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CONSULTA PUBLICA PREVIA

ANTEPROYECTO DE LEY POR EL QUE SE TRANSPONE LA DIRECTIVA (UE) 2025/2647 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSEJO, DE 16 DE DICIEMBRE DE 2025, POR LA QUE SE MODIFICA LA DIRECTIVA 2013/11/UE, RELATIVA A LA
RESOLUCION ALTERNATIVA DE LITIGIOS EN MATERIA DE CONSUMO, ASi COMO LAS DIRECTIVAS (UE) 2015/2302, (UE)
2019/2161 Y (UE) 2020/1828 TRAS LA SUPRESION DE LA PLATAFORMA EUROPEA DE RESOLUCION DE LITIGIOS EN
LINEA Y SE MODIFICA LA LEY 7/2017, DE 2 DE NOVIEMBRE, POR LA QUE SE INCORPORA AL ORDENAMIENTO JURIDICO
ESPANOL LA DIRECTIVA 2013/11/UE, DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, DE 21 DE MAYO DE 2013,
RELATIVA A LA RESOLUCION ALTERNATIVA DE LITIGIOS EN MATERIA DE CONSUMO

De conformidad con lo previsto en el articulo 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, en relacion con el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, con el objetivo de mejorar la participacion de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracion de normas, con cardcter previo a la elaboracién del real decreto se sustanciard una consulta publica, a
través del portal web de la Administracién competente, en la que se recabard la opinién de los sujetos y de las
organizaciones mas representativas potencialmente afectados por la futura norma acerca de:

a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.

b) La necesidad y oportunidad de su aprobacion.

c) Los objetivos de la norma.

d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

Los ciudadanos, organizaciones y asociaciones que asi lo consideren, pueden hacer llegar sus opiniones sobre los
aspectos planteados en este cuestionario, hasta el dia 07 de julio de 2026 a través del siguiente buzdn de correo
electrénico: consultapublica@consumo.gob.es, con el asunto “CPP Transposicion ADR”.

En cumplimiento de lo anterior y de acuerdo con lo dispuesto en la Orden PRE/1590/2016, de 3 de octubre, por la
que se publica el Acuerdo de Consejo de Ministros de 30 de septiembre de 2016, por el que se dictan instrucciones
para habilitar la participacién publica en el proceso de elaboracién normativa a través de los portales web de los
departamentos ministeriales, a continuacion, se ofrece informacion sobre los siguientes aspectos:

1) Antecedentes de la norma

El articulo 51 de la Constitucion Espaiiola insta a los poderes publicos a garantizar la defensa de los consumidores y
usuarios, protegiendo, mediante procedimientos eficaces, su seguridad, salud y sus legitimos intereses econémicos.
La resolucion alternativa de litigios en materia de consumo constituye uno de los instrumentos fundamentales para
dar cumplimiento a ese mandato constitucional, al ofrecer a los consumidores vias extrajudiciales de tutela efectiva y
accesibles.

A nivel europeo, la Directiva 2013/11/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, relativa a la
resolucidn alternativa de litigios en materia de consumo, tiene como fin garantizar a los consumidores residentes en
la Unién Europea el acceso a procedimientos alternativo o extrajudiciales para resolver litigios contractuales con
comerciantes establecidos en la Unidn, fijando requisitos minimos para las entidades de resolucion alternativa, para
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las personas encargadas de la resolucidén de los conflictos y los procedimientos seguidos, atribuyendo a los Estados
miembros funciones de supervisidon y estableciendo obligaciones de informacién a cargo de los comerciantes.

En el ordenamiento juridico espafiol, la Directiva 2013/11/UE fue incorporada mediante la Ley 7/2017, de 2 de
noviembre, por la que se incorpora al ordenamiento juridico espafiol la Directiva 2013/11/UE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, relativa a la resolucidn alternativa de litigios en materia de consumo.

Complementariamente, el Reglamento (UE) 524/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013,
sobre resolucién de litigios en linea en materia de consumo, establecid la plataforma europea de resolucidn de litigios
en linea (plataforma ODR) como mecanismo digital complementario al sistema de resolucidn alternativa, con el
propdsito de facilitar la resolucién extrajudicial de litigios de consumo en el ambito del comercio electrénico
transfronterizo.

Sin embargo, la evaluacién de la aplicacion de esta norma y de la hoy desaparecida plataforma europea de resolucion
de litigios en linea puso de manifiesto que el sistema solo alcanzaba una eficacia parcial. Si bien la cobertura formal
de las entidades de resolucidn alternativa era amplia en la mayoria de los Estados miembros, el recurso efectivo a
estos procedimientos por parte de consumidores y empresas se mantenia notablemente inferior al esperado en
determinados sectores. Entre las causas identificadas se encontraban la escasa concienciacién de consumidores y
comerciantes, la falta de confianza en entidades no reguladas, la existencia de lagunas sectoriales, los costes
percibidos como elevados, la disparidad de competencias entre entidades y las dificultades propias de los litigios
transfronterizos.

En este contexto, la plataforma ODR fue suprimida por el Reglamento (UE) 2024/3228 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 19 de diciembre de 2024, por el que se deroga el Reglamento (UE) n2 524/2013 y se modifican los
Reglamentos (UE) 2017/2394 y (UE) 2018/1724 en lo que respecta a la supresidn de la plataforma europea de
resolucidn de litigios en linea. Con el fin de reordenar el marco institucional resultante de dicha supresién y de
modernizar integralmente el régimen de resolucién alternativa de litigios de consumo, adaptdndolo a las exigencias
de la economia digital, el Parlamento Europeo y el Consejo aprobaron la Directiva (UE) 2025/2647 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2025, por la que se modifica la Directiva 2013/11/UE, relativa a la
resolucidn alternativa de litigios en materia de consumo, asi como las Directivas (UE) 2015/2302, (UE) 2019/2161 y
(UE) 2020/1828 tras la supresion de la plataforma europea de resolucién de litigios en linea, publicada en el Diario
Oficial de la Unidn Europea el 30 de diciembre de 2025.

Conforme al articulo 5 de la Directiva (UE) 2025/2647, los Estados miembros deben adoptar y publicar las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en sus
articulos 1 a 4 a mas tardar el 20 de marzo de 2028, siendo de aplicacion a partir del 20 de septiembre de 2028.

2) Problemas que se pretenden solucionar con la norma

La Directiva (UE) 2025/2647 parte del diagndstico de que el marco normativo vigente en materia de resolucion
alternativa de litigios de consumo presentaba deficiencias estructurales que limitan su efectividad, su alcance y su
adecuacion a la realidad de los mercados actuales. La transposicidon de dicha Directiva tiene por objeto dar respuesta
a los siguientes problemas concretos:

En primer lugar, la inadecuacion del dmbito de aplicacion a la economia digital y al comercio transfronterizo. La
normativa vigente no contemplaba de forma suficiente los litigios surgidos en contratos en los que el consumidor no
abona un precio en dinero, sino que proporciona datos personales como contrapartida, ni los litigios derivados de la
adquisicion de contenidos y servicios digitales. Tampoco permitia, con caracter general, la participacion en
procedimientos de resolucién alternativa de comerciantes establecidos fuera de la Unién Europea que dirijan sus
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actividades a consumidores espafioles, lo que generaba una laguna de proteccidn en un contexto de expansién del
comercio electrénico global.

En segundo lugar, la escasa participacién de los comerciantes en los procedimientos de resolucion alternativa. La
ausencia de una obligacién formal de respuesta ante la invitacidon de una entidad de resolucién alternativa permitia a
los comerciantes ignorar estratégicamente el procedimiento, sin consecuencias definidas, lo que desincentivaba el
recurso a estos mecanismos por parte de los consumidores y reducia la utilidad del sistema.

En tercer lugar, la falta de garantias especificas en el uso de herramientas de inteligencia artificial y medios
automatizados en la resolucién de litigios. La progresiva incorporacién de algoritmos y sistemas automatizados en los
procedimientos de resolucién alternativa planteaba riesgos de opacidad y falta de control humano que la normativa
actual no regulaba de manera especifica.

En cuarto lugar, la ausencia de mecanismos para la gestiéon eficiente de litigios masivos. Cuando un mismo
comportamiento empresarial afecta a un numero elevado de consumidores, el sistema actual no disponia de
instrumentos que permitan la acumulacién y resolucidon conjunta de reclamaciones conexas, lo que generaba
ineficiencias y desproteccién.

En quinto lugar, la desaparicidon de la plataforma ODR sin un mecanismo sustitutivo equivalente ha generado una
discontinuidad en los sistemas de informacidon y apoyo a consumidores y comerciantes para la localizacion de
entidades de resolucidn alternativa competentes, en especial en el ambito transfronterizo. La actual Ley 7/2017 y su
normativa de desarrollo deben ser actualizadas para reflejar esta nueva realidad institucional y garantizar el correcto
funcionamiento de los puntos de contacto nacionales y las redes de cooperacion.

En sexto lugar, resulta necesario actualizar las obligaciones de informaciéon que recaen sobre los comerciantes
respecto de los mecanismos de resolucidon alternativa disponibles, adecuandolas al nuevo marco institucional
derivado de la supresidn de la plataforma ODR y a las exigencias de transparencia propias de los mercados digitales.

3) Necesidad y oportunidad de su aprobacién

La transposicidn de la Directiva (UE) 2025/2647 constituye una obligacion juridica para Espafia en virtud del Derecho
de la Unién Europea. El articulo 5 de la Directiva establece el plazo mdximo del 20 de marzo de 2028 para la adopcidn
y publicacién de las disposiciones necesarias, siendo de aplicacion a partir del 20 de septiembre de 2028.

Mas alla de la estricta obligacidén de transposicién, la aprobacién de la norma responde a una necesidad objetiva de
modernizacion del marco normativo espafiol en materia de resolucion alternativa de litigios de consumo. El escenario
de las relaciones de consumo ha experimentado una transformaciéon profunda en los ultimos afios, impulsada
fundamentalmente por la digitalizaciéon de los mercados, la expansion del comercio electrénico, la irrupcidn de
nuevos modelos de negocio basados en el tratamiento de datos personales y la proliferacion de contenidos y
servicios digitales. Estos cambios estructurales hacen necesario adaptar los mecanismos de resolucién extrajudicial de
litigios a una realidad que la normativa vigente, aprobada al amparo de la Directiva 2013/11/UE, no contemplaba en
toda su dimension.

La supresion de la plataforma ODR el 20 de julio de 2025 ha generado, ademas, una necesidad inmediata de
reorganizacion institucional del sistema de resolucion alternativa de litigios en el ambito de la Unién Europea. Espafia
debe adaptar su ordenamiento para garantizar que los consumidores y comerciantes dispongan de puntos de
contacto e instrumentos de informacién eficaces que sustituyan las funciones que hasta entonces desempefiaba
dicha plataforma.
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Por todo ello, es necesario elaborar una Ley de transposicidén de la Directiva (UE) 2025/2647, a fin de garantizar tanto
el cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la Unidn como la efectiva proteccién de los
consumidores espafioles en un mercado cada vez mas digital y globalizado.

4) Objetivos de la norma
La Ley de transposicion de la Directiva (UE) 2025/2647 persigue los siguientes objetivos principales:

Ampliar el dmbito de aplicacién de los mecanismos de resolucién alternativa de litigios de consumo para dar
cobertura a los contratos en los que el consumidor proporciona datos personales como contrapartida, a los
contenidos y servicios digitales, asi como a los litigios de fase precontractual o posterior a la extincién del contrato, en
los términos establecidos por la Directiva.

Permitir la participacién en procedimientos de resolucion alternativa de comerciantes establecidos fuera de la Unién
Europea que dirijan sus actividades a consumidores espafnoles, garantizando asi una proteccién efectiva en el
contexto del comercio electrénico global.

Reforzar la participacion de los comerciantes en los procedimientos de resolucién alternativa mediante Ia
introduccion de una obligacion de respuesta ante la invitacién de una entidad de resolucion alternativa competente,
estableciendo las consecuencias juridicas aplicables en caso de incumplimiento de acuerdo con las opciones previstas
por la Directiva.

Establecer salvaguardas especificas para el uso de medios automatizados en los procedimientos de resolucion
alternativa, garantizando el derecho de las partes a solicitar la revision del resultado por una persona fisica y
asegurando la transparencia del proceso.

Introducir mecanismos de agrupacion de asuntos que permitan a las entidades de resolucién alternativa gestionar de
forma eficiente las reclamaciones masivas derivadas de conductas empresariales que afecten a un ndmero elevado
de consumidores.

Reorganizar el sistema institucional de apoyo a consumidores y comerciantes en materia de resolucion alternativa de
litigios, en particular mediante la actualizacion de las funciones de los puntos de contacto nacionales y de las redes de
cooperacion transfronteriza, sustituyendo las funciones que hasta el 20 de julio de 2025 desempefiaba la plataforma
ODR.

Actualizar las obligaciones de informacidon de los comerciantes respecto de los procedimientos de resolucidn
alternativa disponibles, adaptandolas al nuevo marco institucional y a las exigencias de transparencia de los mercados
digitales.

Garantizar la coherencia del ordenamiento juridico espafiol en materia de proteccién de consumidores,
introduciendo las modificaciones necesarias en la Ley 7/2017, de 2 de noviembre, y demas normativa
complementaria, para incorporar las previsiones de la Directiva (UE) 2025/2647 con pleno respeto al principio de
seguridad juridica.

5) Posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias

La transposicion de la Directiva (UE) 2025/2647 constituye, en si misma, una obligacién impuesta por el Derecho de la
Unién Europea.
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La opcidn regulatoria con rango de ley resulta la Unica adecuada por diversas razones. En primer lugar, la Directiva
modifica una norma de transposicion con rango de ley, la Ley 7/2017, de 2 de noviembre, por lo que sus
modificaciones, en virtud del principio de jerarquia normativa, deben hacerse mediante una norma del mismo rango,
una ley. Y, en segundo lugar, la incorporacién de nuevas obligaciones para los comerciantes, la atribucién de
derechos a los consumidores y la regulacién de aspectos procedimentales con efectos juridicos vinculantes

demandan cobertura legal suficiente.

Por lo tanto, se concluye que la aprobacién de una Ley de transposicion es la Unica via que permite dar cumplimiento
pleno y efectivo a las obligaciones derivadas de la Directiva (UE) 2025/2647.
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