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CONSUMIDORES HIPERVULNERABLES:
DEBE GARANTIZARSE SU PROTECCION

Por Gabriela Demaria’

Honorable Camara de Senadores de |la provincia de Buenos Aires, Argentina

Resumen: El presente articulo analiza la evolucion de la proteccion de los consumidores hiper-
vulnerables en Argentina, la jurisprudencia y las normas del Mercosur, nacionales y provinciales,
dictadas como herramientas que garantizan y mejoran la defensa de este tipo de consumidores
y quejustifican la necesidad de unrégimen de proteccion especifico y mas intensivo.

I-INTRODUCCION

En el ambito del derecho argentino existe consenso practicamente unanime sobre la
vulnerabilidad inherente de los sujetos consumidores,” respecto de los proveedores, co-
mo un elemento basico de las relaciones de consumo. Este reconocimiento ha sido un
pilar fundamental para la instauracion de un robusto régimen protectorio que encuentra
su fundamento en la Constitucion nacional (a partir de la reforma de 1994), la Ley 24.240
de Defensa del Consumidor (y sus multiples reformas), las disposiciones pertinentes del
Caodigo Civily Comercial, asi como en una vasta variedad de normativas nacionales, pro-

vinciales y municipales.
También es destacable la labor llevada a cabo por gran parte de la jurisprudenciay los

organismos administrativos competentes, que, con el paso del tiempo, han dictado nu-
merosos fallos y actos administrativos con un sentido protectorio cada vez mas marca-

doen favor delas personas consumidoras.
Estos marcos legales no solo regulan las relaciones de consumo desde multiples fa-

1zﬂ\l:)ogada (Universidad Atlantida Argentina). Senadora de la provincia de Buenos Aires. Presidenta de la Comision de
Usuarios y Consumidores. Consejera titular por el Poder Legislativo en el Consejo de la Magistratura de la provincia de
Buenos Aires. Secretaria técnica administrativa del Consejo Superior de la Universidad Atlantida Argentina. Se de-
sempefo como docente, secretaria de Proteccion Ciudadana y Ordenamiento Urbano, directora general técnica ad-
ministrativa, directora de Personal y Recursos Humanos y relatora letrada de la Municipalidad de la Costa.

“Enel presente articulo se utilizan los términos "sujetos consumidores” o "personas consumidoras” de manera indis-
tinta, ya quelos considero mas abarcadores que otras denominaciones.
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cetas, sino que fundamentalmente buscan equilibrar la asimetria de poder entre provee-
doresy consumidores, reconociendo a estos ultimos como el eslabon mas débil en dicha
relacion.

El reconocimiento del estatus de derechos humanos a los derechos de los consumi-
dores’impone, ademas, la aplicacion de principios fundamentales en esa materia, como
son el principio de progresividad y no regresividad. Esto significa que la legislacion y las
politicas publicas en materia de consumo no solo deben mantener los niveles de protec-
cion alcanzados, sino que necesariamente deben ser mejoradas continuamente. En este
sentido, cualquier retroceso en las garantias y protecciones otorgadas a los sujetos con-
sumidores es inaceptable desde un punto de vista juridico, y también contraviene los
compromisos asumidos por el Estado argentino en el ambito internacional.

Este articulo se propone analizar la evolucion de la proteccion de los consumidores hi-
pervulnerables en Argentina. Un grupo que, por sus caracteristicas especificas, requiere
de una tutela reforzada. Se examinara como la reciente Disposicion 137/2024, dictada
por la Subsecretaria de Defensa del Consumidor y Lealtad Comercial, ha afectado esta
proteccion y se enfatizara la necesidad imperiosa de garantizar y mejorar la defensa de
estos colectivos de personas consumidoras, lo cual constituye una obligacion del Estado.

Il - LAVULNERABILIDAD ESTRUCTURAL DELOS CONSUMIDORES

La vulnerabilidad inherente de las personas consumidoras en el marco de las relacio-
nes de consumo ha sido definida por distintos autores como una vulnerabilidad estruc-
tural (Garzino, 2022). Esto se refiere a la situacion de desventaja inherente que enfrentan
los consumidores en sus relaciones con los proveedores de bienes y servicios. Este con-
cepto reconoce que, en la dinamica de consumo, los consumidores estan estructural-
mente en una posicion inferior debido a varios factores, como la asimetria en el acceso a
lainformacion, la desigualdad en el poder de negociaciény la falta de conocimientos téc-
nicos o juridicos necesarios para comprender plenamente los términos de los productos

y servicios que adquieren.
Esta vulnerabilidad es estructural porque no depende de las caracteristicas individua-

les de los consumidores, sino que es una condicion inherente a la relacion de consumo
misma. Es decir, todos los consumidores, independientemente de su situacion personal,
estan en una posicion de inferioridad frente a los proveedores, quienes suelen contar con

mayores recursos, conocimientos y acceso a lainformacion.
El derecho argentino ha reconocido esta vulnerabilidad estructural como un funda-

mento para la proteccion del consumidor. El articulo 42 de la Constitucion nacional’, la

°Cf. Tambussi (2009), entre otros autores, tanto del ambito nacional como internacional.
*El articulo 42 de la Constitucion, incorporado en la reforma de 1994, consagra los derechos de los consumidores a la
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Ley 24.240 de Defensa del Consumidory la profusa normativa existente en la materia es-

tablecenun marco legal disefiado para equilibrar esta relacion desigual.
La sancion del Codigo Civil y Comercial de la Nacion en el ano 2015 marcd otro hito

significativo en la proteccion de los consumidores en Argentina. Este nuevo codigo in-
corporéy consolidd muchos de los principios del derecho del consumo que antes se en-
contraban dispersos en diferentes leyes y jurisprudencia. Entre las innovaciones mas
importantes introdujo el concepto de relacion de consumo como eje central, ampliando
asi el ambito de aplicacion de las normas protectorias. Ademas, establecio reglas espe-
cificas para la interpretacion de los contratos de consumo, reforzo el deber de informa-
cion de los proveedores y consolido el principio de interpretacion mas favorable al con-
sumidor. También incorporo disposiciones sobre practicas abusivas, clausulas abusivas

en los contratos y responsabilidad por dafios en las relaciones de consumo.”
En el ambito judicial son abundantes los fallos que se ocupan de distintas tematicas

relacionadas con el derecho del consumo, donde la tendencia ha sido claramente pro-
gresiva en el sentido de garantizar la proteccion de los derechos de las personas consu-
midoras, tanto en su faceta individual como colectiva. La Corte Suprema de Justiciadela

Nacion tiene numerosos precedentes.”
El caracter de la vulnerabilidad estructural, presente en todas las relaciones de consu-

mo —Y que, por tanto, alcanza a todas las personas consumidoras—, ha sido el motor pa-
ra el desarrollo de un régimen protectorio que en parte busca corregir la desigualdad y
garantizar que los consumidores puedan ejercer plenamente sus derechos.

1l - EVOLUCION HACIA LA IDENTIFICACION DE CONSUMIDORES
HIPERVULNERABLES

Con la evolucién del derecho del consumo en nuestro pais se fueron identificando cir-
cunstancias en las que se evidencio como ciertos sujetos o grupos de sujetos se encon-
traban en situaciones particularmente vulnerables en el marco de sus relaciones de con-

sumo, lo cual provocaba una mayor afectacion a sus derechos.
Si bien en un primer momento estas situaciones no provocaron la clasificacién de di-

proteccion de su salud, seguridad e intereses econdmicos, y a recibir informacion adecuada y veraz, imponiendo al Es-
tadola obligacion de intervenir para corregir las desigualdades inherentes a las relaciones de consumo.

*Esta integracion del derecho del consumo en el cédigo de derecho privado no solo amplio su reconocimiento legal, si-
no gue también facilité una aplicacion mas coherente y sistematica de la proteccion en todos los ambitos del derecho
civily comercial.

®Para un andlisis pormenorizado del tema, Corte Suprema de Justicia de la Nacion (2023). Por ejemplo, en el fallo caratu-
lado "Recurso de hecho deducido por la actora en la causa Prevencion, Asesoramiento y Defensa del Consumidor ¢/
BankBoston N.A. s/ Sumarisimo" (Fallos 340:172), del 14 de marzo de 2017, la Corte sefiala que “La norma contenida en el
art. 42 de la Constitucién Nacional revela la especial proteccion que el constituyente decidié otorgar a los usuarios y con-
sumidores enrazon de ser sujetos particularmente vulnerables y este principio protectorio juega un rol fundamental en el
marco delos contratos de consumo donde el consumidor se encuentra en una posicién de subordinacién estructural”.
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chos grupos como una categoria diferente de consumidores, sidieron lugar al dictado de

sentencias o textos normativos de caracter particularmente tuitivo.’
También existe normativa protectoria especifica en favor de ciertos sujetos que fue

dictada previamente al proceso de reconocimiento expreso de la hipervulnerabilidad.
Solo a modo de ejemplo menciono la Ley 14.564 de la provincia de Buenos Aires, la cual
establece |la obligatoriedad de brindar atencion prioritaria a mujeres embarazadas, per-

sonas condiscapacidad y mayores de setenta afios.’
De este modo, la evolucion hacia el reconocimiento de consumidores hipervulnera-

bles comenzo con la identificacion de que ciertas caracteristicas personales, como la
edad avanzada, la discapacidad, la condicion socioeconémica o la pertenencia a mino-
rias étnicas o culturales, colocan a ciertos consumidores en una situacion de mayor in-
defension. Estos factores, combinados con la ya existente vulnerabilidad estructural,

justifican la necesidad de un régimen de proteccion especificoy mas intensivo.

Numerosos instrumentos internacionales dan cuenta de esa circunstancia y sirven
como fundamento para la creacion de normativa a nivel local en ese sentido. Esta cir-
cunstancia también se fue plasmando en el trabajo doctrinario de multiples autores en el
ambito iberoamericano.’

En nuestro pais este proceso encontré un hito significativo el 27 de mayo de 2020, con
el dictado de la Resolucion139/2020 de la Secretaria de Comercio Interior, que incorporo
al ordenamiento juridico positivo por primera vez en Argentina el concepto de “consu-
midor hipervulnerable”. La resolucion define a estos consumidores como aquellos que
enfrentan circunstancias adicionales que agravan la vulnerabilidad estructural inherente
acualquier relacion de consumo. ™

Destaco que esta resolucién definia un régimen protectorio a cargo de la propia Admi-
nistracion Nacional en vez de centrarse en obligaciones en cabeza de los proveedores.
De este modo regulaba cuestiones en favor de las personas consumidoras hipervulnera-
bles relacionadas con la promocién de procedimientos eficaces y expeditos para la re-

"Un caso destacado en la jurisprudencia que refleja esta evolucidn es "Machinandiarena Hernandez Nicolas c/ Telefo-
nica de Argentina s/ reclamo contra actos de particulares” (Camara de Apelaciones en lo Civil y Comercial de Mar del
Plata, Sala 2), de 2009. Si bien este caso es considerado un leading case en la materia de la aplicacién del dafio punitivo,
me parece importante considerar que en él se pander6 particularmente no solo la calidad de consumidor del deman-
dante, sino también su situacion de discapacidad, lo que llevd al tribunal a ampliar la tutela otorgada, reconociendo la
necesidad de proteger alos consumidores que enfrentan vulnerabilidades adicionales.

® Através de los proyectos deley E 374 2022-2023 y E 8 2024-2025, de mi autoria, presentados en el Senado de la pro-
vincia de Buenos Aires, se plantea la reforma de la Ley provincial 14.564, de modo de actualizar y ampliar su protec-
cion, sustituyendo los sujetos alcanzados por: personas embarazadas, personas con discapacidad, personas mayo-
res de sesenta afios y personas acompanadas por nifios o nifias menores de seis afios. Ademas, se incluyen los mo-
dos de atencion por via telefonica o web.

’ Unaresefia detallada sobre este tema puede consultarse en Barocelli (2024a).

"“Segun la norma, estas circunstancias podian incluir la edad, el estado de salud, la condicién socioecondmica, el gé-
nero, la orientacion sexual o la pertenencia a colectivos minoritarios, entre otros factores, y se encontraba abierta ain-
cluir otros sujetos que reunieran los requisitos.
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solucion de conflictos, el adecuado acceso a la justicia, el asesoramiento y la asistencia,
entreotras.

En 2021, la proteccion de los consumidores hipervulnerables recibié un nuevo impulso
con la Resolucion 1015/2021 de la Secretaria de Comercio Interior, que incorporo al or-
denamiento juridico argentino la Resolucion 11/21 del Mercosur. Esta normativa regio-
nal refuerza la proteccion de los consumidores hipervulnerables en los paises miembros
del Mercosur, alineando las politicas nacionales con los estandares internacionales de
derechos del consumidor."

Otras resoluciones dictadas en ese tenor por la Secretaria son, por ejemplo, la
1040/2021, por la cual se aprobd la "Guia de Buenas Practicas en las Relaciones de Con-
sumo con perspectiva de géneros y diversidades”, y la 236/2021, vinculada con la pro-
teccion de nifas, ninos y adolescentes.

IV - EXPANSION DE LA REGULACION EN LA MATERIA

La normativa dictada a nivel nacional por la Secretaria de Comercio Interior, y las me-
didas de accion que en consonancia llevo a cabo la Direccion Nacional de Defensa del
Consumidor y Arbitraje del Consumo, generaron un efecto expansivo por el cual multi-
ples jurisdicciones implementaron normativas y acciones orientadas a la proteccion de
las personas consumidoras hipervulnerables, adaptando los principios y directrices
establecidos a nivel nacional alas realidades locales."

De ese modo, en muchas provincias las Autoridades de Aplicacion con competencia
en Defensa del Consumidor realizaronla adhesion ala Resolucién 139/2020."

En el marco de milabor como senadora de la provincia de Buenos Aires y presidenta
de la Comision de Usuarios y Consumidores, consideré que era necesario instaurar un
marco protectorio de las personas consumidoras hipervulnerables en la legislacion pro-
vincial. Ello propicid la elaboracién de un proyecto de ley que fue trabajado y debatido en
el ambito de las comisiones y posteriormente en el pleno del Senado y la Camara de
Diputados de la provincia, y, tras ser votado en cada instancia por la unanimidad de los
legisladores, fue sancionado el 15 de diciembre de 2022 como Ley provincial 15.410.

De ese modo, Buenos Aires se convirtio en la primera provincia en incorporar a su le-
gislacion la figura de los consumidores hipervulnerables e instaurar un réegimen amplia-
mente protectorio en sufavor.

"Es importante destacar gue, como consecuencia de la adopcidn interna de la Resolucion 11/21 del Mercosur, este
texto normativo cuenta con estatus supralegal en nuestro pais y se encuentra plenamente vigente en la actualidad.
"“Unanélisis detallado sobre este tema puede verse en Barocelli (2024b).

13 . . - . v " . "
Fue el caso, por ejemplo, de la provincia de Buenos Aires con la Resolucion 36/2027 del Ministerio de Produccion,
Ciencia e Innovacion Tecnoldgica.

14 . . - . .
A suvez, mediante esta ley se soluciond un problema de larga data al actualizarse el monto que puede imponerse co-
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La Ley provincial 15.410, a través de la modificacion e incorporacion de articulos en la
Ley provincial 13.133, establece que el Gobierno provincial debe formular politicas enérgi-
cas de proteccion al consumidor que deben acentuarse en favor de los consumidores
hipervulnerables que pertenezcan a colectivos sociales desfavorecidos o en desventaja,
tales como nifics, ninas y adolescentes, adultos mayores, personas enfermas o con dis-
capacidad, entre otros, que se vean afectados por circunstancias que provoguen es-
peciales dificultades para ejercer con plenitud sus derechos como consumidores.

El texto normativo ademas indica que la accion gubernamental de proteccion a los
consumidores y usuarios tendra como uno de sus objetivos la implementacion de politi-
casdeinclusiony mayor proteccion en favor de los colectivos de consumidores hipervul-
nerables. Porlotanto, se instaura la proteccion de estos sujetos como una politica de Es-
tado paralaprovincia.

Ademas, con el objetivo de fijar medidas de proteccion concretas en los procesos y
dotar de herramientas efectivas a quienes deban juzgar los incumplimientos, se incorpo-
ra como novedad en la legislacion argentina la posibilidad de duplicar las sanciones que
se pueden imponer a los proveedores si al verificarse la existencia de infraccion se cons-
tata ademas que fue cometida en contra de un consumidor hipervulnerable o colectivos
de consumidores hipervulnerables. El sentido de esta norma es disuadir conductas abu-
sivas en contra de los sujetos mas vulnerables.”

V- RETROCESO NORMATIVO: LA DISPOSICION 137/2024

El 30 de mayo de 2024, la Subsecretaria de Defensa del Consumidor y Lealtad Comer-
cial, dependiente del Ministerio de Economia, dicté la Disposicion 137/24 por la cual se de-
rogala Resolucion 139/2020 de la Secretaria de Comercio Interior. La disposicion instaura
la denominacion de “consumidor en situacion vulnerable y de desventaja” referida a toda
persona humana que, en atencion a su edad, género, condiciones de salud u otras circuns-
tancias sociales, econdmicas o culturales, sea o pueda ser en forma inminente pasible de
cualquier afectacion a sus derechos como consumidor en razén de su particular condi-
cion. A su vez, la norma reglamenta un nuevo procedimiento de actuacion para el trata-
miento de los casos de consumidores en situacion vulnerable y de desventaja.

Es dable tener en cuenta que el dictado de esta disposicion se da en un contexto en el

mo multa a los proveedores que vulneren los derechos de los consumidores, que paso de entre 100 y 500.000 pesos a
la suma mavil de 0.5a 5.000 salarios minimos, vitales y maéviles.

"En este ambito también es dable destacar que los multiples proyectos de Codigo de Defensa del Consumidor que han
sido presentados en el Congreso nacional contienen el reconocimiento y distintas disposiciones en favor de los consu-
midores hipervulnerables. Actualmente, el proyecto de ley nacional 3160-D-2024, de la diputada Inés Yutrovic, tramita
en la Camara de Diputados de la Nacion y replica algunas de las disposiciones de la Ley provincial 15.410, con el ob-
jetivo de modificar la Ley 24.240 de Defensa del Consumidor incorporando la figura de los consumidores hiper-
vulnerables con una férmula similar, y previendo la posibilidad de duplicar las sanciones ante los incumplimientos co-
metidos en contra de esos sujetos.
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cual se produjo la derogacion de copiosa normativa que tenia por objeto la proteccion y
defensa de las personas consumidoras; tal como sucedio, por ejemplo, con el dictado de
la Resolucion 51/2024 de la Secretaria de Comercio del Ministerio de Economia el 29 de

enerode 2024, por la cual fueron derogadas 69 normas relativas a ese ambito.
En primer lugar, considero que desde un punto de vista formal habra que analizar de-

tenidamente sies valida, desde la Optica del derecho administrativo, la derogacion de una

norma que tiene el rango de resolucion por otra que es una disposicion.

Con independencia de las cuestiones formales, creo que el contenido de la Disposi-
cion 137/2024 contiene previsiones que son claramente regresivas desde una perspec-
tivade proteccion de los derechos de las personas consumidoras y usuarias. Y esto seda
precisamente en un ambito que no admite tal regresion, tal como fue oportunamente
expuesto.

Creo que reemplazar el concepto de “consumidor hipervulnerable” con la mas amplia
y menos precisa categoria de “consumidor en situacion vulnerable y de desventaja” im-
plica unretroceso en la proteccion de los consumidores mas vulnerables, ya que diluye la
especificidad y el enfoque dirigido que ofrecia la Resolucion 139/2020. Al no definir con
precision las caracteristicas que determinan esta “vulnerabilidad y desventaja”, se corre
el riesgo de que muchos consumidores que previamente eran reconocidos como hiper-
vulnerables queden ahora sin la proteccion especial que les era garantizada.

Debo enfatizar, una vez mas, que todos los consumidores se encuentran en situacion
de vulnerabilidad y desventaja debido a la vulnerabilidad estructural que esta presente en
todas las relaciones de consumo.

Por otro lado, desde un punto de vista pragmatico, me parece totalmente inconvenien-
te reemplazar una denominacion que ya esta ampliamente reconocida y extendida en to-
do el pais, tanto en el ambito normativo como en el jurisprudencial y doctrinario. Sumado
a ello, hay que tener en cuenta que aun se encuentra vigente la Resolucion 1015/2021,
que incorpora a nuestro ordenamiento la Resolucion 11/21 del Mercosur, y ambos textos
normativos contienen ladenominacion de "consumidores hipervulnerables”.

Ademas, la Disposicion 137/2024 elimina algunas de las obligaciones mas estrictas
impuestas a los proveedores bajo la Resolucion 139/2020, como el deber reforzado de

colaboracion que debian prestar (previsto en el art. 4° de la derogada resolucion).
Sibien es cierto que el procedimiento de actuacion previsto en la disposicion puede re-

sultar de utilidad para el tramite de ciertos reclamos, considero que hubiera sido total-
mente compatible con las previsiones de la Resolucion 139/2020, y que de hecho lo po-
dria haber potenciado. No se advierte la necesidad de eliminar una normativa ya arrai-
gada con el propdsito de implementar un procedimiento de caracteristicas similares a
las previstas enlanorma que derogay otras aun vigentes.
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VI - CONCLUSION

A modo de breve conclusion solo resta reiterar la premisa que titula el presente articu-
lo:debe garantizase la proteccion de los consumidores hipervulnerables.

Estoesunaobligacion legal del Estado nacional, por cuanto el reconocimiento norma-
tivo de estos sujetos esta amparado por el principio de progresividad propio de los dere-
chos humanos, y porque su estatus y réegimen protectorio tienen caracter supralegal por
imperio de la Resolucion 11/21 del Mercosur, que fue adoptada internamente mediante
la1015/2021 dela Secretaria de Comercio Interior.

Tambien es un compromiso asumido por un gran ndmero de jurisdicciones locales,
tanto en el ambito provincial como municipal, que han dictado normas adhiriendo o re-
gulando especificamente medidas de proteccion en favor de estos sujetos.

Dicha labor es compartida por muchos magistrados que han desarrollado una juris-
prudencia tuitiva, atendiendo a las particulares caracteristicas y dificultades que tienen
las personas para ejercer sus derechos como consumidoras.

Y, fundamentalmente, es una obligacion moral de todos los que consideramos que la
defensa de las personas consumidoras no es otra cosa que la defensa de todos los ciu-
dadanos;y, por lo tanto, la proteccion de los consumidores hipervulnerables significa ve-
lar por aquellos que mas lo necesitan.
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