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INTRODUCCION

Si las mercancias no cruzan las fronteras, lo hdo@soldados.
Frédéric Bastiat

1. Aproximacién

Las enfermedades transmitidas por los animalessyalomentos se conocen
desde épocas muy remotas. De igual modo, son astigs intentos normativos de
reconducir este tipo de problemas, a los que siers@rha otorgado gran importancia.
En la Biblia encontramos un curioso ejemplo de ellando a Moisés se le entregan,

junto con los mandamientos, una serie de normasardeter sanitario.

No obstante, es en tiempos modernos cuando divdestderes, como el
crecimiento poblacional y el pujante comercio inémional de mercancias, han
multiplicado los riesgos y supuesto un importaete a las autoridades sanitarias. Los
episodios de enfermedades transmitidas por loseatwms siguen constituyendo un
problema para la salud publica incluso en los gaisgustrializados. En este contexto,
el hecho de que alimentos cultivados en un pafsiedan transportar y consumirse al
otro lado del mundo aumenta el riesgo de transmid® enfermedades. En nuestros
dias, la produccion de alimentos se ha industadbzy su comercio se ha globalizado
por lo que un problema de seguridad alimentarial lpaede rapidamente convertirse en

una emergencia internacional.

Cada afio, casi 1 de cada 10 personas enfermarestnanplaneta tras consumir
alimentos contaminados. Si bien Europa tiene lgacanas baja de enfermedades de
transmision alimentaria a nivel mundial, mas denfiffones de personas se enferman
cada afo en el continente tras consumir alimentalsamos y se producen 5.000

muertes.

! Estimacion de la carga mundial de las enfermeddddsansmision alimentaria, Organizacién Mundial
de la Salud. http://www.who.int/mediacentre/newsases/2015/foodborne-disease-estimates/es.



Las enfermedades de origen alimentario provocaomgafila salud y también
grandes pérdidas econdmicas, especialmente en ndomglobalizado. El brote de.
coli en 2011 provocd 4.000 casos de infeccion en 1€epaj 55 muertes. Ademas,
causo 1.200 millones de euros de pérdidas en &rsagroalimentario y 236 millones

en ayudas de emergencia en 22 Estados miembros.

Por todo ello, la Union Europea ha sido consciatgsde sus inicios de la
relevancia de las actividades relacionadas coralio®entos. De hecho, ha empleado
gran parte de sus esfuerzos, en primer lugar, esegoir unas producciones adecuadas
para satisfacer las necesidades de la poblaci@n ysegundo lugar, en desarrollar
medidas dirigidas a la proteccion del medio ambielat salubridad de los alimentos y
el bienestar animal. Diversas crisis sanitarias hemos padecido como la de la
encefalopatia espongiforme bovina, la de las dasximla mas reciente de la gripe aviar
han reafirmado la necesidad de desplegar medidase$ para garantizar la seguridad
alimentaria y la sanidad animal. En un contextogldalizacion econdémica, con un
gran incremento en el comercio internacional daetitos y animales, las enfermedades
no conocen de fronteras y se debe disponer deelmgsos legales y técnicos para

protegernos ante tales eventualidades.

Por otra parte, la instauracion en 1993 del mercawgico y, con ello, la
eliminacién de las barreras intracomunitarias, saga creacion de una frontera comun
exterior de la UE. En este sentido, los controledaefrontera constituyen la primera
linea de defensa de los ciudadanos europeos y e&ado comun ante los riesgos
derivados del trafico de mercancias procedentetemderos paises. Adquieren, por
tanto, una gran relevancia los controles oficiaéedizados en las fronteras de la Union
que persiguen minimizar los riesgos para la sakidersonas y animales pero sin

entorpecer el movimiento de mercancias.

El objeto de esta tesis es estudiar este sistenta@rdeoles desde un punto de
vista juridico. Nos interesa el contexto que haivadb el desarrollo de un régimen de
controles en frontera y qué tipo herramientaspationes y potestades dispone la

Administracion para la prevencion y gestion deriesgos sanitarios.

Por otra parte, deseamos conocer el marco ingtitatien el que se desarrolla

este régimen de controles, en el nivel nacionatoetunitario y el internacional. Nos



preguntamos sobre la distribucion de competencitie éas distintas administraciones
y sus bases constitucionales y legales. En est@lgehlaman la atencién dos areas de
intervencion relacionadas con los controles veaeids, la sanidad exterior y la sanidad
animal. Buscamos conocer en qué consisten y qiddactes desarrollan en relacion

con la proteccion de la salud.

Pretendemos analizar con cierto detalle el régidesfos controles veterinarios
en frontera, cuales son sus presupuestos y comevdiacionado; si se trata de un
sistema unico o existen varios regimenes y diveesgaiestas de la Administracion en
funcidn de las distintas mercancias y de las difeeeamenazas a la salud publica y

animal.

Por dltimo, queremos estudiar qué tipo de garartiggonen los operadores
econdémicos del sector de la importacion ante um di intervencion tan enérgica por

parte de la Administracion.

En definitiva, este trabajo aspira a transmitiringortancia de los controles
veterinarios que se realizan en las fronteras deni@n, su entorno institucional y
competencial y su régimen juridico, y, sobre tadoyir como un primer paso para una

investigacion mas exhaustiva.

2. Interés de la investigacion

Esta tesis se propone analizar el régimen juridedos controles sanitarios en
frontera en la Union Europea. Desde las institigsorcomunitarias se viene
desplegando una variada actividad en defensa deglaridad alimentaria, sobre todo
tras las crisis de mediados de los noventa. Datdreste contexto, la UE ha tomado
conciencia de la importancia de controlar eficazmen sus fronteras la llegada de
mercancias, teniendo en cuenta la globalizaciona yimlportancia del comercio
internacional, desarrollando asi un enorme corpgsslhtivo, poco sistematizado y

apenas analizado por la doctrina, que demandatudi@pormenorizado.

El interés que ha despertado la seguridad deilog@atos en los ultimos afios ha
motivado la realizacion de diversos estudios destleDerecho administrativo,
existiendo excelentes monografias y articulos sppeeto. También se han publicado



algunos estudios referentes al sector de la samidimgial. Algunos de los trabajos, sin

embargo, no han sabido responder a la rapida agalgce se produce en este terreno.

Frente a la notable presencia de publicacionesesolmos aspectos de la
seguridad alimentaria, no se han realizado estushoprofundidad sobre el régimen
juridico de los controles sanitarios en frontexay auponiendo los controles oficiales,

de algun modo, la culminacion del sistema de sdgdrile alimentos y animales.

Por otra parte, ademas de la escasa bibliogrgfiec#iEa actualmente existente,
en las limitadas ocasiones en que se abordan test@s, aun de modo tangencial, se
percibe una cierta dificultad en comprender loseels técnicos subyacentes,
circunstancia que muchas veces acontece cuandisep/an desde el Derecho materias

de naturaleza técnica o cientifica.

Hay que afadir una dificultad no menor a la horaa®meter un trabajo de esta
indole y es el enorme corpus legislativo, y su mlitkad, lo que probablemente haya

desalentado a muchos a realizar un estudio riglsaise este tema.

Mi experiencia personal ha condicionado la eleccim este tema de
investigacion. En mi condicion de doctor en vetmig, y tras casi veinte afios de
experiencia profesional en el control sanitarionfesizo de alimentos y animales,
considero que puedo aportar una experiencia yrvisiéntifica al trabajo juridico en

esta materia.

En resumen, creemos de interés la contribuciénsquaretende hacer con este
estudio, desde un punto de vista cientifico y avéct® a una materia que cobra cada

vez mas importancia y que no dispone de trabajoplatos y actualizados

3. Objeto de estudio

En esta tesis nos proponemos estudiar el régimedicgo de los controles
sanitarios a alimentos y animales en las frontdeata Unidon Europea. El area de los
controles oficiales es muy extensa por lo que agie delimitarse el objeto de la
investigacion y los distintos términos empleadodeaefrase anterior tratan, en cierto

modo, de acotarlo.



En primer lugar, de entre los distintos controlésiales realizados por las
autoridades competentes, los controles sanitanolsiyien los controles veterinarios
(realizados sobre animales y productos de origgnanasi como el resto de controles
sanitarios, realizados a productos de origen nma@niSu funcion es salvaguardar la
salud humana y animal y este es el criterio quenperdiferenciarlos de otro tipo de
intervenciones de la Administracién. No se incluyagui, por tanto, los controles
fitosanitarios, en los que interesa la sanidad taégea transmision de enfermedades a
las plantas. Tampoco incumben en esta investigami@ntipo de intervenciones que
buscan comprobar criterios no sanitarios, como aacter ecolégico o si cumplen
determinadas condiciones de las denominacionesrigeno De igual modo, quedan
fuera del objeto de estudio los controles de tipmtécnico a los animales, cuyo interés
se centra en las condiciones de cria y estandacidas. Por supuesto, como el criterio
es sanitario, no nos atafien los controles de tipargero. Por sus diferentes objetivos,
los controles sanitarios se incluyen, precisametaeairo de la categoria de los para-

aduaneros.

En segundo lugar, el objeto de los controles sanaas y alimentos, por lo que
se excluyen los medicamentos, los productos sastay otros productos de uso y
consumo humano. Tampoco conciernen a este estgljpidnsos de origen vegetal, si
bien algunos de estos productos puedan menciorsarsedo de ejemplo, en diversos

apartados del texto.

Por dltimo, al tratarse de controles oficiales eontera, el objeto de
investigacion son los controles que se realizareecamcias que proceden de terceros
paises, es decir, aquellos no pertenecientes anianUEuropea, en instalaciones
vinculadas a sus fronteras exteriores. No se ieclugor tanto, los controles sanitarios
y veterinarios que tienen lugar en el mercado imter los controles intracomunitarios,

si bien tienen un interés historico que se ve jedl@een el texto.

4. Objetivos

La tesis aborda el régimen juridico de los consralenitarios en frontera en la
Union Europea. Se trata de un tema de una conbldesmnplitud por lo que seria

imposible efectuar un estudio exhaustivo de todesakpectos implicados en el mismo.



Por otra parte, dado su caracter innovador, esb@jtv ha de tener un gran componente
descriptivo y sintético para concretar en un satumen los aspectos principales de
este tema de estudio. Aun asi, conscientes déni&tadiones que implican acotar un
terreno tan extenso, nos proponemos resaltar loscts de mayor interés juridico

dentro de las areas que abarca nuestra investigacio
Teniendo esto en cuenta, la tesis se planteagogesies objetivos:

- Conocer la repercusién del movimiento internagiale mercancias sobre la
salud publica y la sanidad animal, la accion d&Jiaa través de sus politicas y del
Derecho alimentario europeo, asi como la intendgmeidministrativa como actividad

de policia.

- Estudiar las instituciones implicadas en los mas sanitarios fronterizos, en

los niveles nacional, comunitario e internacional.

- Analizar a fondo la normativa horizontal y vealique configura el régimen
juridico de los controles veterinarios sobre losnates y productos de origen animal

procedentes de terceros paises.

- Sistematizar las excepciones al réegimen generalodtrol sanitario, asi como
las disposiciones aplicables a la importacion de dmductos de origen no animal.
Conocer el grado de severidad de los distintosumsntos legales en relacién con el

régimen general.

- Analizar como la aparicion de determinados risguara la salud ha provocado
la adopcion de medidas de salvaguardia en la im@ort, asi como conocer la

naturaleza de estas medidas.

- Investigar la responsabilidad de la Administracfbr su intervencion en el

control sanitario de mercancias en frontera.

Para lograr estos objetivos se aplicara la metgi®ldescrita en el apartado
correspondiente, organizandose el trabajo en samigs capitulos que responden a los

objetivos formulados.



5. Hipotesis

Dadas las peculiaridades propias de organizaciomudstro pais, creemos que
existird una cierta complejidad institucional errédativo a los controles sanitarios en
frontera. No obstante, tratandose de asuntos @géaafal comercio internacional, tanto
las instituciones comunitarias como los organisnmbsrnacionales han de jugar un

importante papel.

Otra de nuestras hipétesis, es que el terrenosdedetroles oficiales de indole
sanitaria debe ser un espacio proclive a la pemgigaede abundantes técnicas de policia
administrativa, relegadas en otros ambitos. Preipadhte, analizando la vastisima
legislacion, nos encontremos con este tipo deum&ntos que, como tales medidas de
policia sanitaria, tenderan a ejercer una inteidensobre las actividades de los
particulares manifestando una cierta gradacion encidn de determinadas

circunstancias.

Por otra parte, dada la percepcion del riesgo a@mitpor parte de los
ciudadanos, alentado a veces por los medios dergoation, las autoridades tenderan
a reaccionar en respuesta a los posible peligeosliendo el sistema de controles en
frontera a adaptarse mas reactiva que preventivanaelas distintas circunstancias del

comercio para salvaguardar la seguridad alimenyddasanidad animal.

Por dltimo, al tratar aqui de una importante irgecion de la Administracion
sobre el comercio internacional de mercancias, suele afectar a operaciones
comerciales de relevancia econdmica, existira oneitante activacion de los sistemas
de garantia. En este sentido, podra encontrarsesignificativo numero de
reclamaciones tanto administrativas como judicjaiesocando la responsabilidad

patrimonial de la Administracion.

6. Metodologia

En esta investigacion se pretende acometer uniesisiematico del régimen
juridico de los controles sanitarios en frontera guermita destacar sus elementos

fundamentales a la vez que sirva de base para@spmbsteriores.



Dicha investigacion tiene como fundamento ciertdifiel andlisis de las
principales fuentes de informacién juridica: laidéarion, la jurisprudencia y la
doctrina.

Esta tesis se fundamenta, en primer lugar, en @lsanjuridico del Derecho
positivo en el ambito sectorial de la seguridacthaitaria y la sanidad animal. En cada
uno de los sectores materiales seleccionados,akhjtr ha pretendido ser lo mas
exhaustivo posible en cuanto al andlisis de lastésedel Derecho: Tratados, Derecho
derivado, normativa nacional, etc. Al tratarse desector muy normativizado, tanto en
el nivel comunitario como espafiol, han sido obj¢oestudio mas de un millar de
normas con sus correspondientes modificaciones Samrecopilacion y permanente
actualizacion se han utilizado diversas paginas \Wshitucionales de los diarios
oficiales: BOE, DOUE, asi como bases de datos gisl&ion como Iberlex o Eurlex,
Se han analizado todas las normas que se resef@rapéndice legislativo, si bien se
ha prestado una atencién mas detallada a aqudfassitiones de mayor relevancia en

los aspectos procedimentales de los controlesas@siten frontera.

En este estudio legislativo se han presentado waumies retos, al tratarse de una
materia de Derecho administrativo que ha exigidmeja uncorpus muy extenso.
Durante el tiempo que ha durado esta investigaaida, buena proporcion de las
normas estudiadas han sido derogadas o han safrtdbles modificaciones. Desde la
aprobacion de las Leyes 39/2015 del ProcedimierdmiAistrativo Comun de las
Administraciones Publicas y 40/2015 de Régimendirgidel Sector Publico, hasta la
adopcion de la dltima medida de salvaguardia eimijaortacion, pasando por los
numerosos cambios instituciones de inspiraciontipaliuna parte sustancial de esta
tesis ha tenido que reescribirse varias veces. lizsBupuesto un esfuerzo adicional en

la confeccion del texto de la tesis, de cara acgiabizacion permanente.

En segundo lugar, el andlisis del aporte jurispmoidd se basa en la
investigacion de la actividad tanto de los tribesatle la Union Europea, como de las
sentencias de los tribunales espafioles y de lédnikmes del Consejo de Estado. La
consulta ha pretendido ser lo mas completa posditeiendonos de bases de datos
abiertas (Curia, paginas Web del Consejo GenetlaPdder Judicial y del resto de
instituciones) y también de suscripciones privagiada UNED y otras universidades
(VLEX, Westlaw, La Ley, etc.). Merece la pena menair que se ha prestado especial

9



atencion a que las referencias de las diferentdgsrsgas en sede nacional se realizaran
de acuerdo con la Seccion de Jurisprudencia deltr@este Documentacion y
Jurisprudencia del CGPJ (CENDOJ). Por medio de sstacio de libre acceso, cada
sentencia posee un codigo de Registro Oficial deptudencia (ROJ), un identificador
cuya implantacion progresiva va a simplificar négatente la individualizacion de cada
resolucién, dotando ademéas a ese numero de cardfitéal, evitando errores y
discrepancias por las diversas manifestaciones lagieempresas editoras y demas

operadores juridicos emplean en la identificaciémed resoluciones judiciafes

En tercer lugar, el andlisis doctrinal parte dectesulta de los principales
trabajos técnicos contenidos tanto en monografi@isrgs colectivas, como en revistas
especializadas de Derecho administrativo tantofedas como extranjeras. La consulta
de las fuentes bibliograficas, de las que se haddegonstancia en el apéndice
bibliografico del presente trabajo, se ha realizao diferentes instituciones y
universidades espafiolas asi como en paginas Withidithales, mediante la consulta
periédica de mas de un centenar de revistas, dasgstos y metadatos, asi como de los
textos administrativos de referencia. Hay que dastaademas de los textos netamente
juridicos, el empleo de documentos institucionadstadisticas e informes relacionados

con el tema de estudio.

Debemos resefar, igualmente, la influencia inspiadjue ha tenido todo el
trabajo profesional desarrollado en el terreno ae dontroles oficiales en frontera,
ayudando a comprender los distintos asuntos corommagcision. En este sentido,
también han resultado de interés los distintosopadds, circulares, instrucciones y
demas documentos internos que no tienen la comdi@&fuente del Derecho pero que
han permitido aclarar algunos conceptos. Al tratals textos de caracter interno, no
publicados, no se hace referencia a ellos, salvdogncasos en que las distintas
instituciones publiquen su contenido en sus pagilab o este se vea reflejado en

alguna sentencia.

Dentro del método de trabajo, ha habido una prinfas® de acopio de
materiales y lectura de monografias y articulosreacion con el tema. Se ha

continuado con la recopilacion y lectura de legisia asi como la jurisprudencia

2 Cfr. CANCIO FERNANDEZ, R. C.la cita legal en el ordenamiento juridico espaftadiitorial Club
Universitario, Madrid, 2006, pag. 90 y ss.
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relativa a este ambito, confeccionandose unos dadactualizados con todo este
material. Posteriormente, para el andlisis del wtnj de cuestiones abarcadas en el
presente trabajo, se han desarrollado diversagcéscque incluyen la descripcion, el
analisis y la argumentacion. En algunas ocasiopagjendo de lo general, se ha
descendido a lo particular; en otras, en cambidjasetilizado un método inductivo,
intentando extraer reglas generales a partir deestips concretos. Como ultima fase se
ha procedido a la redacciéon del trabajo y a laaerton de las conclusiones. No
obstante, como hemos comentado anteriormente,pesteso se ha repetido varias
veces a lo largo de estos afios para incorporar flasuentes novedades

jurisprudenciales, bibliograficas y, sobre todgjd&ativas.

7. Estructura de la tesis

Para abordar la investigacion, el trabajo se omga@ii en seis capitulos que
finalizaran con la formulacion de las conclusioassanzadas a lo largo de la misma,

seguidos de los indices bibliogréfico, jurisprudahg legislativo.

Aunque los aspectos a analizar en este trabajoigmoder muchos y muy
diversos por la amplitud del tema que se planteshemos centrado fundamentalmente
en los siguientes, que detallamos a continuaciairalde cada capitulo:

PRIMERO

El primer capitulo tiene un contenido introductodb régimen de controles
sanitarios en frontera de la Union Europea. Conaietizscribiendo los presupuestos
facticos que han motivado el desarrollo del sistdmaontroles oficiales fronterizos, en
concreto, el papel preponderante de la Unién Earage el comercio mundial y el
riesgo sanitario asociado a las importaciones ddymtos agropecuarios. La relacion
entre comercio internacional y la aparicion de enéslades, unida a la importancia que
la Uniéon Europea concede a la seguridad de alimentanimales ha motivado el
desarrollo de distintos instrumentos para salvatgwala salud humana y la sanidad

animal.

En este sentido, los primeros pasos dentro distaria de la Comunidad se han

centrado en la aplicaciéon de la politica agricaten@n, entre otras politicas, que
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progresivamente han ido prestando mayor atenci@s aspectos relacionados con la
salud. Tras resefiar sus elementos mas relevante$iese un resumen del desarrollo
del Derecho alimentario europeo, como respuesta prbblemas planteados y base del
sistema de controles oficiales. Se parte de lasguas etapas de este desarrollo, mas
vinculadas a la proteccion del mercado interi@rapontinuar con el progresivo interés

en otros objetivos relacionados con la seguridadeaitaria o el bienestar animal.

En este proceso, tanto el Libro Verde sobre loscpios generales de la
legislacion alimentaria en la Union Europea comdaibfo Blanco sobre la seguridad
alimentaria son precursores de los principios quesagra el Reglamento 178/2002, que
es considerado como “la legislacion alimentariaegalil. Esta norma nos brinda una
serie de instrumentos como la trazabilidad, elisisale riegos o las redes de alerta que

seran fundamentales en el desarrollo de los cestadiciales de alimentos y animales.

Finalmente, en el ultimo apartado del capitulo esgsa la intervencion de la
Administracion espafiola en la seguridad alimentgrida sanidad animal: sus
caracteristicas, técnicas y limites. Nos interadaake constitucional de la proteccion de
la salud, pero también la doctrina acerca de lasdas de policia sanitaria que pueden

jugar un papel importante en el marco de los ctegrsanitarios en frontera.
SEGUNDO

El propdsito del capitulo 1l es ofrecer una visgemeral de las instituciones que
intervienen, de un modo u otro, en el control saititde mercancias en las fronteras de

la Unién Europea, para lo cual se agrupan los oatie en tres bloques.

En el primero de estos bloques, se analizan lastucisnes espafolas
implicadas en la gestion de los controles oficiaesfrontera. Dichas instituciones
conservan las principales competencias de ejecymodio que son las que intervienen
de una forma mas directa en las inspecciones fipase EI panorama institucional
interno presenta muchas peculiaridades, como lasidliv en departamentos de
agricultura y sanidad, o el eje Administracion caint- Administracion periférica,
cuestiones necesarias para comprender la integrdeidos servicios de inspeccion en

frontera.
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En segundo lugar, se revisan las instituciones ogamas de mayor relevancia
para este trabajo. Hay que recordar que el Dereghmunitario es protagonista en este
terreno pero en este punto debemos detenernosuetiagqunidades administrativas
que, dentro del organigrama de la Unidn Europgaersisan, asesoran o intervienen en

cualquier otro sentido en que los controles ofesan frontera sean posibles.

La ultima parte de este capitulo se centra en yanganismos internacionales
gue ejercen su influencia en el sistema de costrédesde la esfera internacional, a
través de acuerdos y de estudios cientificos, estmsizaciones desempefian un papel
protagonista e inspirador de las normas veteripayiasanitarias que se aplicaran

efectivamente en diversos paises para el contrfvbatera de animales y productos.
TERCERO

En el capitulo 1ll del presente trabajo, se examites condiciones legales
aplicables a los controles veterinarios que seizagalen las fronteras de la Union
Europea sobre los animales y productos de origemahrprocedentes de terceros
paises. Constituyen estas normas la parte preautlgola normativa comunitaria sobre
controles a la importacion que, posteriormente, tarirse aplicando a otro tipo de

productos.

Se parte, en un primer apartado, de los antecedgislativos y como se ha
llegado a adoptar una serie de normas horizontalesrticales que conforman este
régimen de control veterinario. Es preciso sefgls el sistema de controles no se
sustenta Unicamente con la aplicacion de esas soswolre las mercancias en el
momento de introducirse en la Union Europea. ECgso comienza mucho antes con
una evaluacién de los paises exportadores. Par, tamtel apartado correspondiente se
describen ciertos aspectos normativos, adminigtraty de certificacion referidos a los

paises que exportan a la Unién Europea.

A continuacion, se analizan los tres tipos de obedr veterinarios en frontera
que establece la normativa y las instalacionesergdps para el desarrollo de los
mismos. Estas actividades de control oficial tienercoste que debe ser sufragado por
los operadores economicos mediante el pago deagaapor lo que también se dedica

un epigrafe a la financiacion de los controlesnedeos.
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Por dltimo, para que todo este régimen de contrdlesione, se hace
imprescindible el desarrollo de diferentes sisted@tercambio de informacion entre
autoridades veterinarias. Estos sistemas permiemtiogar los controles oficiales,
comunicar el resultado de los mismos, asi comarsgevapoyo en gran parte de las

actividades administrativas de las areas de sawidiathl y seguridad alimentaria.
CUARTO

En el cuarto capitulo, se continda el analisiséigimen general de los controles
veterinarios en la importacion de animales y prémkide origen animal procedentes de
terceros paises. Tras exponer el marco legislgtias principios generales del mismo
procede ahora estudiar una serie de procedimidajosel epigrafe de “procedimientos
especiales de control veterinario en frontera”.o&girocedimientos dan respuesta a
distintas necesidades distintas de la usual imgidrtade mercancias: transbordos,

transitos, canalizaciones, reimportaciones, intcodun de productos no conformes, etc.

Dentro de este apartado, merece especial condileraa examen del
procedimiento de rechazo sanitario de las partigaatizado por una abundante
jurisprudencia que ayuda a delimitar alguno deplascipios fundamentales que deben

operar dentro de los controles en la importacion.

A continuacién, hemos creido conveniente establerex clasificacion de
diversos procedimientos en funcion de la intensiiadas medidas de policia sanitaria
que se despliegan en los mismos. Por tanto, alggeastos procedimientos suponen
una mayor intensidad de los controles oficialeasadartidas en razon de su riesgo
sanitario mientras que otros, por el contrario,os@n una atenuacion de la intensidad
de los controles con respecto al régimen geneml. 63te apartado se cierra el espacio

dedicado al analisis del régimen de controles wetgos en frontera.

No obstante, aunque inicialmente la Unién Europeatré su atencion en el
control de los animales y los productos de origeimal, debido a su mayor riesgo
sanitario, los alimentos vegetales han despertaao igterés en las ultimas décadas
como posibles vehiculos de contaminantes. En esfgect, también existen
peculiaridades en el Derecho interno con respeotooa paises, existiendo un régimen
diferenciado de controles sanitarios a producto®ragen no animal sobre el que se

eshozan sus elementos principales. Resulta de mayerés el régimen de
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intensificacion de controles a productos de origeranimal que ha desarrollado la UE
en los ultimos afios, que se analiza en detalle sladaracter inspirador para el resto de

normas del area de los controles oficiales.

El dltimo apartado de este capitulo esta dedicadigtro marco legislativo de
los controles sanitarios en la Unidon Europea. Sedt@nado conveniente realizar un
andlisis del nuevo Reglamento sobre los controlésales que alin no estd en
aplicacién pero que ha de regir esta intervencibres animales y productos en los

proximos afos.
QUINTO

De entre especialidades mas importantes que afetteégimen de controles
sanitarios en frontera que se presentan en elut@aplV, destacan las medidas
preventivas o de salvaguardia. Por su importancidinyension, hemos decidido
dedicarles al completo el quinto capitulo de es$ést Se trata de las excepciones mas
severas al régimen general de controles sanitgriagerinarios contempladas en este

trabajo y que se ponen en marcha ante la apade@naves riesgos para la salud.

En este capitulo se parte de la discusion doctdoaica de la equiparacion de
estas medidas de emergencia con las medidas pmadss del procedimiento
administrativo. Por tanto, es preciso analizar llasas distintivas de este tipo de
medidas de acuerdo con la doctrina administratikaajyrisprudencia, asi como intentar
deslindar las distintas figuras que concurren én tesreno. Este apartado concluye con
un epigrafe dedicado a las diferencias entre medidavisionales y medidas de policia,
de gran interés para comprender todas las normastaaths en el contexto de los

controles sanitarios en frontera.

En segundo lugar, en un proceso de aproximacitanakza el empleo de estas
medidas de emergencia en el terreno de la seguaidadntaria y los problemas que

plantean.

El siguiente paso ha consistido en abordar espani@inte las medidas de
salvaguardia en la importacion de mercancias. 8gecza con el estudio de las bases
legales del sistema de controles. Posteriormeatpyacede a analizar la casuistica de

medidas de emergencia existentes dentro del teadena importacion de productos
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alimenticios y animales. Dentro del estudio de aattade estas medidas, se especifican
las causas que motivaron su adopcién y los insmtoadegales que se han dispuesto
para combatir cada uno de los riesgos para la sglede tratan de mitigar.

Del mismo modo que en los demas apartados derabigd, se clasifican las
medidas dentro de tres epigrafes: las medidas fgataa a los productos de origen
animal, las que se aplican a productos de origenamimal y las relativas a la
importacion de animales vivos. Dentro de cada um@stos epigrafes se sefialan las
caracteristicas comunes encontradas en cuantceddusd, estructura y contenido, asi

como las singularidades que presenta cada categoria
SEXTO

Analizados los anteriores elementos, se consideraele Capitulo VI la
responsabilidad patrimonial que puede exigirse coorsecuencia intervencion en el
control sanitario en frontera de animales y alimeniSe trata una pieza clave del
sistema de garantias que ofrece el Derecho tarionaz como comunitario y que
ofrece una respuesta a los dafos que pueden sgrsebre el patrimonio de los

operadores econdmicos que importan este tipo deameas.

El primer apartado de este capitulo se centra essteldio de los elementos
configuradores de la responsabilidad patrimonialadeAdministraciones publicas. Se
resumen aqui las principales caracteristicas deimstituto de acuerdo con las normas
administrativas y la doctrina cientifica. Se ddseni brevemente las caracteristicas del
sistema, la evolucion legislativa al respecto ydagintos procedimientos, incidiendo

en los aspectos que resultan de mayor interégalsanitaria objeto de esta tesis.

A continuacion, como ejemplo de reclamacion de &sponsabilidad
administrativa en las medidas provisionales, sécdagh apartado al recorrido judicial

que tuvo el asunto de la inmovilizacion del acdéeorujo en nuestro pais.

En los siguientes apartados, se revisan diversososcgudiciales vy
administrativos de responsabilidad de la Admin@éma por su actividad en el control
de la importacién de alimentos y animales. Se agrigstas reclamaciones en funcion

de su causa principal, presentando especial tnadeneia dos motivos de reclamacion
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a la Administracion: la demora en la realizacionatecontroles oficiales y el rechazo

sanitario en frontera de las mercancias.

De acuerdo con el sistema de controles oficiatesedponsabilidad patrimonial
del Estado legislador queda fuera del ambito detesis, pero si resulta de gran interés
la responsabilidad extracontractual por adopcidénad®s normativos en la Union

Europea.

Tras el contenido de los capitulos se presentandaslusiones finales de esta

investigacion.

Por dltimo, se completa la tesis con una seriendécés que relacionan las
distintas fuentes consultadas. En primer lugapresenta un apartado de bibliografia
gue relaciona todos los articulos y monografias lemdos en la elaboracion de la
presente investigacion. Se incluye también un énde paginas Web. A continuacion,
se dispone un indice jurisprudencial donde figuaaias las sentencias analizadas en el
trabajo, divididas en varios epigrafes: UE, TriduBanstitucional, Tribunal Supremo,
Audiencia Nacional, Tribunales Superiores de lasAEG juzgados, y por ultimo,
también los dictamenes del Consejo de Estado. rRerdk, cierra este apéndice un
indice legislativo con todas las normas vigentes fan sido consultadas para la

elaboracion de estas tesis, ordenadas sistematiteme
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CONCLUSIONES

PRIMERA.

El trafico internacional de productos agropecuariesiste una creciente
importancia, particularmente en la Union Europea. dste sentido, es objeto de
preocupacion la relacion existente entre comerntermacional y la aparicion de
enfermedades transmitidas por alimentos o por degnhaa condicion sanitaria de los
paises y la inocuidad de sus productos se han dmoveen uno de los principales
factores limitantes para el comercio internaciodal productos pecuarios en un

escenario de globalizacion y liberacién de mercados

Dadas las amplias competencias de la Union Eurdgegoliticas comunitarias
han sido un instrumento de intervencion sobredarsgad de los alimentos y la sanidad
de los animales. La politica agricola comun (PA@ptuna incidencia decisiva en los
inicios del Derecho alimentario europeo. Resporttiel las inquietudes de los
ciudadanos comunitarios, la PAC ha evolucionadaqquaigndo cada vez mayor
importancia algunos objetivos como garantizar lacundad alimentaria, mejorar el
bienestar animal y asegurar la proteccion del madibiente. De acuerdo con ello, la
seguridad alimentaria se ha convertido en unaigolEbmunitaria mas y, como parte de
la proteccion de la salud, ha ido consolidandoseocon objetivo transversal que debe

ser integrado en la totalidad de las politicas autatias.

El Parlamento Europeo ha subrayado la necesidadrodde una economia
mundial cada vez mas integrada, de garantizar apienétodos de produccion de los
paises exportadores aseguren a los consumidorepeesrlas mismas garantias en
términos de salud, seguridad alimentaria y bienemtamal que las de los métodos
europeos. Por tanto, los productos agropecuariosxcedentes de paises no
pertenecientes a la Unién Europea deben sometersentaoles rigurosos en las
fronteras para evitar dafios en la salud de laopassy de la cabafia ganadera en el
territorio de la Union. En este sentido, los coesooficiales en la importacion de

alimentos y animales revisten una gran importaderdro de las politicas comunitarias.
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SEGUNDA.

El Derecho alimentario europeo ha ido desarrolléadmaralelamente al proceso
de creacion del mercado interior. En este recorsdaalcanzaron una serie de avances
tanto legislativos como jurisprudenciales, orientad conseguir la libre circulacion, la
eliminacion de obstaculos como las medidas de eefeqguivalente, la armonizacion
normativa, el reconocimiento mutuo, etc. EI mercamonin, basado en la libre
circulacion de personas, servicios, mercanciapifatas, constituyd el primer paso de

la construccion europea.

En una primera etapa, la legislacion veterinarialijnentaria de la CEE
evolucion6 en funcién de la puesta en funcionarmiet®l mercado interior. La libre
circulacion de los alimentos ha sido posible comabifo la adopcion de reglas
armonizadas en el plano comunitario, aplicable®dng los productos alimenticios
comercializados en su territorio, con el princigiel reconocimiento mutuo de las
disposiciones y normas nacionales, para aquell@stiones que no requieran la
adopcion de un acto comunitario. En la construcadéh mercado Unico, durante el
proceso de armonizacion, la Comunidad tuvo quelweisda seguridad en las
importaciones entre los Estados miembros antes bdedar la seguridad de las
importaciones “externas”, que pasaron a un segplashm. Las inspecciones y controles
de caracter veterinario, sanitario, fitosanitariootros, en las importaciones, se
consideran medidas de efecto equivalente de acumndoel art. 34 del Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea (TFUE). Estapanciones pueden dificultar y
encarecer los movimientos de mercancias debide @elaoras intrinsecas al proceso y

a los costes de transporte adicionales que pueghemar para el comerciante.

La realizacion del mercado interior trajo como @m®ncia la supresion de las
fronteras internas entre los Estados miembros, Ipogue fue necesario que se
establecieran unos principios comunes aplicabldéss acontroles sanitarios para los
productos procedentes de terceros paises queligamean las fronteras exteriores de la
Comunidad. Se proyectd, entonces, establecer dondg armonizadas aplicables a
todos los productos de origen animal importadoslaecomunidad procedentes de
terceros paises, recurriendo a directivas, regltoaeyn decisiones de acuerdo con el
articulo 114 TFUE. Dicha armonizacion de los cdesaa los alimentos y animales
procedentes de terceros paises es una exigencimetehdo interior ya que en el
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momento en que un animal o producto es introducidotro del territorio de la

Comunidad puede circular liboremente entre los Estachiembros como si de un
producto intracomunitario se tratara. Por tantagriganizacion de controles sanitarios
en las fronteras exteriores puede considerarse agso pnas en el proceso de

construccion de la Unidn Europea.
TERCERA.

El Derecho alimentario europeo evolucion6 desdenfoque inicial negativo,
pendiente de la eliminacién de obstaculos a la lidirculacion de alimentos, a uno
positivo, centrado en la proteccion de la saludlipaby de los derechos de los
consumidores. Una vez consolidado el mercado amtediversas crisis como la de la
encefalopatia espongiforme bovina (EEB), las diasjra fiebre aftosa, la gripe aviar,
etc., generaron una percepcion de inseguridad @odadania europea que condujo a la
Comunidad y a los Estados miembros a una reformlasideema de seguridad
alimentaria. Surge entonces un nuevo enfoque nuimlglabarcando toda la cadena

alimentaria “de la granja a la mesa”.

En esta nueva etapa de la legislacion alimentaria & E, que comienza con el
Libro Verde sobre los principios generales de ¢aslacion alimentaria y continua con
el Libro Blanco sobre la seguridad alimentariayae sembrando los principios basicos
que traera finalmente el Reglamento 178/2002 al spieonsidera como una “ley
alimentaria general’. Esta norma se basa en unoesigios solidos: la trazabilidad, la
separacion entre la evaluacion y la gestion deiésgos, la responsabilidad juridica de
todos los que intervienen en la cadena alimentaua sistema eficaz de alerta rapida.
Consecuencia de esta norma fue la publicacion desveglamentos que constituyeron
el denominado “paquete de higiene”. No obstantenéd de dictar principios y
disposiciones sobre seguridad alimentaria, debstiexin eficaz sistema de controles
oficiales que garantice el efectivo cumplimiento lde normas. En este sentido, el
Reglamento 882/2004, que establece las condicidae®s controles oficiales en la
Union Europea, viene a culminar la construccionRislecho alimentario europeo. Este
reglamento subraya que todos los alimentos y pgenaotes de introducirse en el
territorio de la Union deben someterse a contralEsimportacion, para garantizar que
cumplen normas equivalentes a las exigidas en elade interior y dispone las normas

generales a tal efecto.
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En definitiva, los controles oficiales completan sktema de seguridad
alimentaria y sanidad animal de la UE y su aplimacén las fronteras exteriores
contribuye a reducir los riesgos a la salud que pmta el creciente tréfico

internacional de mercancias.
CUARTA.

La intervencién administrativa en materia de alitnenconstituye una de las
manifestaciones del derecho a la proteccion dallalsonsagrado en el articulo 43 de
la Constitucion espafiola. En este sentido, la |lBgén sanitaria espafiola ha
incorporado siempre el control de los alimentos @ama funcion esencial dentro la
actividad administrativa. Un claro ejemplo de diloconstituye la Ley General de
Sanidad que incluye el control sanitario y la pre#en de los riesgos para la salud
derivados de los productos alimentarios, asi comg@rbmocién y mejora de las
actividades de veterinaria de salud publica, elaseactuaciones sanitarias que las

Administraciones publicas deben desarrollar.

En este sentido, la salubridad de los alimentostitage un aspecto intrinseco
en la concepcion del derecho a la proteccion dealad, que ahora adquieren gran
importancia como consecuencia de la frecuente pi@sén de enfermedades asociadas
a la alimentacion. El objetivo de defender a lalacbn de diferentes peligros
sanitarios, aparece de forma patente en las desy@s tjue limitan la actividad de los
particulares por razones sanitarias, como la Legye@# de Salud Publica o la Ley

Organica de Medidas Especiales en Materia de $albtica.

El mandato dirigido a los poderes publicos de peatela salud de los
consumidores se encuadra en una actividad de galide limitacion. Aunque estos
conceptos hayan causado recelos en la doctrinadeade su formulacion, es en este
terreno de los controles oficiales a animales metitos donde las técnicas policiales
despliegan toda su efectividad. Si bien algunosrast sostienen que la policia
administrativa esta siendo desplazada, en ciegttisres de la actuacion administrativa,
por la gestion de riesgos, estas nuevas técnicaama suplantar las categorias propias
de la teoria de la policia sino, en todo caso,mapbementarlas, consiguiendo medidas

proporcionadas de forma mas sistematica.
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De entre todas las técnicas de policia u ordenaaite de las mas comunes, la
autorizacion es precisamente la técnica primoediantedentro del control sanitario de
mercancias en frontera. De este modo, sin olvittartgpo de actividades, gran parte
del sistema de proteccion de la seguridad alimentata sanidad animal en Europa

descansa en un régimen administrativo de autoomasien frontera.
QUINTA.

En nuestro pais se han definido dos ramas adnaitivsts diferenciadas, tanto en
el nivel autonémico como en el estatal: la veternae salud publica y la sanidad
animal. La primera se ocupa de la higiene alimentanspeccion y control de los
alimentos, asi como de las zoonosis (enfermedaalesnisibles entre los animales y el
hombre). Su objetivo es vigilar lo que pueda afedigectamente a la salud humana y
vela por que se cumplan los requisitos de salutigaulPor su parte, la sanidad animal
se ocupa de las epizootias (enfermedades contagipsaafectan a los animales). Su
interés principal es que no se propaguen enfernesdanimales por nuestro territorio
qgue dafien la produccion ganadera. Ambas activideslg®nden basicamente a los
esquemas de la actividad administrativa de polibesandose en el ejercicio de
potestades administrativas de imposicion de depprekibiciones y limitaciones a los
ciudadanos para evitar que de su conducta derieemirpaciones para los intereses
publicos.

No obstante, esta sistematica dista mucho deaefkeyealidad de los problemas
involucrados en el control oficial en frontera, dencondiciones de salud publica o
salubridad de alimentos, asi como requisitos deladranimal, se entremezclan en las
actividades de los distintos servicios implicad®s necesidad de extenderse aqui en
criterios técnicos, debemos concluir que la sanigiaichal y la salud publica estan
intimamente relacionadas, por lo que esa separéeidita y administrativa, existente

Unicamente en Espafia, conlleva mas ineficienciasguoeficios.

En todo caso, desde el estudio del marco matennstiéucional de los controles
oficiales en frontera es posible un preciso conamito de la extension de los conceptos
de sanidad animal, salud publica y sanidad extdbesde esa Optica, a veces se percibe
una incorrecta apreciacion del alcance de la canpit exclusiva del Estado en

materia de sanidad exterior por parte de la dactridn revelador ejemplo lo
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constituyen las criticas a la sentencia del Trib@Quastitucional de 29 de noviembre de
1990, aduciendo que el fallo pretendia mas bietareel deslizamiento de la sanidad
animal hacia la competencia relativa a la agricaliuganaderia, asi como que ha sido
aprovechada por el Estado para invocar con frecai@sa competencia sanitaria para
dictar normas sobre epizootias declarandolas lbesés sanidad. Bajo nuestro criterio,
la sentencia hace referencia a un concepto extert®vla sanidad exterior que el
articulo 149.1.162 de la Constitucion posee clargeng que incluye la sanidad animal
exterior, asunto afectado por los preceptos meadms en la sentencia al referirse a
cuestiones de salvaguardia sanitaria en relaci@bra pais. Consecuentemente, las
disposiciones de la Ley de Sanidad Animal sobreréambios con terceros paises se
dictan al amparo de lo dispuesto por el citado gptr constitucional pero como

materia de sanidad exterior y no como bases dcanidad.
SEXTA.

El complejo sistema de la seguridad que persigasncbntroles oficiales en
frontera se basa en la ejecucion de las normagpade de los Estados miembros,

normas dictadas por la Unién Europea e inspiradasnganismos internacionales.

La Comisién Europea, a través de la Direccion Gende Salud y Seguridad
Alimentaria (DG SANTE) ejecuta una serie de audht®en los Estados miembros y en
terceros paises que son cruciales para mejordickcia de estos controles y para dar
confianza sobre la proteccidbn que proporcionan aag las fronteras. También
integrada en la Comision esta la Agencia Ejecutdea Consumidores, Salud,
Agricultura y Alimentacién (CHAFEA), que se encam@ncipalmente de la ejecucion
de algunos programas como el de formacién de Iggentores dedicados al control

oficial.

La Comision cuenta también con el asesoramientdodeorganismos externos:
el Comité Permanente de Vegetales, Animales, Alioseny Piensos (PAFF),
compuesto por representantes de los Estados mismprel Grupo Consultivo de la
Cadena Alimentaria y de la Sanidad Animal y Vegdtainado por representantes de
la agricultura, industria alimentaria, minoristagrganizaciones de consumidores. Por

altimo, una agencia europea, la Autoridad Europe&eguridad Alimentaria (EFSA),
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asesora cientificamente y es responsable de lauami@h del riesgo y de la

comunicacion del mismo.

No obstante, el comercio de productos agricolasadenién Europea debe
encuadrarse en el ambito del comercio internaciodaehtro de un proceso de
globalizacion, y es alli donde la labor normative® diertas organizaciones
internacionales tiene gran incidencia sobre laigardcion de los controles sanitarios a
animales y alimentos en las fronteras de la Unidm.Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) promueve una armonizacion globalagdenormas sanitarias, si bien
mas relacionada con impedir que puedan usarse @ameras discriminatorias del
comercio, que con los propios fines de protecc@tadsalud humana, animal y vegetal.
El Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitagia-itosanitarias (MSF) trata de
minimizar los efectos negativos en el comercio adas por medidas sanitarias y
fitosanitarias a través del fomento de la armomnirace esas medidas por normas

internacionales.

De acuerdo con la OMC, se reconocen como reglasagas de referencia
internacional a las normas de dos organizacionegnecionales: la Organizacion
Mundial de Sanidad Animal (OIE) y la Comision deddex Alimentarius (CAC). La
OIE garantiza la seguridad del comercio mundial iared la formulacién de normas
sanitarias aplicables a los intercambios intermedés de animales y productos de
origen animal. La Comision del Codex Alimentari@snfula normas que inspiran la
legislacion alimentaria de muchos paises, entr&s,elilirectrices sobre sistemas de
control de las importaciones de alimentos. Con dividad, la Comision del Codex
Alimentarius ha contribuido a la creacion de untesim global de legislacion
alimentaria. En cualquier caso, los cambios queekperimentado el comercio
internacional, como la creciente globalizacion yrdaparicion de enfermedades que
afectan a personas y animales, exigen replantdassefunciones que deberian
desempeniar en el futuro estas organizaciones (GME,y Codex). Muchos abogan
por que exista una organizacion que tenga poder @stablecer normas sanitarias a
nivel mundial, lo cual podria partir de reforzas jpoderes de alguna de las existentes.
Sea cual sea la organizacion que lidere este prpa@semos que la experiencia
legislativa alimentaria de la Unién Europea supam&jemplo de cémo conseguir altos

niveles de seguridad alimentaria y salud animal.
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SEPTIMA.

La Unidn Europea, como principal importador mundia debido prestar mayor
atencion a los riesgos que el comercio internatiooalleva para la salud humana o
animal. Como medida para completar la construcg@mercado interior se instauro la
realizacion de controles oficiales por parte dealstoridades competentes para verificar
el cumplimiento de la legislacion sobre piensoslignentos, asi como las normas
relativas a la salud animal y el bienestar de hosiales, en las fronteras exteriores de la
Comunidad. En un primer momento, se considerd gutotlos animales como los
productos de origen animal, poseian un elevadgaisanitario y, por tanto, cuando
procedian de terceros paises debian sometersdralesiveterinarios en las fronteras
exteriores antes de su entrada en la UE. Los destk@terinarios son, precisamente,
los controles sanitarios que se realizan sobre aagrny productos de origen animal,
porque debe ser un veterinario el encargado déeuefbms. Constituyen estas normas la
parte precursora de la normativa comunitaria sobn¢roles a la importacién, que solo

posteriormente se extenderian a otro tipo de met&sn

El acervo veterinario comunitario puede dividirse feincion de dos ejes:
horizontal y vertical. El acervo horizontal reungauserie de normas que se proyectan
sobre todos los productos y/o animales y propoariolas condiciones generales,
herramientas e instalaciones que permiten a logcges veterinarios gestionar los
controles oficiales. Existen dos normas horizostalee regulan la organizacion de los
controles veterinarios de mercancias que se intesdan la Unién Europea procedentes
de terceros paises: la Directiva 97/78, para leonapion de los productos de origen
animal, y la Directiva 91/496, para la importacdanimales vivos.

Por el contrario, el acervo vertical se encargdoderequisitos técnicos y las
condiciones especificas de cada categoria de asnvalos y productos de origen
animal, en este caso, en relacion a su importaziérportaciéon. Toda esta amplisima
legislacion revela una progresiva especializacionflexibilidad normativa para

adaptarse a todos los problemas sanitarios quepsenigir.

En definitiva, los controles veterinarios en froaterepresentan una parte
importante de los sistemas desarrollados por |latJiuropea para proteger a los

consumidores, a los animales y al medio ambienésd® el punto de vista interno,
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tanto la Ley de Sanidad Animal como la Ley de S#&ublica destacan la importancia
de los controles sanitarios en frontera sobre desng productos de origen animal
procedentes de terceros paises, mientras que gmiatércambios intracomunitarios

solo existen normas de rango reglamentario.
OCTAVA.

El sistema de controles veterinarios conlleva uadesde procedimientos
previos a la llegada fisica de la mercancia aolatéra de la Unién Europea. Algunos de
ellos son anteriores incluso a la salida de laigeadel pais de origen, pues los paises
exportadores deben recibir una aprobacion formappde de la UE antes de enviar sus
productos de origen animal. Para ello, la Comigigwamina las condiciones sanitarias
de esos paises y realiza inspeccianestu. Los requisitos de armonizacién exigen una
aprobacion del pais exportador y de sus establecios productores, asi como la
imposicion de los certificados sanitarios corresjpemes. En estos, la autoridad
competente del pais exportador certifica condigome sanidad animal (sobre
transmision de enfermedades animales) y de salbticat(sobre salubridad de los
alimentos) en un mismo documento. La expedicionumeertificado sanitario por el
veterinario oficial del pais expedidor es un reiisnprescindible para que se admita
una partida de animales o productos de origen @n@nanuestras fronteras. No
obstante, como ha sefialado la jurisprudencia, sta reeistencia no presupone el

resultado de los controles que deben realizarsesanstalaciones fronterizas.

Ademas de los requisitos de armonizacion de acumydael Derecho derivado
de la UE, nuestro Derecho interno exige que el napor que pretenda importar
alimentos a nuestro pais esté inscrito previamentel Registro General Sanitario de
Empresas Alimentarias y Alimentos (RGSEAA). Estbatenstrumental de inscripcion
en un registro es una técnica policial (o de ordémy, aunque de las de mas baja
intensidad, y tiene su base en la Ley General dal&a y, también, en la Ley General
de Salud Publica. EI RGSEAA ha servido para failél control oficial y es de gran
interés en la gestion de la seguridad aliment®aa.tanto, aunque esta técnica se haya
incluido frecuentemente en la doctrina entre lasitéds de ordenacion y contrek
post en el ambito de los controles oficiales en laangion tanto esta figura como las
demds son técnicas policiales ante Se trata de una actuacion administrativa mas de

limitacion que es previa al ejercicio de la actaddjue pretende el particular,
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NOVENA.

La importacion de animales y productos de origemahesta sujeta a un
especifico procedimiento de autorizacién sanitaBa. primer lugar, la normativa
horizontal que regula la organizacion de los cdesroeterinarios en frontera exige que
el responsable de la carga notifique con anteldeiflegada de la mercancia por medio
de un impreso especifico: el Documento Veterin@amun de Entrada (DVCE). Es
aqui cuando se inicia este procedimiento espeeiautorizacion y el correspondiente
expediente administrativo, teniendo en cuenta IbiEuos 54 y 66 de la Ley de
Procedimiento Administrativo Comun de las Admirastones Publicas (LPAC), lo que
hay poner en relacion con los dictados de la Leysdnidad Animal y de la Ley de
Seguridad Alimentaria y Nutricién, cuando estabtecgeie el procedimiento para la
realizacion de las inspecciones y controles pregida importacion o exportacion se
iniciara a solicitud del interesado y, en su ca$®, oficio. En general, rigen los
principios y disposiciones de la LPAC, si bien,ateierdo con su disposicién adicional
primera, tienen prevalencia las leyes especialgstiendo en este caso una numerosa

legislacion comunitaria que impone sus propiasend@s administrativas.

De acuerdo con la Ley de Sanidad Animal y la Leysdguridad Alimentaria y
Nutricién la importacion de animales y productosadigen animal debe efectuarse a
través de los puestos de inspeccion fronterizds) (R normativa horizontal establece
las condiciones que deberad cumplir estas instalasidronterizas, tanto de ubicacion

como de personal y equipo, que deberan ser aprelpadda Comision Europea.

Tradicionalmente, los controles veterinarios comgen la realizacion de tres
tipos de intervenciones: el control documental, @seel examen de certificados o
documentos sanitarios que acompafan a los aninyalpsoductos; el control de
identidad, que consiste en la comprobacion, meeliample inspeccion ocular de la
concordancia de esos animales y productos condosnientos o certificados; y el
control fisico, que es el control del propio animaproducto y que podra constar de
toma de muestras y de analisis de laboratorio denismas. En todo caso, las
disposiciones sobre bienestar animal de la Unigoaa también son aplicables a estas
importaciones, los certificados sanitarios las fpocan y en nuestro pais se ha

considerado otorgarles rango de ley.
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Por otra parte, el Reglamento 882/2004 sobre destraficiales introduce el
principio general de que deben existir recursosn@wicos suficientes para la
realizacion de los controles, que las tasas abenpda los operadores econémicos
deben ayudar a sufragar dichos gastos y que uenmeeito en los gastos ocasionados
por los controles debe ser imputado a aquellos;aso de incumplimiento. En este
sentido, la Ley de Sanidad Animal dispone que lpoirfacion estara sujeta a la previa
liquidacion de las tasas correspondientes, exigerai la que inciden también las

directivas horizontales sobre importacion.

Tras la realizacion de los controles, el vetermaficial del PIF expide la parte
Il del DVCE, donde consta la resolucion de esteguioniento especial de control en
frontera. En cualquier caso, las normas relativas @amportacion de animales y
productos de origen animal en la Union Europeaesxlg comunicacion via teleméatica
tanto de este documento autorizatorio como de a@ifaemaciones, siendo precisa una
red de intercambio rapido de informacion entradiaintas autoridades implicadas en el

control veterinario de mercancias.
DECIMA.

El régimen de controles veterinarios a animalesogyctos de origen animal,
gue fue el primero en surgir, ha sido capaz deoresgr a las diferentes peculiaridades
del comercio internacional. El sistema se adapt@das las posibles situaciones,
aportandose los procedimientos y las garantiasasiasi para facilitar el comercio pero
salvaguardando la seguridad alimentaria y la sdnasiémal. Se hace frente asi a todas
las posibilidades que aporta el comercio intermadio transbordos, transitos,
reimportaciones, partidas con caracteristicas edpec destinadas a establecimientos

especificos, a bases militares, etc.

Dentro de cada procedimiento especial se aplicaiintiis medidas de policia
administrativa, las cuales, de acuerdo con la magtrresponden a una escala o
progresion, segun la intensidad de la medida iatdora. De hecho, dentro de un
mismo procedimiento como el transbordo de produt¢osrigen animal, en funcion del
tiempo de estancia de la partida antes de embarbacsa su destino final, se aplica una
gradacion en las técnicas de policia empleadasapddministracion: notificacion del

transbordo (técnicas de informacion), realizaciérud control documental (técnicas de
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condicionamiento), o realizacion de todos los aes en el puesto de inspeccion

fronterizo de entrada (técnicas de condicionamienteu grado mayor).

Siguiendo este criterio, en este trabajo se hauiohzl una clasificacion de
diversos procedimientos dentro del control veteinae alimentos y productos de
origen animal, teniendo en cuenta su intensidadegpecto a una intervencion normal.
De este modo, se describen procedimientos quenectan la intensidad de los
controles veterinarios ante circunstancias que grueimentar los riesgos sanitarios
(controles reforzados en productos de origen anitaaintensificacion de controles
aplicacion de programas de control y vigilanciay iedidas de salvaguardia) y otros
qgue la disminuyen (reduccion en la frecuencia dedontroles fisicos, acuerdos de
equivalencia veterinarios, excepciones temporalesexgepciones totales). Estos
ejemplos revelan la capacidad de reaccion de l@riJRuropea, no solo frente a los
riesgos emergentes, sino también ante cualquieunstancia que exija una adaptacion

del régimen general de controles oficiales en sugdras exteriores.
UNDECIMA.

Dentro de la gradacion de las actividades de poSanitaria, el nivel mas alto
vendria representado por la imposicion de detemamaconductas, asi como los
sacrificios o privaciones de derechos y libertaglegavor de un interés publico. En el
terreno de los controles veterinarios en frontereemos ejemplos de estas actividades
de intervencion administrativa que inciden de mawirecta y de forma privativa sobre
la esfera patrimonial del particular con el objetde combatir con eficacia la aparicion
de algun riesgo y que algunos autores denominasciabkes. La doctrina incluye,
dentro de las medidas ablatorias que afectan ardalacion de mercancias, las
prohibiciones o restricciones a la importacion @ansito de productos, asi como la
inmovilizacidon de productos que ya se encuentrarelemercado interior, ante la
aparicion de un determinado riesgo. En este Ultoaso, la habilitacién legal se
encontraria en el articulo 26 de la Ley GeneraBdridad (LGS). No obstante, las
inmovilizaciones de productos en frontera a la espel resultado de unos analisis no
estan amparadas por dicho articulo, que fija ékbote del periodo de inmovilizacion
en “lo que exija la situacion de riesgo inminen&xyraordinario que las justificd”, sino

en la normativa comunitaria horizontal.
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En el ambito de los controles veterinarios en lpdrtacion de animales, cabe
hablar de una figura paralela a la inmovilizaciée productos que se trata del
aislamiento y/o cuarentena, una de las técnicasiglek clasicas con las que cuenta la
Administracion frente a los riesgos para la salud quede suponer la presencia de
enfermedades. Cabe distinguir entre cuarenteraggumite analizar la evolucion del
estado sanitario en una partida de animales) e \izaxrion (cuyo objetivo es
diferente, como la espera de resultados analitisogaso previo al rechazo sanitario,
etc.). En cualquier caso, la base legal de ambd&la®ereside en el art. 8.1.a) de la Ley
de Sanidad Animal que establece acciones para mreva introduccion de
enfermedades de los animales, norma que otorgAdnidnistracion amplias facultades

en la importacién de estas partidas.

El rechazo sanitario de una partida en fronteralaemedida que supone su
destruccion o reexpedicidn, constituye también oealida ablatoria que afecta a la
circulacién de mercancias. Por otra parte, la precucion de un rechazo genera unos
gastos que corren a cargo del importador, segualasefias directivas horizontales.
Estas disposiciones sectoriales estan refrendadia®lparticulo 13.2 de la Ley de
Sanidad Animal. Nuestra hipoétesis de que, dadamigoitancia econdémica de los
movimientos de productos agropecuarios y la fuatevencion que supone el régimen
de controles veterinarios en frontera, se encdatesundante jurisprudencia sobre los
rechazos de mercancias, se ha visto confirmada.n8Borerosas las reclamaciones
administrativas y judiciales ante el rechazo de padida de alimentos o animales.
Suponen estas reclamaciones el ejercicio de pailtsistema de garantias que con
posterioridad se completara con la responsabilidadmonial de la Administracion.

Por ultimo, el rechazo de una partida de animalesl@ suponer el sacrificio de
los mismos. No obstante, el sacrificio obligataramtemplado en el articulo 8.1.b) de la
Ley de Sanidad Animal, cuando se realiza en el ondedos controles a la importacion,
gueda fuera del régimen de indemnizacién como cosgpéon del articulo 21 de dicha
ley. Dado que esta norma condiciona el derecharml&amnizacion al cumplimiento por
el propietario de los animales de la normativacaplie, tratandose el rechazo sanitario
de la consecuencia de un incumplimiento de la ntivengoor definicion, en un rechazo
sanitario no puede cumplirse la condicién pararpexa el derecho a la indemnizacion
en el propietario de los animales y la correspandiebligacion por parte de la
Administracion. Al margen de este razonamientoyimre tener en cuenta el régimen
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de especialidad del articulo 13.2 de la Ley de d&ahiAnimal y, en todo caso, el
contexto. Por tanto, no tiene la misma consideragiddica el sacrificio de animales en
el marco de los controles veterinarios en frontgra con motivo de los planes de lucha

contra las epizootias, caso este que si genetatémezho mencionado.
DUODECIMA.

El régimen de controles veterinarios en fronteraa@cupado durante muchos
afos de animales y productos de origen animal.skn sentido, en la mayoria de los
Estados miembros de la UE no se realizaban costfodaterizos a los productos de
origen vegetal, pues se consideraba que ofreciamommesgo de transmision de
enfermedades a los animales y al hombre. Sin embany los Ultimos afios, las
autoridades de la Union Europea han ido tomandoiencia del riesgo potencial que
pueden suponer los productos de origen no animalocpotenciales vehiculos de
contaminantes y microorganismos de interés paraalad publica, superando las

notificaciones de alerta con respecto a los pradudé origen animal.

Por esta razén, se ha producido un creciente dlieagn la legislacion sobre las
importaciones de estos productos y en la actuabdathmos con una amplia gama de
instrumentos de policia en esta area: la vigilagelmercado interior, los controles
reforzados en frontera, la aprobaciéon de contrpkesexportacion y las medidas de
emergencia. De este modo, la politica europea sofpertaciones de productos de
origen no animal permite desarrollar respuestastieés y proporcionadas frente a los
riesgos sanitarios. En funcion del riesgo que sgagara los animales y el hombre, un
producto vegetal procedente de un determinadortpede no serd sometido a controles
en frontera pero si aleatorios en el mercado ontdriesgo bajo), o sera sometido al
régimen de intensificacion de controles en frontdeaacuerdo con el Reglamento
669/2009 (riesgo medio), o sera sometido a una daedie salvaguardia en la

importacion (riesgo alto).

Reviste particular importancia el régimen de infececion de los controles
oficiales a los que deben someterse las importaside algunos piensos y alimentos de
origen no animal y que regula el Reglamento 6632@@ trata de la principal norma
horizontal para estos productos y revela una magaptacion a los nuevos criterios

formales de la Comisién Europea. Esta norma ha lsado cambios formales, una
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completisima adaptacion a los criterios del riegdua inspirado la estructura de las
medidas de emergencia, al igual que probablemespérara otras normas que se dicten
en el futuro. La posibilidad del Reglamento 66920fe introducir una lista de
productos sometidos a ese régimen con una detataniinecuencia de control fisico,
revisable peridodicamente en funcion de los hallazgjentificos, se ha convertido en
una herramienta extraordinaria. Los frecuentes t@srdn cuanto al tratamiento legal
aplicable a cada producto son prueba inequivoda cepacidad de reacciéon del sistema
comunitario ante los riesgos para la salud de Esomas y animales que pueden

suponer la importacion de productos en la Uniéropea.
DECIMOTERCERA.

Dentro del control oficial en frontera revisten particular interés una serie de
medidas denominadas especiales, de emergenciapi@eqdn o de salvaguardia que
tratan de proteger a personas y animales contraiB®)os sanitarios inminentes que

implican, en este caso, la importacion a la UEeterthinados productos y animales.

La doctrina ha ido elaborando unas bases teératare €1 concepto de medidas
provisionales del procedimiento administrativo itafo 56 LPAC), a las que
caracterizan, en general, como actos administiatileo caracter urgente y provisional
acordados antes o durante la tramitacion de ureghmiento con el fin de evitar que en
tanto este concluye puedan mantenerse situaciooesductas que, de forma directa o
indirecta, privarian de efectividad practica a égatucion final. Existen discusiones
doctrinales sobre si caben en esta caracterizaagymedidas urgentes que las leyes
permiten adoptar para proteger de riesgos par@ud sle personas y animales. Se trata
de un terreno confuso: por la variedad terminolgcla que contribuyen no pocas
leyes y por la mezcla de funciones que se atribays mismas acciones, en el que la
sustantividad de la medida no sera el criterionitgfo para saber si estamos ante una

figura u otra.

Creemos que, al menos en el ambito de los contesiesontera, las medidas
cuyo fin es evitar riesgos sobre la salud humaaaimal, son medidas preventivas o
asegurativas y provisionales en el sentido de guetemporales, pero en contra del
criterio de algunos autores, no son accesorias ndgracedimiento administrativo

principal y deberian ser consideradstsicto sensumedidas de policia. En contra del
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criterio de algunos autores, no creemos que lasdaedjue habilitan a tomar la Ley
General de Sanidad, la Ley de Consumidores y Ussjasl Real Decreto sobre
seguridad general de los productos o el Reglanmief&(2002, cumplarper se la teoria
general de las medidas provisionales, argumentgagpoen una valoracion confusa del
criterio de la instrumentalidad. En cualquier cassulta de mayor interés indicar que
las medidas de emergencia del Reglamento 178/208#ep ser aplicadas y justificadas
por el principio de precaucién. De este modo, mantjue las medidas de salvaguardia
en normas sectoriales solo pueden aplicarse sstatd& miembro tiene claras pruebas
de que el alimento dafa la salud, las medidas @&egemcia del Reglamento 178/2002

se aplican cuando el alimento probablemente cagatiin serio riesgo.

En definitiva, consideramos estas medidas de sadvd@ en la importacion
como instrumentos de policia, lo que concuerda naestras hipdtesis de que
precisamente en esta area del control oficial dmalas y alimentos en frontera es

donde perviven con mas intensidad las mas visibbdidas de la policia sanitaria.
DECIMOCUARTA.

En esta tesis hemos analizado todas las medidasaldaguardia en la
importacion que se encontraban en vigor, divididgaglsistematicamente segun se
aplicaran sobre productos de origen animal, prasudée origen no animal o animales.
Se han detallado los presupuestos facticos desemaaigs, las acciones emprendidas y
la evolucion legislativa. A partir de ese estudiohan obtenido diversas conclusiones
acerca de los elementos formales y materiales slenkdidas de emergencia en la

importacion.

En general, estas medidas contienen una base lega@mbito de aplicacion
(mas o menos restrictivo), las acciones que seardi¢prohibicion, exigencia de
certificado o de muestreo y analisis, etc.), ladigabiones de los operadores
econdémicos y de las autoridades competentes, tigugie revision y medidas
transitorias (por ejemplo, para partidas que se@rcanin itinere en el momento de
adoptarse la norma). Normalmente adoptan la forenaetisiones, ya que tienen un
destinatario especifico que son las autoridadetasas de los Estados miembros, pero
puede emplearse la forma de reglamento cuandmfasas incluyen obligaciones tanto

para las autoridades competentes como para pargsul
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La base legal de las medidas de emergencia en partacion suele venir
representada por el articulo 22.1 de la Directiv@® (si se aplican sobre productos de
origen animal), por el articulo 53.1 del Reglamehi®/2002 (tanto para productos de
origen animal como no animal) y por el articulodE8la Directiva 91/496 (si se aplican
sobre animales), aunque existen excepciones. Em d¢ado, deben diferenciarse las
bases legales anteriores de la que supone ellari@ulel Reglamento 882/2004, por el
gue pueden imponerse condiciones especificas datagmn y que deberia dar soporte
a normas de caracter permanente. No obstante,aaslguedidas de salvaguardia que
llevan mucho tiempo en vigor, podrian considerajge mas que a situaciones de
emergencia se refieren a asuntos de seguridadreates o0 estructurales que podrian

abordarse, mas efectivamente, a través de estanorm

En las medidas de emergencia aplicadas sobre posdde origen no animal se
observa una mayor preocupacion formal motivadalgpgrogresiva adaptacion a los
requisitos del régimen de controles del Reglames$8/2009, una tendencia a
garantizar mas efectivamente la trazabilidad y magor flexibilidad. Por su parte, las
medidas de emergencia en la importacion de aninsalemracterizan por emplear dos
tipos de técnicas legislativas: la aplicacion deliohees restrictivas especificas sobre la
importacion y la incorporacion de determinadas @modes zoosanitarias de los paises
exportadores, o de parte de sus territorios, enda®was verticales sobre importacion de
mercancias. De este modo, la legislacion comuaitamiede responder a los riesgos

planteados por la aparicion de enfermedades derosros paises.

A partir de estas observaciones se pueden avemtasapredicciones sobre las
medidas de salvaguardia. En primer lugar, la teridea armonizar las condiciones
tanto formales como materiales con el Reglament®/2609, que regula la
intensificacion de controles a productos de origeranimal, lo que viene a responder a
las criticas sobre la falta de uniformidad de dgeeiedidas. En segundo lugar, la
propensién a crear medidas de salvaguardia espadia$ en determinados riesgos (por
ejemplo, de aflatoxinas o de contaminaciéon micrdigica), mediante la fusion de
normas individuales. Estas medidas de salvaguastiacializadas, a diferencia de las
individuales, tenderan a mantenerse en el tiempes jos productos de determinados
paises pueden desaparecer del respectivo reglamsergos condiciones sanitarias
mejoran pero otros productos de otros paises podnorporarse. Por tanto, se ha
cambiado su provisionalidad por una configuraci@xilble ante las fluctuaciones de
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este riesgo para los distintos paises y produdfmeemos que estas medidas de
salvaguardia especializadas se pueden converéirgbaiesgo alto lo que el Reglamento
669/2009 para el riesgo medio. En cualquier castrasa de dos regimenes no estancos
pudiendo los productos pasar de un ambito de apdicaa otro en funcién de la
gravedad del riesgo que puede variar a lo largotideipo, teniendo en cuenta el
principio de proporcionalidad exige que la inteaslidle la vigilancia sea proporcional a
la seriedad del riesgo involucrado.

En definitiva, aunque se ha criticado la adopci@ algunas medidas de
salvaguardia en la importacion por su excesivaipitacion, o por la excesiva
influencia de la opinién publica, el enfoque deJl@dn Europea sobre la seguridad de
las importaciones ha logrado una respuesta fleyifgeoporcional ante las amenazas a

la salud humana y la sanidad animal.
DECIMOQUINTA.

Del estudio de la jurisprudencia se confirma ladtepis inicial que esperaba
encontrar un gran numero de reclamaciones de reapitidad patrimonial con motivo
de los controles en frontera de animales y alingmtada la importancia econdmica del

comercio internacional de productos agropecuarios.

Como tratamos basicamente de un sistema juridicel eque las normas se
adoptan en sede comunitaria y la ejecucion dedoraes se efectia en sede nacional,
las reclamaciones ante el Tribunal de Justiciaaddrion Europea (TJUE) se refieren
principalmente a la adopcion de actos legislatimaigntras que la jurisprudencia
nacional tiene que ver con los dafios originados lpoefectiva realizacion de los

controles oficiales en frontera.

A este presupuesto hay que afadir las diferenciie ¢éa concepcion de la
responsabilidad patrimonial en el Derecho internel YDerecho comunitario. En este
altimo, se trata de una responsabilidad por cudphkn se responde cuando la ilegalidad
cometida obedece a una falta de diligencia enllaaan de las normas comunitarias.
Partiendo de las exigencias que la jurisprudenamuaitaria impone a la declaracion
de la responsabilidad de sus instituciones, cuahdboen juridico de que se trata es la
salud de los consumidores, el TJUE tiende a jaatifla adopcion de medidas

extraordinarias para su preservacion. No obstémtentencia ATC vy otras posteriores
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nos brindan un ejemplo de como, en el terreno sledatroles veterinarios en frontera,
la existencia de responsabilidad patrimonial pueat@r en funcién del tipo de norma
considerada. Sobre las medidas de salvaguardeierpbrtacion, la jurisprudencia del
TJUE supone una aplicacion limitada en el tiemp@o; tanto, exige un examen
cuidadoso del riesgo especifico antes de su mamitamtio. Sin embargo, en las normas
verticales que imponen condiciones zoosanitariasng@rtacion no se exige una

reevaluacion para poder justificar su posible jogar

En el Derecho espafiol, por el contrario, la resploifidad se considera objetiva:
la Administracion responde de todos los dafios gueaduzcan como consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los serviciosblipds. De las muchas
reclamaciones administrativas y judiciales en gkt® de la importacion de alimentos
y animales se aprecian algunos criterios generd¢sConsejo de Estado y de los
tribunales espafoles. En general, se es mas proaliadmitir la responsabilidad
patrimonial cuando la conducta de la Administragiérrespeta alguna de las garantias
legales u omite algun tramite preceptivo. Sin embarcuando la conducta de la
Administracion se considera razonable, ponderagi@gorcionada, falta el requisito de
la antijuridicidad del dafio y se concluye que eureente tiene el deber juridico de
soportar dicho dafio. Esta conclusion se mantiengueuse haya anulado la resoluciéon
de rechazo en alzada pues, como dispone el attd@2a Ley de Régimen Juridico del
Sector Publico, “La anulacién en via administratvapor el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo de los actos o dispos&s administrativas no presupone,
por si misma, derecho a la indemnizacion”. Por gtee, cuando el rechazo a la
importacion de la partida esté justificado, no eore el requisito de la antijuridicidad
del dafo por lo que debe desestimarse la reclamasdesponsabilidad patrimonial.
Por ultimo, cuando se aprecia una concurrenciadsas en la produccion del resultado
dafioso es frecuente distribuir la responsabilidadvdda de los dafios y perjuicios
aducidos entre la Administracion y la parte reautereConsecuentemente, se inhibe de
responsabilidad a la Administracién cuando se @glel dafo totalmente a la conducta
del importador “de quien cabe presumir un conoamoiede las exigencias de control

sanitario por dedicarse empresarialmente a talidat de comercio”.

DECIMOSEXTA.
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Los retrasos en la realizacion de los controlesiadis en frontera pueden
generar una lesion directa al interesado que dgmrm la responsabilidad patrimonial
de la Administracion. Por tanto, son frecuentes Haslamaciones de este tipo

tratandose, precisamente, de un procedimiento tdeizacion.

De la jurisprudencia examinada y de la doctrinaepoas extraer ciertas ideas
sobre cdmo se han encuadrado estos retrasos piosluem los controles oficiales en
frontera. Tratamos de lo que se ha denominadoid@iamdebida procedimental o
demora injusta procedimental, que impide que septaicon la obligacion de resolver
dentro del término previsto. En este sentido, ghitgo o0 plazo seria un elemento
esencial en la exigencia efectiva de responsatiligar la obligatoriedad de los plazos
procedimentales que establece la LPAC (art. 29%;aam0 el derecho de los particulares

a que se tramiten sus expedientes dentro de updiadecuado (art. 21).

Por su parte, el plazo legal es el que una leyéexypresamente, sin el cual la
doctrina tradicional eximia de responsabilidadipainial. Por tanto, debemos partir de
la constatacién de los plazos legales. A este c&speonviene recordar que, salvo
algunas excepciones, no existen plazos espec#itda legislacion para la realizacion
de los controles oficiales en frontera, por lo gge el plazo general de tres meses que
establece la LPAC, de acuerdo con la disposiciGnicadhl primera de la Ley de
Sanidad Animal. Este periodo de tres meses, parestip, supone un plazo maximo
establecido de manera convencional al efecto deaie la falta de resolucion expresa
del procedimiento, los particulares puedan instamobtener el efectivo control
jurisdiccional de la actuacion administrativa. Exld caso, en ausencia de plazos
legales es necesario valorar las circunstanciasadel, que nos indicaran si el tiempo

para la realizacion de los controles es proporcior@ano.

Por otra parte, se plantea la discusion doctrirabkidel solo vencimiento del
plazo configura la dilacién indebida o es necesamioequisito adicional, subjetivo, que
seria la no realizacién de la actuacion dentropiEeto razonable. En principio, los
plazos legales deben presumirse razonables sebi€onsejo de Estado considera que
el plazo razonable debe calcularse de acuerdo deersds criterios como la
complejidad del asunto, la duracién normal de pimoentos similares, actuacion del
organo instructor, conducta del interesado, et &eando, tras la evaluacién de dichas
circunstancias, se deduzca que la dilaciéon deleglioiento puede calificarse como
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irregular o anormal, podra concluirse que los dafiesvados de la misma son

imputables a la Administracion.

En este sentido, las principales causas de lanaple la relacion causa-efecto
que se han sefialado para las dilaciones indebrdasdimentales son: la culpa de la
victima, el hecho de un tercero y la fuerza mayoee(incluye circunstancias como la
excesiva complejidad del procedimiento o la denporda desmedida carga de trabajo).
Estas dos circunstancias, aparecen con frecuembis €azonamientos de las sentencias

de responsabilidad patrimonial por los controlefrentera.

La doctrina consideraba excluida la responsabilidadlos casos en que se
probase un gran incremento en la carga laboral lgpoue no existiria un deber de
resolver en plazo legal, cuanto de hacerlo en anopltazonable. Por tanto, de cara a la
responsabilidad patrimonial por dilaciones indebjda relevante es si existen unos
estandares Optimos para el despacho de mercancfamtera y si tales estandares han
sido respetados en las actuaciones que se analizah caso. Ante la disparidad de
criterios jurisprudenciales, algunos autores cagmrtuno que el legislador fije algunos
parametros de calidad que, en caso de incumplimienrision o tardanza puedan

constituir un punto de referencia mas o menos seggana los tribunales.
DECIMOSEPTIMA.

El estudio de las instituciones implicadas en lmstroles sanitarios en frontera
en Espafa denota una enorme complejidad. Las lthfies en este sentido se plantean
en dos ejes: el primero, relativo a la separacird@s departamentos, agricultura y
sanidad; y, el segundo, a la dificultad de encajéadAdministracion periférica dentro
de la Administracion General del Estado (AGE).

La separacion entre departamentos de agricultisanidad, de la que nuestro
pais supone una excepcion dentro de la Unidn Eargpmpie se extiende desde el nivel
central al autonémico, no permite una adecuadadowamion de los servicios que se
encargan de la inspeccion en frontera de alimeptortos productos (servicios de
sanidad exterior), con los que controlan la immidta de animales, piensos y otros
productos de no consumo humano (servicios de ghradanal). Por otra parte, en
virtud de la Ley de Organizacion y Funcionamientola Administracion General del

Estado (LOFAGE), los controles sanitarios en fremtson realizados por dos areas
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funcionales dentro de la Administracion periféricaya adscripcion organica ha ido
dependiendo erraticamente de distintos ministerdss, acuerdo con los cambios
politicos. Por consiguiente, existe un eje de tanentre ese ministerio organico, que se
encarga de los aspectos financieros, organizatyvoe personal, y los ministerios

funcionales encargados de la coordinacion técmigacultura y sanidad).

Como ha sucedido en otras ocasiones, una crisiasanla de la gripe aviar,
motivo la presentacion de un paquete de medidasadredas en el Plan de Medidas
para la Mejora de los Servicios de Sanidad Extetiamentablemente, la posterior
evaluacion de este plan sefal¢ la falta de correlpwia entre las medidas tomadas y
los objetivos a los que iban dirigidas, asi comausencia de definicion de indicadores
y cuantificacion de los objetivos que se pretendiaanzar. Entre los muchos defectos
del plan, uno no menor fue que emprendio solo lpmeale los puestos de inspeccion
fronterizos (PIF), centrandose en las instalacione® en la funcion inspectora en
conjunto. Se fallé en la seleccién de los PIF agos se aplican las modalidades de
horario, consiguiéndose una dotacion de recursbBcp8 en franjas horarias de nula
actividad de trafico comercial, con menos efectigoslas horas punta; y tampoco se

desarroll6 correctamente la medida de adecuaci@adéllas.

En cualquier caso, la evaluacion del plan revel@ wgran cantidad de
disfunciones en el sistema, empezando por la thtdiderazgo en la intervencion
publica del control de mercancias en frontera,remadelo organizativo con controles
sanitarios atomizados en distintos servicios depeosion y dependiendo
funcionalmente de distintos departamentos. Pesegad se afirma, consideramos que
este sistema no produce duplicidades, pues neaxasgjanismos distintos que realicen
la misma funcion sino distintas intervenciones salora misma mercancia por razones
diversas y con criterios técnicos distintos. Lo guearacteriza al sistema actual es la
ineficiencia por falta de una organizacién comun.eSte sentido, se informo sobre la
necesidad de remodelar la estructura organizatuaaklde los servicios de sanidad
animal, sanidad vegetal, sanidad exterior, inspecde farmacia y el Servicio Oficial
de Inspeccion, Vigilancia y Regulacién de las Exgpoones (SOIVRE), dando paso a
un modelo integrado de los servicios de controlfremtera. Esta reestructuracion

proyectada casi desde la implantacién de la LOFAGHega nunca a producirse.
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Creemos que el modelo integral que se postula tomuevo reglamento de
controles oficiales podria inspirar una nueva esira que tuviera, al menos, como eje
la realizacién de controles sanitarios que incnird sanidad exterior, sanidad animal y
sanidad vegetal. En todo caso, se requieren carnmstigicionales basados en criterios

racionales y no dependientes de circunstanciaswanales o de caracter politico.
DECIMOCTAVA.

La evaluaciéon global del sistema de controles alési ha sido una prioridad
para la Union Europea. Si bien se ha destacadoexl luncionamiento del sistema,
también se ha subrayado la necesidad de avanzanamayor vinculacion de los
controles con el riesgo, asi como una vigilancia ordiforme en todas las areas objeto

de control.

Fruto de la continua evaluacion de los controlésiadés han sido los distintos
proyectos de revision de las normas vigentes d=d de la sanidad y la seguridad
alimentaria, destacando la propuesta de modifitanaco general de los controles
oficiales establecido en el Reglamento 882/200. largo de la redaccién de esta tesis
se han seguido los distintos debates en las icistites comunitarias hasta que,
recientemente se ha publicado el Reglamento 203 &68re los controles oficiales, un
extenso y completo texto legal que pretende curephmandato del TFUE de garantizar
un alto nivel de proteccion de la salud humanaimahy del medio ambiente.

El nuevo reglamento, que en general empezara eaeg®i tres afilos mas tarde,
parte de la “legislacion de la Union relativa @dalena agroalimentaria” desarrollada en
los dltimos afios para garantizar la sanidad amyntelseguridad de piensos y alimentos
y que ha conseguido unos niveles elevados de sdlblica y de los animales. No
obstante, para garantizar esos objetivos, el camgiito de las normas debe someterse
a estrictos controles oficiales que ahora el nuegbamento pretende racionalizar y

simplificar.

En resumen, el nuevo Reglamento sobre controlesalels ha ampliado su
ambito y ahora incluye los controles oficiales paeaificar la conformidad con las
normas sobre alimentos y piensos, sanidad animbiegestar, sanidad vegetal y
subproductos. Se introduce asi un enfoque mas aaunny coherente de los controles

oficiales y medidas precisas de ejecucion a loolalg toda la cadena agroalimentaria.
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Se trata de establecer un sistema integrado comworttiroles oficiales en los puestos
de control fronterizos que sustituya a los actualascos de control fragmentarios, a fin
de potenciar el sistema de controles y de garantina eficaz distribucion de los

recursos asignados a los controles en las fronteras

Se incide ahora mas en un enfoque basado en gbriesque permitira una
asignacion mas eficiente de los recursos, por pigrfas autoridades competentes, a las
areas donde el riesgo sea mayor, liberando lasasapgra personal y operadores

econdmicos alli donde sea menor.

Se advierte una voluntad de simplificar los disninstrumentos para mejorar la
eficacia del sistema: el Sistema de gestion denfarmacion sobre los controles
oficiales (SGICO) va a integrar las redes de inBwidn existentes; los puestos de
control fronterizos (PCF) sustituiran a las diversetalaciones fronterizas actualmente
en funcionamiento; y los distintos documentos (gjueen se solicitud de autorizacion y
de comunicacion de la resolucién) se funden ahom documento sanitario comuan de
entrada (DSCE).

Por otra parte, la Comisién sigue desempefandoape! protagonista en el
establecimiento de las condiciones de entrada theades y mercancias en la UE. El
reglamento autoriza a la Comision a verificar cuédelyislaciéon agroalimentaria y los
sistemas de control oficial de los distintos tessepaises son equivalentes a los
exigibles en la UE y adoptar medidas concretasesmi@rcancias originarias de terceros
paises, a fin de contener riesgos para la salucamajma salud animal, la sanidad
vegetal, o, por lo que respecta a los organismadifitados genéticamente (OMG) y
los productos fitosanitarios, también para el meafiobiente. Pero, sobre todo, se
delegan en la Comision los poderes para adoptaacins delegados correspondientes.
Estas nuevas normas, a cuya elaboracién se daraad, vendran a sustituir el actual

corpuslegislativo relativo a los controles oficiales.

En este sentido, puede reprocharse a este regansehie los controles
oficiales una cierta falta de concrecion. Sus digpones no llegan al detalle de las
normas que sustituyen, remitiendo generalmenteoatento en que la comision adopte
actos delegados y de ejecucion para completar gegerttes disposiciones. Por

consiguiente, si bien el reglamento mejora la t&regislativa y simplifica los
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procedimientos, se advierte en €l una tendenci@sear los asuntos sustantivos para
desarrollos legislativos ulteriores, con el peligi® que acabe siendo una norma que

regule muy poco de casi todo.

En todo caso, vamos a asistir a un periodo de vaims en los que se ira
produciendo un desarrollo progresivo de las digpmses de este reglamento, con
precision en los distintos aspectos, y sera imwatescomprobar en qué medida esos
actos legislativos modifican el corpus legislatd® los controles oficiales actualmente
vigente. Especialmente, en lo que respecta al pres@bajo nos interesa como el texto
va a afrontar el reto de que en las fronteras ddni@n se cumplan las normas en
materia de salud humana, salud animal y bienestdogl animales aplicables a los
animales, a los productos de origen animal, a loglyctos reproductivos y a los
subproductos animales, asi como que los vegetdles groductos vegetales cumplan
los requisitos fitosanitarios. Este desafio nosdaila posibilidad de continuar esta tesis
con diversas lineas de investigacibn que aborderdeslarrollo legislativo del
Reglamento 2017/625 sobre los controles oficidbésicamente en dos frentes: en
primer lugar, analizando los cambios procedimestalen respecto a la normativa
horizontal anterior; y, en segundo lugar, estudialadincorporacion vertical de otros
ambitos materiales (sanidad vegetal, subproduetus) y su encaje en el sistema

general de controles oficiales en frontera.
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