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Presentación
C on esta publicación, avanzamos en la concreción de propósitos 
vinculados a lo que interpretamos es un aspecto central de la misión 
universitaria: reflexionar colectivamente y aportar a la construcción 
de mejores políticas, com portam ientos sociales o soluciones institu
cionales que im pliquen nuevas respuestas a los problemas contem 
poráneos de la sociedad.

Al decir de los autores, “una de las características principales que asume 
la sociedad actual está constituida por el desarrollo en form a masiva y globa- 
lízada de la producción, la distribución, la comercialización y el consumo. 
Como resultado de este proceso, la producción y la comercialización de bienes 
y servicios se lian ido concentrando alrededor de las actividades de grandes 
empresas que actúan a escala mundial y que han puesto a los consumidores en 
una situación de marcada debilidad”, es por ello que, el desequilibrio se 
plantea y con mayor intensidad para los sectores de menoresrecursos 
que se enfrentan no sólo a las dificultades para satisfacer sus necesida
des básicas de consumo, sino también a la falta de inform ación sobre 
sus derechos como consumidores, esta doble dificultad. Más aún la 
escasa participación de los sectores carenciados no sólo se explica 
por el desconocimiento a los derechos que los asisten sino también 
por la falta de confianza en la posible resolución de sus reclamos, esta 
problemática nos interpela a contribuir en la reflexión académica y 
en la búsqueda de alternativas que mejoren el acceso a la inform a
ción sobre los derechos y mecanismos para la solución de contro
versias, como medio para enfrentar la indefensión y desprotección 
de amplias mayorías y ejercer plenamente sus derechos ciudadanos.



Si bien, la sanción de la Ley N° 24.240 en 1993 implicó un progreso 
en la protección de los consumidores y más tarde, con la Ley N° 
26.991, se incorporaron reformas más ambiciosas, particularmente un 
nuevo sistema de acceso a la justicia y fortalecimiento del desarrollo 
de las organizaciones civiles de defensa de usuarios y consumidores; la 
desigualdad y poder de negociación entre las grandes empresas y los 
consumidores no sólo persiste sino que aumenta día a día.

Por otra parte, bajo este nuevo marco se ha avanzado hacia la descen
tralización de la autoridad de aplicación y es en este contexto que 
la U N M  cree necesario proponer una línea de trabajo com unitario 
de orientación y divulgación, que contribuya a delinerar formas más 
efectivas de hacer valer estos derechos, sobre la base de una labor 
de investigación aplicada, con un efoque multidisciplinar, impulsada 
desde la formación curricular de diferentes áreas epistémicas y carre
ras que conform an nuestra Universidad.

Este texto, elaborado por los docentes García y Rabinovich, respon
sables también de haber llevado adelante numerosos talleres de 
“Consum o y Participación Ciudadana” entre los años 2011 y 2014, 
efectúa un porm enorizado análisis de la normativa vigente, da cuenta 
de las reglamentaciones complementarias y de la estructura que se 
ha conformado en torno a la defensa del consumidor, concluyendo 
en recomendaciones que van mas allá de la dimensión protectiva de 
derechos, apuntan al fom ento de un consumo “más responsable, más 
ético, más amigable con la naturaleza”. El trabajo necesariamente aborda 
el problema de la persuasión y la manipulación publicitaria, de los 
mecanismos de fmanciamiento rápidos y excesivamente onerosos, 
aportando sugerentes conclusiones, poniendo especial énfasis en el 
rol de las organizaciones de la sociedad civil que luchan contra el 
engaño y el fraude, el estímulo al consumismo, a favor de su desarro
llo institucional.

Sin duda, se trata de una experiencia altamente participativa, que 
sintetiza los aportes realizados desde diferentes ámbitos de nuestra



Universidad, cuyos resultados hasta la fecha se resumen en esta obra, 
y cuyo valor excede la dimensión estrictamente didáctica, al conden
sar capacidades institucionales para formar, investigar, difundir y 
producir líneas de acción concretas que aporten a la construcción de 
ciudadanía en una temática de alto impacto en la sociedad moderna.

Confiamos que esta publicación no defraudará intereses y expecta
tivas; los autores son destacados especialistas que cuentan con una 
dilatada trayectoria en los temas abordados, y con su trabajo ofre
cen una reflexión profunda sobre el funcionamiento del sistema, 
una sistematización de la labor realizada en la U N M  y una opinión 
fundada sobre los avances y perspectivas de la participación ciuda
dana en la actualidad para la defensa de los derechos de los usuarios 
y consumidores.

Noviem bre de 2017 
Adriana M. del H. SÁ N C H EZ

Secretaria de Investigación, Vinculación Tecnológica y Relaciones Internacionales
Universidad Nacional de Moreno
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Introducción
Una de las características principales que asume la sociedad actual 
está constituida por el desarrollo en forma masiva y globalizada de la 
producción, la distribución, la comercialización y el consumo. C om o 
resultado de este proceso, la producción y la comercialización de 
bienes y servicios se han ido concentrando alrededor de las activi
dades de grandes empresas que actúan a escala mundial y que han 
puesto a los consumidores en una situación de marcada debilidad. 
Las Naciones Unidas han reconocido este hecho al expresar que 
“los consumidores afrontan a m enudo desequilibrios en cuanto a 
capacidad económica, nivel de educación y poder de negociación” .1 
Esos desequilibrios se presentan con mayor agudeza en aquellos 
sectores socialmente postergados que no sólo enfrentan restriccio
nes económicas de ingreso y empleo que dificultan sus posibilida
des de acceso a niveles adecuados de consumos básicos para la satis
facción de sus necesidades inmediatas, sino también con la falta de 
inform ación acerca de sus derechos como consumidores y de los 
mecanismos existentes para encarar la solución de controversias que 
puedan presentárseles. Agrava esta situación de debilidad el hecho 
que frecuentem ente son estos sectores las víctimas principales de 
fraudes, engaños, provisión de productos de baja calidad, intereses 
usurarios, entre otros padecimientos.

El desigual acceso a la inform ación y a los recursos elementales 
para ejercer su ciudadanía constituye un elemento clave que caracte
riza la debilidad mencionada y que mantiene a importantes sectores
1 “Directrices de la Naciones Unidas para la protección del Consumidor”. Naciones 
Unidas. Nueva York y Ginebra, 2016.
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de la sociedad en situación de indefensión y desprotección, de la cual 
resulta difícil salir a partir de acciones meram ente individuales.

Com o respuesta a los procesos de concentración y centralización 
de capital y frente a la constante expansión de estas dinámicas en 
la producción y comercialización masiva de bienes y servicios, que 
caracterizan al capitalismo desde fines del siglo XIX, tanto desde 
el Estado como desde la sociedad civil, se han ensayado diferentes 
formas de respuestas, algunas de ellas para contrarrestar los efectos 
más perniciosos que estos procesos tienen para los ciudadanos en su 
carácter de usuarios y consumidores.

A ún teniendo en cuenta la intervención del Estado en este esce
nario y la estructura legal que se ha desarrollado en los últimos años, 
la desfavorable correlación de fuerzas entre grandes empresas com er
ciales (hipermercados, empresas de telecomunicaciones, entidades 
financieras, cadenas de comercios de electrodomésticos, etc.) y los 
consumidores persiste en gran medida y aún se agrava en las condi
ciones de crisis que perduran en la economía internacional.

La Argentina no ha estado al margen de este panorama y en las 
últimas décadas fue desplegando su propio sistema de protección. 
Cuenta con legislación antimonopólica desde 1923, inspirada en 
la Sherman Act de EE.U U ; a lo largo del siglo X X  el Estado ha 
ido sancionando normas e implem entando políticas que intentaron 
regular diferentes mercados; y a partir de los años noventa, como 
respuesta a las consecuencias peijudiciales de las políticas neolibera
les, especialmente la privatización de los servicios públicos, se apro
baron leyes en defensa de los derechos de los consumidores y sus 
principios quedaron plasmados en la reforma constitucional de 1994.

C on la sanción de la Ley N° 24.240 en 1993, el Estado advirtió 
la necesidad de proteger en forma específica al ciudadano en su rol 
de consum idor o usuario por considerarlo el sujeto más débil en la 
relación de consumo. Si bien es cierto que inicialmente no fue un 
texto de avanzada ni de prolija concreción, dado que su aprobación 
se hizo en el marco de la hegemonía del pensamiento neoliberal y 
pro mercado de la década del '90, y que su contenido fue degradado 
por el veto presidencial de alrededor de 10 artículos respondiendo
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de esa forma al lobby empresarial, sucesivas modificaciones, entre las 
que sobresale una reforma integral en el año 2008, fueron configu
rado un muy aceptable sistema legal de protección.

Desde la sanción de la ley, tanto desde el Estado como desde las 
organizaciones civiles de defensa de usuarios y consumidores, se han 
encarado diversas acciones: difusión de los derechos, instrum enta
ción de formas de resolución de conflictos, movilización callejera, 
presencia mediática; pero que, por diversas razones limitantes, no han 
tenido la expansión necesaria para que la temática de los derechos 
de los consumidores se extienda a los más diversos sectores socia
les y se promuevan formas de participación, de autoprotección, de 
prevención y de resolución propia de los posibles problemas que se 
presentan en las relaciones de consumo, y en forma especial en los 
sectores de menores ingresos.

Actualizaciones y mejoras en la legislación mencionada, tanto la 
de carácter antimonopólica como la de defensa de usuarios y consu
midores, fueron incorporando derechos e instrumentos para que 
aquellos se cumplan y sus beneficiarios puedan hacerlos valer. En 
septiembre de 2014 se sancionó la Ley N° 26.991, Nueva R eg u 
lación de la Relaciones de Producción y Consumo, que incluyó 
reformas a las normas de abastecimiento, defensa del consum idor y 
defensa de la competencia y un nuevo sistema de acceso a la justicia 
para reclamos, conflictos y denuncias en materia de relaciones de 
consumo.

En todo este largo período de aplicación y mejora de la legisla
ción se fue consolidando, prim ero dentro del Estado Nacional y, con 
el tiempo, en algunos Estados Provinciales, una planta de funcio
narios de carrera con alta capacitación, experiencia y compromiso, 
que lenta pero persistentemente fue haciendo de la defensa de los 
derechos de los consumidores una verdadera política de Estado. En 
este punto, hay un aspecto sumamente positivo en la ley de Defensa 
del Consum idor cual es la descentralización de la autoridad de apli
cación, lo que ha hecho que las provincias puedan aplicarla local
mente. Incluso estas pueden a su vez descentralizar su aplicación en 
los municipios, como lo hizo la Provincia de Buenos Aires.

15
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A su vez, en el ámbito de la sociedad civil existe un conjunto 
extendido de organizaciones, algunas de las cuales han acumulado 
en todo este tiempo una vasta experiencia en la defensa de los inte
reses de usuarios y consumidores. Si bien desde una mirada crítica 
podría mencionarse una todavía baja representatividad social, falta 
de federalización en su composición y extensión y formas de fman- 
ciamiento estatal que crean ciertos mecanismos de dependencia, las 
organizaciones han conform ado un núcleo que ha logrado tener 
cierta participación e información, aún no traducida en verdadera 
influencia en las decisiones de políticas públicas.

El resultado de estos procesos puede resumirse hoy en la existen
cia de una im portante legislación de protección, de una burocracia 
estatal que la aplica en forma eficaz y en el accionar positivo de orga
nizaciones de la sociedad civil lo que conforma un sector propicio 
para impulsar trabajos en forma coordinada y conjunta que podría 
desembocar en mayores exigencias por una m ejor calidad de vida 
de la población en general y de los sectores de menores ingresos en 
particular.

Dentro de este marco, brevemente descripto, el trabajo que 
presentamos se propone alcanzar varios objetivos: en prim er lugar, 
dar cuenta de manera actualizada de los derechos que asisten a usua
rios y consumidores, como así también las formas de hacer valer 
esos derechos, es decir, los sistemas e institutos que rigen y posibili
tan acceder por vía administrativa o judicial para canalizar denuncias 
y reclamos en los casos de fraudes y engaños tan presentes en las 
relaciones de consumo. Esta parte abarca, por un lado, la normativa 
general y, por otro, los reglamentos específicos referidos a diferentes 
servicios, muy sensibles en la estructura actual de los consumos de 
los usuarios, como son los casos de los servicios públicos, los servicios 
financieros y, muy especialmente, los de telefonía celular.

En segundo lugar, se destina en diversos capítulos, espacios parti
culares para brindar sugerencias, evitamos deliberadamente la palabra 
consejos, que tienen como fin estimular, por una parte, un consumo 
más responsable, más ético, más amigable con la naturaleza y, por 
otra, fom entar formas y alternativas de consumo y de elección de
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productos y servicios que estén acordes a los niveles de ingresos y a 
las expectativas de bienestar de diferentes sectores sociales, muy espe
cialmente, para el caso de los sectores populares más vulnerables. En 
las circunstancias actuales, esas recomendaciones se tornan indispen
sables frente a las políticas desarrolladas por el Gobierno Nacional y 
que se traducen en pérdidas de empleos, caída de los niveles salariales, 
pérdidas de derechos adquiridos y fuertes aumentos en los precios de 
los bienes y servicios básicos.

En tercer lugar, se dedica un apartado especial a los mecanismos 
de estimulación al consumo masivo y de los modos como estas m eto
dologías han desarrollado, básicamente, sofisticadas técnicas publici
tarias de persuasión y manipulación, nuevos y atrayentes formatos 
comerciales y novedosos sistemas de fmanciamiento.

Finalmente, se hace un análisis del origen y desarrollo de las orga
nizaciones de la sociedad civil, bajo el entendim iento de que las 
respuestas frente a situaciones engañosas, de fraude, de estímulos al 
consumismo, solo pueden ser efectivas desde la organización colec
tiva. La Argentina muestra un interesante desarrollo de este tipo de 
colectivos, aunque su representación del conjunto y su extensión 
territorial es aún insuficiente para atender la complejidad de los 
temas que atraviesa la problemática del consumo.

El texto presenta también algunas reflexiones que entendemos 
son necesarias para darle al tema un encuadre crítico desde una 
concepción que impulsa la construcción de un tipo de sociedad más 
humanizada, igualitaria y solidaria que la que nos toca vivir en esta 
época, pero que con seguridad resultarán ser solamente el comienzo 
de futuras investigaciones sobre los temas que allí se abordan prim a
riamente.

En esta introducción queremos también dejar clara la caracteriza
ción que hacemos del consum idor como sujeto social. La idea que 
guía este texto es que el consum idor no es simplemente un sujeto 
pasivo sometido a las leyes del mercado y a los mensajes publicita
rios de los grandes grupos empresarios, una caracterización típica del 
pensamiento neoliberal, sino un ciudadano, que a partir del cono
cimiento de sus derechos, sea capaz de participar activamente en la
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vida pública e influir en la forma que se distribuyen, se apropian y 
se usan los bienes que provee la sociedad. Por lo tanto, es uno de los 
objetivos principales de este trabajo fortalecer la capacidad de los 
consumidores en el ejercicio pleno de sus derechos ciudadanos.

Es necesario señalar que la tarea encarada ha surgido no solo en 
el marco de estudios y proyectos desarrollados por los autores con 
relación a la prom oción comunitaria en la defensa de los derechos 
del consum idor en organizaciones de la sociedad civil y diferentes 
centros de estudio, sino que tuvieron en la Secretaría de Extensión 
Universitaria y la entonces Subsecretaría de Vinculación Tecnológica 
de la Universidad Nacional de M oreno (UNM ) la posibilidad de 
integrarse en experiencias concretas, cuyos emergentes tanto teóri
cos como operativos, han sido incorporados en diferentes capítulos.

El equipo de trabajo constituido en la U N M  desarrolló durante el 
año 2011 y 2012 los “Talleres para la Form ación de Promotores para 
la protección de los derechos del ciudadano consum idor” , conjunta
m ente con la Dirección de Defensa del Consum idor del M unicipio 
de M oreno, concretando 7 Talleres con la presencia de varias orga
nizaciones sociales del partido. Los Talleres culminaron con mesas 
públicas de divulgación y orientación, con la participación de estu
diantes y docentes.

En los años 2013-2014, con el apoyo del M inisterio de Educa
ción, en el marco de la Convocatoria 2012 de proyectos de extensión 
universitaria, la U N M  concretó una nueva actividad dirigida a orga
nizaciones sociales, con el objetivo de profundizar el debate acerca 
de la defensa de los intereses y derechos de los consumidores, en 
especial de aquellos de menores recursos. La idea principal que guió 
el proyecto fue el entendim iento que por la vía del intercambio de 
informaciones y experiencias habría de lograrse una m ejor y mayor 
capacitación en el tema por parte de integrantes de asociaciones que 
cotidianamente se enfrentan a diferentes problemas en torno a la 
adquisición de bienes y la contratación de servicios, y al consumo en 
general.

Estas acciones, bajo la denom inación de “Consum o y Participa
ción Ciudadana” consolidan el campo de trabajo y en particular,
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tuvieron como principal objetivo fortalecer la capacidad de usuarios 
y consumidores en el ejercicio de sus derechos ciudadanos y fom en
tar formas de organización y participación adecuadas para ello. De 
esta forma, las actividades ya desarrolladas y las próximas a imple - 
mentarse tienen un rasgo m etodológico fundamental que se expresa 
en un continuo y fluido intercambio de inform ación y experiencias, 
que incluyen la profundización de los conocim ientos acerca de los 
derechos que asisten a los consumidores, sus formas de ejercerlos, 
la generación de actitudes para evitar fraudes y engaños en las rela
ciones de consumo y la difusión de herramientas para hacer más 
eficiente el uso de los ingresos.

Este espacio abierto conjuntam ente por la Secretaría de Extensión 
Universitaria y la Secretaría de Investigación, Vinculación Tecnoló
gica y Relaciones Internacionales de la U N M , en relación al tema
rio de los Derechos de Usuarios y Consumidores, perm itió estable
cer un vínculo satisfactorio entre la Universidad y las asociaciones 
de la sociedad civil, desde el cual la difusión del contenido de este 
trabajo habrá de operar como una continuidad. En tal sentido podrá 
significar también la profundización temática y la ampliación de la 
participación ciudadana en el avance de la elaboración de respuestas 
cada vez más pertinentes, frente a los conflictos que se suscitan en las 
relaciones de consumo.

Inicialmente esta tarea fue concebida como un manual para usua
rios y consumidores, que recogiera las principales dificultades de los 
ciudadanos del territorio de influencia de la Universidad en el ejer
cicio de sus derechos, con indicaciones que aportaran a las mejores 
prácticas en las operaciones de compra de productos y uso de servi
cios públicos y que desarrollara mecanismos de defensa frente a los 
abusos de cadenas comercializadoras y entidades financieras, además 
de una visión crítica sobre las actividades promocionales y publicita
rias de las empresas.

C on posterioridad, la inform ación relevada y el intercambio en 
los Talleres y reuniones que se llevaron a cabo, fueron planteando la 
necesidad de una proyección un poco más extensa para establecer, 
en relación a las tensiones de la actividad cotidiana en la adquisición
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de bienes y uso de servicios, un contexto de variables económicas 
y elementos históricos y jurídicos, que perm itieran considerar más 
ampliamente esta área de nuestra cultura.

En ese sentido, somos conscientes de que el texto presenta cierto 
desfase que tiene que ver con algunos capítulos y parágrafos muy 
conceptuales y otros em inentem ente prácticos. Pero nos ha parecido 
que esa mixtura brindará a los potenciales lectores algunas ventajas, 
posibilitará una lectura más amplia, un mayor aprovechamiento de 
los modestos conocim ientos que aquí se desarrollan y la posibilidad 
de una capacitación más extendida para activistas y organizaciones 
que participaron en las actividades de la U N M  y para aquellos y 
aquellas que quieran desarrollar una perspectiva crítica de la forma 
en que hoy se establecen mayormente las relaciones de consumo.

Para los autores, resulta evidente y necesaria la consolidación de 
los derechos ya adquiridos en este campo, para que los avances logra
dos, que van conform ando una política de Estado, no se vean dismi
nuidos ni avasallados frente a cambios en las políticas económicas y 
sociales. Desde ese convencimiento este texto aspira a incorporarse 
como un aporte específico de la Universidad Nacional de M oreno 
al compromiso que sostiene con su comunidad.
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SECCIÓN 1
Derechos de los consumidores
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