fabricacion, importacién, construccion, distribucién y comercializacién de bienes o de prestacion de
servicios reguladas por leyes especiales, salvo: (...) b) En lo relativo al procedimiento en las causas en
gue esté comprometido el interés colectivo o difuso de los consumidores o usuarios, y el derecho a
solicitar indemnizacion mediante dicho procedimiento”. Sin perjuicio de este reconocimiento legal, resulta
aconsejable aclarar que no se requiere por parte de un legitimado activo para iniciar un juicio colectivo en estos
casos de haberse hecho parte o litigado previamente en la instancia administrativa previa.
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Sernac se relaciona con el Presidente de la Republica a través del Ministerio de Economia
y forma parte del engranaje general de este Ministerio, el cual en lo relativo a la
proteccion al consumidor en Chile “define las politicas generales en la materia a través de
propuestas de ley y sus reglamentos. Ademas acuerda los convenios de desempefio con el
Director del Servicio Nacional del Consumidor, vela por su cumplimiento y gestiona que
el presupuesto anual de esta institucion sea adecuado para el cumplimiento de sus

funciones™*?

. La participacion del Ministerio de Economia en la tematica de proteccion al
consumidor se ha visto reflejada en la practica en la dictacion de los Reglamentos
asociados a la regulacion del Sernac Financiero y en su intervencion en mesas de trabajo
gue ha coordinado Sernac con diversos actores en casos de infracciones masivas de los

derechos de los consumidores.

Esta cartera tiene como principal objetivo “promover la modernizacion y competitividad
de la estructura productiva del pais, la iniciativa privada y la accién eficiente de los
mercados, el desarrollo de la innovacion y la consolidacién de la insercién internacional
de la economia del pais a fin de lograr un crecimiento sostenido, sustentable y con
equidad”43. Por su parte, Sernac busca la proteccién de los consumidores y no es su
preocupacion la eventual afectacion de la inversion y otras variables econémicas. Esto
puede generar una serie de tensiones politicas en la relacion Sernac — Ministerio de
Economia, teniendo presente que los funcionarios pueden llegar a aprovechar sus
jerarquias dentro de la estructura de gobierno, lo cual puede llegar a incidir o influenciar
en la formulacidn de las politicas publicas y/o en ciertas acciones que procurare adoptar
el Sernac (ciertos estudios o determinadas mediaciones o demandas colectivas). Bajo este
entendimiento Sernac no debiera depender o relacionarse jerarquicamente a través de este
Ministerio, puesto que sus metas son totalmente diferentes y en ocasiones contradictorias.
Lo mejor para los consumidores puede no ser lo mejor para el crecimiento econémico del

pais.

Frente a este dilema, la dependencia de Sernac dentro del aparato publico debiera estar en

el Ministerio de Justicia, puesto que es un 6rgano que no tiene intereses sobre el

2 Lineamientos en lo relativo a las &reas de trabajo del Ministerio de Economia segiin su propia pagina web
(www.economia.gob.cl).

3 Mision del Ministerio de Economia segtin su propia pagina web (www.economia.gob.cl).
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desempefio econdmico de la industria y por ende, no entrara en conflicto con el actuar de

Sernac (esta es la solucion que se aplica en Brasil).

e) Facultades normativas para el Sernac

Si Sernac tuviera la facultad de dictar normativas de manera auténoma se evitaria y
reduciria considerablemente la susceptibilidad de presion y captura cualquiera que sea el
Ministerio en el que la agencia de proteccidn del consumidor se encuentre circunscrita. Si
se dotara de potestades normativas al Sernac, éstas deberian ser comprendidas dentro de
un proceso simbiético dictacién/consulta entre Sernac/érgano sectorial, y viceversa, que

permita una adecuada coordinacion.

Debera tenerse en consideracién que existiendo un organismo sectorial que regule un
determinado mercado, efectivamente éste deberia ser el encargado de dictar las
normativas pertinentes para dicha actividad. Sin embargo, es menester que el Sernac sea
el encargado de regular instituciones que, no obstante afectar estas actividades sectoriales,
son propias del Derecho del Consumidor, tales como garantias de calidad por productos
y servicios, clausulas abusivas en contratos de adhesion, publicidad, promociones, ofertas
o libre eleccion de bienes y servicios.

f) Mayores recursos para Sernac

Con el objeto de permitir que Sernac desarrolle todas sus funciones con criterios de
oportunidad, se considera necesario una completa reforma a la estructura del Sernac como
Servicio, para revisar su planta, funcionarios y recursos a disposicion de este 6rgano
publico. De ésta manera, no s6lo aumentan las posibilidades de otorgar una proteccion a
los consumidores en forma mas eficaz, sino que también permite intervenciones en

mercados en los que actualmente, por su complejidad, el Sernac se ha inhibido de actuar.

g) Fortalecimiento de las Asociaciones de Consumidores

Con el objeto de fortalecer y garantizar la participacion de las asociaciones de
consumidores en la proteccion efectiva del consumidor se consideran los siguientes

cambios legislativos:
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Un mayor financiamiento para las AdC, con el fin de que puedan participar en los
procesos tarifarios y otras actividades propias de acuerdo a sus funciones.

Las AdC obtengan un porcentaje de la multa obtenida en juicios individuales y
colectivos, ya sea por su participacion directa en estos procedimientos judiciales, o bien
reconocer que un porcentaje de las multas (que actualmente van sélo en beneficio fiscal)
puedan incrementar significativamente los Fondos Concursables de financiamiento que

coordina Sernac.

La obligacién por parte de las empresas de tener consejos consultivos en los que

intervengan las AdC, especialmente en sectores regulados.

Eliminar la actual limitacion que establece la LPC en los fondos concursables, donde no

se pueden destinar estos recursos para iniciar juicos colectivos.
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