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RESUMEN

El procedimiento administrativo cuenta con una serie de principios que guian su adecuado
funcionamiento. Uno de estos principios serd el Principio de Confianza Legitima, el cual
tiene como finalidad proteger las expectativas legitimas de los administrados, asi como
la estabilidad del ordenamiento juridico. Sin embargo, en los ultimos afios, Indecopi ha
emitido algunos conocidos pronunciamientos sobre productos industrializados que no
estan cumpliendo con dicho principio. Entonces, cabe preguntarnos ;A qué se debe la
falta de aplicacion de este principio? ;Podria existir alguna alternativa de solucion?, ello
teniendo en consideracion que este principio tiene como base la seguridad juridica, la cual
es una garantia para el correcto funcionamiento del mercado.

Para encontrar una respuesta a este cuestionamiento, en la presente investigacion, a traveés
de un andlisis a fondo de la normativa vigente, asi como de la doctrina relacionada a la
materia se podra demostrar finalmente que, - en muchas ocasiones - los administrados
pueden ser inducidos a error por la propia Administracion Publica y la aplicacion del
Principio de Confianza Legitima es de suma importancia para evitar que se produzca un
impacto negativo en la eleccion y expectativa de los consumidores respecto a los

productos, asi como en el propio desenvolvimiento del mercado.

PALABRAS CLAVE: Administracion Publica, Procedimiento Administrativo,

Confianza Legitima, Productos Industrializados, Proteccion al Consumidor.

ABSTRACT

The administrative procedure has a series of principles that guide their own operation.
One of these principles will be the Principle of Legitimate Expectations, which will have
the purpose of protect the legitimate expectations of the administrators as well as the
stability of the legal system. However, in recent years, Indecopi has released some well-
known decisions about industrialized products in which it is possible to see the evidence
non-application of this principle.

Considering this situation, it is appropiate asking ourselves why is this principle not being
applied? Could there be any alternative of solution? especially, taking into consideration
that this principle will be based on legal security which is a guarantee for the correct

functioning of the system.



In order to find an answer to this issue, in this research, through a exhaustive analysis of
the current laws, as well as the analysis of the doctrine related to the matter; The objective
of this article will be to demonstrate that in many occasions the individuals are induced
to make mistakes by the Public Administration and the application of the Principle of
Legitimate Expectations would have great importance, otherwise, this could have a
negative impact on the election and expectations of consumers regarding the products, as

well as on the development of the system.

KEYWORDS: Public Administration, Administrative Procedure, Legitimate

Expectations, Industrialized Products, Consumer Protection.
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INTRODUCCION

Todo Estado debidamente organizado requiere de un sistema administrativo que permita
velar por el interés general. En el caso del Perti, la funcién administrativa es ejercida a
través de la Administracion Publica. Esta, se encuentra comprendida por una
organizacion predeterminada constitucionalmente y con mecanismos que crean efectos
juridicos en los individuos. Uno de estos mecanismos es el procedimiento administrativo,
el mismo que cuenta con diversos principios que encausan la actuacion tanto de la
Administracion Publica como de los administrados con el fin de tutelar sus derechos
fundamentales, no solo frente a terceros si no también frente a los propios actos de la

Administracion.

A raiz de la modificacion de la Ley N°27444 — Ley de Procedimiento Administrativo
General (en adelante, “LPAG”) en el afio 2016, se incorpord explicitamente el Principio
de Confianza Legitima, que ademas de proteger a los administrados frente a cualquier
acto de la Administracion Publica que pudiera defraudar sus expectativas legitimas,
garantiza un marco juridico estable para que los agentes economicos y los consumidores
realicen sus operaciones econémicas y no se vean perjudicados ante un cambio de criterio

y/o actuacion de las entidades administrativas.

No obstante, si bien este principio es reconocido por las instituciones de la
Administracion Publica, la presente investigacion se centrara en el caso especifico del
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y Propiedad Intelectual (en adelante,
“Indecopi”), ya que si bien ha hecho referencia al Principio de Confianza Legitima en
diversos pronunciamientos en materia de productos industrializados, lo cierto es que,
recién a partir de la Resolucion del caso Pura Vida Nutrimax emitida en el afio 2017, se
pone en evidencia una falta de aplicacion de dicho principio. Ello, no solo genera un
perjuicio al administrado o proveedor sino también al propio consumidor y, en general,

al mercado.

Desde luego, hasta fines del afo 2020, el Indecopi seguia evidenciando la falta de
aplicacion de dicho principio ante este tipo de procedimientos de productos
industrializados, prueba de ello, es la Resolucion emitida en primera instancia por la

Comision de Proteccion al Consumidor N°2 respecto al Caso La Segoviana,



pronunciamiento que, si bien atn no es firme, podria encontrarse sujeta a una serie de

cuestionamientos.

Siendo ello asi, se formuld la siguiente interrogante: ;Por qué el Indecopi como autoridad
perteneciente a la Administracion Publica ha inaplicado este principio en sus ultimos
pronunciamientos sobre productos industrializados? ;Ello podria generar algun impacto

en los consumidores y — en general — en la estabilidad del mercado?

De esta forma, de acuerdo a la interrogante planteada, se puede ver que existen situaciones
- como las descritas anteriormente — en las cuales se cuestiona la naturaleza del producto,
y en donde es de suma importancia la aplicacion de la Confianza Legitima, puesto que de
no hacerlo, ocasiona perjuicios no solo al administrado - el mismo que puede ser inducido
a error-, si no también impacta en el ambito del propio consumidor, puesto que al ser
productos consumidos por la ciudadania y — eventualmente — ser retirados del mercado,
provoca que dichos consumidores vean afectadas sus posibilidades de eleccion y sus

expectativas respecto del producto.

Siendo esta la situacion, el presente estudio se basa en una mirada amplia y una reflexion
acerca del concepto juridico del Principio de Confianza Legitima, su importancia y
adecuada aplicacion por parte de la Administraciéon Publica en los procedimientos de
productos industrializados, de manera que no se afecte al consumidor y la estabilidad del

mercado.

En ese sentido, para realizar un adecuado analisis del presente tema, en la primera parte,
se realizard un breve desarrollo sobre el concepto de Confianza Legitima y la finalidad
de su aplicacion dentro del ambito de la Administracion Publica, asi como su relacion

con los consumidores y la estabilidad del libre mercado.

Teniendo ello definido, en una segunda parte, se procedera con el desarrollo de dos casos
de conocimiento publico que son: el Caso pura Vida Nutrimax y la reciente Resolucion
del Caso La Segoviana como ejemplos de pronunciamientos en los cuales ha existido un
cuestionamiento acerca de la naturaleza de dichos productos que contaban con un titulo
habilitante para su comercializacion, para — a partir de ello — denotar como la falta de
aplicacion de la Confianza Legitima puede ocasionar consecuencias en los consumidores

y en el mismo ordenamiento juridico, lo cual finalmente afecta al mercado.



1. La Administracion Publica y su organizacion: El Procedimiento Administrativo

En el Peru, la estructura y funcionamiento del Estado se concretiza mediante tres poderes
que son: el Poder Legislativo, Poder Judicial y Poder Ejecutivo, cuya autonomia y
competencias emanan a partir del mandato constitucional establecido en la Constitucion

Politica del Peru.

En el caso del Poder Ejecutivo, este ejercera principalmente la funcion administrativa del
Estado, la misma que debe ser entendida como el conjunto de decisiones y operaciones
mediante las cuales se procura dentro de las orientaciones generales trazadas por las
politicas publicas y el gobierno a través de normas legales, el estimulo, coordinacion u
orientacion de actividades para asegurar la satisfaccion de las necesidades colectivas de

seguridad y bienestar de los individuos (Moron Urbina, 2011, p. 22).

Sin embargo, para que esta funcion administrativa pueda llevarse a cabo plenamente, se
necesita de una organizacion que se encuentre conformada por un conjunto de entidades
y organos que ejerzan dicha funcion, lo cual — a su vez - implica no solamente el hecho
de ejecutar y/o aplicar la normativa correspondiente si no tambi€n emitir disposiciones,

asi como resolver controversias.

Es asi que, esta organizacion sera la Administracion Publica la cual no solo se constituira
como un complejo organico que tiene la funcion de emitir normas, actos y/o
declaraciones, si no que servira — a su vez — como instrumento para lograr su objetivo

primordial que sera el interés colectivo.

Esta, tendra un mandato prescriptivo de tutelar los derechos fundamentales de los
administrados, como su finalidad primordial de su actividad estatal. Entonces, el Estado
— en ejercicio de sus potestades ordinarias y discrecionales — debe configurar su potestad
administrativa y su actuacion prestacional en funcion de los principios constitucionales,
para proteger de esta manera los derechos fundamentales de los administrados no solo
frente a la misma Administracion, si no también frente a terceros y particulares. (Landa,

2016, p. 202-203)

En general, la Administracion Publica es el conjunto de organismos a cargo de la funcion

administrativa y es indispensable para atender aquellas funciones o servicios que son
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inherentes a la misma y para poder imputar con claridad la carga de deberes,
responsabilidades y competencias determinadas. (Morén Urbina, 2019, p. 30). Es en
realidad, una organizacion instrumental orientada a la atenciéon y cumplimiento de fines

publicos.

Si bien se entiende que cumple un rol fundamental en la sociedad pues busca garantizar
el interés general de los ciudadanos a partir de una estructura predeterminada; no obstante,
su determinacién no se basara en la simple funcion calificada como administrativa, sino
— ademas -, en la existencia de 6érganos de esta naturaleza que conforman una estructura
administrativa, esto es, un cuerpo de sujetos de derecho publico y organismos

administrativos. (Rojas, 2015, p. 196).

Esto quiere decir que, para que la Administracion Publica puede ejercer dicha funcion
administrativa, necesitara de organismos y/o entidades publicas organizadas que tengan
diversas competencias, ya que esta no actua por si sola. Asi pues, entidades variaran de
acuerdo a cada Estado y, en el caso del Perq, estas pueden adquirir sus competencias por

mandato constitucional, asi como otras a través de leyes.

Lo previamente mencionado, de igual manera, lo reafirma Richard Martin al indicar que
la Administracion Publica es una organizacion de poder publico que ejerce funciones
administrativas, donde dicha organizacion debe estar compuesta por entidades publicas

que ejerzan funciones administrativas. (Martin Tirado, 2011, p. 47).

Dentro de esta estructura que tiene la Administracion Publica, existiran diversos medios
para lograr su fin primordial que es la proteccion del interés general y de los derechos de
los ciudadanos. Uno de ellos, serd el procedimiento administrativo como el conjunto de
actos y diligencias que tiene por finalidad la obtenciéon de un acto administrativo que
producird determinados efectos juridicos sobre los intereses, obligaciones o derechos de

los administrados. (Circulo de Derecho Administrativo, 2018).

El procedimiento administrativo serd — entonces - pieza fundamental para el ejercicio de
la funcién administrativa puesto que servira de nexo entre la Administracion y los
administrados y, ademas de ello, estara dirigido la satisfaccion directa del interés publico.
En este sentido, tiene un carécter instrumental, lo que no obsta a que se busque el

aseguramiento de los derechos de los particulares. Las formas —y el procedimiento
4



administrativo lo es— cumplen un doble rol tuitivo, pues aseguran la eficacia de la
gestion de la administracion y el respeto de los derechos individuales. (Ivanega, 2011, p.

156).

Entonces, la esencia del procedimiento administrativo radicara en asegurar el
cumplimiento de los derechos e intereses del administrado de acuerdo con el
ordenamiento juridico. Cabe resaltar que, para que el procedimiento logre tal objetivo, su
estructura y funcionamiento debera regirse a partir de diversos principios que seran los
pilares o pautas generales que garantizaran su eficiencia, lo que conllevara, a su vez, a
garantizar la defensa de los derechos del administrado no solo de forma individual si no

también colectiva.

1.1. Los principios del procedimiento administrativo: El Principio de Confianza

Legitima y la finalidad de su aplicacion en el procedimiento administrativo

Los principios conforman la base del procedimiento administrativo y pueden ser
considerados como los elementos basicos para encausar, controlar y limitar tanto la
actuacion de los administrados como de la Administracion en el marco de dicho
procedimiento.

Asimismo, estos principios constituiran pautas o directrices que definen y justifican la
existencia del mismo procedimiento permitiendo explicar mas alla de las regulaciones

procesales dogmaticas el por qué y para qué del mismo. (Molina Dimitrijevich, 2001, p.

260).

Por otro lado, estos principios poseen un dinamismo potencial que permite que puedan
ser aplicados a cualquier forma de actuacion administrativa (de policia, inspectiva,
sancionadora, de fomento, solucion de controversias, etc.) e incluso, no solo respecto a la
realidad prevista por el legislador, sino también, respecto a cualquier realidad futura que

pueda presentarse en el quehacer estatal. (Moron Urbina, 2011, p. 58).

Es asi que, estos principios no solamente serviran para proteger los derechos de los
administrados dentro del procedimiento administrativo, frente a terceros o la propia
Administracion, sino también para controlar la actividad discrecional de esta tltima al

momento que apliquen o interpreten la normativa correspondiente.



Por esta razon, las autoridades administrativas tendran una vinculacion directa con estos
principios, sin necesidad de una regulacion adicional, reglamentacion, orden superior o
cualquier accion juridica intermedia al caso que se encuentra en tramite. Ello, debido a
que constituyen deberes funcionales por ser operativos directamente, para los

procedimientos en general. (Moron Urbina, 2019, p. 75)

Uno de estos principios sera el Principio de Confianza Legitima, el cual tendra la funcion
de velar que la actuacion de la Administracion Publica sea coherente con los precedentes
y, ademds, con las expectativas generadas de acuerdo a los principios de certeza,

previsibilidad y seguridad juridica. (Rodriguez-Arana, 2013, p. 65).

Dentro de nuestra normativa, dicho principio se encuentra regulado de forma expresa
desde el afio 2016 a partir de la emision del Decreto Legislativo N°1272 que modificaba
el Texto Unico Ordenado de la LPAG. Asi pues, el articulo IV, numeral 1.15 de la referida
Ley agregara el concepto de Principio de Confianza Legitima sefialando que las
actuaciones de la autoridad administrativa deberan ser congruentes con las expectativas
legitimas de los administrados razonablemente generadas tanto por la practica y como
por los antecedentes administrativos. Por ello, la autoridad administrativa no podré actuar

arbitrariamente, ya que esta sometida al ordenamiento juridico vigente.

Del concepto precedente podemos afirmar que, este principio garantizara la tutela de los
derechos del administrado frente a la actuacion de la Administracion, protegiendo sus
expectativas legitimas.

Sin embargo, cuando hablamos de expectativas legitimas, se deberd tener en cuenta que
la aplicacion de este principio se realizara no solo cuando hay una conviccidn psicologica
de cada administrado, si no que deberd basarse necesariamente en actuaciones
concluyentes de la Administracion que induzcan razonablemente a que los administrados

confien en la actuacion de la misma. (De La Torre, 2020, p. 422)

Asi, el ambito del principio de confianza legitima se cifie a estas expectativas o creencias
legitimas de los ciudadanos de un comportamiento debido por la Administracion Publica.
Es una técnica de proteccion de las situaciones juridicas consolidadas por los particulares.

(Lorenzo de Membiela, 2006, p. 261).



Adicionalmente a ello, este principio atribuird responsabilidad al poder publico cuando
mediante su actuacion, desconozca la confianza que los ciudadanos depositan en la
estabilidad de determinado acto administrativo o — en general — de su actuacion,
generandoles graves perjuicios que aquellos no tienen el deber juridico de soportar.

(Arrieta Pongo, 2011, p. 46).

Asi pues, este principio tendra la finalidad primordial de proteger las expectativas
legitimas de los administrados frente a las actuaciones de la administracion que pueden
inducirlos a error dentro de un procedimiento administrativo. Esto es asi, ya que si se
habilita que los individuos o administrados se dediquen a una determinada actividad
cumpliendo con los criterios estipulados, no seria razonable que tiempo después estos se
cambien y se exija que sean cumplidos sin existir motivacion suficiente alguna o en un

periodo de tiempo breve que termina siendo irrazonable.

Ahora bien, para que este principio pueda ser aplicado, la Administracion como
presupuesto tiene que haber generado en el administrado la conviccion de que ha actuado
efectivamente conforme a derecho. Esto, debido a que solo se podrda exonerar de
responsabilidad o liberar de una sancion al administrado cuando efectivamente se
compruebe que la supuesta infraccion se debid a la conviccidon que se tenia de haber

actuado de manera licita.

Lo anteriormente sefialado, también lo reafirma Juan Carlos Moron al sefialar que el
requisito para aplicar la eximente de responsabilidad al administrado es que la accion
infractora cometida este estrechamente vinculada con la conviccion generada por estas
actuaciones; motivo por el cual esta accion, en la psiquis del administrado, se cree no
contraria al Derecho, habiendo ausencia de antijuridicidad. Por ello, cuando se genera
esta conviccion no puede sancionarse la infraccidon cometida sobre la base del error que

ha sido inducido por la Administracion Publica. (Moréon Urbina, 2019, p. 520).

Todo ello se justifica basicamente en que, el Estado — latu sensu — no puede dejar sin
efecto sus actos genrales (leyes y reglamentos) o particulares (actos administrativos) de
forma ilimitada ni tampoco desconocer las practias administrativas y/o criterios
jurisprudenciales sin debido fundamento, si no solo bajo ciertas condiciones , respetando

las expectativas razonables creadas en los individuos respecto del mantenimiento de las



normas, actos y conductas reveladoras de una posicion inequivoca. (Rey Vasquez, 2014,

p. 317).

Por lo tanto, podemos decir que, la Administracion Publica — en el marco de un
procedimiento administrativo - se encuentra sujeta a diferentes principios que regiran su
actuacion y, en el caso concreto del Principio de Confianza Legitima, su finalidad apunta
— como se ha mencionado — a proteger las expectativas legitimas de los administrados
para que asi no se defraude la confianza que estos depositan en estas entidad que,

finalmente, encausan su actuacion.

1.2. (Es el Principio de Confianza Legitima una garantia para la estabilidad y

adecuado funcionamiento del mercado?

La razén de ser del Principio de Confianza Legitima radica en que la actuacion de los
administrados necesita de ciertas regulaciones que encausen su comportamiento y asi

puedan asegurarse que actiian conforme a derecho.

En general, la actuacion de los individuos en una sociedad como en la que vivimos,
requiere del comportamiento de otros sujetos de derecho que, con sus comportamientos
y/o procedimientos, marquen y determinen el nuestro. No hay mercado sin confianza.
Para poder confiar en los reguladores o instituciones, es necesario contar con medidas
institucionales y reglamentarias, que permitan articular la existencia de ciertos principios
que permitan la confianza en las reglas del juego y en que éstas se mantendran. (Bermudez

Soto, 2005, p. 87).

Por este motivo, este principio sera importante en materia de libre mercado, puesto que
seran tanto los agentes ecnémicos como también los consumidores los que necesitan de

una normtiva estable para poder realizar sus diversas contrataciones de bienes o servicios.

Asi pues, de acuerdo a lo afirmado por Sanz Rubiales, la confianza legitima tiene especial
relevancia para el desenvolvimiento de un ordenamiento juridico basado en el libre
mercado, en el que los operadores econdémicos —y, en general, todos los ciudadanos—
necesitan un marco juridico relativamente estable para poder proyectar, con alguna
certeza, las diversas operaciones, compromisos € inversiones econdémicas. (Sanz

Rubiales, 2000, p. 94).



Por ese motivo, el Indecopi ha considerado de manera expresa reconocer este principio y
una muestra de ello, es la Resolucion N°3092-2013/SPC-INDECOPI' en la cual sefiald
que el Principio de Confianza Legitima formaba parte del ordenamiento juridico pese a
que — en ese entonces — no se encontrara contemplado en la LPAG y que, se aplicaba con
el objetivo de proteger la confianza de un administrado respecto de un cambio de criterio

por parte de la Administracion.

Siendo ello asi, entonces se puede afirmar que este principio serd una garantia para un
adecuado funcionamiento del mercado puesto que asegurard que existan normas,
decisiones o criterios uniformes y coherentes para que no solo los administrados, si no
también los posteriores proveedores y consumidores, tengan una certeza de que las
relaciones que entablan son correctas y, adicionalmente a ello, saber las consecuencias a
las cuales pueden atenerse. Lo cual facilitard el marco juridico necesario para el

desenvolvimiento adecuado del libre mercado.

Para que se pueda asegurar esta estabilidad, esta confianza legitima tendra como base la
seguridad juridica, la cual si bien no se encuentra estipulada de forma expresa en la
Constitucion Politica del Peru, ha sido reconocida por el Tribunal Constitucional como
un principio consustancial al Estado de Derecho. De acuerdo al Tribunal Constitucional,
esta consiste en la predecibilidad de las conductas — en especial — de los podere publicos
frente a los supuestos previamente determinados por el Derecho. (Moron Urbina, 2019,

p. 130).

Asi, la seguridad juridica pretende consolidar un sistema en el que se puedan predecir,
con probabilidad de acierto, las consecuencias en el &mbito social y econdmico de las
actuaciones de los particulares y de los poderes publicos y de la decision de las
controversias sometidas a resolucion del sistema judicial y de las autoridades
administrativas, lo que contribuye positivamente a la paz social (y, por ende, al progreso

econdémico), ya que previene y evita los conflictos. (Vives, 2013, p. 76)

Es importante aclarar en este punto que, si bien es cierto, como parte de la propia dindmica

y desarrollo del Estado, la regulacion y criterios puedan modificarse en algin momento,

! El expediente corresponde al sefior Andrés Avelino Flores Venegas como denunciante contra el Banco de Crédito del
Perti como denunciado.



lo que se protege es que este cambio no sea arbitrario, es decir, surja de una motivacion
adecuada y sin contravenir lo sefialado por otras entidades correspondientes a la propia
administracion de manera que asi no exista incertidumbre y se protega todo el marco
juridico necesario tanto para los agentes econdmicos como también para los

consumidores.

En palabras de Vives, la inexistencia de una estructura legal, completa y bien desarrollada
en todos los niveles y de instituciones técnicamente solidas, bien preparadas y que actiien
con transparencia es un obstaculo para el correcto desenvolvimiento de la actividad
economica. En efecto, puede llegar a mermar la confianza en la proteccion que pueden
ofrecer las leyes, e incluso impedir que los operadores alcancen la necesaria certeza
respecto a que los poderes publicos ejercitaran sus potestades en un marco legal suficiente
delimitado y dentro del cual no tengan cabida comportamientos arbitrarios o inesperados.

(Vives, 2013, p. 76)

Por ello, la seguridad juridica un mandato juridico-constitucional al cual le corresponde,
una importancia de elevado rango que ha de observar tanto la legislacion como la
administracion, como también la jurisprudencia. Debido a que, los efectos en la libertad

y el desarrollo econdmico son, ademas, enormes. (Losing, 2002, p. 282)

A partir de lo senalado, entonces podemos decir que la seguridad juridica sera
fundamental para un ordenamiento basado en el libre mercado. Por esta razén la
aplicacion de la confianza legitima serd importante, ya que de no existir este principio
habria una ruptura de esta predictibilidad que se necesita que tenga no solo la

Administracién Publica si no todo el ordenamiento juridico.

Sin confianza en los procedimientos administrativos, pronunciamientos y/o decisiones de
las entidades no habria desarrollo y progreso econdmico por el riesgo de incertidumbre
que existiria, lo cual perjudicaria también a los consumidores, ya que existiria riesgo para
invertir lo cual conllevaria a menos opciones de eleccion en el mercado y, como se vera
posteriormente, en el supuesto de los productos industrializados, también existird un
riesgo respecto a la comercializacion del producto en si mismo ya que podria existir una

vulneracion de sus expectativas legitimas generadas.
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1.3. El Principio de Confianza Legitima y su relacion con el consumidor en el

marco de los pronunciamientos emitidos sobre productos industrializados

Anteriormente se indicd que el Principio de Confianza Legitima serd un principio clave
para que la Administracion Publica cumpla con brindar y actuar en un marco normativo
previsible para los administrados.

Entonces, para poder determinar la importancia de la aplicacidon de este principio de cara
a los consumidores, se debe analizar el rol que cumple el consumidor en el mercado

partiendo desde lo establecido en la Constitucion Politica del Peru.

Asi pues, el articulo 65 de la Constitucion Politica del Perti reconoce expresamente que
el Estado cuenta con un deber especial de proteccion a los consumidores y usuarios.
Especificamente indica que «El Estado defiende el interés de los consumidores y
usuarios. Para tal efecto garantiza el derecho a la informacion sobre los bienes y servicios
que se encuentran a su disposicion en el mercado. Asimismo vela, en particular, por la

salud y la seguridad de la poblacion ».

Ello implica que, el Estado tendra como una de sus prioridades la defensa del consumidor,
lo que traerd consigo distintas exigencias que recaeran sobre los 6rganos estatales; estas
son, tanto la tarea preservar los derechos e intereses legitimos de los consumidores y
usuarios, como la de establecer procedimientos apropiados para que estos puedan -
mediante recursos sencillos, rapidos y efectivos - solicitar la proteccion de aquellos
derechos e intereses. Es decir, no basta una buena ley, sino que es necesario que ella se
pueda cumplir con eficiencia, y para ello es importante todo el entorno respectivo.

(Purizaca Vega, 2010, p. 91)

Esto sera de suma importancia puesto que la Constitucion no solo protegera a los agentes
economicos sobre la base de la libre iniciativa privada y la libertad de empresa, sino que,
ademads, protegerd a ese consumidor que seréd el generador de demanda y el fin de toda
actividad econdémica al momento que adquiere un producto o un servicio que satisfaga

sus necesidades como destinatario final de los mismos.

Por esta razon, y amparado en este mandato constitucional que sefala la Constituciom, el
Codigo de Proteccion y Defensa del Consumidor (en adelante, “el Codigo™), en su

articulo IV, numeral 1.1, establece que «se entendera por consumidores a las personas
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naturales o juridicas que adquieren, utilizan o disfrutan como destinatarios finales
productos o servicios (...), en beneficio propio o de su grupo familiar o social, actuando

asi en un a&mbito ajeno a una actividad empresarial o profesional (...)».

Asi, se puede determinar que esta norma condensa en un solo documento una serie de
disposiciones tanto de caracter legal como administrativo que regulan los derechos del
consumidor, en tal virtud esta ley da un caracter organico al tratamiento juridico de los
derechos del consumidor y su sola nomenclatura evidencia hacia donde se apunta desde

el punto de vista juridico en esta materia para el futuro. (Durand Carrion, 2016, p. 95)

Vemos que, el Estado — mediante sus instituciones — es el responsable de proveer una
normativa que garantice el respeto de los derechos de los consumidores. No obstante, es
importante precisar que los derechos de los consumidores no solo se veran protegidos
mediante normas, si no que, ademas de ello, debe existir una estructura administrativa
coherente que permita ello. Sera justamente en materia de proteccion al consumidor que
la Administracion Publica - mediante un procedimiento administrativo sancionador —

tutelara estos derechos frente a las infracciones que pueden cometer los proveedores.

Sin embargo, ;Tendra el Principio de Confianza Legitima alguna vinculacion con los
consumidores? En lineas anteriores, se ha sefialado que habran ocasiones en las cuales
los proveedores cometeran supuestas infracciones al ser inducidos a error por la propia
Administracion Publica. Ello, conllevaria a una falta de predictibilidad en los criterios de

los diversos pronunciamientos emitidos por la autoridad, que en este caso es el Indecopi.

Asi pues, tal como indica Alvites Carpio, en diversas resoluciones administrativas,
Indecopi, no ha recogido sus criterios anteriores, lo que apreciamos son elementos
dispersos en varias de sus resoluciones a fin de motivar su variacion de criterio. De esta
forma no se crea verdadera predictibilidad y certidumbre en los proveedores -pues estos
se encuentran inmersos en un procedimiento sancionador donde se aplican reglas y
principios plenamente establecidos-, ni en los consumidores -quienes en la mayoria de
las veces también intervienen como parte en el procedimiento administrativo-. (Carpio,

2015, p. 27).

Entonces, aqui es donde radica la importancia de la aplicacion del Principio de Confianza

Legitima. Se ha sefialado que este principio tiene como finalidad proteger las expectativas
12



legitimas de los administrados frente a los cambios de criterios de la autoridad cuando ya
existe una situacion previamente reconocida. Siendo esto asi, entonces la falta de
aplicacion de este principio lo que generara es que el proveedor ademas de ser inducido
a error, vea afectadas sus expectativas legitimas por una decision que puede no contener
un fundamento o motivacion juridica suficiente. Sin embargo, esta afectacion no solo se
circunscribira al ambito del proveedor si no que se extendera y tendra un impacto en el
ambito del consumidor, ya que podria afectar sus intereses y sus expectativas respecto

del producto ofrecido por desconocer el criterio de la entidad administrativa.

Ahora bien, el cuestionamiento respecto a la aplicacion de la Confianza Legitima se ha
enfatizado mas en el ambito de los productos industrializados, puesto que este tipo de
productos - previo a su comercializacion - necesitan de un registro sanitario de la
autoridad técnica competente, para que asi se entienda que son aptos para el consumo
humano y cumplan con la denominacién necesaria para que puedan ser distribuidos, vy,
posteriormente adquiridos por el consumidor al cual se le brinda la informacidon necesaria

de los mismos.

Asi, sera la Direccion General de Salud Ambiental (en adelante, “DIGESA”), la entidad
encargada de otorgar este tipo de autorizacion que sera titulo habilitante para que dichos
productos puedan comercializarse. Ello, a partir de lo establecido en el Decreto Supremo
N°008-2017-SA — Reglamento de Organizacion y Funciones del Miniserio de Salud, el
cual en su articulo 78 indica que este 6rgano sera el competente para reconocer derechos,
otorgar certificaciones, brindar autorizaciones, asi como el registro sanitario de los

productos industrializados para que puedan ser comercializados.

Adicionalmente a ello, respecto al registro sanitario de productos industrializados el
articulo 101 y 102 del Decreto Supremo N°007-98-SA — Reglamento sobre Vigilancia y
Control Sanitario de Alimentos y Bebidas, menciona que esta entidad tiene competencia
para inscribir, modificar, suspender y cancelar los mismos. Asimismo, precisa que este
tipo de registro serd obligatorio para los alimentos y bebidas industrializados
entendiéndose estos como los productos finales destinados al consumo humano que

contienen ciertos aditivos.

Entonces, el problema surgira al momento de la actuacion del Indecopi en el marco de un

procedimiento administrativo. Si bien esta autoridad tiene una competencia ex-post,
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existiran casos en donde la autoridad considerara que el proveedor ha cometido una
supuesta una infraccion al no denominar sus productos de acuerdo a su verdadera
naturaleza, lo cual genera una falta en la expectativa legitima creada en el administrado,
ya que de forma previa contaba con una autorizacion de DIGESA para comercializar su
producto, la cual esta autoridad desconoce. Incluso, pueden exisitr supuestos en donde la
propia autoridad se haya pronunciado sobre los mismos hechos; no obstante decide

cambiar de criterio sin motivacion alguna.

Frente a esta situacion, la falta de aplicacion del Principio de Confianza Legitima traera
como consecuencia que existan dos autoridades administrativas que practicamente
realicen la misma funcién aunque cuenten con diferentes competencias. Ello, perjudicara
tanto al proveedor, ya que tendria que tener una doble autorizacion o pasar un “doble
filtro” para denominar sus productos, asi como al consumidor puesto que se encontrara
en una especie de incertidumbre y no sabrd verdaderamente si la informacion que se le
brinda es acorde a la naturaleza del producto y, finalmente, al mercado puesto que pierde
esa eficiencia que necesita para que los productos puedan ser comercializados y se puedan

realizar operaciones economicas.

Siendo ello asi, Vilcapoma Alvarado indica que el operador del mercado debe tener
conocimiento que el cumplimiento de normas administrativas también implica calidad,
no se cuestionan que el producto sea de mala calidad o sea dafiino para la salud; puesto
que, existe todo un procedimiento destinado a establecer que los productos cumplen con
estandares de calidad y analisis sobre la sanidad de los mismos. Sin embargo, la idoneidad
no implica solamente tener un producto de buena calidad en estricto, sino que ademas,
los proveedores deben cumplir con las normas administrativas aplicables de forma
general y las sectoriales conforme a sus productos, como en el caso de productos

alimentarios. (Vilcapoma Alvarado, 2018, p. 29)

Por lo tanto, se debe tener en cuenta que un consumidor se ve impulsado a adquirir un
producto con la finalidad de satisfacer una necesidad. Es aqui donde aparecen los
proveedores para ofrecer a los consumidores los productos de su preferencia brindandoles
la informacion correspondiente para que finalmente pueda adquirirlo. No obstante, — en
el supuesto de los productos industrializados — esta informacion que se le brinda al

consumidor proviene de una autorizacion previa, es decir, no es informacion otorgada de
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forma discrecional por los mismos. Al contrario, debe seguir un procedimiento para la

aprobacion de su denominacion y posterior comercializacion.

En ese sentido, en algunas ocasiones, los pronunciamientos o decisiones emitidas por el
Indecopi podrian ser objeto de cuestionamiento puesto que en lugar de exonerar de
responsabilidad a un agente econdmico que ha cumplido con el procedimiento para
denominar sus productos, finalmente lo termina sancionando. Ello, sin tomar en cuenta
que, como regulador del mercado, podria estar generando un perjuicio al consumidor,
transmitiendole el mensaje de que ha sido inducido a error o ha sido engafiado al ofrecerle
un producto que no tendria las caracteristicas ofrecidas, cuando ello en realidad no haya

sucedido de esa forma.

2. La falta de aplicacion del Principio de Confianza Legitima en los

pronunciamientos del Indecopi sobre productos industrializados

En el capitulo anterior, se ha podido delimitar que el Principio de Confianza Legitima
sera aquel principio que tendra como objetivo proteger las expectativas legitimas de los
administrados frente a un cambio de normativa y/o criterios por parte la Administracion
Publica, a su vez, asegurar un marco juridico estable para que los proveedores puedan
realizar sus operaciones econdmicas basadas en el libre mercado y, asimismo, los
consumidores tengan la certeza de que la informacion brindada acerca de un producto

esta acorde con lo que solicitan sin poder ser inducidos a error.

Si bien este es un principio que esta reconocido expresamente por el Indecopi, en los
ultimos afios, esta misma institucion ha omitido aplicar este principio sobre todo para el
supuesto de los productos industrializados, en donde se conoce que existe una autoridad
previa que verifica la denominacion de este tipo de productos antes de su

comercializacion en el mercado otorgandoles un titulo habilitante para ello.

Entonces, a pesar de ello, veremos que el Indecopi procedié con la sancion de estos
proveedores pese a que cumplian con lo requerido por la autoridad técnica competente
para poder comercializar sus productos. Esto, gener6 una especie de incertidumbre no
solo por parte de los administrados / proveedores que vieron sus expectativas legitimas

vulneradas porque encausaron su actuacion a partir de lo dispuesto por dicha autoridad,
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si no también por parte de los consumidores que asumieron se les habia inducido error a

partir del mensaje del producto transmitido.

En las proximas lineas, se procederd a mencionar algunos pronunciamientos relevantes
en materia de productos industrializados y a realizar un andlisis sobre la decision
determinada por el Indecopi para ver si es que efectivamente exisitd una falta de
aplicacion del Principio de Confianza Legitima y si ello — a su vez — podria haber

ocasionado alguna consecuencia a los consumidores.

2.1. Caso Pura Vida Nutrimax - Resolucion N° 2623-2018/SPC-INDECOPI y
Resolucion N°0273-2018/SDC: Consecuencias de la falta de aplicacion de este

principio

Luego de los conceptos descritos previamente, se procedera a efectuar el andlisis del
pronunciamiento correspondiente al caso “Pura Vida Nutrimax™, el mismo que fue centro
de una serie de cuestionamientos debido a la decision adoptada por la autoridad
administrativa y que tuvo su inicio a partir de una noticia proveniente de Panama que

generd un impacto en la comercializacion de dicho producto en nuestro pais.

A continuacion se desarrollaran los pronunciamientos que se llevaron a cabo tanto en el
ambito de Proteccion al Consumidor, asi como también en el ambito de la Represion de

la Competencia Desleal.

Resoluciéon N°2623-2018/SPC-INDECOPI

Este caso se inicio a partir de una denuncia de parte formulada por la Asociacion Peruana
de Consumidores y Usuarios (en adelante, “ASPEC”) contra Gloria S.A. por la presunta
infraccion de los articulos 18, 19 y 32 del Codigo de Proteccion al Consumidor al haberse
verificado que la denominacion del producto “Pura Vida Nutrimax” no reflejaba la
verdadera naturaleza del producto incumpliendo asi las disposiciones establecidas por el

Codex Alimentarius.

Si bien se decidi6 finalmente sancionar a Gloria S.A. con una multa de 450 UIT y ordenar
una medida correctiva que tuviera la finalidad de modificar la denominacion del producto

“Pura Vida Nutrimax™ para que asi no induzca a error al consumidor; lo cierto es que -
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de igual manera - se debia determinar si era aplicable o no el Principio de Confianza
Legitima, puesto que ambas instancias administrativas sefialaron que dicho principio no

podia ser aplicable al caso en cuestion.

Respecto al Principio de Confianza Legitima, Gloria S.A. manifestd que a partir de una
consulta por parte de los proveedores respecto a la denominacién que debian asignar al
etiquetado de sus productos lacteos para que se encuentre acorde a la normativa vigente,
la DIGESA emiti6 el Informe N°005376-2014/DHAZ/DIGESA de fecha 20 de octubre
de 2014. En dicho informe, estableci6 las disposiciones que estos proveedores debian
seguir para denominar dichos productos. Siendo que, para el caso de los productos que
contengan un componente lacteo e ingredientes no lacteos, en su denominacion se debia

sefalar el término “leche” mas la descripcion de los otros insumos.

Con ello, se podia determinar que desde el afio 2014, la Administraciéon Publica habia
dispuesto lineamientos para la denominacion de los productos lacteos. Esto, de igual
manera, estaba estrechamente relacionado con lo establecido en las normas del Codex
Alimentarius en donde se indicaba que para establecer el nombre de los productos que no
califiquen dentro de los criterios del Codex Stan 206-1999, se debia aplicar el numeral 4
del Codex Stan 1-1985 — Norma General para el Etiquetado de los Alimentos
Preenvasados en concordancia con lo establecido en el Codigo de Proteccion y Defensa

del Consumidor.

Es asi que, en atencion a los criterios establecidos por DIGESA basados en lo manifestado
por el Codex Alimentarius y el Cddigo de Proteccion al Consumidor, Gloria S.A. - en
marzo del afio 2015-, solicitd la modificacion de la denominacion de su producto “Pura
Vida Nutrimax” en base a las disposiciones contenidas en dicho informe. Por esta razon,
mediante anotacion de fecha 31 de marzo del 2015, realiz6 dicha modificacion y se
inscribid el mismo bajo el registro sanitario A3860814N/NAGOSA otorgandole asi la
siguiente denominacion al producto: “Leche evaporada parcialmente descremada con
leche de soya, maltodextrina, grasa vegetal, minerales (hierro y zinc) y enriquecida con

vitaminas (A y D)”.

Ello, nos deja claro que, previo a la comercializacion de un producto industrializado, debe
existir necesariamente un procedimiento de aprobacion de la denominacion del mismo,
asi como el otorgamiento de un registro sanitario el cual serd el acto administrativo o
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titulo habilitante que, ademas de autorizar la salida de dicho producto al mercado, avala
que el mismo se encuentra en dptimas condiciones para el consumo humano, es decir, es
inocuo.

Tal como senala Vilcapoma, DIGESA es una entidad que se ocupa de la fiscalizacion ex
ante, lo cual no quiere decir que no pueda o deba verificar las denominaciones de los
productos. Al verificar de forma previa los productos, tienen la responsabilidad sobre el

primer control para su entrada al mercado. (Vilcapoma Alvarado, 2018, pag. 21)

Pese a ello, la Sala de Proteccion al Consumidor, al momento de realizar el analisis del
caso, manifestd que la DIGESA tenia la funcion central de velar por la calidad sanitaria
y control de los productos alimenticios y que, sin perjuicio de ello, podia emitir opiniones
o informes técnicos acerca de la denominacion de los productos. Sin embargo, el Indecopi
era la autoridad que tenia el deber de verificar que dicha denominacion refleje la
verdadera naturaleza del producto, por ser la autoridad competente en materia de
etiquetado.

Es por ello que, a criterio de la Sala, el informe emitido por la DIGESA no era capaz de
producir efectos juridicos respecto a la correcta denominacion de los productos lacteos,
ya que esta es considerada como una mera opinion técnica que serviria para garantizar la
calidad e inocuidad del producto, mas no sustituia la funcion del Indecopi respecto a velar

por el cumplimiento del deber de informacion.

Por lo tanto, dicho informe no podia ser vinculante y generar una confianza legitima a
Gloria S.A. debido a que al ser una empresa con amplia trayectoria en el mercado, tenia
pleno conocimiento que la competencia de DIGESA se enmarca en un plano ex-ante

velando principalmente por la calidad del producto.

Adicionalmente a ello, respecto al registro sanitario, manifestd que el otorgamiento del
mismo no significa por si mismo el cumplimiento del deber de informacidén debido a que
este tipo de procedimiento era de aprobacion automadtica sin una evaluacion de por medio
por parte de la entidad técnica competente. Por lo tanto, no podia ser un pardmetro a tomar
en cuenta para determinar que haya existido una vulneracion o falta de aplicacion del

Principio de Confianza Legitima.
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Resolucién N°0273-2018/SDC-INDECOPI

Este caso, al igual que el mencionado previamente, se inicid a raiz de una denuncia
presentada por diversas asociaciones de consumidores contra Gloria S.A. por la presunta
comision de actos en la modalidad de engafio vulnerando asi el articulo 8 de la LRCD, ya
que se habrian difundido diversos anuncios publicitarios del producto “Pura Vida
Nutrimax” que trasladaban el mensaje al consumidor que dicha leche seria pura de vaca

cuando ello no seria cierto.

De igual manera, en este pronunciamiento, se sancion6 a Gloria S.A. con una multa de
700UIT y se ordend como medida correctiva consistente el cese definitivo e inmediato
del material publicitario del producto ‘“Pura Vida Nutrimax” que induzca a error al
consumidor, entiendase por este, el retiro de la imagen de la vaca de la etiqueta de dicho

producto.

Ahora bien, sobre el Principio de Confianza Legitima, de la misma forma a lo
argumentado en el caso llevado a cabo en materia de Proteccion al Consumidor, Gloria
S.A., sefial6 que encausdé su comportamiento a partir del Informe N°005376-
2014/DHAZ/DIGESA, denomind su producto de acuerdo a los criterios sefialados en el

mismo y que, por esta razon, no habia posibilidad de cometer infraccion alguna.

Asimismo, sefialo que, Indecopi — en el afio 2010 — a través de la Resolucion N°061-
2010/CC-INDECOPI?, ya se habia pronunciado respecto a la misma materia cuestionada
correspondiente a la publicidad del producto — en ese entonces denominado - “Pura Vida
Rica y Nutritiva”. En dicho pronunciamiento, indicd expresamente que tras realizar un
andlisis superficial e integral del anuncio publicitario, se podia concluir que la imagen de
la vaca en un campo verde no podia considerarse como acto de engafio alguno puesto que
un consumidor, a partir de dichos elementos, no podia interpretar que el producto era

leche puramente de vaca.

Si bien, en el pronunciamiento antes mencionado atin no se habia emitido el informe de

DIGESA, para el afio 2016 — cuando ya se habia emitido el mismo -, Indecopi se volvid

2 El caso corresponde a Laive S.A. como denunciante y Gloria S.A. como denunciada por la presunta comision de actos de engafio
establecidos en el articulo 8 del Decreto Legislativo N° 1044 — Ley de Represion de la Competencia Desleal por la publicidad de su
producto “Pura Vida” , el cual contenia en su publicidad en envase la imagen de una vaca en un campo verde y con el sol sobre el
cielo azul, lo cual induciria a error a los consumidores.
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a pronunciar respecto a la misma materia mediante la Resolucion N°972-2016/PS0-
INDECOPI-PIU?. En la misma, sefiald que Gloria S.A. no habia inducido a engafio
alguno al consumidor pues el producto ya denominado “Pura Vida Nutrimax”
efectivamente habia sido elaborado a partir de la leche de vaca y al cual se le habian
agregado ingredientes adicionales; por lo que, la imagen de una vaca solo respondia al
origen animal del producto.

Ahora, respecto a la denominacion de producto, manifesté que la misma estaba avalada
por DIGESA como autoridad competente y que, en base a los criterios establecidos, se le

otorgo6 el registro sanitario.

Asi pues, a pesar de que existia una situacion previamente reconocida en la cual se
expresaba que dicha publicidad no podia inducir a error al consumidor, ello sumado a la
autorizacion otorgada por DIGESA como afirmaciéon de que se cumplia con la
denominacion correcta para comercializar el producto “Pura Vida Nutrimax”, de igual
manera, la Sala de Especializada en Defensa de la Competencia, considerd que no habia

motivo alguno para aplicar el Principio de Confianza Legitima.

Como se indicd, a criterio de la Sala, dicho principio no debia aplicarse debido a que en
el informe de DIGESA no se evaluaron aspectos publicitarios y si estos podian ser
susceptibles de inducir a error o no al consumidor sobre la naturaleza del producto; por
lo que, el referido informe no podia tomarse en cuenta como un parametro a seguir a fin
de analizar la publicidad en cuestion. Por ultimo, respecto a los pronunciamientos de los
anos 2010 y 2016, expres6 que cada uno de ellos se refirid a materias distintas a las

reclamadas en el presente caso.

Consecuencias de la falta de aplicacién del Principio de Confianza Legitima en los casos

“Pura Vida Nutrimax”

Luego de presentar a detalle ambos casos, se ha podido denotar que tanto en el ambito de
Proteccion al Consumidor como de Represion de la Competencia Desleal no se considerd
necesaria la aplicacion del Principio de Confianza Legitima, ya que no habia situacion
alguna que genere una expectativa legitima en Gloria S.A. No obstante, dentro del analisis

realizado, no tomaron en consideracion las diversas consecuencias que dicho

3 El caso corresponde al sefior Juan José Julca Preciado como denunciante y Gloria S.A. como denunciada por la presunta comision
de actos de engafio establecidos en el articulo 8 del Decreto Legislativo N°1044 — Ley de Represion de la Competencia Desleal por
ofrecer el producto denominado “Pura Vida Nutrimax” como leche de vaca, cuando ello no seria asi.
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pronunciamiento y la falta de aplicacion del principio podia generar al proveedor y a los

consumidores de dicho producto.

Cabe precisar en este punto que, si bien actualmente existe un Reglamento de Productos
Laacteos emitido en el afio 2017 por el MINAGRI, en donde se establecen criterios mas
especificos para la denominacioén de productos lacteos, de igual manera, a la fecha de la
emision del pronuncimiento del producto “Pura Vida Nutrimax”, el unico documento o
normativa existente respecto a la denominacion de los productos lacteos era — ademas del

Cddex — el informe emitido por la DIGESA en el afio 2014.

No obstante lo sefialado, es importante resaltar que, Indecopi cada vez que emite un
pronunciamiento regula el mercado. Por esta razon, al momento de imponer una sancion
y sefialar que no existe necesidad alguna de aplicar el Principio de Confianza Legitima,
debe analizar ;Cudl es el mensaje que se transmite con ello al administrado y/o
proveedor?, este seria que estd actuando de forma contraria a ley porque no se esta
cumpliendo con lo dispuesto para la denominacion de su producto, pese a que existe una
autoridad técnica que delimito los criterios para la denominacion de los productos lacteos.
De la misma forma, esto trae como consecuencia que el proveedor pueda incurrir en sobre
costos porque no solo implica el pago de la multa impuesta si no también el hecho de

retirar la publicidad y modificar la denominacién que induciria a error al consumidor.

Adicionalmente a ello, partir de los pronuncimiamientos emitidos, un consumidor puede
tener la incertidumbre de que Gloria S.A. no le haya brindado una informacién cierta
acerca de la naturaleza del producto, siendo que no habria una correlacion entre lo
ofrecido y lo que verdaderamente han adquirido, suponiendo — de esa forma — que han
sido inducidos a error. Lo mencionado, también puede traer como efecto que los
consumidores generen una especie de desconfiaza hacia la marca - en este caso - Gloria
S.A., puesto que si bien el cuestionamiento se plasma en torno al producto “Pura Vida
Nutrimax”, un consumidor podria considerar que esta misma incertidumbre podria

presentarse en otros productos lacteos de la misma empresa.

Esto, debido a que las marcas son un medio de publicidad por excelencia. A través del
poder de asociacion que se crea entre una marca y un producto o servicio, las marcas
familiarizan al publico con ese producto o servicio. Asi, las marcas ayudan a sus titulares

a estimular y conservar la demanda de los consumidores y, simultdneamente, sirven para
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informar al consumidor sobre los productos y servicios de que dispone en el mercado.
Por ello, es importante que estas no induzcan a confusion ni sean engafiosas y que no
contribuyan de otro modo a actos de competencia desleal. (Oficina Internacional de la

Organizacion Mundial de la Propiedad Industrial , 1983, pags. 15 - 16).

Por tultimo, se debe advertir que, la falta de aplicacion del Principio de Confianza
Legitima traer implicancias en el correcto funcionamiento de la Administracion Publica,
debido a que se desconoce la competencia de la DIGESA para la denominacion de
productos lacteos y, partir del cual, posteriormente el proveedor — en este caso Gloria
S.A. - realizaré la publicidad y etiquetado de su producto. Esto ocasionard, un aparente
conflicto de competencias entre ambas autoridades, puesto ambas se consideraran
competentes para los mismos supuestos y ello, finalmente, también generara una

inseguridad juridica en el mercado.

2.2. Caso La Segoviana - Resolucion N°1380 -2020/CC2-INDECOPI: Un nuevo

pronunciamiento que podria vulnerar la estabilidad del mercado

Luego de haber descrito a detalle el pronunciamiento del caso “Pura Vida Nutrimax”,
veremos ahora un nuevo pronunciamiento que se ha resuelto en primera instancia de
forma reciente sobre el producto “Hot Dog de Pollo” de la empresa La Segoviana y en el
cual se ha adoptado la misma linea argumentativa que en el caso analizado de manera
precedente, es decir, no existi6 una aplicacion del Principio de Confianza Legitima pese
a que se trataba de un producto industializado que necesitaba para su comercializacion

una autorizacion previa por parte de la DIGESA.

El presente caso se inicio a partir de una denuncia de parte formulada por la Asociacion
de Consumidores y Usuarios de la region Ancash (en adelante, “Acurea”) contra
Supermercados Peruanos S.A. y La Segoviana por una presunta infraccion al articulo 32
del Cédigo de Proteccion al Consumidor en la medida que el proveedor habria
denominado a su producto como “Hot Dog de Pollo”, el cual no reflejaria su verdadera

naturaleza.

Respecto al Principio de Confianza Legitima, la Segoviana alegd que, para la aplicacion

de este principio, debia generarse una expectativa legitima de que se ha actuado conforme
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a derecho y que — a su vez — esta actuacion sea susceptible de productir efectos juridicos.
Asi pues, la DIGESA le habria otorgado el registro sanitario J8701117NNFSCSI el 25 de
abril de 2017 autorizando de esta forma la comercializacion del producto, ya que cumplia
con la regulacion existente (Codex Stan 1-1985) en donde se sefialaba que se debia definir
la denominacion del producto a partir de la proteina principal con la cual este es elaborado

que — en este caso — era la proteina de pollo.

Adionalmente a ello, precisd que, el procedimiento para el otorgamiento del registro
sanitario consisitia en una secuencia de pasos y no podia se otorgado de forma automatica;
por lo que, de encontrar alguna observacion, la entidad competente podia optar por no

otorgar el titulo habilitante solicitado.

No obstante, pese a ello, la Comision de Proteccion al Consumidor N°2 - en primera
instancia - decidi6 sancionar a La Segoviana con una multa de 189,54 UITs por la
infraccion al articulo 32 del Codigo de Proteccion al Consumidor, ya que la denominacion

de la etiqueta no reflejaria la verdadera naturaleza del producto.

En ese sentido, reiter6 — de la misma forma que en el caso “Pura Vida Nutrimax” — que
el otorgamiento del registro sanitario inicamente certifica que el producto es de calidad
e inocuo para el consumo humano y que la denominacién autorizada es una mera opinion
referencial sobre las caracteristicas del producto, mas no tiene caracter vinculante debido
a que ese analisis posterior es realizado por el Indecopi.

Por lo tanto, el Principio de Confianza Legitima no podia ser aplicado en este supuesto,
ya que no existe una actuacion o comportamiento especifico de la autoridad
administrativa que haya sido capaz de crear un nivel de confianza o certeza tal, de manera

que, el administrado tenga esa expectativa legitima de estar actuando conforme a derecho.

A partir del desarrollo del caso previamente mencionado, vemos que — nuevamente y de
forma reciente — el Indecopi mediante la Comision de Proteccion al Consumidor N°2 no
considera necesaria la aplicacion del Principio de Confianza Legitima por considerar que
la DIGESA solo tiene competencia para ver la calidad sanitaria de los alimentos y que en
base a ese fundamento es que otorga el registro sanitario como prueba de que el producto

no afecta la salud de las personas.
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Es asi que, llama la atencién que se vuelva a utilizar esta argumentacién cuando estamos
frente a este tipo de productos industrializados a pesar de que el Indecopi tiene
conocimiento de que la DIGESA cuenta con competencia previa para la evaluacion y

denominacion de este tipo de productos de forma obligatoria.

Asi pues, conociendo el objetivo para el cual fue creado el Indecopi, es decir, el ser una
institucion que vela ex — post por la defensa de la libre y leal competencia, teniendo en
cuenta que en el nuevo escenario de competencia, surgiran conflictos que deber ser
resueltos por la misma de manera oportuna y especializada (Tassano Velaochaga, 2014,
pag. 90), y tomando también en consideracion lo argumentado por el Indecopi, en tanto
manifiesta que es la autoridad con competencia para vigilar y analizar si la denominacion
de producto es acorde a la naturaleza del mismo, entonces podriamos preguntarnos ;Cual
es la finalidad de la existencia de una autoridad como DIGESA y del otorgamiento de un
registro sanitario?

Esto, debido que, con el pronunciamiento de dicha autoridad administativa se podria
denotar que existen dos autoridades que realizan la misma funcion o una autoridad que
desconoce la competencia de otra, lo que — finalmente — podria causar inseguridad

juridica.

En este punto, es importante tener en consideracion las funciones para las cuales ha sido
creada la DIGESA y que se mencionaron anteriormente. Sus competencias no estan
relacionadas inicamente a velar por la inocuidad de los alimentos si no que — a su vez—
cuenta con competencias técnicas y normativas dentro de las cuales se encuentra el hecho

de que pueda emitir opiniones, reconocer derechos y otorgar autorizaciones.

Dichas facultades le son otorgadas, ya que se trata de una autoridad especializada en
materia de sanidad alimentaria y es debido a esta especialidad, que se encuentra en mejor
posicion para analizar la denominacion de los productos industrializados y decidir si
otorgar o no el registro sanitario de los mismos. Negar esa competencia a DIGESA,
implicaria que no existe una entidad que realice un control previo y cualquier

denominacion podria ser aprobada. (Vilcapoma Alvarado, 2018, pag. 22)

Por esta razon, el registro sanitario no es una autorizacion meramente declarativa y que
tiene como fin conocer las caracteristicas y/o ingredientes contenidos en el producto. Al

contrario, el regitro sanitario serd elemental y obligatorio debido a que certifica lo
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siguiente (i) que el producto es apto para el consumo humano y (ii) cumple con las
condiciones y la denominacion requerida de acuerdo a la normativa correspondiente. Es
decir, estara estrechamente vinculado con el deber de informacion que tiene que brindar

todo proveedor al consumidor para que asi no sea inducido a error o engafo.

Entonces, se puede concluir que esta incertidumbre no solo se limita al sector de
productos industrializados lacteos si no que también abarca otros sectores de productos

industrializados como, en este caso, el de los embutidos.

Por lo tanto, si bien este es un pronunciamiento que aiun sigue su curso puesto que solo
se ha emitido un pronunciamiento en primera instancia, se deberia realizar un analisis a
fondo y tomando en cuenta las consecuencias que una decision puede tener en el mercado
y también en las mismas autoridades administrativas, ya que cada una tiene funciones
distintas que deben complementarse. De lo contrario, se podria poner en riesgo la
seguridad juridica que debe tener el ordenamiento sobretodo en el ambito de la
competencia para que se puedan realizar las diversas operaciones por parte de los agentes

€condmicos.

PROPUESTA DE SOLUCION A LA PROBLEMATICA PLANTEADA

Luego de haber realizado a lo largo de la presente investigacion un analisis a fondo de la
normativa aplicable, asi como de la doctrina relativa al Principio de Confianza Legitima
y ver — a partir de casos concretos — que existe una especie de incertidumbre respecto a
las competencias de las autoridades administrativas que regulan los productos
industrializados; es necesario plantear una alternativa de solucion a este tipo de
cuestionamientos para que en los pronunciamientos futuros no exista esta inseguridad

juridica que la actuacion de la Administracion Publica ha generado.

Hemos visto que, tanto DIGESA como el Indecopi son autoridades administrativas
competentes para la regulacion de productos industrializados. No obstante, la
incertidumbre vendra con la aprobacion de la denominacion del producto, ya que si bien
DIGESA serd la que aprueba dicha denominacion con el otorgamiento de registro
sanitario; sera Indecopi quién se considerard competente para evaluar dicha

denominacion a pesar de haberse pasado por una etapa de evaluacion previa.
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Siendo ello asi, una posible solucion a lo mencionado previamente, seria la elaboracioén
de una directiva que permita la delimitacion de competencias de ambas autoridades. Sin
embargo, si bien el Indecopi tiene como una de sus funciones el poder emitir directivas
aplicables a los procedimientos seguidos ante dicha entidad; lo cierto es que, esta debe
realizarse con la colaboracion de la DIGESA. Ello, debido a que esta es la autoridad
técnica que no solo vela por la calidad sanitaria de los productos industrializados si no
que — a su vez - es la que por norma con rango de ley otorga las autorizaciones para la

comercializacion de los mismos.

Por esta razon, a fin de poder salvaguardar los intereses de los administrados y posteriores
proveedores de los productos, tanto la DIGESA como Indecopi deberian establecer en
dicha directiva los criterios a utilizar en el caso se presente un procedimiento en el cual
intervengan ambas autoridades o pueda ocasionarse un conflicto de competencias vy,

ademas, incluir cual seria el limite de actuacion de las mismas.

Para efectos de la delimitacion de competencias, lo mas oportuno seria que se establezca
claramente que DIGESA tenga la competencia para evaluar que la naturaleza del producto
corresponda con la denominacion que el proveedor propone, debido a que son la autoridad
técnica para poder constatar en conjunto con la normativa dicha denominacion. Cabe
resaltar que, este procedimiento de evaluacion tendria que ser incluso mas exhaustivo de
lo que es actualmente, de manera que, posteriormente, no sean susceptibles de poder ser

cuestionado por la autoridad en materia de proteccion al consumidor.

Por otro lado, en el caso de Indecopi, se deberia indicar especificamente en que consistira
su control posterior. Este, principalmente deberia abarcar todo lo relacionado al
etiquetado y/o publicidad del producto, es decir, la forma en que el proveedor plasma esa
denominacion en el producto que, posteriormente, le serd transmitida al consumidor de
la manera mas adecuada y, de encontrarse alguna infraccion, se podria proceder a

sancionar.

Esta alternativa de solucion planteada, podria ayudar no solo a delimitar de forma clara y
especifica las competencias de cada autoridad, si no que, también, servird para que exista
una mayor certeza en los pronunciamientos emitidos por la Administracion Publica. Esto,

debido a que, actualmente, algunos casos estan sujetos a cuestionamientos por la presion
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politica u otros intereses que existen para su resolucion. Una normativa de esta naturaleza
marcaria el camino que se debe seguir evitando asi cualquier injerencia en el

procedimiento y que, finalmente, perjudique al consumidor y — en general — al

ordenamiento juridico.
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CONCLUSIONES

1. Como parte de la estructura de la Administracion Publica, se encuentra el
procedimiento administrativo, el mismo que permitira que los administrados puedan
defender sus derechos e intereses en cuestion y, a su vez, contard con distintos
principios que le sirvan como base para que este se pueda desenvolver acorde al
ordenamiento juridico y de forma eficaz. Es asi que, uno de estos principios sera el

Principio de Confianza Legitima.

2. El Principio de Confianza Legitima tendra como finalidad proteger las expectativas
legitimas de los administrados frente a una actuacion de la Administracion Publica
que pueda inducirlos a error en el marco de procedimiento administrativo. Por esta
razon, solo podra existir una exoneracion de responsabilidad cuando se compruebe
que efectivamente la infraccion se genero por la conviccion que el administrado tenia

de haber actuado de forma licita.

3. La falta de aplicacion del Principio de Confianza Legitima en el caso de productos
industrializados, no solo afectara las expectativas de los consumidores al considerar
que han sido inducidos a error respecto a la naturaleza del producto si no, también,
traerd consecuencias en el ordenamiento juridico basado en el libre mercado puesto
que creara una inseguridad juridica que impedira a los agentes econdmicos y

consumidores realizar una adecuada contratacion de bienes y/o servicios.

4. A partir del caso “Pura Vida Nutrimax” y “La Segoviana” se ha podido comprobar
que, pese a que existia una autoridad técnica competente ex —ante como lo era la
DIGESA, la misma que otorgaba los registros sanitarios de los productos
cuestionados; de igual manera, el Indecopi procedi® con sancionar a los
administrados, pese a que tenian la expectativa legitima de haber actuado conforme a
derecho y siguiendo el procedimiento para que sus productos puedan ser
comercializados, es decir, debid ser aplicado la eximente de responsabilidad

establecido en el articulo 236-A de la LPAG.

5. Si bien tanto DIGESA como Indecopi son autoridades administrativas que tienen la
funcion de regular los productos industrializados en diferentes escenarios (ex-ante y

ex-post), como propuesta de solucion a esta incertidumbre, se deberia emitir una
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directiva que permita delimitar y dejar claramente establecidas las competencias de
cada una de estas autoridades, a fin de evitar futuros conflictos respecto a la

denominacion de este tipo de productos.
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