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1. INTROPUCE:ION. LA SEGURIDAD ALIMENTARIA, OBJETO DE CRECIENTE
INTERES PUBLICO.

Es una constante la preocupacion de la cindadania y la intervencién de los poderes piblicos
sebre las actividades relacionadas con la alimentacién, Dicha intervencion se ha desarrollado de
forma intensa y atendiendo a distintos fines” que pueden sintetizarse en dos grandes grupos:

a) De un lado, los objetivas econémicos, donde a su vez quedarian englobados los intereses
comerciales, industriales’, agrarios, turisticos, entre otros, Aqui podria, asimismo, incluirse la
Seguridad Alimentaria si por tal entendiéramos la regularidad o normalidad en el abastecimiento de
los alimentos que posibilite su consumo seguro?, pues, en cuanto tal, se trataria de un interés de
indole fundamentalmente comercial.

b) Y de otro lade, los relacionados con 1a salud. También en este apartado podriamos hablar de
Seguridad Alimentaria, pero esta vez entendiendo esta expresiébn como una faceta mis de la
proteceion de la salud de los consumideres. Asi, cabria afirmar, en términos genéricos, que los
derechos de los ciudadanos a la proteccién de su salud y seguridad van referidos a la «exigencia de
gue los bienzs y servicios que se pongan a disposicion de los consumidores no presenien ningun
peligro cuando se utilizan en condiciones normales o previsibles, estableciéndose una adecuada
proteccion cantra las consecuencias de los dafios fisicos que de dicha utilizacion pudieran derivarse
y la comsecuente responsabilidad de empresarios comerciantes y productores de bienes o
prestatarios de serviciosy®. Pues bien, dos razones nos impulsan a decantamos por esta segunda
acepcitn del término “Seguridad Alimentaria”, siendo, pues, la que vamos a mangjar alo large de
esta Ponencia: en primer témino, por ser la que nos interesa a nosotros en este momento, en el marco
de estas Jornadas; y, en segundo lugar, por cuanto, hoy dia, tiene mayor interés en nuestras
sociedades la problematica de la “Seguridad Alimentaria” como intimamente vinculada a la Salud
piblica, habiendo pasado a un segundo Jugar la preocupacitn por el tema, de orden econdmico, de la
Politica de Abastos, cuya finalidad esencial consistia en garantizar el suministro de alimentos en
condiciones asequibles®,

No hace faita insistir mucho en ¢l enorme relieve que ha adquirido la Seguridad Alimentaria, asi
entendida, en los diltimos aflos. CiRéndonos a los pafses industrializados, piénsese en los recientes
acontecimientos directamente relacionados con la alimentacién’, como la crisis de la Encefalopatia
Espongiforme Bovina (conocida cominmente como “el mal de las vacas locas™, o Jos sucesos
acontecidos en Bélgica con los alimentos de origen animal infectados por dioxinas®, o la continuas
referencias al engorde fraudulento del ganado, o al incremento de la incidencia de la salmonelosis;
acontecimientos que han originado un aumento significativo del grado de preocupacion de los
usuarios y consumidores europeos en refacin con la produccién y comercializacion de los alimentos.
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En todo caso, en el momento presente, ni ¢l mundo industrializado ni el mundo en desarrolio estan
exentos de Ja terrible amenaza que suponen las afecciones de orden alimentario, desgraciadamente
frecuentes. Su crigen viene metivado en multitud de factores de signo diverso, tales como el aumento
de los viajes, de la migracién a las zonas urbanas'® y del comercio internacional; 1a adaptacién
microbiana de los cambios en la produccidn de alimentos; la demografiz; el comportamiento humano
y los cambios climaticos'’.

Va a ser precisamente la tremenda importancia que entrafia esta materia, as{ como ta necesidad de
darle soluciones globales y apropiadas a cada contexto, lo que explique que se haya convertido en
objeto de especial preocupacion a nivel internacional (FAO, OMS), a nivel comunitario, y a
nivel nacional'?,

A nosotros nos toca ocuparnos de la atencion estatal prestada a este tema, y, mas en concreto, de la
vertiente constitucional dei mismo. Esto es, examinaremos la proteccion que la Constitucién Esparfiola
de 1978 ha brindado a la Seguridad Alimentaria. Pero antes, realizaremos una breve incursién en ¢l
Derecho Constitucional de otros paises que también han plasmado en sus Normas Fundamentales su
interés por la Seguridad Alimentaria.

2, PROTECCION CONSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA.

IL.1. La Seguridad Alimentaria en ¢l Derecho Constitucional Comparado.

En realidad, no son muchos los Textos Constitucionales que cuentan en su articulado con un
precepto destinado a proclamar y garantizar |2 proteccion de los intereses de los consumidores, entre
los que se inscribe 1a Seguridad Alimentaria. Antes al contrario: la proclamacion a nivel
constitucional de los derechos de los consumidores constituye, hoy por hoy, pricticamente la nota
excepcional.

Efectivamente, por poner algunos ejemplos, en toda Latincamérica y el Caribe, unicamente 7
Estados han conferido a los derechos de proteccién del consumidor el rango constitucional'. Y
cifiéndonos ahora a nuestro entomo, paises como Francia o Italia carecen en sus Constituciones de
una disposicién destinada a este tema, lo que viene a reforzar la idea de que la proclamacion
constitucional de estos derechos es bastante reciente.

Se explica, de este modo, que hayan sido las Constituciones més jévenes de Europa las primeras
en constitucionalizar los derechos del consumidor. En esta linea se encentraria la Constitucion
Espafiola de 1978 cuyo articulo 51, donde se recogen tales derechos, tiene como precedente inmediato
el apartado m del articulo 81 de la Constitucion portuguesa de 2 abril de 1976, al sefialar:
«corresponde prioritariamente al Estado: m) proteger al consumidor, especialmente medianie el
apoya a la creacidn de cooperativas y de asociaciones de consumidores»'.

11.2. El reconocimiento y protecciin de la Seguridad Alimentaria en la Constitucién
Espaiiola de 1978.

No es ninguna rovedad en nuestro pais la atencion normativa prestada 2 la Seguridad Alimentaria'>,
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De ella se han ccupado diferentes ramas del ordenamiento juridico, destacadamente el Derecho
Administrativo, ¥ también ¢! Penal o e} Mercantil. Lo que, en cambio, carece de precedentes en
nuestro ordenamiento es su proteccién s nivel constitucional.

Pues bien, el precepto constitucional en el que queda contemplada la Seguridad Alimentaria es el
articulo 51 de la C.E., que en su primer apartade sefiala: «Los poderes piiblicos garantizardn Ia
defensa de los consumidores y wusuarios, protegiendo, mediame procedimientos eficaces, la
seguridad, Ia salud y los legitimos intereses econémicos de los mismos»'.

Ahora bien, la materia que aqui nos ocupa no es otra que la proteccion de la salud, si bien
concretada al 4mbito alimentario. Por consiguiente, habria bastado con la mencién que a este
principio formula el articulo 43.1 de la C.E., al decir: «Se reconoce el derecho a la proteccidn de la
satudy». Incluso cabria plantearse si el propio articulo 15 del Texto Constitucional no protege la salud
de los consumidores, al reconocer que «Todos tienen derecho a la vida y a la integridad fisica y
moraly.

Entendemos, con RUIZ RICO y CONTRERAS, que aun cuando este tipo de reiteraciones, que por
lo demds no €scasean en nuestra Constitucion, puedan tildarse de innecesarias, lo cierto es que caben
juzgarse como concreciones de un principio general que emplea la reiteracién para subrayar una
intencitn de alcance politico'”.

En todo caso, el andlisis de las normas que sirven de reflejo de la preocupacion del constituyente
por la Sepuridad Alimentaria no puede soslayar la mencion a aqueilas disposiciones constitucionales
encargadas de velar por una correcta informacidn y educacion del consumidor en esta materia. Pues,
en efecto, la informacién v educacion del consumidor, asi como su asociacién, constituyen
herramientas basicas encaminadas a la defensa de la Salud Alimentaria, y en general del resto de
bienes juridicos o derechos relacicnados con la defensa del consumidor. Esta idea nos obliga &
referimos al apartado segundo del mencionado articulo 51 C.E., que sefiala: «Los poderes
publicos promoverdn la informacion y la educacion de los consumidores y usuarios, fomentardn sus
organizaciones y oirdn a éstas en las cuestiones que puedan gfectar a aquéllos, en los términos que
la ley establezca». Un mandato constitucional que habremos de entender ligado con el contenido en el
pérrafo primero del mismo articulo,

Pues bien, hemos de preguntamos el porqué del reconocimiento, a nivel constitucional, de la
defensa de los bienes ¢ intereses de fos consumidores, entre ellos la salud. Tres causas principales son
las que, a nuestro modo de ver, motivaron su incorporacidn en el Texto Constitucionai de 1978.

a) Para empezar, hemos de tener presentes las circunstancias sociales y econdmicas del momento:
desde los aftos sesenta se generaliza la preocupacién por esta, y otras, problematicas vinculadas con la
necesidad de intervencion estatal en algunos sectores donde se suscitan irregularidades, deficiencias y
situaciones indebidas'®. Una serie de factores (tales como la ampliacién de mercados, los avances de
la técnica, la importancia de la organizacidn empresarial, [a influencia creciente de los medios de
comumicacion social que permiten la realizacidn de eficaces campatias publicitarias) propician que los
consumidores no estén en condiciones de hacer respetar sus legitimos intereses y que carezcan de los
medios necesarios para enfrentarse con las empresas con las que contratan; precisan, pues, de una
adecuada proteccion juridica'”,

Desde esta perspectiva resulta oportuno sefialar ka proclamacion, en el articulo 1.1 C.E., de Espafia
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como un Estado Social y democritico de Derecho. Y ello por cuanto la proteccion de los
consumidores, y, en general, de todos los demds Principios rectores de la Politica social y econémica
(Capitulo 111 del Titwlo I C.E.) se explican en ¢l marco de un Estado Social. Un modelo de Estado,
cuya extension se produce tras la Segunda Guerra Mundial, intervencionista en el sistema ecendmico
capitalista, y asistencial, por cuanto asume la responsabilidad de conferir a los ciudadanos
determinadas prestaciones sociales: los denominados derechos sociales™, entre los que se encuentran
los derechos relacionados con la defensa del consumidor, que ahora nos ocupan.

b) Ahora bien, como apuntan RUIZ-RICQO y CONTRERAS, las referidas circunstancias sociales
objetivas habrian conducido, por si solas, a determinadas operaciones legislativas ordinarias de
proteccidn de los consumidores, pero no a su reconocimiento constitucional. Este se explicariaa la
luz de los movimientos de izquierda en la Europa de los afios sesenta. La concepeion de los
derechos y libertades sostenida por estos grupos, que se dejé sentir en el procese constituyente, se
basaba en dos ideas fundamentales: de un lado, 1a defensa de la exiension de los derechos al terreno
de la vida cotidiana de los individuos ¥ los grupos, lo que incluiria al consumo,; v, de otro, la
percepeion de fa necesidad de dotar de especial proteccion a determinados grupos sociales portadores
de una especificidad no plenamente reconocida social o juridicamente, lo que, nuevamente, daba
entrada a la proteccién de los consumidores’'.

¢) No menos impontante es ¢l tercer factor explicativo de la proclamacién en nuestro Texto
Constitucional de los mandatos a los poderes piiblicos recogidos en el mentado articulo 51. Mos
referimos a que, en aquellos afios, estaba préximo el ingreso de Espafia en Ia Comunidad
Econdmics Europea. En efecto, la redaccion del adticuio 93 de nuestra Constitucién apuntaba en
este sentido, al prever un tipo de Tratados Internacionales «por los que se atribuya a una
organizacion o institucion internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constituciony.
Resultaba l6gica, pues, la influencia de los textos aprobados en ¢l seno de la Comunidad en la
elaboracién de algunos articulos de nuestra Constitucion.

Asi se trasluce del propio proceso de elaboracidén de este precepto. En concreto, nos interesa
detenernos en los trabajos constituyentes realizados en €] Senado, donde la cuestion seria objeto de
una consideracion mas cuidada, y donde s¢ le daria al articulo en estudio su redaccion definitiva. Tras
¢l debate en la Comisién de Constitucion del Senado, la nueva redaccion se inspiraria basicamente en
la enmienda presentada por la Agrupacion Independiente y defendida por la senadora y profesora
Gloria Begué Cantdn, a cuyos argumentos se fueron plegando los demds miembros de 1a Comision.
Dichos argumentos eran, bisicamente, los dos siguientes: de un lado, la necesidad de que et articulo
contuviera los principios rectores de la politica de defensa de los consumideres y usuarios, de tal
moda que sirvieran de base a la fijacion de una politica global, ¥ no aspectos concretes de la misma
elegidos arbitrariamente; y, de otro lado, v por fo que ahora nos interesa a nosotros, la situacion del
tema desde el punto de vista doctrinal, de Derecho comparade y de los textos emanados de
organismes internacionales de los que Espafia ya formaba parte o en los que pretendia integrarse, y
entre los que se encontraba la Resolucién aprobada por el Consejo de Ministros de la Comunidad
Econdmica Europea en abril de 19752 (“Programa Preliminar de la CEE para una pelitica de
proteccién y de informacion de los consumidores”).

Fue entonces cuando se incorpord la alusién del apartado primero del precepto a la seguridad, salud
¢ intereses econdmicos de los consumidores, quedande el precepto tal y como lo transcribimos
anteriormente; y ello por cuanto este mismo texto fue confirmado por el Pleno de la Cdmara Altay
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por la Comision Mixta Congreso-Senado.

Sefaldbamos unas lineas atrds, que el articulo 51, al igual que el resto de los Principios rectores de
la Politica social y econémica que nuestra Constitucion recoge en el Capitule II de su Tituio I,
representan una clara manifestacién de la férmula que proclama que Espaiia se constituye en un
Estado Social (art. 1.1 C.E.). Desde este marco, ahora toca cuestionamaos el significado y alcance de
los principios rectores, entre los que se encuentra el de defensa de los consumidores y usuarios,

Pues bien, comenzando por su naturaleza juridica, cabe decir que se trata de normas juridicas®
(normas-accién o normas programaticas) que no reconocen auténticos derechos subjetivos de los
ciudadanos sino que vienen configuradas a modo de enunciaciones de obligacicnes que asume el
Estado esparicl en tanto que Social. Es decir, que van prioritariamente dirigidas a los poderes piiblicos
y s6lo indirectamente al ciudadano®.

En clara vinculacion con lo que venimos diciendo se sitia el sistema de garantizs
constitucionalmente arbitrade para su proteccidn. Viene establecido en el apartado tercero del articulo
53, al decir: «El reconocimiento, el respete y la proteccion de los principios reconocidos en el
Capitulo 3° informara la legisiacion positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes
publicos. 86lo podrdn ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan
tas leyes que los desarrolieny.

La redaccion de este precepto evidencia la voluntad del constituyente de erigir al legislador en ¢l
primer responsable de que estos principios desplieguen toda su eficacia juridica. Ahota bien, no esel
inico, puesto que todos los poderes piblicos estin implicados en su realizacion. Veamos, a
continuacién, siguiendo a COBREROS MENDAZONA, como operan estos principios rectores ante
el legislador, los érganos judiciales y el Ejecutivo.

A) Empezando por el lepislador, estatal y autondmico, en el admbito de sus respectivas
competencias, son Jos principales destinatarios de los principios rectores. Tanto es asi que en sug
manos estd el desarrollo, completo, de la legislacion a través de la cual estos principios setin
transformados en derechos plenamente exigibles.

Es cierto que el principic constitucional basico del pluralisme politico {(art. 1.1 C.E) v la
abstraccion y generalizacion con que vienen formulados los principios en estudio, determinaran la
variedad de legislacicnes concretas que los configuren en funcién de las mayorfas ideclogicas
imperantes. Pero no menos cierto es que, en todo caso, deberan respetarse los Jimites que de la
Constitucién se deduzcan: esto es, cuando el legislador transgreda los términos constitucionales, el

Tribunal Constitucional declarard la inconstitucionalidad, ¥ por consiguiente, la nulidad (arn. 39
L.O.T.C), de la Ley.

Por lo demds, el legislador deberd actuar segiin el principio del Estado social (art. 1.1 C.E), ¥
guedard igualmente vinculado por el principio de igualdad (an. 14 C.E.), pero de una igualdad, del
individuo y de los grupos, real v efectiva (art, 9.2 C.E.).

B} El Poder Judicial, por su parte, esta sujeto, como todos los Poderes piblicos, a la Constitucion y
al resto del ordenamiento juridico {art. 9.1 C.E.), o, como prescribe el articulo 117.1 CE., se
encuentra Unicamente sometido al imperio de 1a ley.

Pues bien, por lo que hace en concreto a los principios rectores, se recordara que el dltimo inciso
del articulo 53.3 C.E. afimnaba: «8dlo podrdn ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo
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con lo que dispongarn las leyes que los desarrolleny, Esta disposicion debe interpretarse en el sentido
de que el constituyente no ha querido configurar estos principios como verdaderos derechos
subjetivos protegibles directamente invecando la Constitucién debido a las dificultades técnicas y
materiales que ello supondria, pero los Jueces y Tribunales estan obligados a tenerlos presentes en el
ejercicio de su potestad jurisdiccional.

Efectivamente, los Jueces y Mapistrados deben hacer un uso incesante del principio de
interpretacion de todo el conjunto normativo de conformidad con la Constitucion {art. 5.1 L.O.P.J.",
que se erige asi, en el primer pardmetre a considerar. O, expresado en negativo, a los Jueces y
Magistrados les estd prohibido llegar a una interpretacién legal contradictoria con el texto
conslitucional,

Pues bien, si en un procesc un érgano judicial se viera obligado a aplicar una norma con rango de
Ley que contradijera alguno de los principios rectores, debera plantear [a cuestion de
inconstitucionalidad ante ¢] Tribunal Constitucional (arts. 163 C.E.,35.1 L.O.T.C.y52L.Q.P.L). Si
se tratara de un reglamento, se abstendri de aplicarlo (art. 6 L.0.P.1.), salvo que se tratare de un
Juzgado o Tribunai del orden contencioso-administrativo, con competencia para el caso, en cuyo
supuesto podrd declarar su nulidad (arts. 1.1 LLC.A, y 94 L.OFP.L). Y si el Juez o Magistrado
debiera controlar actuaciones concretas de los poderes publicos a él sometidas, debers tener en cuenta
estos principios, si bien con la limitacidn de que un particular no podra articular una pretension de
reconocimiento de un derecho social ampardndose directamente en el texto constitucional, sino de
acuerdo con la legislacion ordinaria de desarrollo.

C) Por titimo, dado gue los principios rectores son auténticas determinaciones de fines del Estado,
el Estado en su conjunto se ve implicado en su consecucion, y, como una parte integrante del mismo,
tanto el Gobiemo como las Administraciones Pablicas, configuradoras del Poder Ejecutivo.

Asf, por ko que hace al Gobiemo, tres vias fundamentales se le abren para intervenir en la puesta en
practica de los principios rectores:

1° A través de su funcién de indirizzo politice, esto es, dirigiendo la politica y la Administracién,
ejerciendo la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria (art. 97 C.E.).

2* En segundo lugar, posee una capacidad de intervencion decisiva en apoyc del principal
responsable, en el plano juridico-formal, del desarrollo de los principios rectores: el legislador, y ello
por cuanto €l Gobiemnao es uno de los sujetos a los que se reconoce la iniciativa legislativa (art. 87.1
CE.).

3* Un tercer instrumento, capital, de intervencion del Gobierno es con ocasion de su funcidn de
elaboracion de Jos Presupuestos Generales del Estado, cuyo examen, enmienda y aprobacién
cotresponde a las Cortes Generales (art. 134.1 C.E.). Y ello por cuanto los principios rectores
requieren, en la mayoria de los casos, de apropiados servicios pablicos, nutridos con fondos
igualmente piblicos que los hagan efectivos, y en este punto el papel de las leyes presupuestarias s
destacadisimo.

¥ respecto a las Administraciones Pgblicas su actuacion en el plano de la puesta en practica de los
principios rectores también posee una importancia notable, ya que éstas son las encargadas de
mantener en funcionamiento €l complejo sistema de los servicios piblicos, Ahora bien, la
Administracidn esta sujsta al principio de legalidad (art. 103.1 C.E.), lo que implica que sélo podra
actuar e intervenir cuando una norma concreta le habilite especificamente parz ello.

93



Recapitmlando lo dicho hasta ahora en relacion a la eficacia juridica de los principios rectores, y
aplicdndolo especificamente al principio de proteccidn de los consumidores, y més en concreto atn, a
la Salud Alimentaria, podemos decir, haciendo nuestras las palabras de BERCOVITZ, que «Estamos,
Por consiguiente, ante un rueve principio general de nuestro Derecho (...) que como tal no séle ha
de plasmarse en la promulgacion de una nueva normativa legal, sino que ha de ser fenido en cuenta
por los Tribunales y por los poderes prblicos en general para atribuirle las consecuencias que
necesariamente derivan de su consideracion como principio general de nuestro Derechoy™.

En otro orden de ideas, resulta pertinente preguntarnos por el reparto competencial de esta
materia. Pues, en efecto, el mencionado articulo 51 de la Constitucion dirige su mandato a "los
poderes piblicos", concepto que puede entenderse que incluye no sélo al legisiador, al Ejecutivo y
al Poder Judicial, sino también, tanto al legislador y al Gobierno y Administracién del Estado, como a
los correspondientes 6rganos de las Comunidades Auténomas, e, igualmente, a las Corporaciones
Locales. Por lo que respecta, concretamente, a los entes territoriales, Estade y Comunidades
Auténomas, es a la Constitucién y a los Estatutos de Autonomia a los que corresponde ltevar a cabo
la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

En concreto, ha de acudirse de entrada a los articulos 148 ¥ 149 de la Constitucion, para verificar
como se ha establecido el reparto competencial en dicha materia entre uno y otras. Pues bien, al
repasar las listas de materias contenidas en dichos preceptos se comprueba que no aparece en ninguna
de ellas. De ahi podria deducirse que habria de acudirse, entonces, a lo dispuesto en el nimero 3 del
articulo 149, esto es, a la claisula residual de competencias, de tal modo que se entenderia que si tal
maiteria se recoge en los Estatutos de Autonomia serd de competencia de las correspondientes
Comunidades Auténomas (clavsula residual de primer grado), y, en caso de silencio de aquellos, lo
ser del Estado (en aplicacion de la claisula residual de segundo grado).

No obstante, como advierte SALAS, esta precipitada deduccion olvida dos datos:

1°/ Primeramente, que la aludida claisula residual de competencias apera exclusivamente en
relacion con las Comunidades Auténomas que hayan accedido a la autonomia en virtud del
procedimiento establecido en el articule 151 o en la Disposicion Transitoria 2° de Ia
Constitucidm, pero no en relacién con las demas (las constitnidas en virtud del procedimiento
previsto en los arts. 143 y 144 C.E.). Efectivamente, de la propia Constitucién se derivan una serie de
requisitos para la asuncion estatutaria de las competencias residuales. Y uno de ellos es precisamente
que la Comunidad sea de aquellas que poseen autonomia plena®, estindoles vedada a las
Comunidades de Autonomia limitada {art. 148.2).

De ahi que esté justificada la promuigacion por el Estade de una Ley en el gjercicie de la
competencia que le es propia sobre defensa de los consumidores y usuarios (Ley 26/84, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios): por haber Comunidades que no han
asumido competencias normativas plenas en esta materia, bien por imposibilidad constitucional, o por
simple decisién de los propios Estatutos, habiendo sido asi retenidas por el Estado (art. 149.3 C.E.Y™.

En cualquier caso, alin cabria distinguir dos grupos diferenciados de Comunidades Auténomas que,
de acuerdo con normas estatutarias o extraestatutarias, han asumido funciones de distinta naturalezao
graduacion en materia de defensa de consumidores:

a) El primer grupo estaria integrado por aguelios Estatutos en que se atribuye a las respectivas
Comunidades Autonomas y Foral Ja competencia exclusiva en materia de defensa del consumidar.
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Entre etlos se encuentra el Estatuto andaluz (art, 18.1.6°""), en cuya virud se dictd la Ley 5/85, de 8
de julig, de los Consumidores ¥ Usuarios en Andalucia, que es la que rige en esta materia en el
ambito de nuestra Comunidad®. Junto al Estatuto andaluz estarian los Estatutos del Pais Vasco (art.
10.28), Catalufia (art, 12.1.5), Galicia (art. 30.1.4), Comunidad Valenciana {art. 34.1.5) y Canarias
(art. 31.3), asf como 1a L.O. de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (art.
56.1.d). Bien entedido, en todo caso, que aqui Ja calificacién de exclusiva implica en todos los casos
la atribucion de funciones legislativas plenas -es decir, sin estar sometidas a las bases del Estade en
dicha materia-, asi como reglamentarias y ejecutivas. Cabe también ya incluir aqui el Estatuto de
Autonomia de Aragbn {art. 35.1.19), al que, hasta hace poco se incluia en el que ahora seria el
segundo apartado que pasamaos a examinar.

b} En un segundo nivel se situarian aquellos Estatutos de Autonomia en los que se atribuyen a Ia
Comunidad Auténoma las funciones de desarrollo legislative y de e}ecuciérl“, y, ademads, con la
restriccion de hacerlo wen el marco de la legisiacion bdsica del Estado y, en su caso. en los términos
gue la misma establezcan, vy wde acuerdo con las bases y con la ordenacion de la actividad
econdmica general y ia politica monetaria del Estado v con las bases v la coordinacion general de la
Sanidady». En esta situacidn se encuentran ya los Estatutos de Asturias (art. £1.8), Cantabria (art,
25.6), La Rioja (art. 9.3), Murcia (art. 11.7), Castilla-La Mancha (art. 32.6), Extremadura (art. 8.7),
Isias Bateares (art. 11.93, Madrid (art. 27.16) y Castilla-Ledn (art. 34,147,

2%/ Una segunda cuestidn que al respecto suele olvidarse es que el Estado ostenta la competencia
para regular "lgs condiciones bdsicas que garanticen la igueldad de todos los espriioles en el
gjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales” (art. 149,1.3°
C.E.). Con base en este precepto, el Estado ostenta una competencia referida a la totalidad de todos
los espafioles en ¢l gjercicio de los derechos consagrados en el articulo 51 de Iz Constitucion, pues
tiene la competencia para regular, mediante ley ordinaria, los aspectos béasicos de la posicion juridica
def consumidor ¥ usuario en cuamio tal, de modo que dicha posicidn juridica no difiera
sustancialmente segin la vecindad o residencia de aqueilos. Una potestad legislativa que escapa, asi,
al ambito competencial de las Comynidades Amdénomas™.

A lo anterior habria que aitadir que, como reconocen undnimamente la jurisprudencia constitucional
y la doctrina, la defensa del consumidor es un concepto de gran amplitud y de contornos imprecisos,
lo que conlleva el caricter interdisciplinario o pluridisciplinar de esta materia. Asi las cosas, una
misma norma puede estar comprendida en mas de una de las reglas definidoras de competencias .
Para dilucidar, pues, cuil es la regla competencial que debe prevalecer se habrd de estar a los dmbitos
competenciales definidos, pero ademds se deberan tener presente la razdn o fin de la regla desde la
perspectiva de distribucidn de competencias posibile desde la Constitucion. Desde este punto de vista,
se plantean al legislador de 1as Comunidades Auténomas competentes en esta materia una serie de
limites que le impediran [a regulacion normativa de algunos aspectos (SSTC 71/1982, de 30 de
noviembre, F.J. 2° 69/1988, de 19 de abril, F.J. 4°; 15/1989, de 26 de enero, F.J. 1°; 62/1991, de 22
de marzo, F.I, 2°% 133/1992, de 2 de octubre, F.J1, 4% y 202/1992, de 23 de noviembre, F.J. 5°), Tales
limites son los derivados de la exigencia constitucional de la unidad del mercado y la libre circulacion
de bienes y prestacion de servicios (art. 139.2), asi como otra serie de limites derivados de
competencias atribuidas al Estado de forma exclusiva, a una de las cuales nos acabamos de referir: la
garantia de la uniformidad de las condiciones bésicas en el ejercicio de los derechos; pero ademas
existen otras, cuales son la legislacidn civil y mercantil (art, 149.1.6° y 8%, el comercio ¥ la sanidad
exteriores (art. 149.1.10° y 16%), la seguridad pablica (art. 149.1.29°, y, por lo que a nosotros mas
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nos interesa, fa fijacion de las bases y coordinacion general de la sanidad (art. 149.1.16%°.

Pues bien, el Tribunal Constitucional ha sefialado que cuando una misma materia, en nuestro caso,
la sanidad alimentaria, pueda incluirse en varios titulos competenciales (en la defensa del consumidor,
con lo que podrd corresponder a las Comunidades Auténomas competentes, o a la sanidad
alimentaria, atribuible al Estado), la inclusidn en una regla de mas amplio alcance debe ceder ante la
regla mas especial o especifica; en nuestro caso, la sanidad®®, que tendrd, pues, aplicacidn
preferente™.

Expresade en otros términos, ni aun cuando una Comunidad Autdnoma posea competencia
exclusiva en materia de proteccidn del consumidor (v.gr., la andaluza), se excluye la posibilidad de
que el Estado pueda regular las condiciones de fabricacion y comercializacion de bienes y de
prestacion de servicios si tal normativa encuenira ampare en algin titulo competencial exclusivo del
Estado, entre los que se encuentra el establecimiento de bases en materia de sanidad interior (art.
149.1.16* C.E.).

Por Gltimo, de las competencias de las Carporaciones Locales (Municipios, Provincias) en esta
materia, tan sélo diremos que, s diferencia de lo que ocurre con el Estado y Comunidades
Autdnomas, la Constitucidén omite, en relacién a aquéllas, la atribucion de competencias sobre
materias concretas. Se limita al respecto, en el articulo 137, a garantizar a las mismas la cautonomia
para la gestion de sus respectivos infereses», principio de autonomia cuyo sustrato inexcusable es el
reconocimiento de personalidad propia a los entes locales,

Asi pues, serd el Jegislador ordinario (el estatal o el de las Comunidades Auténomas) el competente
para establecer fas competencias de las Corporaciones Locales, y, en concreto, las relativas a la
defensa del consumidor. Lo que nos obligara al examen de las previsiones normativas contenidas al
respecto en ta Ley de Bases del Régimen Local, Ley 7/1985, de 2 de abril* (arts. 25-28 y 36-38), en
las distintas Leyes para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, la estatal (art. 41) y las
autondmicas, asi como en la Ley General de Sanidad (art. 42)*'.

A continvacion, creemos oportuno precisar el significado de los términos con gue se expresa ¢l
mencionado articulo 51.1 C.E. Tenemos ya aclarado en qué se traduce el mandato constitucional
dirigido a los poderes piblicos, a quienes se refiere el articulo 51.1 C.E. También quedd expuesto al
inicic de este trabajo que a nosotros nos interesa abordar Gnicamente la defensa de la safud de los
consumidores, pues cuando el constituyente se refirid al término “seguridad” estaba pensando, en
realidad, en el aseguramiento de un regular abastecimiento de los productos que posibilite un
consumo seguro®, por lo que ya dejamos indicade que empleariamos esta expresion vinculandola a la
defensa de la salud de los consumidores. Agreguemos dmicamente que su proteccién a nivel
constitucional refleja -al igual que sucede, como acabamos de exponer, con el resto de los principios
rectores- el interés del constituyente por proteger a una de $as partes (el consumidor) implicada en una
relacion en la que suele encontrarse en situacién de infericridad, y, por tanto, de indefensidn. Lo que
obliga a los poderes piblicos a promover las condiciones que posibiliten afrontar esa situacion
desigual de partida mediante el empleo de los medios que considere oportunos (art, 9.2 C.E.).

Nos toca ahora despejar el significado de los conceptos de consumidores y usuarios, sujetos a que
va referida su defensa por parte de los poderes publicos, Dejemos apuntado, simplemente, gue esta
duplicidad atiende al hecho de que las personas son consideradas por nuestro ordenamiento juridico
tanto & la hora de adquirir y utilizar determinados bienes (consumidores) como al recibir y hacer uso
de determinados servicios proporcionados ya por los empresarios va por las Administraciones
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Piblicas (usnarios).

Dicho esto, sefialemos que la jurisprudencia constitucional ¥ la doctrina coinciden en mantener la
necesidad de interpretar ambos términos con la mayor amplitud posible, asi como en denunciar su
imprecision y vaguedad, Nosotros nes decantamos por la definicién propuesta por CAZORLA
PRIETO cuando se refiere a «cualquier persona, fisica o juridica, nacional o extranjera, y en general
todas las personas que intervengan en cualquier fase del proceso econdmico en el consumo de bienes
o en el uso de servicios, de toda la gama posibley™.

Sin embargo, el legislador estatal, a la hora de precisar estos términos ha optado por una definicion
més concreta, sefialando: «4 los efectos de esta Ley, son consumidores o usuarios las personas fisicas
o juridicas que adquieren, wiilizan o disfrutan como destinatarios finales, bienes muebles o
inmuebles, productas, servicios, actividades o funciones, cualquiera gue sea la naturaleza piiblica o
privada, individual o colectiva, de quienes los producen, facilitan, suministran o expideny (art. 1.2
L.G.D.C.U.). Y precisa, excluyendo de tal acepcidn, a «gquienes, sin consiituirse en destinatarios
finales, adguieran, almacenen, uiilicen o consuman bienes o servicios, con el fin de iniegrarios en

procesos de produccién, transformacicn, comerciglizacion o prestacion a terceros» (art. 1.3
L.GD.C.U).

Esto es, para el legislador sdlo entran en el concepto en examen los consumidores finales, esto es,
quienes adquieren los bienes o servicios para utilizarlos o consumirlos él mismo, de modo que tales
bienes o servicios queden detenidos dentro de su dmbito personal, familiar o doméstico, sin que
vuelvan a sﬁiral mercado ni a procesos de produceion o comercializacion de bienes o servicios para
el mercado™.

Para cerrar va el analisis de estas nociones, hemos de indicar que en la definicién legal citada se
incluyen tanto al consumidor en sentido juridico {quienes adquieren), como el consumidor en sentido
material (quienes utilizan o disfrutan). Dos condiciones que pueden concurrir en Ja misma persona,
Pero que no siempre serd asi; cuando alguien adquiera un bien (pongamos el gjemplo de un producto
alimenticio, por ser ¢! tema que nos interesa) pero lo dona a otro, ambos seran considerados
consumidores a los efectos de la Ley, peto no compartiran ambos iguales derechos. En efecto,
siguiendo ¢on el ejemplo propuesto, los derechos vinculados directamente a la realizacidon del
contrato de adquisicién del producto serén ejercitables por el adquirente o su causahabiente; mientras
que los derechos ctorgados a los consumidores para proteger su salud o su seguridad fisica serén
gjercitables por el consumidor material*.

Nos resta formular algin comentario a la expresién procedimientos eficaces, que emplea el
constituyente para sefialar 1a via que han de utilizar los poderes piblicos para acometer la defensa de
tos consuridores y usuarios. Dos lecturas cabe hacer de estos vocablos. Una, que viene a aplaudir su
inclusitn en el precepto constitucional, y que es formulada por BERCOVITZ al manifestar: «Fs
importanie que esta exigencia se haya incluide en el apartado primero para destacar el cardeter
fundmmental que la misma tiene para la proteccion de los consumidores a pesar de fratarse de una
exigencia procedimental. En efecto, la experiencia diaria demuestra que de nada sirve el
reconocimiento de derachos a los consumidores st na se arbitran los procedimienios que por su
sencillez y su accesibilidad y eficacia puedan hacer que la realizacion de aquellos derechos sea
efectiva. En este sentido es un acierto de la Constitucién haber destacade de esta manera la
importancia que las cuestiones procedimentales tienen en materia de proteccion a los
consumidores»™.
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Pero es posible también tildar esta expresién de inadecuada Asi lo hacen RUIZ-RICO y
CONTRERAS, postura a Ia que nos sumamos, per entenderla reiterativa e incoherente. Fsto se
comprueba con mayor facilidad mediante el “efecto de inversion™: careceria de todo sentido afirmar
que los poderes piblicos garantizarin a defensa de los consumidores y usuarios mediante
procedimientos “ineficaces”. Concluyen, pues, estos autores, que la eficacia del procedimiento debe
darse por supuesta’’.

3. DESARROLLO NORMATIVO DEL ARTICULO 51 C.E.

Como deciamos, del tenor literal del referido articulo 53,3 C.E. queda claro que el constituyente ha
quetido convertir al legislador en el primer destinatario de los principios rectares. Se sigue de
aqui Ja necesidad de examinar, siguiera sea someramente, las principales leyes dictadas en proteccion
de la seguridad del consumidor en Espaiia. Asimismo, alguna mencién haremos al desarrollo
reglamentario de dichas leyes efectuado por el Ejecutivo en cumplimients del misme precepto
constitucional.

Pero antes de pasar a su enumeracion y examen, debemos subrayar una idea que creemos
importante. Del mismo modo que, lineas atras, recordibamos la influencia que sobre la elaboracion
del precepto constitucional en examen dejé sentir Ja proxima pertenencia de Espafia a la C.E.E.,
nuestra coendicion de miembros de dicha Comunidad, adquirida el 1 de enero de 1986, al entrar en
vigor el Tratado de Adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas, nos ha obligado a adecuar
nuestrs ordenamicnto interno a las normnas comunitarias sobre Seguridad Alimentaria®. Y ello,
fundamental aunque no exclusivamente, a2 un doble nivel, dependiendo de la fuente de Derecho
Comunitario derivade que regule la materia (vid. art. 249 T.C.E.): en primer lugar, elaborando las
normas oportunas para ¢l logro de los resultados trazados por las Directivas™, nonmas obligatorias
para el Estado miembro destinatario en cuanto al resultado pero que deja a las autoridades nacionales
la eleccién de la forma y de los medios necesarios para su cumplimiento, ¥y que en materia de
Seguridad Alimentaria son harto numerosas; y en segundo lugar, cumpliendo los Reglamentos -si
bien los dictades sobre la materia son mucho més escasos que las Directivas, tendencia que se
pretende invertir dentro de poco®®-, norma de alcance general y obligatoria en todos sus elementos y
directamente aplicable en todo el temitoric de la Union, sin necesidad de una norma nacional
interpuesta.

Pues bien, partiendo del mandato constitucional contenido en el articulo 51 C.E., el legislador
espafiol, pues en este momento no podemos ocupamos de la normativa dictada en las distintas
Comunidades Auténomas®', ha promulgado una serie de leyes que dan contenido al derecho a la salud
alimentaria de los consumidores. Entre estas ieyes, aun cuando también mencionaremos algunos
reglamentos dictados por el Ejecutivo estatal, ocupan una posicién destacada las que siguen:

- La ya mencionada Ley General para 1a Defensa de los Consumidores ¥ Usuarios, Ley nim.
26/1984, de 19 de julio’”; que se presenta a si misma como cumplimiento del mandato dirigido al
legislador en el articulo 51.1 C.E.**. Esta Ley encabeza el catdlogo de derechos basicos de los
consumidores y usuarios aludiendo a: «a} ia proteccion conira los riesgos que puedan afeciar a su
safud o seguridady, asi como incluye también, entre otros: «d) La informacion correcia sobre los
diferentes productos o servicios y la educacion o divulgacion, para facilitar el conocimiento sobre su
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adecuado uso, consuma o disfrutes (art. 2.1). Derechos, todos ellos, cuya renuncia es inviable,
entendiéndose como nula (art. 2.3).

Mas concretamente, sefiala los mecanismos de proteccidn de la salud y seguridad que deberan
arbitrarse, considerande siempre como prioritarios los derechos en directa relacion con los productos
o servicios de uso o consumo comiin, ordinario y generalizado, entre los que se encuentran los
productos alimenticios (art. 2.2).

Pues bien, se sefiala al respecto el principio general que prohibe gue los productos, actividades y
servicios puestos en el mercado a disposicidn de los consumidores o usuarios impliquen riesgos para
su salud o seguridad (art. 3.1).

Se sefiala, asimismo, ia necesidad de regular normativamente, de un lado, une serie de exigencias,
reglamentariamente previstas, a las que han de atender los diferentes productos™ (art. 4.1), en nuestro
caso, los alimentos; y, de otro lado, los requisitos que han de cumplimentar las actividades
relacionadas cor el consume de productos que puedan incidir en 1a salud y seguridad fisica de las
personas, cuales son la importacion, produccidn, transformacién, almacenamiento, transporte,
distribucidn y uso de los bienes y servicios, asi como su controd, vigilancia e inspeccién, en especial
para los bienes de primera necesidad (art. 5), entre los que cabe considerar incluidos los productos
alimenticios.

Ademds, se sefiala la obligacién de los poderes pablicos, en el Ambito de sus competencias, de
organizar campafias o actuaciones programadas de control de calidad, especialmente en relacion con
una serie de productos y servicios, entre los que se encuentran: «a) los de tise o consume comin,
ordinario y generalizadoy (art. 6).

Como deciamos, también hemos de detenernos en verificar los mecanismos arbitrados por esta Ley
en orden a la proteccién de los derechos a la informacién® y a la educacién. Respecto al primero, la
Ley establece (a obligacién de que fos bienes y productos ileven consigo o permitan de un modo
cierto y objetivo «una informacion veraz, eficaz y suficiente sobre sus caracteristicas esencialesy™
{art. 13.1), que habran de ser determinadas en los Reglamentos de etiquetado, presentacion y
publicidad de los productos o servicios, y en las reglamentaciones o normativas especiales aplicables
en cada caso® (art. 13.2). Asimismo, hemos de mencionar las previsiones referentes a las funciones
que corresponden ejercitar a las oficinas y servicios de informacitn ai consumidor o usuario {art. 14),
y sefialadamente a las de titularidad pablica (arts. 15 y 16). Y se concluye estableciendo la obligacion
gue recae sobre los medios de comunicacion socia) de titularidad publica de dedicar espacios y
programas, no publicitarios, a la informacion y educacion de Jos consumidores o usuarios (art, 17).

Del derecho a la educacion y formacion en materia de consumo comentemos tan sélo que vno de
ios objetivos del mismo es, precisamente, el fomento de la prevencidn de riesgos que puedan
derivarse del consumo de productos o de la utilizacién de servicios (art. 18.1.d),

Finalmente, sefialemos que se establece un régimen de responsabilidades, aplicable, en todo caso, al
relacionado con los productos alimenticios {art. 28.2); y un sistema de infracciones administrativas en
materia de defensa de los consumidores y usuarios, muchas de ellas aplicables, en su caso, al &mbito
de la Sepuridad Alimentaria (vid. art. 34), con sus correspondientes sanciones (art. 36 en relacion al
art. 35).

» La Ley General de Sanidad, Ley nim. 14/1986, aprobada el 25 de abril de 1986, Dejemos
indicado que esta Ley obliga a las Administraciones Pablicas, a través de sus Servicios de Salud y de
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los drganos competentes en cada caso, a desarrollar, entre otras actuaciones, « £l control sanitario y la
prevencion de los riesgos para la salud derivados de los productos alimentarios, incluvendo Ia
mejora de sus cualidades maritivasy» (art. 18.10). También sefiala que las autoridades sanitarias
propondran o participarin con otros Departamentos en la elaboracidn y ejecucion de la legislacién
sobire diversas materias, entre las que menciona los alimentos ¢ industrias alimentarias (art. 19.2).

- Bl Cédigo Alimentario Espaiiol, que, aprobado por Decreto 2484/1967, de 21 de septiembre, no
entrarfa en vigor hasta siete aftos mas tarde, por R.D. 2519/1974, de 9 de agosto™. Presentada como
una norma de caricter general en la materia alimentaria®, que justificaba su denominacion de
“Cédigo™, ha ido perdiendo, sin embargo, este cardcter®!,

En este sentido, son las Reglamentaciones Técnico-Sanitarias y las Normas de Calidad para el
comercio interior, las que constituyen ¢l medio habitual de expresion de la potestad reglamentaria
sobre alimentacion®.

Afiadase a este grupo de normas reglamentarias las listas de aditivos® que, «para cada producto
alimenticio, o grupos de producios similares, establecen los aditivos que pueden ser wtilizados y la
proporcion en que pueden serlo, entendiéndose prohibido para ese producto cualguier otro»®.

- Asimismo, debemos afiadir a las antertores, por su directa relacién con el tema que venimos
tratande, la reciente Ley 11/2001, de 5 de julio, por 1a que se crea la Agencia Espaiiola de
Seguridad Alimentaria®. En su Exposicién de Motivos, la propia Ley sefiala como principates
motivaciones que han conducido al legislador a la creacién de este drgano®®;

1° En primer lugar, las exigencias derivadas de la Constitucién (arts. 43 y 51) y de las dos Leyes
arriba examinadas.

2° La convicecibn de que la ciudadania exige que la Seguridad Alimentaria prevalezca sobre
cuglquier otro tipo de intereses.

3°Y la propuesta presentada por la Comision Europea en diciembre de 1999, que dio origen al
Libro Blanco sobre la Seguridad Alimentaria, que contempla, entre otras medidas, 1a creacitn de una
Autoridad Europea en materia de Seguridad Alimentaria, que encontrar su correspondencia an 1a
creacidn de organismos andlogos, constituyenda todos ellos entre si «una red de cooperacicn e
intercambio de informacion, baja la coordinacion de dicha Autoridad Eurvpean. Se crea, pues, con
el caracter de Qrganismo pablico y auténomo, la Agencia Espafiola de Seguridad Alimentaria (art. 1),
con el objetivo general de «promover la seguridad alimentaria, como aspecte fundamental de Ia
salud publica, y de ofrecer garaniias e informacion objetiva a los consumidores y agentes
econdmicos del sector agroalimentario espafiol» (art. 2.1). La actuacion de sus funciones (previstas
en el art. 2,2} estard presidida por una serie de principios, entre los que destacan los de independencia
en la proteccion de la salud pablica y en la defensa de Jos consumidores; de transparencia en su
gestion, de evaluacion continua de su actividad y de control permanente, adoptando siempre sus
decisiones en base a conocimientos y datos ohjetivos de analisis de riesgos formalmente realizados y
de acuerdo con la protecci6n de la salud, el interés plblico v el pincipio de precaucion (art. 4.6,ay
b).

- Resulta, asimismo, obligada la mencién a aquellos preceptos del Cédigo Penal actualmente
vigente, de 1995%, destinados a la proteccion de la salud de los consumidores. Se encuentran
bésicamente recogidos en el Capitulo I1I (“De los delitos contra la salud pablica™) del Titulo XVII
{“*De los delitos contra la seguridad colectiva™) del Libro 11 (“Delitos y sus penas™). La creacidn de las
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figuras delictivas que a nosotros nos interesan, englobables bajo la categoria de “fraude de
alimentos”, estaba pensada para tutelar, precisamente, los intereses del consumidor en su vertiente
estrictamente alimentaria, y, en consecuencia, relativa a la proteccion de su salud®. Se trata de delitos
de peligro. Con lo que se quiers decir que si la sitvacion de peligro para la salud llegara a
materializarse en algin resultado lesivo o de muerte, la via correcta de solucién del supuesto seria la
del concurso ideal de delitos entre el tipo de peligro en cuestién, de un lado, y el correspondiente de
lesiones v homicidie, de otro, tantos come sujetos pasivos existan. Y si, ademds de atentarse contra la
salud ptiblica, se vulnerara el patrimotio del consumidor-es, en la praxis se apreciaria, lo que sucede
con bastante frecuencia, concurso ideal con la estafa®™.

Por otra parte, para la tipificacion de estas conductas se ha recurrido @ la técnica de la norma penal
en blanco, que remite a la normativa extrapenal existente al respecto. Esto nos obliga a plantearnos la
hipotesis de que un mismo hecho sea sancionable como delitos™ y como infracciones
administrativas’'; concurso de normas que, en virtud del principio ne bis in idem, se resclvera a favor
de estos delitos.

Son tres los delitos a los que nos estamos refiriendo:

a) La produccion, distribucion y comercio ilicitos de productos alimentarios. Se encuentra en el
articulo 363 C.P., que castiga con la pena de prision de uno a cuatro aflos, multa de seis a doce meses
¢ inhabilitacidn especial para profesién, oficio, industria o comercio por tiempo de tres a seis afios a
los productores, distribuidores o comerciantes (exigencia que lo convierte en un delito especial ™) que
pongan en peligro la salud de los consumidores™ cometiendo alguna de las signientes acciones:

«l. Ofreciendo en el mercado productos alimentarios can omisién o alteracion de los requisitos
establecidos en las leyes o reglamentos sobre caducidad o composicion.

2. Fabricando o vendiendo bebidas o comestibles destinadas al consumo piiblico y nocivos para la
salud

3. Traficando con géneros corrompidos.

4. Elaborando productos cupe uso no se halle autorizado y sea perjudicial para ln salud, o
comerciando con ellos.

5. Ocultando o sustrayendo efecios destinados a ser inutilizades o desinfectados, para comerciar con
ellosy.

b) La adulteracion de productos propios del comercio alimentario y de la alimentacion indebida del
ganado destinado al consumo humano™, contemplada en el articulo 364 C.P. Dos tipologias distintas
presenta este precepto, respectivamente recogidas en los dos apartados que lo integran, y castigadas
ambas con las penas previstas en el articulo anterior; v si el reo fuera el propietario o €l responsable
de produccién de una fibrica de productos alimenticios, se le impondra, ademds, la pena de
inhabilitacion especial para profesion, oficio, industria o comercic de seis g diez afios:

La primera de ellas consiste en la adulteracién con aditivos u otros agentes no autorizados
susceptibles de causar dafios a la salud de las personas de los alimentos, sustancias o bebidas
destinadas al comercio alimentario.

Y la segunda tipologia, recogida en el segundo apartado del articulo, recaba las cuatro modalidades
de conductas que siguen™:
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1* Administracién a animales, cuyas carnes o productos se destinen al consumo humano, de
sustancias no permitidas que generen riesgo para ia salud de las personas, o en dosis superiores o para
fines distintos a los autorizados.

2" Sacrificio de animales de abasto o destino de sus productos al consumo humano, sabiendo que se
les ha administrado las sustancias mencionadas en el ndmero anterior.

3" Sacrificio de animales de abasto a los que se hayan aplicado tratamientos terapéuticos mediante
sustancias de Yas referidas en el apartado 1,

4*Y despacho al consumoe publico de las cames o productos de los animales de abasto sin respetar
los periodos de espera en su caso reglamentariamente previstos’™® .

¢) Por dltimo, tenemos que hacer mencidn al delito de envenenamiento de aguas potables o
sustancias alimenticias, tipificado por el articulo 365 C.P. en los siguientes términos: «Serd castigado
con la pena de prision de dos a seis aios el gue envenenare o adulterare con sustancias infeceiosas,
u otras que puedan ser grovemenie nocivas para la salud, las aguas potables ¢ las sustancias
alimenticias destinadas al use publico o al consumo de una colectividad de personas». Nuevamente
estamos ante un delito de peligro hipotético, en base a la aptitud lesiva o peligrosidad inherente a la
conducta tipica,

Por otra parte, la forma habitual de comisién de todos los delitos reiativos al fraude alimentario ser
el dolo. No obstante, el legislador prevé también la forma imprudente de realizacidn de los mismos, al
sefialar que cuando se cometigran por imprudencia grave, «se impondrdn, respectivomente, las penas
inferiores en gradoy (art. 367)".

Con todo, la previsidn contenida en el articulo 366 exige para su reatizacién la comision del deliio a
titulo de dolo. En su virtud, el juez queda facultado para imponer, accesoriamente, la medida de
clausura del establecimiento, fibrica, laboratorio o local por tiempo de hasta cinco afos o de forma
definitiva en los casos de extrema gravedad.

4. EFECTIVIDAD DE LAS PREVISIONES NORMATIVAS SOBRE EL. DERECHO A LA
SEGURIDAD ALIMENTARIA: CUMPLIMIENTO ¥ CONTROL.

El examen de la normativa dictada en materia de Seguridad Alimentaria nos amoja un balance
ciertamente positivo de la cuestidn, El legislador estatal, y autondmico, en su caso, asi como el
Ejecutivo en su funcion de dictar normas de desarrollo y ejecucion, se han prescupado por arbitrar los
mecanismes juridicos que confieren cobertura al consumidor en esta materia, siguiendo, en este
punto, las pautas marcadas por la Union Europea.

Ahora bien, a nuestro juicio, hay que formular ciertas precisiones a esta primigenia y optimista
conclusidn, pues, en la praxis, los poderes piblicos no siempre han acertado en su proceder,
fendmeno motivado por distintos factores, entre los que podemos citar, a titulo meramente
ejemplificativo, la descoordinacion entre las distintas Administraciones o la preferencia dada a los
intereses econdmicos y politicos con respecto a la salud y seguridad. Sefialemos, a modo de muestra
de lo que acabamos de decir, algunas de las deficiencias en que es habitual que incurran ios érganos
competentes en esta materia.
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- Nos interesa sefialar en primer lugar, dada su importancia, que la informacion al consumidor,
derecho intimamente tigade a la Seguridad Alimentaria, constituye una de las facetas donde més
fallas s¢ han detectado en la actuacion del Ejecutivo. En efecto, en la practica, los consumidores se
han encontrado sumidos en la incertidumbre y la confusion precisamente cuando més necesitados han
estado de una informacidn certera, fiable y univoca. Piénsese en la situacion acaecida en Bélgica con
la crisis de las dioxinas™, o en distintos paises europeos, entre ellos Espafia™, con el “mal de las
vacas locas™.

Nuevamente reaparece aqui Ja idea de la necesidad de una adecuada informacion y educacién de
los consumidores®, derecho instrumental con respecto a Ja salud alimentaria, de modo que se
posibilite una libre eleccién de los productos alimenticios, la exigencia del cumplimiento de las
normas reguladoras de la salud alimentaria y, en su caso, la reaccion ante la posible vulneracion de las
mismas, valiéndose para ello de los instrumentos gne el Derecho facilita.

- Otro ejemnplo es el déficit observado en los tramites de audiencia y participacion de los ciudadanos
en esta materia, originado en ocasiones en la desinformacién de éstos, y otras en el incumplimiento
por parte de los poderes piiblicos de su deber de oir a los ciudadanos y poner a su alcance los medios
que hagan posible su participacién.

- O piénsese, también a modo de prueha, en la escasez de los recursos publicos destinados a Ja
investigacion y tecnologia en materia de Seguridad Alimentaria® .

Con todo, es justo reconocer los progresives y sensibles avances acometidos por los poderes
publicos ¢n su farea de proteger la Salud Alimentaria. Conclusion que resuita facil de compartir si se
recuerida el estado de esta cuestidn en nuestro pais poco menos de dos décadas atras, con ocasidn, por
ejemplo, del sindrome téxico provocado por el aceite de colza desnaturalizado®.

Resulta preciso, igualmente, preguntarnos por el grado de cumplimiento de las normas previstas
en materia de Seguridad Alimentaria. Desde esta perspectiva, hemos de concluir denunciando el
elevade namero de disconformidades que presentan los productos alimenticios en el mereado
espaiiol con respecto a las reglamentaciones técnico-sanitarias v las normas de calidad vigentes. Asf
ha venido constatandolo el Centro de Investigacion y Control de Calidad del] Instituto Nacional de
Consume, que en {a Memoria correspondiente al afic 1999 seiiala que de una muestra que comprendia
3927 productos alimenticios, el 41,8% presentaba algun tipo de irregularidad. Con todo, en su
mayoria (un 27,5% del total de productos de la muestra) tales irregularidades consistian en problemas
de etiquetado”, seguidas de los motivados en factores de calidad (11%), de los relacionados con el
contenide efectivo (2,5%), con aditives (2,4%), con condiciones de adversa microbiologia y
parasitofogia (1,8%), con contaminacion quimica o biologica {0,5%), con los envases (0,4%) v de los
adulterados (0,2%)%.

5 CONCLUSIONES.

En definitiva, y a modo de recapitufacién de cuanto llevamos dicho, ef balance que cabe realizar en
cuanto 4 la proteccion brindada por nuestro ordenamiento a la Seguridad Alimentaria nos parece
altamente positive en base a la proclamacion a nivel constitucional de la salud de los consumidores,
asi como atendiendo el interés prestado a esta materia por los érganos encargados de darle cobertura
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juridica. Nuestro pais, asi, se coloca a la altura del resto de integrantes de la Unidn Europea.

Ahora bien, quedan afin algunos obstéculos por remover a fin de lograr la efectiva defensa de ia
Seguridad Alimentaria. Su superacién exigiria el disefio de una estrategia global, entendida esta
globalidad en un doble sentido: pritnero, por cuante que, superande el marco estatal, venga disefiada
con un alcance internacional; y segundo, en el sentido de integral®, que venga articulada en todos los
niveles en que se desenvunelve la Seguridad Alimentaria. La consecucion de dicha estrategia
demandaria la consecucidn, entre otros, de los siguientes objetivos:

i® Mayor implicacién y participacion de la ciudadania en orden a exigir el cumplimiento de sus
derechos.

2° Mayor determinacion por parte de los poderes piblicos competenies en acentuar los controles
periinentes para que se cumpla la normativa vigente®, respaldada por una dotacién de medios
(humenos y técnicos) superior a la existente, asi como una mayor coordinacién®’ entre si.

3° Y en tercer lugar, obvio es decirlo, una intensificacion de la formacion™, el autocontrol,” la
colaboracion estrecha enire si y el celo en ¢l cumplimiento de las normas vigentes por parte de todos
los profesionales intervinientes en la cadena alimentaria® (desde las granjas de cria o el campo
agricola hasta e] acceso del producto alimenticio al consumidor).
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NOTAS FINALES

i. Ponencia pronunciada el 17 de octubre de 2001 en las “X Jornadas Cientificas sobre
Alimentacién”, organizadas por la Real Academiz de Ciencias Veterinarias de Andalucia Oriental.

2. Vid. REBOLLO PUIG, M., “Alimentacién”, en VVAA, Enciclopedia Juridica Bdsica, vol. I:
ABA-COR, Civitas, Madrid, 1* edic., 1995, p. 407,

3. Tomando como punto de referencia el ambito europeo, cabe apuntar, desde la perspectiva
comercial € industrial, que cada familia dedica el 20% de su renta a la adquisicion de alimentos y
bebidas, y que mas de dos mitlenes de europeos estdn empleados en industrias de transformacion de
laalimentacién. Cfr. BASSOLS HEVIA-AZA, M., “Sanidad Alimentaria; informacidn al consumidor
por razones sanitatias en relacion a los productos alimenticios”, en Noticias de Ia Unién Europea, n°
184, Afio XVI, {(mayc 2000), p. 25.

4, Vid., desde una perspectiva més general, no cifiéndose al ambito alimentario, CAZORLA PRIETOQ,
L. M, “Articulo 517, en GARRIDO FALLA, F., (dir.), Comentarios a ia Constitucién, Civitas,
Madrid, 2° edic., 1985, p. 836.

5. Cfr. SEQUEIRA MARTIN, A.J., “Defensa del consumidor y derecho constitucional econémico™,
en Revisia Espafiola de Derecho Constitucional, Ao 4, n° 10, (enero-abril 1984), p. 105,

6. Algunas reflexiones sobre la Politica de Abastos en nuestro pais, en REBOLLO PUIG, M.,
“Alimentacion™,..., op. cit., p. 407.

7. Cfr. BASSOLS HEVIA-AZA, M., “Sanidad Alimentaria...”, op. cit., p. 25.

8. Recordemos que la comunidad cientifica fue alertada por vez primera por esta enfermedad
newrolégica mortal del ganado en noviembre de 1986, fecha en que se manifestd en Reino Unido;
pero seria en 1996 cuando los problemas adquirieran aiin una mayor gravedad, coincidiendo con el
anuncio por parte de las autoridades sanitarias de este pais del padecimiento por diez personas de lo
que parecia ser una variante de la enfermedad de Creutzfeldt-Jakob, enfermedad que ha sido
vinculada con la Encefalopatia Espongiforme Bovina. Vid. MESLIN, F.-X. y STOHR, K,
“Animales que infectan al ser humano”, en Salud Mundial, n° 4, (julio-agosto 1998), pp. 5-6.

Con todo, no olvidemos que la enfermedad, como tal, ya se describia en ¢l ganado ovino a
comienzos del siglo XIX, siendo conocida como “scrapie” (“tembladera™, pero no se trataba
entonices de una enfermedad epidémica, cuyo origen se encuentra en los cambios de sistemas de
produceion de harinas. Sobre éste y otros pormenores del origen y desarrollo de 1a enfermedad, véase
RUIZ HERRERAS, 1., “Vacas Malcriadas”, en Ciudadano. Revista Consumo y Calidad de Vida, n®
307, {enero 2001), pp. 9-12; y BORREGON, A., Entrevistado sobre la cuestién de las vacas locas,
en Ciudadano. Revisia Consumo y Calidad de Vida, n® 308, (2001), pp. 6-12.

9, Al respecto, véase GONZALEZ PATON, F., “La crisis de las dioxinas”, en Ciudadano. Revista
Consumo y Calidad de Vida, n® 290, (junic 1999), pp. 11-13.
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10. Aqui podria establecerse una distincién entre los problamas alitnenticios consustanciales a la
sociedad urbana, sea en los cinturones de la miseria (agquejados de 1a escasez de recursos econdmicos
y culturales, origen de la malnutricion cronica), sea en el sector de la abundancia (donde se padecen
otro tipo de males, tales como el consumo elevado de “calorias vacias”, ¢l mantenimiento en caliente
de las comidas durante Jargos periodos, las modas y pseudorreligiones, la obsesion por la imagen
corporal, las interaceiones nutrientes xenobidticos, los alimentos de diseiio, los compenentes no
nutritivos de los alimentos o el desconocimiento de las necesidades nutritivas), v los que caracterizan
la actual seciedad de consumo (definida por una oferta alimentaria desmesurada y una notable
escasez de tiempo y de capacidad para la eleccion adecuada de la ingesta). Al respecto, vid.

GARCIA DIZ, L., “Alimentacion y Consumo. Una visién personal”, en Es‘tud:os sobre Consumop, n®

55, (2000), pp. 132-139,

11, Desarrollande algo Jos factores asociados al surgimiento de infecciones alimentarias, hemos de
decir que entre ellos figurarian los siguientes: a) la mundializacién del suministro alimentario; b} la
introduceién de patégenos en nuevas zonas geogrificas por descuido humano; ¢) la exposicion de
viajeros, refugiados e inmigrantes a riesgos alimentarios inhabitvales: d los cambios en las
poblaciones de microbios; €) la creciente vulnerabilidad de la poblacidn; f) o los cambios habidos en
¢l género de vida, por los que deviene en insuficiente la educacién sobre salubridad e higiene
alimentaria. Vid. POTTER, M. E., MOTARJEML, Y., v KAFERSTEIN, F. K., “Nuevas
enfermedades de transmision alimentaria”, en Salud Mundial, n° 1, (enero-febrero 1997), pp. 16-17;
y MESLIN, F.-X. y STOHR, K., “Animales que infectan al ser humano”, ..., op. cit., p. 6.

12. Cfr. BASSOLS HEVIA-AZA, M., “Sanidad Alimentaria...”, op. cit., p. 25.

13. REYNOSO, L. E,, “El papel del Estadoe en la proteccion de los consumidores™, en Estudios
sobre Consume, n° 55, (2000), p. 151.

14. BERCOVITZ RODRiGUEZ-CANO, A.y BERCOVITZ RODRiGUEZ—CANO, R., Estudios
juridicos sebre proteccicn de los consumidores, Teenos, Coleccidn: Ciencias Juridicas, Madrid,
1987, p. 24.

15. Vid. JERONIMO ESTEVEZ, 1., “Defensa del consumidor en materia de alimentos”, en Anales
de la Academia de Ciencias Veterinarias de Andaducia Oriental, Vol. 1, n°l, (octubre 1989), pp. 9-
28.

16. No prosperd la propuesta del senador Zarazaga Burillo (Grupo Mixto), formulada con una
scapacidad desgraciadamente premonitoriay, en orden a mencionar expresamente “la calidad de los
alimentos”, atendiendo a! primordial papel que su control desempefia para €l bienestar de los
ciudadanos, Cfr. RUIZ-RICQ, 1.).y CONTRERAS, M., “Articulo 51. Defensa de los consumidores y
usuarios”, en ALZAGA VILLAAMIL, O. (Dir.), Comemarios a la Constitucion Espafiola de 1978,
Tomo IV: Articulos 39 a 55, Cortes Generales, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1996, p.
396. Asi pues, la Seguridad Alimentaria ha de entenderse integrada en la redaccidn, formulada en
términos mis genéricos, del precepto constitucional transcrite. Con todo, dicha enmienda reflejala
especial importancia de la materia alimentaria dentro de la proteccion del consumidor; al respecte
vid. REBOLLOQ PUIG, M., Porestad sancionadora, alimentacién y salud piblica, Instituto Nacional
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de Administracién Pablica, Coleccién: Estudios, Serie: Administracién del Estado, Madrid, 1989,
pp- 36-92.

17. RUIZ-RICQO, 1.J. y CONTRERAS, M., “Articulo 51...”, op. cit., p. 399,

18. «E! Estado contempordneo (..} vompe el inhibicionismo liberal y penetra en la sociedad civil en
busca de corregir sus desequilibrios, entre otros los de cardcter juridicos. CAZORLA PRIETO, L.
M., “Articulo 517, en GARRIDO FALLA, F., {dir.), Comentarios..., op. cit., pp. 851-853.

19. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A. y BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., Estudios
Juridices..., op. cit., pp. 22-23.

20. Vid. AGUILERA DE PRAT, C.R., ¥y VILANOVA, P., Temas de Ciencia Polftica, Promociones
Publicaciones Universitarias, Coleceidn: Apuntes sobre Constitucidn y Politica, Barcelona, 12 edic.,
1987, pp. 63-88.

21. Vid. RUIZ-RICO, .. y CONTRERAS, M., “Anticulo 51...”, op. cit.; pp. 389-394,

22. Cfr. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A. y BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R,
Estudios jurtdicos..., op. cit., p. 25; v BANDQ CASADOQ, H.-C., “La proteccion del consumidor en
Europa: dimension juridico comparada del articulo 51 de la Constitucidn™, en VVAA, Homengje a
José Amoniv Garcin-Trevijano Fos, Colegio Universitario de Estudios Financieros, Instituto de
Estudios de Administracion Local, Madrid, 1982, p. 41.

23. Un analisis comparativo de los derechos reconocidos en el Programa preliminar y en el articulo
51 C.E,, en SEQUEIRA MARTIN, A J., “Defensa del consumidor...”, op. cit., pp. 103-104.

24. En contra, GARRIDO FALLA (*Articulo 17, en GARRIDOFALLA, F., (dir.), Comentarios a la
Constitucion, Civitas, Madrid, 2° edic., 1985, p. 28), que alega que se trata de “normas juridicas
imperfectas”. Replicindole, vid. SERRANQ, 1. L_, *Algunas hipdtesis sobre los principios rectores
de la Politica social y econbmica”, en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 56, (abril-
junio 1987), pp. 95-119.

25. Vid. AMOROS DORDA, F. J., “Principios de la politica social y econdmica™, en ALZAGA
VILLAAMIL, O.(Dir.), Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucién Espaftola de 1978, Tomo
IV: Articulos 39 2 55, Revista de Derecho Piblico, Editorial Revista de Derecho Privado, Editoriales
de Derecho Reunidas, Madrid, 1984, pp. 5-8.

26. Vid. COBRERQOS MENDAZONA, E., “Reflexion general sobre ia eficacia normativa de los
principios constitucionales rectores de la Politica Social y Econémica dei Estado™, en Revista Vasca
de Adminisiracion Publica, n® 19, (septiembre-diciembre 1987), pp. 34-39.

27. «La Constitucion es la norma supremua del ordenamiento juridico, y vincula a todos los Jueces y

Tribunales, quienes interpreiarén y aplicardn las leyes y los reglamentos segiin los preceptos y
principios constitucionales, conforme o la inierpretacion de los mismos que resulte de las
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resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional en todo tipo de procesos».

28. Cfr. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANQ, A. y BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANQO, R.,
Estudios juridicos..., op. cit., p. 29,

29. Los otros requisitos serfan: la asuncidn de esas competencias expresamente en el Estatuto; la
asuncion de competencias en el marco de la Constitucion; y que la materia o competencia, de las no
asignadas expresamente al Estado, no haya sido atribuida al Estado por ningiin precepta de la
Constitucion. ALONSO DE ANTONIQ, LA, “Articulo 149.1,1%, 4%, 5°, 7, 10°a 32,2y 3", en
ALZAGA VILLAAMIL, O. (Dir.), Comeniarios a las Leyes Politicas. Constituicion Espafiola de
1978 Tomo XI: Articulos 143 a 158, Revista de Derecho Piblico, Editorial Revista de Derecho
Privado, Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1984, pp. 281-282.

30. STC 15/1989, de 26 de enero, F.1. 1°

3t. «Corresponde a la Comunidad Autorioma Andahiza, de acuerdo con las bases y la ordenacion
de la actuacion econdmica general y la politica monetaria del Estado y en los términos de lo
dispuesto en los articulos 38, 131 v 149.1, {1y 13, de la Constitucion, la competencia exclusiva
sabre las siguientes materias: (...} 6° Comercio interior. Defensa del conswmidor y el usuario, sin
peritiicio de la politica general de precios y de la legislacion sobre defensa de la competenciar,

32. Al momento de remitir este trabajo a imprenta, tuvimos noticia de que se enconiraba en proceso
de elaboracion el Anteproyecto de una nueva Ley de los Consumidores y Usuarios en Andalucia, que
contaria, entre sus principales novedades, con un régimen sancionador propio, y que intentaria,
asimismo, dar respuesta normativa a la aparicidn de nuevos sistemas de comunicacién y de
promocién, publicidad y venta de productos.

33. Con todo, es pesible interpretar que ¢l alcance de esta atribucidn competencial viene a coingidir
con la reconocida en los Estatutos de Autonomia del primer nivel. Vid.,, al respecto, ORTEGA, L.,
“Competencia de la inspeccion de consuma”, en Estudios sobre Consuma, n° 29, (1994), pp. 15-17.

34. Hasta hace escasamente una década, en cambio, este iltimo listado de Comunidades Auténomas
se incluian en un tercer apartado, por cuanto, en esta materia, s6lo tenian asumida en sus respectivos
Estatutos la funcién ejecutiva en los términos que establezcan las leyes y las normas reglamentarias
que en desarrollo de su legislacion dicte €l Estado. En puridad, el segundo apartado unicamente
estaba formado por el Estatuto de Autonomia de Aragén, que, segin hemos visto, se ha incorporado
al primer grupo de Estatutos, los que atribuyen la competencia exclusiva en materia de defensa del
consumidor y usuario.

35. Vid. SALAS, I, "Defensa del consumidor y competencia de los diversos entes territoriales”, en
Revista de Administracion Pitblica, n° 119, (mayo-agosto 1989), pp. 51-59.

36. Titulo competencial que el Tribunal Constitucional entiende aplicable ante intervenciones del

Estado motivadas en crisis sanitarias por razones de necesidad y urgencia. Vid., en este sentido, STC
33/1982, de 8 de junio, FF.J}. 3°y 7°.
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37. Vid. CORDERO LOBATQ, E., “La concumencia competencial en la tutela preventiva y

represiva de la salud y seguridad de los consumidores y usuarios™, en Estudios sobre Consumo, n°
30, {1994), pp. 30-36,

38. Respecto a la “fuerza atractiva™ del titulo de intervencidn de Sanidad, pero cuestionando esta
relacién de especialidad que propone el Tribunal Constitucional, vid. REBOLLO PUIG, M.,
Potestad sancionadora, alimentacion..., op. cit., pp. 101-105 y 283-287, respectivamente.

39. Vid., por todas, SSTC 71/1982, de 30 de noviembre, F.J. 6° y 147/1996, de 19 de septiembre,
F.J. 5°

40. B.O.E. de 3 de abril de 1985.

41. Vid. REBCLLO PUIG, M., Potestad sancionadora, alimentacion... , op. cit., pp. 338-356; y
CORDERO LOBATQ, E., “La concurrencia competencial en la tutela...”, op. ¢it., pp. 40-43.

42, Vid. supra, p. 1.

43, Cfr. CAZORLA PRIETO, L. M", “Agticulo 517, en GARRIDO FALLA, F., (dir),
Comentarios..., op. cit., p. §35.

44, Vid. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A. y BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R.,
Estudios furidicos..., ap. cit., pp. 123-132.

45. Cfr. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A. vy BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R.,
Estudios juridicos..., op. cit., pp. 132-133.

46. Cfr. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A. y BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R.,
Estudios juridicos..., op. cit., p. 26.

47, Cfr, RUIZ-RICO, 1.J. y CONTRERAS, M., “Articulo 51...7, op. cit., pp. 398-399.

48. Un estudio sobre la evolucion de la Politica Comunitaria en este campo, que ha conocido un
desarrollo espectacular, eu CASTANG, Ch., “Politica ¥ Derecho Alimentario en la Comunidad
Economica Europea”, en Estudios sobre Consumo, n° 25, (1992), pp. 61-69.

49. Para comprobar la fiel transposicion de la normativa comunitaria dictada en materia alimentaria
al ordenamiento intemo espafiol, nos remitimos al trabajo de BASSOLS HEVIA-AZA, M., “Sanidad
Alimentaria...”, op. cit., pp. 25-34.

50. Una de las propuestas formuladas en el Libro Verde elaborado por fa Comision en 1997 erala de
perseguir la sustitucién progresiva de la Directiva por el Reglamento. Con todo, hay que reconocer
que la Comunidad no posee la suficiente agilidad en su procedimiento elaborader de normas para

responder adecuadamente al alto ritmo de innovacion cientifica. Cfi. BASSOLS HEVIA-AZA M.,
“Sanidad Alimentaria...”, op. cit., p. 26.

51. Baste reiterar que Andalucia cuenta con su propia Ley de los Consumidores y Usuarios, Ley
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571985, de 8 de julio (B.O.J.A. de 16 de julio de 1985), dictada en aplicacion del articulo 18.1.6° del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, asi como con otra serie de normas que vienen a desarrollar a
aquélla.

52.B.O.E. ndm. 176, de 24 de julio de 1984.

53.Y asi, el articulado de la Ley se abre proclamando: «En desarrollo del art 51.1 y 2 de la
Constitucidn, esta Ley tiene por objeto la defensa de los consumidores y usuarios, lo que, de
acuerda con el art. 33.3 de la wisma tiene el cardcler de principic geneval informador del
ordenamiento juridicon (art. 1.1 LGDCU); idea ya anticipada en el propio Preambulo de iaLey. Con
tode, esto no significa gue la promulgacidn de esta Ley, con el contenido que se le ha dado, fuera
insoslayable, ni que con ella ¢l legislader haya cumplido plenamente con i mandato constitucional,
pues normas protectoras de los consumidores s¢ contienen en textos legales ya vigentes -o se
contendran en otros futuros-, y hay aspectos fundamentales para la proteccidn de los conisumidores
no contemplados o contemplados de manera insuficiente en esta Ley; vid. BERCOVITZ
RODRIGUEZ-CANO, A. y BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., Estudios juridicos..., op. cit.,
pp. 100-103.

54. A saber: a) los conceptos, definiciones, naturaleza, caracteristicas y clasificaciones; b) las
condiciones y requisitos de las instalaciones y del personal cualificado que deba atenderias; ¢} los
procedimientos o tratamientos usuales de fabricacién, distribucion y comercializacion, d) las listas
positivas de aditivos autorizadas y revisadas; e) el etiquetado, presentacion y publicidad; )} las
condiciones y requisitos técnicos de distribucién, almacenamiento, comercializacién, suministro,
importacién y exportacion; g) ios métodos oficiales de analisis, toma de muestras, control de calidad
e inspeccion; h) las garantias, responsabilidades, infracciones y sanciones, y; i) el régimen de
autorizacion, registro y revision.

53. Para el Tribunal Constitucional, la informacién al consumidor ha de ser veraz y completa, de
manera que permita dirigir la eleccion, utilizar el bien o servicio o reclamar la reparacién por los
eventuales dafios causados por el producto adgquiride o servicio utilizado (STC 71/1982, de 30 de
noviembre, F.J. 18°).

56. Entre las que se citan: a) el origen, naiuraleza, composicién y finalidad; b) los aditivos
autorizados que lleven incorporados; ) la calidad, cantidad, categoria o denominacién usual o
comercial; d) el precio y las condiciones juridicas y econdmicas de adguisicion o utilizacion; €} la
fecha de produccion o suministro, el plazo recomendado para e use o consumo o fecha de
caducidad; y f) las instrucciones o indicaciones para su correcto uso o consuma, las advertencias y
riesgos previsibles.

57. Una sintesis de las caracteristicas esenciales de los productos o servicios cuya informacion hade
suministrarse al consumidor o usuario, en MENENDEZ ALZAMORA, M.,y VALLES COPEIRO
DE VILLAR, A., “La proteccién del derecho de los consumidores en el &mbito estatal y
autondmico”, en Estudios sobre Consumo, n° 27, (1993), pp. 44-46.
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58. B.O.E. nfim. 102, de 29 de abril de 1986.

59.B.0.E. uims, 248 a 253, de 17 2 23 de octubre de 1967, y B.O,E. mim. 220, de 13 de septiembre
de 1974, respectivamente.

60. Una sintesis de su contenido, en MANE BORRAS, E. “La legislacion espafiola™, en
DERACHE, ). (Coor.), Toxicologta y seguridud de los alimentos, Omega, Barcelona, 1990, pp. 462-
471. También puede consultarse VALENZUELA GARCIA, F., Policia sanitaria de los alimentos,
Centro de Estudios Municipales y Cooperacién Interprovincial de las Excmas, Diputaciones
Provinciales de Almeria, Granada y Jaén, Temas de Administracién Local, 4, Granada, 1981, pp.
105-111.

61. De hecho, habida cuenta del caricter pluridisciplinar y de la variedad de sectores del
ordenamiento que se ocupan del Derecho Alimentario, maxime en un Estado descentralizado como
¢l nnestro, no es posible ni la formacion artificial del mismo como una rama juridica (REBOLLO
PUIG, M., “Alimentacion”,..., op. cit., pp. 407-408), ni que la defensa del consumidor pueda
concentrarse en una sola instancia, estatal o autondmica, ni, por tanto que pueda encontrarse en un
conjunto normativo emandado de una sola de estas instancias (STC 88/1986, de 1 de julio, F.J. 4%).
Como tampoco resulta oportuno, ni, sobte todo, prioritario, plantearse ¢l carfcter autonomo del
Derecho del Consumo; vid. GONZALEZ VAQUE, L., “Ei Derecho del Consumo: bUna disciplina
juridica auténoma?”, en Estudios sobre Consumo, n® 22 (1991), pp. 11-23.

62. Cfr. REBOLLO PUIG, M., “Alimentacion”,..., op. cit., p. 411.

63. Sobre Ia Politica Europea en materia de aditivos, cuyo obietivo es la limitacion de la adicion de
sustancias no alimenticias, vid. GRAY, P. S., “El Derecho Alimentario en el &mbito de la Politica
alimentarta y nutricional”, en Estudios sobre Consumo, 1° 28, (1993), pp. 13-17; y GONZALEZ
VAQUE, L., “Legislacién Comunitaria relativa 2 los aditivos alimentarios: ia adopeion de listas
positivas y las correspondientes condiciones de empleo™, en Estudios sobre Consumo, n° 36, (1996),
pp. 87-104.

64. Vid. REBOLLO PUIG, M., Potestad sancionadora, alimentacion... , op. cit., pp. 222-240.
65. B.O.E. niim. 161, de 6 de julio de 2001.

66. Al amparo del articuio 149.1.16* C.E., relativo a las bases y coordinacién general de ia sanidad
(D.A.I°).

67.L.0. 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal (B.O.E. n® 281, de 24 de noviembre de
1695).

68. Cft. CARMONA SALGADO, C., “Delitos contra la salud publica (I). Delitos relativos a la
ingestién o uso de sustancias dafiines para la salud”, en COBO DEL ROSAL, M. (Dir.), Compendio
de Derecho Penal espafiol. (Parte especial), Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, Madrid,
2000, p. 671.
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69. Cfr. CARMONA SALGADO, C., “Delitos contra la salud piblica (1)...”, op. cit., pp. 678-679.

70. El respeto al principio de intervencion minima del Derecho Penal provoca su caracterizacion
como Dereche fragmentario (sélo las conductas que revisten mayor gravedad deben ser sancionadas
como infracciones penales) y subsidiario (el Estado recurrird a €l cuando hayan fracasado fas
previsiones normativas menos gravosas para el ciudadano).

71. Respecto a éstas, vid. REBOLLO PUIG, M., Potestad sancionadora, alimentacidn... , op. cit,,
pp. 415 y sigs.

72. Pues s6lo quienes ostenten alguna de las cualidades personales resefiadas podrén ser autores del
delito. Vid. GARCIA ALBERQ, R., “Articulos 359 a 367", en QUINTERO OLIVARES, G, (Dir.),
Comentarios al Nuevo Codige Penal, Aranzadi,Pamplona, 1996, pp. 1618-1619,

73. Nos hallamos, pues, ante un delito de peligro concreto, que requiere que quede suficientemente
probada, por el Juez que conozea del caso, Ia adecuada cansalidad existente entre conducta y riesgo.
Cfi. CARMONA SALGADOQ, C,, “Delitos contra la salud piblica (I)...”, op. ¢it., p. 673,

74. Esta vez, a diferencia del supuesto anterior, se castigan conductas de mero peligro potencial o
hipotético para fa salud de las personas. Adelanta asi, el legislador de 1993, las barreras de
proteccién penal al instante mismo de la adulteracidn del producto alimenticio, sin exigir siquiera
que éste se halle a disposicion de los consumidores. Cfr. CARMONA SALGADO, C., “Delitos
contra la salud pablica (I)...", op. cit., p. 675.

75. Se aprecia con facilidad que estas previsiones, que carecen de precedentes en el Derecho Penal
espaiiol, responden a la especial insidiosidad de unas conductas verificadas sobre productos de
acreditada aptitud para la transmisién de enfermedades infecciosas ¢ intoxicaciones. El legislador
asf, parece haberse adelantado a la conmocién social producida con el denominado “ral de las vacas
locas™, Cfr, GARCIA ALBERQ, R., “Articulos 359 a 367", ..., op, cit., p. 1633.

76: Esta dltima modalidad es la inica de las contempladas en el precepto que constituye una figura
de peligro absiracto para la salud de los consumideres. Cfr. CARMONA SALGADO, C., “Delitos
contra la salud publica (I)...”, op. cit., p. 677.

77. Aunque, en realidad, como advierte CARMONA SALGADO (“Delitos contra la salud piblica
(1)...”, op. cit., p. 678), la mayoria de las figuras delictivas sefialadas no admiten su comision
imprudente.

78. La Administracion belga tardé tres meses en verificar las primeras denuncias y retirar del
mercado los productos intoxicados. GONZALEZ PATON, F., “La crisis de las dioxinas™, ..., op. cit.,
p. 13,

79. Donde la falta de claridad cientifica emitida sobre el mal asi como los mensajes contradictorios

vertidos por los responsables politicos provocaron un estado de completa incertidumbre entre la
ciudadania; vid. RUIZ HERRERAS, ]., “Vacas Malcriadas™, ..., op. ¢it,, pp. 10-12; y “Seguridad e
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informacion ante las crisis alimentarias™, en Cindadano. Revista Conswmo y Calidad de Vida, n°
309, (marzo 2001), p. 12 . El problema residid, a nivel europeo ¥ no sdlo en Reino Unido, en la
primacia de las presiones politicas sobre las posiciones técnicas o cientificas, y concretamente en
Espaiia, en ia falta de la debida coordinacién entre la Administracion central ¥ las autondémicas;
BORREGON, A., Entrevistado sobre Ja cuestion de las vacas locas, en Cirdadane...,op. cit., pp. 8-9.

80. Esta fue, precisamente, una de las principales conclusiones a que se llegd en el I Foro de
Seguridad Alimentaria que, er el marco de la Campaiia de Seguridad Alimentaria auspiciada por la
Unidn Evropea, celebré el Consorcio para la informacién al Consumidor en diciembre de 1998. De
ahi el ilustrativo titulo con que GONZALEZ PATON dio noticia de este evento: “La seguridad
alimentaria, una cuestién de todos”, en Ciudadano. Revista Consumo y Calidad de Vida, n° 285,
(enero 1999), pp. 8-12.

$1. Percibida por algunos expertos en la materia, como PALOU, en GONZALEZ PATON, F,, “Los
transgénicos a debate”, en Ciudadario. Revista Consumo y Calidad de Vida, n® 308, (2001), p. 48.

32. Evidenciando los miltiples errores en que incurrieron la Administracién de Sanidad, las
actuaciones de comercio y aduanas y la Administracién de Justicia al afrontar este grave problema,
GOMEZ BENITEZ, M., “La proteccién social de los consumidores: reflexiones sobre ¢l juicio del
sindrome tdxico”, en Estudios sobre Consumo, n® 13, (1988), pp. 61-65.

83.Acaso la frecuencia con que se producen los incumplimientos de las previsiones normativas
acerca del etiquetado justifica por nuestra parte gue nos detengamos para examinar los supuestos
mas comunes. En primer lugar, encontramos los que estriban en atribuir a fos productos propiedades
preventivas, terapéuticas o curativas de una enfermedad (p.ej., en el etiguetado de los cereales All-
Bran Plus de Kellogg’s leemos: «es una nueva manera de fortalecer los hugsos y de facilitar la
actividad cardinca (..) Las vitaminas Antioxidantes C y E son vitaminas esenciales en nuestro
organismo para combatir susiancias potencialmenie dafiinas denominadas “radicales libres”, que
pueden producirse en procesos corporales normales coma la respiracidn, la digestién o la
exposicion prolongada al sol {...) para mantenerte mds sano por dentroy; o en las Galletas Doradas
al Homo se alega ef empleo de aceites vegetales para regular el colesterol, pero ademds se emplean
grasas vegetales sin especificar de qué tipo, deduciéndose que mds de un 36% de estas grasas son
saturadas, lo cual no es precisamente favorable para reducir el colesterol sanguineo; ¢ de Bio-Solan
Multifruta se afirma que, al estar enriquecido con vitaminas A, C y E, previene los efectos de la
contaminacién ambiental, de los rayos ultravioletas, del tabaco y del alcohol). En segundo lugar
tendriamos las infracciones de las normas sobre etiquetado por sostenerse que los productos poseen
unas caracieristicas particulares que, en realidad, poseen todos los alimentos similares (p.ej. el Zmmo
Fruta Viva de Juver asegura no tener conservantes ni coloranies, o las aceitunas rellenas de anchoa
La Espaifiola se publicitan como “sin colesterol”; asimismo, aprovechando el desconocimiento y
recelo general que han suscitado los alimentos transgénicos, las marcas Biocop y Perlinger
incorporan en las etiquetas de productos como almendras, garbanzos, avelianas o lentejas, la leyenda
de “Producto ne manipulado genéticamente™, cuando tales alimentos son necesariamente
convencionales al no estar autorizadas las variantes de tales especies manipuladas genéticamente).
Un tercer gtupo de incorrecciones proceden de aportar informacion nutricional incumpliendo fas
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previsiones normativas al efecto (p.gj., la leche Vida Sana de Central Lechera Asturiana sefiala la
presencia de ciertos elementos erréneamente pues no lo hace en relacién a 100 mililitros como
deberia, aparte que la presencia de algunos minerales noe llega al 15% de la Cantidad Diaria
Recomendada, por lo que no deberian aparecer; o los Huevos Brudy, ademas de sefialar que se trata
de un alimento “iltimo modelo”, v de contener 4cido DocosaHexaenoico, se comercializa con una
clasificacion obsoleta: C-5 de 50 a 55 gramos). En un cuarto apartado incluiriamos el resto de
argucias destinadas a provocar el error del consumidor (p.gj., la Fruta Viva de Juver aseguraba ser
“100% zwmo directo”™). Todos estos ejemplos los hemos extraide del estudio realizado por ia
Revista Ciudadano en 1997 bajo el expresivo titulo: “El cachondeo de los etiquetados™, en
Ciudadano. Revista Consumo y Calidad de Vida, n® 271, {octubre 1997), pp. 26-30. En concreto, la
denuncia a las marcas Biocop y Perlinger procede del articule robricado “Transgénicos: lo
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