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PROLOGO

Los cambios de rumbo en la Historia, las revoluciones sefialadamente,
han encontrado casi siempre sus detonantes en situaciones criticas de esca-
sez de alimentos. Son los estomagos vacios los que han escrito estas pdgi-
nas violentas y decisivas de la Historia. ; Cudntas veces se han ofrecido por
los historiadores documentadas investigaciones sobre el alza galopante de
los precios del trigo como la explicacion de una revuelta o el detonante de
una crisis con otras causas larvadas, pero que el hambre hace explotar en
un momento dado? Bastaban dos aiios de sequia y malas cosechas para que
la crisis y la revuelta se desencadenasen. Asi se comprueba, entre otros
muchos, en un libro que tuvo cierta difusion en su momento, Revoluciones
y rebeliones en la Europa moderna (Cinco estudios sobre sus precondicio-
nes y precipitantes), J. H. ELLIOT y otros, Alianza Universidad, 3. ed, 1978.
(La tinica que no, La Fronda. Irlanda IRA).

Un cambio mucho mds trascendente parece que se ha producido cuan-
do ya no es posible explicar la Historia, o muchos de sus episodios rele-
vantes, por la falta o escasez de alimentos. La industria alimentaria ha
erradicado el hambre de Europa y con él se ha ido el elemento detonante
de tantas revoluciones y revueltas que se dieron en este continente. Pero esa
situacion de opulencia alimentaria que viven los paises ricos, industriali-
zados —pues es una industria la que los alimenta— agudiza el lacerante
contraste con la escasez que periodicamente se advierte en muchas regio-
nes del tercer mundo. Es asi como el hambre sigue, lamentablemente, expli-
cando todavia un curso de la Historia reciente y viva: el de los flujos migra-
torios desde regiones asoladas hacia los paises industrializados.

En cualquier caso, las importantes transformaciones por ella registra-
das han alejado la alimentacion del interés de los historiadores europeos
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—con la excepcion de esos movimientos migratorios con origen en otros
continentes— pero la han situado en el centro de atencion de los juristas,
un lugar que ni remotamente habia ocupado nunca, hasta entrado ya el
siglo xx. Hasta tiempos muy recientes, en efecto, todo lo relativo a la pro-
vision de alimentos, a la satisfaccion de una necesidad bdsica e imperiosa
del ser humano, se habia desarrollado del todo al margen del Derecho. La
alimentacion dependia por completo de la naturaleza: de sus procesos, no
pocas veces caprichosos, y de sus ritmos. Las lluvias, las plagas, las hela-
das, las alimafias cuando atacaban al ganado, las sequias, eran los facto-
res que determinaban la cantidad y calidad de las cosechas o la produccion
de la cabaria ganadera. Unas condiciones naturales adversas podian tener
terribles consecuencias que, ademds de los estragos en la poblacion, en
ocasiones encendian la revuelta que, en un momento dado, altera el rumbo
de la Historia. Pero nada tenia que decir el Derecho ante lo que eran los
procesos naturales, no sujetos a la intervencion humana.

La gran revolucion, pues es la que acaba con las temibles revoluciones
de los estomagos vacios, se produce cuando la alimentacion de las pobla-
ciones queda asegurada al emanciparla de las inclemencias naturales y
ello se consigue cuando la alimentacion se entrega a una fuente segura,
bajo total control humano: a una industria, la industria alimentaria. Hoy
nuestra alimentacion estd garantizada por una industria que se ha impues-
to sobre los avatares y limitaciones de la naturaleza. Cadenas industriales
y de transporte, que pueden tener su origen en cualquier punto del planeta,
proveen con segura regularidad cantidades ingentes de alimentos que pue-
den ser conservados y consumidos en cualquier época del aiio, con total
independencia de sus ritmos naturales de maduracion.

Pero con su industrializacion total e irreversible, la alimentacion se ha
situado de lleno en el punto de mira del Derecho. Cualquier industria, y la
alimentaria no es una excepcion, estd bajo el total dominio y control de
seres humanos, se configura y desarrolla a impulso de sus decisiones. Son
estas actuaciones y decisiones humanas —y no los procesos naturales que
con ellas han quedado dominados— las que constituyen la materia del
Derecho. Al emanciparse de sus condicionantes naturales y transformarse
en una industria, la alimentacion, particularmente la seguridad alimenta-
ria, entra asi en la orbita del Derecho que se habrd de ocupar de la regu-
lacion de esas intervenciones humanas: estableciendo en unos casos pro-
cedimientos para decidir cuestiones que van desde la autorizacion de un
aditivo hasta la retirada de un producto; configurando en otros casos ins-
tancias o agencias especializadas; fijando sistemas de control, garantia y
conocimiento de los alimentos, etc.

Con todo, donde mds determinante y visible se hace el ingreso en la
orbita juridica es en materia de responsabilidad: ninguna podia exigirse a
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nadie por los desastres y hambrunas derivados de fenomenos naturales
adversos; en cambio, detrds de cualquier crisis o dafio generado por la
industria alimentaria se podrdn encontrar decisiones, omisiones negligen-
tes, o actuaciones humanas de cualquier tipo que podrian dar lugar a res-
ponsabilidades. Esto no supone en modo alguno una actitud hostil, penali-
zadora, de Derecho hacia el progreso técnico en esta materia, o en
cualquier otra. Por supuesto que es preferible el modelo industrial de ali-
mentacion, que asegura el sustento y domina las inclemencias y desastres
naturales, y supone un progreso trascendental que debemos extender al ter-
cer mundo. Pero no es menos cierto que este modelo nos carga con la exi-
gencia de establecer regulaciones y soluciones juridicas en un sector que
ha estado siempre, hasta muy recientemente, entregado a la accion de la
naturaleza y, por tanto, al margen del Derecho.

Es un hito reconocido en la historia del régimen de la seguridad ali-
mentaria la cruda descripcion que ofrecié Upton SINCLAIR en su novela La
jungla sobre las insalubres condiciones en que se desarrollaban las activi-
dades en los mataderos de Chicago, una ciudad cuyo espectacular creci-
miento se produjo al erigirse en un centro vital de comunicaciones y trans-
porte, que entre otras actividades recibia y transformaba en carne para el
consumo todo el ganado de las inmensas praderas del medio y del lejano
oeste. El impacto que causo la novela de SINCLAIR movié al presidente
Theodore Roosevelt, en 1906, a ordenar al Departamento de Agricultura
una rigurosa investigacion sobre los mataderos y otras instalaciones de la
primera ola de la industrializacion alimentaria; sus resultados movieron a
su vez a la aprobacion de dos importantes leyes, la Food and Drug Act y la
Meat Inspection Act; mds trascendente atin, pues se mantiene operativa y
acumula grandes poderes, fue la creacion de la Food and Drug Administra-
tion, que pasa por ser la primera Agencia de Seguridad Alimentaria, una
formula institucional que recientemente se expande en Europa. Upton
SINCLAIR lucho tenazmente toda su vida por la superacion de las injusticias
sociales, denunciando los abusos de su tiempo. Fracaso en sus repetidas
candidaturas a la eleccion de gobernador de California e incluso, alguna
vez, a la Presidencia de los Estados Unidos —hoy, con su programa, ten-
dria un futuro politico todavia mds sombrio—, pero con el crudo realismo
de sus novelas influyo positivamente en la legislacion alimentaria; todavia
en el ultimo afio de su vida, en 1967, seria llamado por el presidente
Lyndon Johnson para recabar su apoyo en la aprobacion de la Wholesome
Meat Act que revisaba y renovaba por completo la legislacion de 1906.

Esa Ley apuntaba ya a la nueva ola tecnologica que se formaba en
materia de alimentacion y que se extendio en la década de los setenta.
Desde entonces los avances han sido espectaculares, sobre todo con las
posibilidades —y los riesgos— que abre la biotecnologia. Para los juristas
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el reto es formidable pues el panorama de posibilidades de intervencion, de
decision, de riesgos era inimaginable hasta ahora. Podemos valorarlo
recordando el relato biblico de los suefios del Faraon tan sagazmente inter-
pretados por José: la imagen inquietante era la de las vacas flacas, y sus
causas, como siempre hasta tiempos muy recientes, se encontraban en feno-
menos naturales: sequia pertinaz, escasez de pastos, plagas, etc. Las que
nunca acerto a contemplar el Faradn, ni en suerfios, fueron las vacas locas:
unos animales herbivoros por naturaleza, pero que son alejados por deci-
sion humana de sus querencias y orientaciones propias para transformar-
los en carnivoros, consumidores de piensos compuestos por restos de otros
animales, ovejas sobre todo.

Las facultades de intervencion y manipulacion que abre hoy la tecnolo-
gia alimentaria son muy amplias y llegan hasta la configuracion de nuevos
organismos productores de alimentos, como permite con toda normalidad
la biotecnologia.

Nos encontramos asi con unas facultades de intervencion y decision
humana de un alcance desconocido hasta ahora y, sobre todo, con un pro-
tagonismo muy destacado del componente cientifico y tecnologico. Ante
esta realidad, en tantos aspectos novedosa, el Derecho ha de recomponer
sus lineas, y lo hace en esta materia desplazando la estrategia e interven-
cion caracteristica de la policia administrativa por la estrategia propia de
la evaluacion y gestion de riesgos. Por supuesto que perviven formulas juri-
dicas claramente tributarias de la policia administrativa en la que encuen-
tran su matriz, pero no es menos cierto que las referencias conceptuales y
determinantes de la policia se ven desplazadas por otras nuevas.

Una referencia ineludible de la policia administrativa es la referencia
normativa: todas sus intervenciones han de apoyarse y justificarse en una
habilitacion legal, o en una contravencion que justifica la reaccion sancio-
nadora o rescisoria; en cambio, los riesgos de la industria alimentaria
—riesgos que pueden justificar la adopcion de medidas severas— se eva-
liian por la ciencia y no con relacion a una normativa que se puede cum-
plir escrupulosamente pero que con ello no se impide, éste es el aspecto
problemdtico, la generacion de un riesgo del que alerta la ciencia, sobre la
toxicidad por ejemplo hasta ahora desconocida de ciertos alimentos, y no
unas normas que en ningiin momento se vulneran. Ello conlleva un cambio
epistémico trascendental, pues mientras que la contravencion de la norma-
tiva es perfectamente accesible al conocimiento medio del funcionario o el
responsable de la Administracion, la deteccion de un riesgo tecnologico
requiere ordinariamente de un conocimiento experto que tiende a locali-
zarse en los dmbitos cientificos especializados, extramuros por tanto de los
organos e instancias publicas competentes para resolver.
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El propio concepto de riesgo, que gana una posicion central en el régi-
men de la seguridad alimentaria, es en rigor un concepto extraiio a la poli-
cia administrativa que tradicionalmente ha venido operando con los con-
ceptos de peligro, perturbacion o molestias (storungen en la influyente
caracterizacion de la policia administrativa por Otto MAYER), que remiten
a fenémenos naturales o amenazas externas —desde las epizootias hasta la
adulteracion deliberada de alimentos—, pero no a la técnica, que es el mo-
tor del progreso, pero también el origen del riesgo en su sentido estricto.

Hay, ademds, una referencia finalista que varia por completo. Para la
policia administrativa esa referencia es el orden puiblico: su mantenimien-
to o, caso de verse alterado, su restablecimiento. El orden piiblico —tam-
bién el sanitario y de policia de alimentos— es asi la situacion ideal de
ausencia de peligros y anomalias a la que razonablemente puede aspirar-
se. Ese objetivo no es trasladable a los riesgos entre otras razones porque,
como ya seflala undnimemente la jurisprudencia que se adentra en estas
materias, no existe el riesgo cero. Una sociedad saturada de tecnologia, de
la que se provienen riesgos diversos, solo puede aspirar a un objetivo mds
realista: el riesgo permitido; un objetivo que conlleva la opcion entre ries-
gos para decantarse, en principio, por los riesgos menores que son asi
aceptados.

La evaluacion, informacion y gestion de riesgos son asi segmentos de
toda una linea novedosa que se erige en el nervio del nuevo régimen de la
seguridad alimentaria. Pero no acaban aqui en absoluto los retos de reno-
vacion para el sistema juridico que derivan en tltimo término de los pro-
fundos cambios habidos en el sector alimentario. Se me permitird para ilus-
trarlos un breve recuerdo de un privilegio personal, pues no deja de ser un
privilegio el haber podido disfrutar de algunas breves temporadas, veranos
particularmente, en la casa de mis abuelos en una comarca montariosa pro-
xima al Cantdbrico. Privilegio por conocer una forma de vida, también de
alimentacion, que parece haberse extinguido para siempre. Todo lo que alli
se comia —de una calidad extraordinaria que el recuerdo proustiano de los
sabores de la infancia no hace sino realzar, sobre todo en comparacion de
lo que se come hoy— se obtenia a una distancia no superior a quinientos
metros; solo el pescado llegaba en camion un dia a la semana, y con fre-
cuencia todavia vivo, por la proximidad del mar. Eran desconocidos los
congelados, envasados al vacio, tetrabriks, las botellas y demds envases de
pldstico.

Hoy llegan con normalidad a nuestra mesa alimentos que han recorri-
do miles y miles de kilometros a lo largo de una cadena en la que intervie-
nen agentes muy diferentes en las fases de produccion, almacenado, enva-
sado, transporte, distribucion. Fases que, por supuesto se desarrollan en
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muy distintos Estados en los que se aplican diferentes normativas. Es asi
como el seguimiento de estas cadenas alimentarias solo es posible median-
te la participacion e informacion que suministren los propios agentes que
operan en sus distintos momentos. Es esa informacion la que permite la tra-
zabilidad de los alimentos, un concepto y una exigencia que nos sitian en
otro de los novedosos entornos del nuevo modelo de seguridad alimentaria:
su coordinacion con el impulso autorregulador de los operadores. La pro-
pia exigencia de trazabilidad es una muestra inequivoca de lo que se ha
dado en llamar autorregulacion regulada o, mds particularmente en este
caso, inducida: las normas juridicas recaban de los agentes privados que
ofrezcan un nivel de informacion que permita conocer la trayectoria de un
alimento desde su lugar y momento de produccion hasta que accede a la
mesa; como se articula esta cadena informativa es algo que se deja a los
propios agentes y a las formulas de autoorganizacion y autorregulacion que
ellos establezcan. Es por otro lado ostensible el potente movimiento auto-
rregulador que se desarrolla en el sector alimentario, tanto en el frente de
la seguridad como en de la calidad, con rigurosos procesos de normaliza-
cion, procedimientos precisos de tratamiento de alimentos, sistemas de cer-
tificacion, etc. Una energia que habria de saber aprovechar el sistema juri-
dico ordinario y las instancias publicas, integrando adecuadamente las
referencias autorreguladoras establecidas por los propios operadores.

Esta industrializacion de los alimentos; la aplicacion a su produccion,
envasado y transporte de sofisticadas tecnologias; las exigentes regulacio-
nes de calidad y seguridad; las grandes redes y cadenas que se articulen
para afrontar estas exigencias, todo este nuevo orden tiende a configurar
un tipo de productor, una empresa de alimentacion, o un grupo o cadena de
ellas, que haga muy dificil la existencia del pequeiio o mediano productor,
agricola o ganadero, en el que ordinariamente concurre en mayor medida
el componente natural y donde, correlativamente, menor espacio ocupa el
elemento industrial. Desde una elemental sensatez seria muy cuestionable
la aplicacion de un régimen uniforme tanto para las grandes empresas ali-
mentarias como para pequeiios productores. Lo prudente y efectivo, para el
conjunto del sector y de los propios consumidores, parece que seria intro-
ducir las modulaciones que requiere este diverso panorama.

Mariola RODRIGUEZ FONT reunia todas las condiciones para acometer
el estudio clarificador con el enfoque novedoso que esta materia requeria:
Jjuventud, preparacion, experiencia investigadora que acreditan ya algunas
monografias sobre temas de vanguardia y muy buena colocacion a rueda de
otros trabajos que preparaban el terreno: el libro Dolors CANALS sobre el
ejercicio por particulares de funciones puiblicas en materia de seguridad
técnica, el de Marc TARRES sobre las normas técnicas, el de Mercé DARNA-
CULLETA sobre la autorregulacion regulada; toda una serie de libros a la que
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me permito afiadir los mios sobre el tratamiento juridico de los riesgos y
sobre la autorregulacion también. Estos trabajos constituyen el entramado
de un intento de construccion de la parte general, conceptual y dogmadtica,
de todo un nuevo frente que se le abre al Derecho piiblico en una sociedad
envuelta por la técnica y expuesta por ello a sus riesgos, pero una sociedad
que también ha mostrado capacidad de reaccion y autoorganizacion en
torno a su pujante vector tecnologico.

Quien dispusiera de ese nuevo bagaje conceptual y de buena cabeza
para manejarlo podria adentrarse ya con posibilidades de éxito en el estu-
dio, ya en pleno contacto con la realidad, de un sector significativo. Y ésa
era Mariola RODRIGUEZ FONT y el sector era, en plena expansion y rebo-
sante de interés desde varias perspectivas, el de la seguridad alimentaria.
El resultado se verd que colma plenamente todas las expectativas: un estu-
dio modélico, canonico, que inagura la parte especial del tratamiento juri-
dico de la valoracion y gestion de riesgos que desplaza el cuadro concep-
tual propio de la policia administrativa, cuyas tradicionales referencias se
han visto en buena medida superadas en este y otros sectores. Pero no es
solo una aportacion académica muy relevante, sino que estamos ante un
libro muy bien documentado y con una clara sistemdtica con el que cual-
quier profesional con interés podrd adentrarse en la materia con provecho.

José ESTEVE PARDO
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Barcelona
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La alarma suscitada por el anuncio, en marzo de 1996, de una nueva
variante de la enfermedad de Creutzfeldt-Jakob asociada a la Encefalopa-
tia Espongiforme Bovina, fue el factor que hizo replantearse a la Unién
Europea y a los Estados miembros la politica a seguir con respecto a la
seguridad alimentaria. Un mal tradicionalmente considerado como un pro-
blema exclusivo de sanidad animal plante6 una de las mayores crisis de
los tltimos tiempos. Se reprochd desde los medios de comunicacién y
desde las instancias politicas la patente opacidad de la actuacién del
Gobierno britdnico. La alarma social generada se convirtid, con posterio-
ridad, en una acusada desconfianza en las Administraciones publicas por
parte de los consumidores de la mayor parte de Europa; sobre todo cuando,
pocos afos después, irrumpieron en el panorama europeo otros casos, como
el de las aves con dioxinas en Bélgica, por poner solo un ejemplo.

Asi es como se instaurdé un estado general de reflexion, de una parte,
sobre cudl debia ser el papel de los poderes publicos, y en concreto de las
Administraciones publicas, ante los riesgos alimentarios; y, de otra, sobre
si las técnicas e instrumentos de policia administrativa eran adecuados y
suficientes para garantizar la seguridad. Las crisis de finales de siglo engen-
draron dudas razonables sobre la eficacia de las medidas con las que las
instancias publicas respondian ante los riesgos derivados de la alimenta-
cion.

La policia administrativa, una de las mds clasicas formas de interven-
cién publica en la esfera juridica de los particulares, ha venido caracteri-
zando hasta tiempos recientes la accién administrativa en el sector de los
alimentos. Sin embargo, las limitaciones que parece presentar esta forma
de intervencidén ante los riesgos que hoy emergen de la industria alimen-



20 INTRODUCCION

taria han propiciado la construccién de un nuevo y, hasta cierto punto,
complejo sistema, caracterizado a grandes rasgos por la interseccién de
agentes publicos y privados: el sistema de andlisis de riesgos.

El estudio que aqui se presenta arranca, precisamente, con una breve
descripcién de la génesis y evolucion de la intervencién publica en mate-
ria alimentaria, con especial incidencia en la vertiente sanitaria. Desde la
época romana los poderes publicos han mostrado interés en el control de
las actividades privadas desarrolladas en el contexto alimentario, en el cual
también los particulares se han organizado desde antafio mediante cole-
gios o gremios, con el fin de regular sus profesiones y establecer sus pro-
pias normas o estdndares de produccidén y elaboracién de alimentos. Exis-
tfan ya en aquella época funcionarios publicos que desarrollaban funciones
de policia de los oficios o de los cuerpos artesanos, aunque no serd hasta
el siglo X1x cuando se consolide la denominada «policia sanitaria de los
alimentos». La vinculacién de ésta con la esfera municipal es un hecho,
como también lo es el progresivo interés estatal e internacional en la mate-
ria. Asi, a mitad del siglo XX, y en el &mbito internacional, se sefiala como
importante hito la elaboracién del Codex Alimentarius.

En posteriores apartados, y atendiendo de nuevo a nuestro ordena-
miento juridico, una vez repasada la compleja distribucién competencial
sancionada en materia alimentaria por la Constitucién Espafiola de 1978,
se apuntan las principales consecuencias del ingreso de nuestro pais en la
Unién Europea. Estas consecuencias se pondran de manifiesto en las sus-
tanciales modificaciones que se dardn en el modelo tradicional de inter-
vencion publica en el sector adscrito a la policia administrativa.

Como avanzaba al inicio, las emergencias relacionadas con la ali-
mentacién humana y animal mostraron las deficiencias existentes en los
sistemas de control y en las reglamentaciones nacionales y comunitarias.
Por ello, esta investigacion se enfrenta, de entrada, a una serie de cues-
tiones que parece ayudardn a comprender el porqué de la necesidad de
cambio en la forma de intervencién administrativa e, incluso, el porqué de
dichas crisis. Asi, con una breve aproximacién al desarrollo de la indus-
tria alimentaria y a la consideracién de los alimentos como producto indus-
trial, se constata la presencia en la sociedad contemporédnea de un nuevo
riesgo: el «riesgo alimentario». Este riesgo cristaliz6 con las crisis apun-
tadas, que son por ello objeto de atencidn, en especial aquellas que, como
la Encefalopatia Espongiforme Bovina, ejemplifican la débil barrera «in-
terespecifica»: esto es, la fragil linea que separa la sanidad animal de la
humana.

La reaccién de la Unién Europea ante estos episodios se materializé
en una serie de documentos y medidas normativas que instauraron una
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nueva politica de seguridad alimentaria. La Comisién Europea adoptd, en
enero de 2000, el Libro Blanco sobre la seguridad alimentaria, con la fina-
lidad de desarrollar un marco legislativo garante de un alto nivel de pro-
teccion de la salud de los consumidores. El Libro Blanco se basd, a su
vez, en los principios generales de la legislacién alimentaria contenidos
en el Libro Verde de 1997, dirigido, en su momento, a emprender una con-
sulta publica acerca del futuro de dicha legislacion. En enero de 2002 fue
aprobada, finalmente, una importante normativa de directa aplicacién: el
Reglamento 178/2002, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de
enero, por el que se establecen los principios y requisitos generales de la
legislacién alimentaria, se crea la Autoridad Alimentaria Europea y se fijan
los procedimientos relativos a la seguridad alimentaria.

Estos documentos, y otros, son analizados con detenimiento, prestando
especial atencion a la base de la nueva politica que se desprende de ellos
y que reside, en la actualidad, en el sistema de anélisis del riesgo alimen-
tario. Tres son las etapas que caracterizan el sistema de anélisis del riesgo
que se fundamenta, en primer lugar, en la determinacién de los riesgos
(realizada por instancias cientificas), en segundo lugar en la gestién de los
riesgos (realizada por las instancias politicas y administrativas) y, por
ultimo y en tercer lugar, en su comunicacién.

Al hilo de este andlisis se plantea la existencia de un concepto emer-
gente, el de la «gobernanza» de los riesgos. Este concepto, pese a sus
amplias criticas, entre ellas terminolégicas, propugna la inclusion del sis-
tema de andlisis del riesgo en un marco de actuacién mas amplio. En €l,
la interaccién entre sujetos publicos y privados se observa como indis-
pensable, como también se acentia el cuestionamiento de la justificacién
actual de las actividades de riesgo y la importancia de su percepcion social
en la elaboracién de politicas publicas por las instancias competentes.

LaAutoridad Europea de Seguridad Alimentaria y las correlativas Agen-
cias nacionales, cuya creacidn se anuncia como la principal medida orga-
nizativa derivada de la nueva politica, son objeto de andlisis desde la dptica
de las funciones que tienen encomendadas.

Se remarca también cédmo la ciencia ha servido y sirve para objetivar
las decisiones publicas, y, cdmo y por qué se llega a la externalizacion e
institucionalizacién del conocimiento experto mediante la creacion de estos
organismos. Se describen las principales organizaciones cientificas com-
petentes para la determinacién del riesgo en el dmbito internacional, en el
de la Unién Europea y en el de los Estados miembros, y mas en concreto
la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria. Las funciones de deter-
minacién y de comunicacion de riesgos que ésta tiene encomendadas pare-
cen englobarse en una sola funcién genérica: la gestion de la informacién
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sobre los riesgos. Desde esta perspectiva se observa la consecucién de sus
dos grandes objetivos: de una parte, la contribucién a la garantia de un
nivel adecuado de proteccién y, de otra, la recuperacién de la confianza
de los consumidores.

El repaso de los organismos nacionales andlogos a la Autoridad Euro-
pea es obligado: las Agencias de Seguridad Alimentaria, que comparten
con ella idénticos principios y tareas. En el marco de estas organizacio-
nes se reflexiona sobre como en la actualidad el anélisis cientifico del
riesgo es ineludible, como asimismo lo es la interaccidn existente entre
las instancias competentes para su determinacion y las instancias publicas
encargadas de su gestion.

La gestion del riesgo alimentario por los poderes publicos es objeto
de estudio en un capitulo especifico; centrando la atencién, de manera
especial, en la tarea de la Administracién publica consistente en decidir
en contextos de incerteza cientifica. El principio de precaucién es una de
las principales herramientas con la que cuenta hoy en dia para afrontar
situaciones asi complejas. De este principio interesa resaltar varios aspec-
tos, entre ellos, su extension del 4mbito medioambiental al alimentario, el
debate en torno a su carécter juridico, las semejanzas y divergencias con
el principio de prevencidn y, a su vez, su aplicacion a la luz de casos reales
dirimidos por los Tribunales de justicia comunitarios y nacionales.

Se repara asi también en el tratamiento juridico de los riesgos, en los
nuevos conceptos y categorias con los que opera la Administracién publica
ante su aparicion. Se exponen las referencias basicas del nuevo sistema de
andlisis, en contraposicion con las del modelo tradicional de policia admi-
nistrativa. Del orden publico como referencia tradicional del sistema de
policia se pasa a la nocién de riesgo permitido, como opcién entre ries-
gos, por parte de las instancias publicas. Estas, en contextos de incerteza,
pueden optar por abstenerse o actuar mediante la adopcién de distintas
medidas. Se analizan a continuacion cudles son las técnicas de actuacién
y gestion en materia de seguridad alimentaria, separando las que tienen
cardcter general de las que derivan de la aplicaciéon del principio de pre-
caucion. Esta distincién obedece a un motivo prictico: poder analizar con
mayor comodidad cémo se llega a la aplicacién de medidas vinculantes,
con importantes efectos sobre los particulares, en virtud de dicho princi-
pio. Esto lleva a observar cudl es la relacion del principio de precaucion
con el principio de legalidad, en especial, en aquellos casos en los que el
recurso al primero no estd previsto por la normativa aplicable.

Tras el andlisis de los que se consideran en este momento los princi-
pios rectores en materia de gestion de riesgos, se aborda una dltima cues-
tién: cémo y en qué medida el principio de precaucién actia como un prin-
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cipio de excepcién a la legalidad y en qué términos puede desarrollarse
un eventual control judicial sobre su aplicacion.

No se entra, en este sentido, en un examen del régimen de responsa-
bilidad administrativa, aunque si se hace una breve referencia a la dispa-
ridad de regimenes aplicables a los particulares y a la Administracién
publica por los dafios derivados de los llamados «riesgos del desarrollo»,
y, entre ellos, de los riesgos alimentarios. La cuestién de la responsabili-
dad, por su complejidad, escapa del objeto de esta investigacién.

En la dltima parte se hace hincapié en las nuevas obligaciones, prin-
cipios y sistemas instaurados por la actual politica de seguridad alimen-
taria que dan paso a la autorregulacién privada. Los particulares, en el con-
texto de la gestion de riesgos que desarrollan, generan una informacién
que estan obligados a proporcionar a la Administracién publica para que
ésta pueda llevar a cabo sus funciones de decisién y gestion. De las mul-
tiples manifestaciones de autorregulacion presentes en el sector alimenta-
rio, se analizan aquellas que han sido potenciadas recientemente por los
poderes publicos y que comparten, entre otras caracteristicas, la de pro-
porcionar informacion ttil e indispensable para los mismos. Entre otros,
son objeto de atencién detallada los procedimientos derivados del princi-
pio de trazabilidad o rastreabilidad en la produccién de alimentos y los
que derivan de la aplicacion de los principios del llamado «anélisis de peli-
gros y puntos de control critico» en los sistemas privados de seguridad ali-
mentaria.

Este trabajo tiene su origen en la tesis doctoral que, bajo el mismo
titulo, defendi el 4 de julio de 2006 en la Universidad de Girona ante un
Tribunal formado por los profesores Dr. D. Ramén PARADA VAZQUEZ, Dr.
D. Joaquin TorNOs Mas, Dr. D. Luis ORTEGA ALVAREZ, Dr. D. Tomds
QUINTANA LOPEZ y Dr. D. Agustin GARCIA URETA, obteniendo por unani-
midad la méaxima calificacion académica. Agradezco a los miembros del
Tribunal sus amables palabras hacia mi persona y sus valiosas recomen-
daciones. Quisiera también dar las gracias al profesor José ESTEVE PARDO,
director de esta investigacion, por sus consejos y por darme la oportuni-
dad de formar parte de un grupo de investigacién formado por profesoras
y profesores de gran talla académica y humana.

Por ultimo, no puedo dejar de mencionar a mi familia, fuente inago-
table de carifio, comprension y aliento. A todos ellos, muchas gracias.





